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EL ESTADO ACTUAL DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL TLCAN:

EL CASO DE NADBANK

INTRODUCCION

Después de protagonizar una'historia-en la que los conflictos bilaferales y la mutua
desconfianza formaron parte del discurso politico, a finales de los afios ochenta,
Meéxico y Estados Unidos iniciaron un proceso importante y abierto de integracion
econdmica. En octlubre de 1989, el presidente Carlos Salinas de México vy el
presidente George Bush de los Estados Unidos firmaron el “entendimiento para las
platicas sobre facilitacidn del comercio y la inversién™. El objetivo consistia en buscar
areas potenciales de cooperacién econdmica entre ambos pafses. Para 1990, ese
acuerdo adquirié fines mds ambiciosos. En los dos paises se promovieron
negeciaciones para la creacion dg un tratado mucho mas amplio de 1o que se habia
propuesto en 1989 (McKinney, 2000: 7).

En febrero de 1991, Canad resolvié unirse a las negociaciones formales para
crear un 4rea de libre comercio regional'. Comenzaron asf las reuniones trilaterales en
Toronto con diecinueve grupos de trabajo. El Tratado de Libre Comercio de América
del Norte {TLCAN), producto de los trabajos de negociacién, entré en vigor el 1° de
enero de 1994 como resultado del interés primordial por eliminar las barreras al
comercio entre Estados Unidos, Canada y México.

El TLCAN es un caso de integracion regional econdmica. Su estudio es muy
interesante ya que es materia de debate no sélo entre quicnes se muestran a favor o en

contra del mismo segln su impacto econdmico, sino también entre quienes discuten

' Canadé ya tenie un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos, el CUSFTA (Canada-US Free
Trade Agreement) firmado en 1988; sin embargo, también decidié entrar a I negociacion del TLCAN.




sobre el rumbo que ha tomando o deberia tomar dicho Tratado®. De ahi que en la

literatura exista una gran cantidad de andlisis sobre los efectos econdmicos del
TLCAN Observédos en los tres paises (Hinojosa et. al., 2000; Fry, 2002; Weintraub,
2004). Ademas, existen algunos estudios sobre como se negocié el acuerdo y sus
consecuencias (Grayson, 1995; Bertraub, 1997, Mayer, 1998). Sin embargo, tal como
se vera en el subsiguiente estudio, poco se ha explicado acerca de las limitantes para
el desarroﬂo institucional del Tratado, un andlisis elemental para el debate entre los
tomadores de decisiones.

En relacidn a este tltimo aspecto, el institucional, la evidencia empirica
muestra que los nilveles de cooperacion ¢ intercambios quel no corresponden a los
flujos comerciales entre Estados Unidos, Canadad y México se encuentran a niveles
minimos. Es decir, se descubre que el TLCAN, en el mejor de los casos, ha sido un
factor débil en el desarrollo de acuerdos formales en la region. Se cbserva, por
ejemplo, una disminucién en el nimero de paneles de la Comisién de Libre Comercio
del TLCAN, va que varios asur;tos sobre controversias comerciales entre ios fres
paises se resuclven a través de otros organismos como la Organizacién Mundial del
Cotmercio (OMC). En términos generales, se advierte que las instituciones muestran
muy poco progreso en términos de sus atribuciones y actividades.

Es esta realidad la que el presente trabajo trata de explicar, pues son pocos los
estudios que han intentado dar algunas respuestas acerca del relativamente bajo nivel
de desarrollo institucional que rﬁuestra el TLCAN trece afios de su firma. La

investigacidén que se plantea estd dirigida a encontrar una posible respuesta a la

? Parte de esta discusién ha resultado en la formulacién de propuestas que sefialan la conveniencia de
conoertar leyes migratorias y regulaciones fronterizas, y de establecer instituciones con mayores
‘capacidades para hacer valer las resoluciones sobre controversias comerciales (Fedse por ejemplo
Paster, 2001; Independent Task Force on the Future of North America, Council on Foreign Relations,
2005; Hufbauer y Schott, 2005; U.S. Council of the Mexico-U.S. Business Committee, 2005)




pregunta: ;jpor qué no existe en el TLCAN un avance en la cooperacién formal
(institacional)? .

Para responder a la interrogante se analiza el caso del Banco de Desarrollo de
América del Norte (BDAN o NADBANK por sus siglas en inglés), una institucién
que surgid en 1993 comé parte del TLCAN. La razdn para considerar este caso como
objeto de estudio proviene; en prirﬁer lugar, de la observacion de la siguiente
paradoja: én Meéxico, pais que aparentemente habia recibide beneficios importantes de
dicha institucidn y desde donde se promovid durante varios afios su funcionamiento,
se propuso, de manera sorpresiva, su anulacidn en 2006. M4s aiin, esta iniciativa no
parece haber sido cc;mpartida entre diversos actores domésticos. En segunda instancia
y aunado a lo anterior, el NADBANK como objeto de estudio provee herramientas
tedricas relevantes para el andlisis def TLCAN. Debido a que forma parte del contexto
de mas éxito institucional en la regién, las conclusiones que se generen a partir del
estudio de esta institucion pueden servir tedricamente para inferir acerca de los
posibles factores que afectan el désarrollo de la cooperacién formal en el acuerdo en
su conjunto,

El desarrollo institucional que se analiza y al que se alude a o largo de este
trabajo implica que con el tiempo las reglas institucionales gobiernan mas de la
conducta de importantes actores, en el sentido en que conductas previamente fuera del
alcance de ciertas normas se posicionan dentro del 4mbito de la regulacién (Goldstein
et. al., 2000). Ast, por desarrollo institucional se entiende la paulatina formalizacion
de précticas nacienales anteriormente enmarcadas en un contexto de entendimientos
libres de regulacion, pero también el fortalecimiento de la delegacion de funciones

que se hace hacia las instituciones creadas entre los socios de una region.




El presente analisis estd basado en el modelo del juego de dos niveles, debido

a que permite construir una explicacion mas profunda de lo que se obtiene a partir de
las teorias sisiémicas predominantes en el estudio de la integracién regional tal como
se explica en la seccidn que desarrolla el marco teérico de esta investigacion. La
hipdtesis principal de. este estudié propone que la ausencia de coordinacidén
burocrdtica en el nivel doméstico, es un elemento tan importante como el papel que
juegan lo;s grupos de interés (qpe se oponen a la integracion) como impedimento a los
actores en el nivel inlerpacional para perseguir una estrategia unificada en las
negociaciones. Si bien se reconoce la existencia de otras causas que imhiben la
cooperacion forma!I en una region, en cste andlisis se sostiene que el factor de unidad
de preferencias domésticas burocréticas tomé una importancia hasta ahora no muy
bien examinada.

De acuerdo a los resultados obtenidos, la hipotesis de la importancia que tene
la variable de Ia coordinacién burocritica es factible. En este caso, se encuentra que
efectivamente la inconsistencia | de preferencias burocraticas guarda una estrecha
relacién con los problemas relacionados al desarrollo de los acuerdos formales. Se
encuentra ademas, que estos conflictos inter-burocréticos se basan en un problema de
coordinacion que permanece 2 lo largo del tiempo por la falta de un mecanismo que
reconcilie distintas visiones.

Este trabajo esta dividido en siete secciones. En la primera, se hace una breve
revision de las teorias que se han formulado para explicar el fendmeno de la
integracion regional. En la segunda seccién, se plantea la existencia de un problema
tedrico ¥ un problema analitico que surgen a partir de las teorias existentes; y, al
intentar explicar el caso del TLCAN. En la tercera parte, se explica el marco tedrico

- que se sugiere como alternativa a las explicaciones ya existentes. En la cuarta seccién,




se desarrolla un estudio de caso que se propone pata resolver el problema analitico
descrito en la segunda seccién. También se plantea la hipdtesis que orienta la
investigacién. Se prosigue con el trabajo empirico que se desarrolla a través de
entrevistas realizadas a funcionarios con un grado confiable de conocimiento sobre el
caso de NADBANK. Lal sexta seccidn presenta los resultados sobre las preferencias
de los actores v el mecanismo causal que explica el fendomeno que se analiza.
Finalmenté se establecen las conclusiones y las propuestas para investigaciones

subsecuentes.

I LA INTEGRACION REGIONAL: PERSPECTIVA TEORICA.

Al ser éste un estudio sobre integracidn regional econdmica, es necesario saber
qué argumentos se han desarrollado en la literatura. En términos de su definicion, el
corcepto de integracidn regional se refiere al aumento en los procesos econdmicos o
politicos que generan altos niveles de interdependencia dentro de un drea geografica
especifica (Hurrell en Hurrell e, él., 1995: 39). Es un concepto mas amplio que ef de
interdependencia, en el sentido de que la nocidn de la integracidn asume la existencia
de procedimientos institucionalizados [acuerdos formales, instituciones] (E. B. Hass
en O’Neill, 1996: 213). También difiere del concepto de cooperacion gubernamental,
en el sentido en que al hablar de la integracidn se piensa en la creacién de una nueva
entidad en donde s¢ establecen expectativas comunes, convergen intereses y se
comparten los beneficios (Smith, 1997: 5), de una forma que no sucede en la
cooperacion comtn entre gobiernos.

De acuerdo a las teorfas de integracion, la interaccién entre fos Estados en el
sistema internacional y las estructuras econdmicas y politicas como factores de

presion en una determinada regién, genmeran un proceso creciente de acuerdos




regionales v desarrollo de instituciones. Se entiende a las instituciones y su continuo
fortalecimiento como la parte evolufiva de los acuerdos regionales.

Las teoﬁas que mas se han desarroliado son las que adoptan un enfoque
sistémico: el neorrealismo, que niega las posibilidades de una cooperacién
internacional positiva; y el neofuncioﬁalismo v la teoria institucional, que predicen un
constante avance en la cooperacion formal entre los paises. La escuela neorfealista®
enfatiza él caracter anarquico del sistema, por lo cual la variable mas importante se
define por los intereses geopoliticos (Moravesik en Evans er al, 1993: 14). Para
explicar formas mds profundas o positivas de integracion (acuerdos
institucionaiizados!}, los neorrealistas toman en cuenta a las siguientes variables
explicativas: sistemas socioecondmicos convergentes, valores politicos fundamentales
y la existencia de un mismo entorno geopolitico (O’ Neill, 1996: 131).

Los neofuncionalistas* explican el fenémeno de la integracion coto resultado
de intereses economicos, derivados de altos niveles de interdependencia (O’Neill,
1996:38) y de la existencia de ‘una clase tecnocratica con un alto poder sobre la
decisién de politicas (O°Neill, 1996: 1247). La logica del spillover sirve en este
esquemia para predecir un proceso continuo de cooperacion formalizada en
importantes  instituciones regionales (vdase Moravesik, 1998: 489). Los
institucionalistas® toman como variables explicativas a las “externalidades

internacionales™ producto de la interdependencia, que hacen necesaria la creacion de

acuerdos y esquemas formales de cooperacién (Cooper en Hurrell er. al., 1995: 63).

! Esta escuela se puede rastrear desde los ensayos de Hans Morgenthau, hasta autores como Stanley
Hoffman y Kenneth Waitz, entre otros,

* Bl funcionalismo aparece desde el articulo de Ernst B. Haas, The Uniting of Europe, en 1958 en
" donde se introduce el concepto del “spillover”
® Los representantes de esta escuela son Joseph Nye v Robert Keohare, a partir de su articulo
Transnacional Relations and World Politics en 1972, ast como Stephen Krasner, entre otros.




El TLCAN es visto desde una perspectiva realista como un movimiento
pelitico v estraté¢gico de los Estados Unidos y sus vecinos para entrar al juego de la
cqmpetenci_a global entre bloques (Smith, 1997: 105). Se sostiene que el gobierno de
los Estados Unidos decidié negociar con México y Canadd porgque un acuerdo
regional ayudaba a ese .pais a competir mas efectivamente con Japén y Europa
{(Mayer, 1998: 53). Por otra parte, en los primeros afios de la entrada en vigor del
TLCAN, 165 neofuncionalistas y los institucionalistas predecian que eventualmente se
crearia [a necesidad de considerar un mayor desarrollo en el esquema iastitucional del
acuerdo. Esta argumentacion seguia la logica de que la integracién regional creaba
una dindmica de movilizacién politica, que producia demandas para modificar a las
instituciones y que se consideran nuevos asuntos (Véase la critica que presenta Pater
Smith en Smith, 1997: 31). Para los institucionalistas, la eleccién que enfrentaban los
socios del TLCAN era cémo manejar la compleja interdependencia econémica,
politica y social que habfa emergido ¥ que debia ser formalizada (Hurrell, en Hurrell

et al., 1995: 63).

II. APROXIMACIONES EN LA EXPLICACION DEL TLCAN: LIMITANTES
TEORICAS.

En este estudio se identifican dos problemas centrales para poder explicar las
dificultades del avance en la cooperacién institucional entre los socios del TLCAN.
Existe un problema teérico y un problema metodolagico. Fl problema tedrico se
presenta debido a que las teorias sistémicas predicen, en términos generales v dejando
de lado al neorrealismo, que con el tiempo se genera la necesidad o las condiciones
para el avance de la integracién de los paises en una regidn. Al principio, esta
integracién responde a una necesidad de eficiencia econdmica pero termina creando

un proceso de integracion politica. Sin embargo, el desarrollo institucional que se




presupone como la parte evolutiva de este proceso, no existe en el TLCAN a trece

afios. Las causas que han inhibido este avance han sido poco exploradas.

Por una pérte, la teoria neorrealista predice que los acuerdos entre socios
asimétricos® son poco probables y que cuando se dan, se producen a un nivel muy
bajo. Esto se debe a (iue el actor més fuerie tiene incentivos para imponer sus
preferencias, y el actor més deébil no quiere formalizar instituciones donde el fuerte
puede impﬁner legitimamente su agenda. Los actores prefieran la negociacién ad hoc.

A pesar de que este argumento puede explicar parte de la situacion actual del
TLCAN, existen ofros elementos importantes que se dejan fuera. Primero, el Tratado
contradice a la teloria neorrealista porque es un acuerdo con cierto nivel de
“cooperacion positiva” entre paises con muy diferentes niveles de desarrollo.” Esta
contradiccidn se debe a que los neorrealistas asumen errdneamente que la asimetria
produce vulnerabilidad, lo cual a su vez inhibe la cooperacién entre Estados con
diferentes capacidades (Cameron, 2000: 227). Ademas, otro hecho que no sigue la
linea argumentativa del neorrealis'mo es que los socios del TLCAN no han actuado en
varias instancias como aliados polfticos (principalmente en asuntos exteriores). Este
resultado se hubiera esperade de acuerdo a una perspectiva neorrealista, misma que
percibe al regionalismo como una politica de alianzas y alineamientos en la lucha por
el poder (Hurrell, en Hurrell er. af., 1995: 47). Es por esto que el neorrealismo dice
poco acerca de las instifuciones que surgen y cuyo funcionamiento difiere de los

conceptos iradicionales de coalicién o alianza (Hurrell, en Hurrell ez, al,, 1995: 33,

8 Es importante recardar que para ei realismo el poder en ef sistema internacional es refativo, por lo cual

en un acuerdo lo gue uno gana el ofro lo pierde. Las diferencias aumentan en tanto mds grande se hace
la diferencia de poder entre los-actores, Esto es lo que inhibe la cooperacién entre Estados con

diferencias considerables de poder en el sistema intemacional.

" Se encuentran al mismo tiempo el poder politico y econdmico més grande del mundo (Estados

Unidos), un miembro del G-7 {Canad4) y un pais en desarrollo {México)




Por otra parte, la perspectiva neofuncionalista, al ignorar el hecho de que la

integracion regional es un proceso méds que un resultado, genera predicciones muy
deterministas. En la realidad, no existe una difusion automdtica de niveles mas bajos a
niveles mas altos de cooperacién. La integracion estd basada en decisiones politicas y
en un proceso mas compiejo que el deﬁnido por el concepto simplista del “spitlover”
(Smith, 1997, O’'Neill, 1996). El neoﬁincionalismo, cuyas expectativas se centran en
el declive de! papel del Estado en relacion a las instituciones supranacionales, se
posiciona en un lugar radicalmente opuesto a la realidad definida por el papel central
de los Estados (Hurrell, en Hurrell er. al., 1995: 61), predominante en el TLCAN
como en los demds alcuerdos regionales.

La escuela institucionalista poco puede explicar acerca del restringido avance
institucional en la regidn, a pesar de que existen las condiciones necesarias. En ¢l caso
del TLCAN, varias de las instituciones que se crearon fueron disefiadas con un
esquema pluralista en donde debian participar actores subnacionales e incluso civiles.
Pe acuerdo al institucionalismo, éstas caracteristicas hubieran facilitado un proceso
dindmico con una continua ampliacién de las instituciones®; mds aim, porque el
TLCAN fue el primer acuerdo regional en introducir esquemas pluralistas en sus
disefios institucionales.

Ademds de lo expuesto con anterioridad, existe un problema de tipo
metodolégico al tratar de encontrar una forma de estudiar el TLCAN. Las éreas
incluidas en el Tratado son diversas’ y cada una de eflas es muy compleja'® e

involucra a un niimero amplio de actores. Por ello, un estudio de todas las ireas del

* Este argumenta es presentado en el andlisis que hace Peter Smith (1997) en The Challenge of
fntegration: Europe and the Americas, p.32.

? Se incluyen egricultura, inversidn, comercio de bienes, servicios financieros, propiedad intelectual,
barreras al comercio, medidas sanitarias, paneles de solucién de controversias, regulacién laboral,
reglas de exportacion e importacion, ete.

“El acuerdo escrito consta de més de mil pdginas con una gran cantidad de principios, provisiones,
supuestos, normas, regias, derechos, obligaciones y procedimientos en 22 capitulos y varios anexos




10

TLCAN estd fuera del alcance de este estudio debido al irabajo que se necesita v a los
resultados que se generarian y que seguramente serfan muy confusos por la propia
naturaleza del Tratado.

Este trabajo propone como alternativas a los problemas {edrico ¥ metodoldgico
descritos, un andfisis quie; en primer.!ugar, incorpore el elemento doméstico en el
enfoque tedrico y; en segundo, se realice a través de un estudio de caso apropiado a
partir del éual se puedan sefialar elementos explicativos importantes del Tratado en su
conjunto. En las subsecuentes secciones se explican tanto el marco teorico utilizado
como alternativa para (ratar de superar algunos de los problemas de las teorias

presentadas, como el caso de estudio que se elige y las razones para instrumentar esta

explicacion y adoptar este enfoque metodoldgico.

[I1. EL MODELO DEL JUEGO DE DOS NIVELES

Como marco tedrico se adopta el modelo del juego de dos niveles. Este
modelo no contiene una teoria en ‘si mismo pero a través de éste, es posible analizar el
mecanismo a través del cual la esfera doméstica interactia con la internacional. Con
esta 1dgica se pueden explicar los resultados de la negociacién internacional a través
de su refacion con el proceso de formacion de intereses e implementacion de politicas
en el nivel doméstico, ¥y no sélo considerando factores sistémicos como los que
forman parte central del plantéamiento de las teorias de integracién previamente
descritas. Ademds, es posible introducir diversos modelos de andlisis sobre las
preferencias en el nivel nacional. Este modelo permite analizar el papel que en la
negociacion internacional juegan las consideraciones domésticas, tanto para la
ratificacién (coaliciones de grupos) como para la implementacién (burocracia) de los

acuerdoes.




1i

Segin Robert Putnam - ei autor del modelo- las interpretaciones que se
enfocan en las causas domésticas v sus efectos internacionales (segunda imagen), o
las causas internacionales y los efectos domésticos (segunda imagen invertida), solo
representan un  andlisis de “equilibrio parcial”. Esto se debe a que estas
interpretaciones no expli(;an cédmo el contexto politico doméstico de diferentes paises
se entremezcla en la negociacion internacional (Putnam, 1998). Asi, cuando se elige
tomar una .explicacic')n sistémica y agregar factores domésticos segiin convenga, solo
se generan interpretaciones ad hoc y teorias poco explicativas. Del mismo meodo, el
uso de teorfas domésticas sobre la formacién de intereses, complementado con teorias
internacionales produce, en el mejor de los casos, una explicacién incompleta
(Moravcsik, en Evans er. al., 1993: 14).

Putnam propone un andlisis de “dos niveles™ el nacional ¥ el internacional. En
el nivel nacional, se analiza a los grupos domésticos formando coaliciones entre si v
con el gobierno. En el nivel sistémico, se analiza a los gobiernos nacionales
maximizando su habilidad para Satisfacer a las coaliciones domésticas (Putnam,
1998). De acuerdo a este modelo, el nivel T corresponde a las estrategias de
negociacion enire los gobiernos y el nivel II corresponde a las coaliciones internas,
que definen en dltima instancia si el acuerdo alcanzado entre gobiemnos es ratificado e
implementado por éstos individualmente. El win ser de Putnam se define como el
conjunto de todos los posibles acuerdos en el nivel I, que son aceptables para los
.. actores en el nivel IT (Putnam, 1998).

Acorde a este razonamiento, se puede entender mejor la conducta de los
négociadores nacionales reconociendo que sus preferencias se derivan en parte de un

© cilcula de los costos y los beneficios econdmicos, y en parte de un caleulo de los

costos y beneficios politicos en el aspecto doméstico. Estos iiltimos, surgen de los
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actores que ‘tienen la capacidad . de obstaculizar las politicas (grupos de interés,
coaliciones politicas, burocracia, etc.). De esta manera, se asume a los negociadores
como actores qﬁe no sélo consideran qué politicas son buenas, sino ademads, cuiles
son politicamente viables (Mayer, 1998},

Existe un conse:nlso actual acerca de los beneficios de construir un analisis mas
integrado, que mire hacia los distintos niveles que afectan el resultado de los acuerdos
internacioﬁales. Cada vez més estudiosos del tema aceptan que es la combinacién de
fa estructura [nivel sistémico] y el proceso que define los patrones de interaccidn entre
actores [nivel doméstico], lo que explica los resultados (Robert, 2000: 18). Ademas,
es importante consliderar que los negociadores miran hacia adelante y razonan hacia
atrds para adoptar aquellas politicas benéficas para ef pafs que ademdas sean operables
en el area doméstica (Cameron, 2000: 28). Por este motivo, la inclinacién actual de
los analistas de la negociacion internacional hacia la_ construceion de perspectivas
integradas, no es simplemente el resultado del gusto por modelos intelectuales mas
sofisticados, sino que resulta de 'cambios reales en el mundo que se quiere explicar
(Evans en Evans ef. al., 1993: 426). En otras palabras, aquello que parece irracional
en ¢l nivel internacional, puede ser explicade con un ﬁode[o de dos niveles al
considerar la manera en que las preferencias aparentemente nacionales, reflejan en
realidad un conflicto de intereses en el nivel doméstico (Mayer, 1998).

Cabe hacer notar que ademds del modelo del juego de dos niveles, existe el
modelo de ja eleccidn estratégica desarrollado por Lake y Powell como marco
analitico para analizar los distintos niveles que afectan los resultados de la
hegociacién internacional. El modelo de la eleccion estratégica analiza las

interacciones entre un conjunto de actores que forman una cadena de vinculos
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causales''. Sin embargo, en el presente estudio se descarta este enfoque analitico, pues
tiene el problema de que en los casos que no necesariamente exhiben una interaccion
entre los di_ferentes actores que influyen en el proceso de formacion de preferencias
nacionales, el modelo carece de elementos para explicar os resultados que no fueron
consecuencia de un proceéo de elecciones racionales.

El concepto de institucién internacional en el que se basa este andlisis, se
refiere al cénjunto de principios, reglas, normas y procesos de toma de decisiones que
facilitan la convergencia de las expectativas, intereses y conducta de los actores en el
sistemna (Goldstein ef. al., 2000). Las principales funciones de las instituciones,

|

definidas de esta manera, son reducir la incertidumbre en la interaccidn, facilitar la
informacidén y reducir los costos de transaccion que ayuden a la cooperacion. El
desarroflo instifucional gue se analiza v al que se alude a lo largo de. este trabajo
implica que las reglas institucionales gobieman mas de la conducta de importantes
actores, en el sentido en que conductas previamente fuera del alcance de ciertas
normas, se ubiquert con el tiempo dentro del ambito de fa regulacion (Goldstein et al.,
2000). En otras palabras, s¢ entiende el concepto de desarrollo institucional como la
paulatina formalizacién de practicas anterlormente enmarcadas en un -contexto de
entendimientos libres regulacion, pero también el fortalecimiento de la delegacién de
funciones hacia las instituciones creadas por los socios de una regién'>

En resumen, para generar una explicacién de las dificultades para el desarrollo
institucionat del TLCAN, se utilizard el enfoque de Robe(rtl’kumu‘rdé juego de dos

niveles. E] analisis se centrara en la parte de implementaciéh de los acuerdos, es decir,

el papel de la burocracia en el entorno doméstie6., mirando al tipo de desarrollo

" El modelo es presentade por D. Lake y R. Powell en su articulo: Strategic Choice in International
Re!atrorrs (19993,

? En este caso no se mide el “desarrolio institucional” de acuerdo a los niveles de legalizacion que se
adupten debido a que no siempre mayor legalizacién en una institucién impiica mayor cocperacién
internacional. Pedse Kenneth Abbot er. ol 1998,
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institucional ‘anteriormente definido. Se elige este enfoque, debido a que en la
literatura ya existen amplios estudios sobre el papel de otros actores domésticos en las

negociaciones internacionales.

IV. ESTUDIO DE CASO
A. EL BANCO DE DESARROLLO DE AMERICA DEL NORTE (NADBANK)

Loé antecedentes del NADBANK se encuentran en las dificultades para
ratificar el acuerde de libre comercio en el Congreso de los Estades Unidos, que
surgieron de la oposicion de grupos ambientalistas ¥ sindicales (base electoral de los
demoécratas). Estos Igrupos pedian la inclusién de clausulas de proteccion al medio
ambiente y apoyo a los trabajadores que perdieran su empleo por la entrada en vigor
del TLCAN. Cen el objetive de impedir que estos colectivos se convirtieran en un
obstaculo serio para finalizar las negociaciones trilaterales, en marzo de 1993, el
equipo de negoclacién de los Estados Unidos propuso que se iniciaran negociaciones
adicionales en materia kaboral y dél medio ambiente (Cameron, 2000: 186). Al incluir
estos aspectos en el TLCAN, se esperaba que su ratificacién por el Congreso
norteamericario presentara menores problemas y generara mayor apoyo.

Se crearon dos acuerdos adicionales: el Acuerdo para la Cooperacién Laboral
y el Acuerdo para la Cooperacion Ambiental. Este tltimo se firmo6 en Septiembre de
1993 e incluyd ia conformacién de tres instituciones: la Comisién Trilateral, la
Comisién para la Cooperacion Ecolégica Fronteri‘fza (COCEF) y el Banco de

Desarrollo de América del Norte (NADBANK);\AI?és dos ultimas se establecieron

para atender problemas especificos en la frontera México- Estados Unidos.

El NADBANK se disefio come organismo responsable del financiamiento de

proyectos ambientales en la frontera Neéxico-Estados Unidos, ¥y como institucién
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encargada de financiar los fondos de ajuste y asistencia a las comunidades menos
desarrolladas. En el acuerdo constitutivo, se establecié que los fondos debian ser
provistos por los dos paises en la misma cantidad. El 90% de los recursos se destiﬁaria
a proyectos ecoldgicos en la frontera' y el 10% restante, a fondos de ajuste bajo
esquemas formulados porlcada pais (Ch%u'ter, 2004).

" De acuerdo a la carta coﬁstitutivé, [a actual Junta de Directores del NADBANK
esta integréda por el Departamento del Tesore (DOT), el Departamento de Estado
{DO8), la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA) v dos representantes de la frontera,
por Fstados Unidos; la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), la Secretarfa del Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) y dos representantes de la frontera, por México.

El NADBANK actlia como banco de inversion y prestamista. Puede financiar
hasta el 85% (a partir de 2006) de un proyecto que se estima benéfico para una
comunidad, pero gue ericuentra dificultades para obtener financiamiento privado. Los
préstamos del Banco pueden teﬂer plazos de hasta 25 afios. Sin embargo, los
proyectos tienen que cumplir con ciertos criterios de certificacion de la COCEF. Hasta
el 2006, el NADBANK habia awtorizado 20.1 millones de délares para financiar 205
proyectos de fortalecimiento institucional vy el desarrollo de estudios sobre 94

comunidades en la frontera (Joint Status Report, BECC-NADB, 2006). Ademas, se

habfan destinado alrededor de 840 millones de d6lares para broyectos de

infraestructura (40% en el lado norteamericano y 60% en el lado mexic

o).

Como el establecimiento de estas instituciones sdlo fue aceptado por México
por su interés en la ratificacion del TLCAN, en el inicio buse® que la COCEF y

NADBANK fueran limitadas para comprometer poco ia/soberania nacional (Vega

" Al principio se establecié la regla de los 100 km, pero posteriormente se modificd para ampliar la
zona a 300 km en la parte de México
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Canovas el al., 2005: 140). Sin embargo, en los afios posteriores, México tuvo una
visién mas positiva de éstas ya que creaban una especie de fondo para apoyar el
desarrollo: Fl gébiemo de México comenzd a promover su desarrollo, sobre todo de
NADBANK. La administracidén del presidente Fox incluso llegd a percibir al Banco
como un factor, a partir. del cual, se podia iniciar el debate acerca de la creacidn de
fondos econdmicos para apoyar el desarrollo en México.

En el afioc 2000, la Junta de Directores del Banco reformuld la carta
constitutiva de NADBANK con el objetivo de aumentar sus capacidades para
financiar los proyectos a su cargo. En 2001 {en la reunidén en Washington) y 2002
(durante la Cumbrfl: de Monterrey), los presidentes Vicente Fox y George W. Bush
apoyaron estas acciones al hacer declaraciones conjuntas, en las que mostraron su
disposicién a aceptar la ampliacién de las funciones del Banco' para hacer mas
accesible el financiamiento y aumentar el nimero de proyectos que podian ser
considerados.

El continuo avance y crec'imiento de la institucion impulsado principalmente
por México, se vio interrumpido en 2006. A principios de ese afio, y de manera
sorpresivas, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), parte del consejo del
NADBANK, comunicd su propuesta sobre la anulacién de la participacion mexicana
en el Banco. Las causas y motivos por los cuales se planted esta idea no fueron claros
y representaron una contradiccién de la postura anterior que habia estado mostrando
México, con respecto a la imstitucion. Finalmente, esta idea de separarse de
NADBANK no prosperd pero ocasiond problemas en el funcionamiento del Banco.

Hasta antes de este episodio, el NADBANK habia sido una institucién en

crecitniento. Al ser parte del Acuerdo sobre Cooperacion Ambiental, estaba

" " Declaracién Conjunta de los EUA y México, Embajada de EU en México, Boletin de Prensa URL:
http: #/mexicousembassy.gov/sto109¢7conjunta.html
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enmarcado en el contexto institucional del TLCAN mds desarrollado v activo
(McKinney, 2000: 239). Habia permitido el fortalecimiento de la actuacion de los
grupos ambientaies y la participacion piblica, se habia aumentado la cooperacion
ambiental, la asistencia técnica y financiera, asi como el trabajo binacional y
trinacional (Vega Cénoxlfas et. al, 2605: 322). El resto de las imstituciones no
mostraban ni muestran un desempefio similar. La Comisién de Libre Comercio
diﬁcilmenté existe como institucion. No tiene una ubicacion fisica y su Secretaria
coordinadora no se ha establecido ni tiene personal propio. El mejor medio para
conseguir informacién sobre esta Comision es el Departamento de Canada sobre
Asuntos Exteriores y Comercio Internacional (McKinney, 2000: 238). Por su parte, la
estructura institucional del Acuerdo en Cooperacion Laboral no permite la toma de
decisiones ni siguiera en casos cuando existen pruebas de abuso laboral (McKinney,
2000: 239). Los paneles de solucidn de controversias enfrentan un decrecimiento, ya
que el Tratado permite -la opcidn a las partes en conflicte de utilizar los
procedimientos establecidos en la brganizacién Mundial de Comercio si asi lo desean
~ (Vega Cénovas et. al., 2005: 32). La evidencia indica que el capitulo 20 del Tratado,
que es el que establece procedimientos sobre controversias generales, es en el mejor
de los casos una institucion débil, y que sélo ha tenido éxito parcial en resolver los
conflictos para los cuales se le ha pedido encargarse (Vega Cénovas et al., 2005: 33).
Es pues el hecho de que NADBANK habfa sido una de las instituciones con un
mejor desempefio v dentro del acuerdo de cooperacion que mas habia avanzado, asi
como la repentina intencién de desaparecetlo y las circunstancias en que se dio esa
iﬁiciativa, lo que produce una pregunia necesaria y un caso interesante para atalizar el

estado actual de la cooperacidn formal en la region norteamericana.




B. LA HIPOTESIS DE LA VARIABLE BUROQCRATICA

Come se establecid en la seccion II de este trabajo, el estado actual del desarrollo
insﬂtﬁcional del TLCAN no se puede explicar a partir de un analisis de factores
puramente sistémicos. Incluso con un andlisis de economia politica, en donde se toma
en cuenta el aspecto dorﬁéstico, es de;:ir, el papel de los actores con poder de veto
sobre una determinada politica, permanece una contradiccién. En el estudio de caso
que se preéenta, el hecho es que alin cuando la idea de ampliar las capacidades de
NADBANK. era compartida por sus funcionarios y actores domésticos (los grupos de
interés por los cuales la institucion fue creada), dicha ampliacién no se consolidd.

El planteami;ento de este estudio parte de la premisa de que las posibilidades
de cooperacion regional e integracion, dependen en gran medida de la coherencia de
los Estados de una regién" (Hurrell, en Hurrell er, af., 1995: 67). La hip6tesis que se
desarrolla, parte de esi¢ argumento y plantea que el supuesto del cual parten las
teorias sistémicas, definiendo a los Estados como actores con preferencias unificadas,
0o es sostenible. Pero esto no sélé se debe a las acciones de los actores con poder de
veto, sino también a las burocracias. Asi, se sugiere que los Estados actdan con
objetivos consistentes en la negociacion internacional sdlo cuando existen
preferencias comunes entre los actores domésticos y, ademds, cuando existe
coordinacidon burocratica. Solo cuando se da este confexto en el nivel doméstico,
entonces las negociaciones en 81' ntvel sistémico pueden producir como resultade un
avance en la cooperacién institucional en la regién. El siguiente diagrama ilustra la

légica que sigue esta argumentacion.

i5 . . . .
Aqui definida como coherencia en las preferencias
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DIAGRAMA 1. LA HIPOTESIS DE LA COORTHNACION BUROCRATICA

En el nivel doméstico (nivel 1T}, la suma de los factores “alianza con grupos con
poder de veto” y “coordinacién burocratica” produce preferencias unificadas y, como
consecuencia, un acfor con objefivos consistentes en el nivel sistémico (nivel I). Al
sumar esto con el factor de interdependencia econdmica y el entormno geografico, es

© posible producir resultados positivos (mayor cooperacién) en la negociacion
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internacional, que precede a la conformacidn de los bloques regionales. Si se logran
reunir estos elementos, es muy posible que las cuestiones de asimetria en el sistema
internacional, tal como son definidas por los neorrealistas, pierdan relevancia.

Siguiendo esta logica, se plantean las hipotesis sobre el caso de NADBANK:

NIVEL DOMESTICO NIVEL SISTEMICO

HIPOTESIS  HI1: México no es un actor que  H2: La postura de la SHCP de

PRINCIPAL persigue una estrategia politica  anular NADBANK, no prosperé

unificada por que no hay por limitantes externas (con

coordinacidn burocratica. respecto a EU).

La primera hipdtesis (H1) se sustenta en la literatura sobre el papel de la
burocracia en la coherencia interna de los gobiernos. Cuando en un pais no hay
coordinacidn de intereses al nivel gubemamentél, es porque existe una competencia
burocratica. Uno de los efectos més importantes de esta naturaleza competitiva de la
burocracia, es que limita la consistencia interna de los gobiernos (Peters, 1999: 355).
Asi, la burocracia no actfia como instrumento integrado del sistema piiblico. Por ello,
la ausencia de coordinacion burocratica en México, debe explicar la inconsistencia del
objetivo que muestra este actor respecto a NADBANK.

La segunda hipdtesis tiene que ver con las restricciones en el nivel sistémico
que enfrenta la postura de México. Al analizar las causas por las cuales la iniciativa de
la SHCP no prosperd, se espera observar cudl es el papel de los factores
infernacionales (Estados Unidos). En caso de rechazar ambas hipdtesis, la explicacién
tendrd que ser definida en términos de grupos de interds, es decir, de actores

domeésticos con poder de veto, -
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V. EL ESTUDIO DE NADBANK: METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

Dado que este andlisis se enfoca en el marco tedrico del juego de dos niveles
de Putnam_, se réquiere conocer cudles han sido las preferencias de los actores
involucrados y come han interactuado para producir los resultados observados. Por
ello, el primer paso en ei desarroilo dé este andlisis consistié en definir qué actores
estaban los involucrados, después describir sus preferencias y, finalmente, explicar
¢Omo a parﬁr de estas ultimas se produjeron efectos para la negociacion internacional.

Los actores que fueron objeto de estudio en este andlisis son las agencias que
forman parte de la Junta Directiva del NADBANK. El analisis de estas agencias sirvié
para evaluar la hipétesis sobre coordinacién burocratica. Debido a que las preferencias
de los actores anteriormente mencionados no eran posibles de conocerse pues no
tenfan difusién, la metodologia consistié en la realizacién de entrevistas a
funcionarios de las agencias que habian participado en la negociacion y
funcionamiento de NADBANK.

También se estimé el papei‘ de actores internacionales, es decir, que actian en
el nivel sistémico. Fue necesario identificar a los actores en el lado de Estados Unidos
que habian jugado un papel determinante en el caso que se analiza, asi como su
impacto con respecto a los actores del lado mexicano y viceversa.

Para la realizacidn de las entrevistas, se desarrolld un cuestionario de 13
preguntas, que fue aplicado por igual a todos los entrevistados, El cuestionario esta
dividido en tres partes. La primera, contiene interrogantes acerca de las negociaciones
en el periodo que comprende la creacién del NADBANK. La segunda parte se
cbncentra en el disefio y funcionamiento de Ia institucién. La ultima parte contiene

cuestionarmientos sobre la situacion actual del Banco (Ver Anexo 1).
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Las preguntas de la primera seccitn, sobre las negociaciones trilaterales, se
formularon para conocer las visidnes iniciales en la negociacién y Ia composicién de
las primeras preferencias. Las preguntas de la segunda seccidn se disefiaron para
conocer ¢omo las preferencias de los actores han cambiado a partir de la creacion de
NADBANK, al poner én practica lés elementos de su disefio. Estas preguntas
permitieron determinar si los actores tienen preferencias distintas; y, a partir de donde
se origin@ esas diferencias. Con la tercera seccion del cuestionario, sobre el estado
actual del Banco, se busco definir codmo interactuaban las preferencias definidas en la
segunda seccidn. Las tres partes del cuestionario fueron indispensables para rastrear si
habia actores con (iiferentes intereses en un mismo contexto doméstico, v el efecto
que se producia. Con este esquema de preguntas se evaluaron las hipotesis de este
trabajo.

Cabe destacar que, alin st las hipétesis hubieran resultado inciertas después de
la investigacidn, la contribucidon de este andlisis no quedaba invalidada. El esquema
del cuestionario estaba disefiado ‘para enconfrar elementos que permitieran generar
una explicacion alternativa a las hipdtesis que se han planteado. Los resultados de las
entrevistas se’ presentan siguiendo el modelo analitico del juego de dos niveles para

explicar el caso de estudio y sus implicaciones.

V1. LOS DOS NIVELES DE LA EXPLICACION DE NADBANK
Para obtener informacion empirica, se entrevistd a ocho funcionarios y un
académico. Dos de los funcionaros habian sido directores de NADBANK: Alfredo
Phillips Olmeda (fundador) y Radl Rodriguez Barocio. Se entrevistd al Dr. Luis de la
Calle Pardo, quien fue jefe de negociacion del TLCAN en la oficina de la Secretaria

de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) en la embajada de México en
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Washington y ‘al Dr. Fernando Salas, quien fue miembro del equipo mexicano de
negociacion de NADBANK. También se incluyo a funcionarios de las secretarfas
mexicanas en el consejo de NADBANK. Se entrevistd a Ricardo Ochoa Rodrignes'
quien fuera Subdirector de Area de Organismos Financieros Internacionales de la
SHCP (en donde se llevala cabo la maﬁor parte del trabajo de Hacienda respecto a
NADBANK) y actual Director de Asuntos Internacionales de la dependencia. De la
SEMARNAT, se obtuvo respuesta de un funcionario de la Subdireccion de Asuntos
Fronterizos en el 4rea de Asuntos Internacionales, quien ha preferido no ser citado.
También se entrevisté a Francisco Sudrez Davila, Secretario de la Comision de
Hacienda de la Cémalra de Diputados en el periodo 2003-2006, quien particips en la
comisién Iﬁarlamentaria binacional México-Estados Unidos en 2006 donde se discutis
el tema del NADBANK. La Dra. Blanca Torres de El Colegio de México, especialista
en el tema del Acuwerdo para la Cooperacién Ambiental, también fue entrevistada,

De acuerdo a la tesis de este trabajo, se esperaba observar los siguientes
resultados: en el nivel doméstico sé esperaba encontrar la existencia de un problema
‘de coordinacién burocratica entre las secretarias mexicanas que participan en
NADBANK (SHCP, SRE, SEMARNAT). Esto debia producir que, en el nivel
sistémico, se observaran objetivos contradictorios en la negociacién internacional gue
sigue México, quien ha sido el actor mds interesado en fomentar la cooperacién
formal. El efecto final de este problema de coordinacién de preferencias burocraticas
¥, por tanto, de posturas inconsistentes en la negociacién que siguié México, debia
explicar en gran parte que NADBANK no mostrara un mejor desempefio.

Los resultados de las entrevistas muestran que este planteamiento es factible.

El primer resultado que se obtiene es que una parte importante del desempefio

Bl entrevistado respondid a las preguntas a titulo personal v en base a su experiencia e
invelucramiento come funcionario de la SHCP y Director de Asuntos Internacionales de la
Subsecretarfa.
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ohservado en NADBANK, tiene que ver con las razenes que llevaron a su creacion.
Al inicto de la investigacion, y enl base a la poca informacion existente, se suponia que
la creacion de NADBANK habia obedecido a un interés fidedigno por solucionar los
problemas comunes en la frontera. No obstante, se encontrd que ¢l disefio def Banco
se bas¢ en una serie .de intereses muy politicos ¥ poco orientados hacia una
pteocupacion ambiental en la pafte de Estados Unidos. Como se explica
posteriorrﬂente, este antecedente fue la base sobre ia cual se derivaron problemas
posteriores. Un segundo resultado, respalda la hipdtesis de que efectivamente no hay
coordinacion burocritica en el nivel doméstico en la parte de México. La causa de [a
inconsistencia de preferencias burocriticas, se sustenta en un problema de visiones
acerea de la forma en que NADBANK debia funcionar. El tercer hallazgo que arroja
la investigacion, es que la idea de la SHCP de anular la participacion mexicana en
NADBANK estuvo condicionada tanto por restriccionss domésticas (particularmente
el Congreso), como - por limitantés con respecto a Estados Unidos para su
materializaciéon. Es decir, la inferaccién de ambas dimensiones impidio que tal
iniciativa prosperara.

Respecto al primer resultade, es interesante notar que la creacion de
NADBANK no se explica por la existencia del interés en crear un brazo financiero
para la regién, ni a una preocupacidn real en la frontera México-Estados Unidos. Los
antecedentes del NADBANK no se pueden establecer como consecuencia de una
vision compartida entre Estados Unidos, Canadd y México para crear un fondo para el
desarrollo econémico o Ja infraestructura. La idea de crear fondos estructurales nunca
fue un aspecto central en la negociacion de! TLCAN porque no estaba en interés de

Estados Unidos principalmente: “La negociacion de fondos estructurales nunea estuvo
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en la mesa de negociacion porque era inviable...una iniciativa de fondos estructurales
no hubiera pasado en e Congreso de Estados Unidos.”"’

Tampoeco se discutié ampliamente sobre este tema debido a que para Estados
Unidos ya existia un esquema de este tipo: “Estos fondos se presentan (bajo la éptica
del gobierno de Estados Unidos) con la llamada Alianza para el Progreso y la creacidn
del Banco Interamericano de Dssairoﬂo [-.-1 Hubiera sido inviable tener en América
del Norte un sistema similar a [os fondos que se crearon en la Unién Europea,™®

La vigién sobre mejorar la cooperacion fronteriza y la infraestructura
ambiental tampoco constituyeron el interés que motivo al equipo estadounidense de
negociacion a empujar las negociaciones para la creacidén del Banco. El
establecimiento de la COCEF y de NADBANK se debié al propdsito de Estados
Unidos de lograr apoyo politico para la ratificacién del TLCAN en su €ongreso. Es
decir, “la COCEF y NADBANK se crearon por razones estrictamente politicas, para
conseguir votos”’Este interés politico en Estados Unidos fue “un aspecto
fundamental de la creacion de NADBANK™Y, va que fue “una creacién de los
norteamericanos.”'De ahi que el Banco parece haber sido disefiado para que
funcionara poco debido a la logica de su estructura: “Estaba disefiado para dar
préstamos  ecoldgicos con disciplinas financieras, lo cual era (un esquema)
incompatible.”*

Con respecto a México, la vision sobre la creacidn de estas instituciones

estuvo més bien dividida. Por una parte, para la SHCP, el disefio de NADBANK no se

justificaba realmente en los problemas que queria atender: “No se vefa una clara
p que g

"7 Entrevista realizada a Luis de Ja Calle Pardo el 14 de noviembre de 2006, México D.F.
*¥ Entrevista realizada a Alfredo Phillips Olmedo el 6 de noviembre de 2006, México D.F.
" Enrevista realizada a Luis de ta Calle Pardo

* Enwevista realizada a Alfredo Phillips Olmede

' Entrevista realizada a Blanca Torres el § de noviembre de 2006, México D.F.

* Entrevista realizada a Luis de la Calle Pardo
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necesidad de que la mejor forma de atender los problemas fuera de la manera en que
se planteo [...] El disefic (de NADBANK) respondia mds a ciertos principios de
grupos de intefés.’.’szsos principios sobre cual era la mejor forma de gobernar y
dirigir los asuntos de la frontera, no hizo empatia a las autoridades mexicanas. La
inconformidad de Haciénda hacia NADBANK se ejemplifica cuando, en su momento,
“g¢ resistié a emitit un dictamen indicando que el NADBANK no era institucién
extranjeré [...] La Procuraduria Fiscal llegd a la conclusién de que este dictamen si se
podia emitir, pexro la SHCP anuncié que no estaba en condiciones de firmar el
dictamen.™*Este documento se requeria para que, en términos de la ley mexicana, el
Banco pudiera o[I)erar como acreedor directo en la frontera y asi agilizar su
funcionamiento. El rechazo de esta operacién obstaculizd desde el principio un
funcionamiento ptimo y 4gil de la institucion.

El gobiemo mexicano no queria la creacion de NADBANK, por eso ef
objetivo era “lograr su creacidn (por razones politicas), pero hacerlo lo mas pequefio
posible™Pero también existia .otra visidn entre los actores mexicanos: la que
consideraba que la COCEF y NADBANK representaban una oportunidad para
aumentar la cooperacion con Estados Unidos, en términos de las acciones comunes en
la frontera. Por lo que desde el principio se establecieron visiones distintas.

Una vez que NADBANK comenzé a funcionar como institucién, en México
algunos grupos domésticos mostraron un amplic interés en las posibilidades de
ampliar el Banco, sobre todo con Ia idea de que podia servir come ancla para fomentar
el desarrollo econdmico en el pais. Sin embargo, fueron inefectivos en consolidar
dicha ampliacion. El objetivo de aumentar las capacidades de NADBANK no tenia

como base preferencias comunes. Asi, en términos del segundo resultado observado,

" ® Entrevista realizada a Ricarde Ochoa Rodriguez el 17 de noviembre de 2006, Méxica D.F.
* Entrevista realizada a Alfredo Phillips Olmedo
¥ Entrevista realizada a Fernando Safas ef 27 de noviembre de 2006.
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en México no habia preferencias consistentes entre las dependencias federales debido
a que su creacion generd visiones'opuestas entre los actores.

Resulta muy notable destacar que ia diferencia en las preferencias existentes
entre la burocracia en México no se expl'ica por el origen de los recursos del Banco,
sino por ¢l destino de esés Fecursos, En relacion al origen de los fondos econdmicos,
se observa que para México el hecho de que la financiacién de NADBANK se
establecieré por partes iguales con Estados Unidos no fue problematico. Esto se debe
a que a diferencia de los demés resultados asimétricos en la negociacion trilateral,
“Mexico llegaba a la mayoria de edad al negociar un acuerdo siméirico como el de
NADBANK", adélmais, “por primera vez, Estados Unidos en un organismo de
cardcter financiero internacional aceptaba tener partes iguales con otro pais.””’

Fue el destino y la forma de usar los recursos del Banco lo que produjo los
conflictos en la coordinacién de la burocracia. Por una parte, “la Secretaria de
Hacienda pensaba que-los: proyectos (de NADBANK) debian tener una viabilidad

econdmica clara™?

, mientras que por otra parte, “los miembros de la sociedad civil,
los grupos politicos, las ONGs y las autoridades ambientales querfan que se
financiaran proyectos de cardcter ambiental, que requerfan un elemento de
subsidio.”®

La otra gran diferencia entre lo que querian las secretarias mexicanas se dio
entorno al esquema institucional de la COCEF y de NADBANK: “La Secretaria de

Hacienda pensaba que el esquema como estaba (2 instituciones separadas) era una

falla estructural en el disefio institucional, v que entonces debia haber una institucién

* Entrevista realizada a Luis de la Calle Pardo
¥ Entrevista reatizada a Alfredo Phillips Olmedo
% Entrevista reafizada Ricardo Ochoa Rodriguez
* Entrevista realizada a Luis de Ia Calle Pardo
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finica con las dos funciones.”Esta postura “no necesariamente coincidia con las otras
secretarias, sobre todo con SEMARNAT (para cuyos intereses era importante
fortalecer el criteﬁo ambiental de los proyectos a ser financiados).”’

Por eso, aunque la SHCP haya promovido “que se pudieran atender ofros
sectores, no solo los émbientales, y que se pudieran extender mas alld de la
frontera™, este concepto de ampliacidn no coincidia con aquéllos que crefan que los
recursos ﬁara el medio ambiente se debilitarian si se atendian otras necesidades. Si
bien se queria que los recursos del Banco aumentaran, las preferencias no coincidian
acerca de a ddénde deberfan ir esos recursos: proyectos productivos o proyectos
ambientales; asi colmo el esquema institucional a través del cual se debian manejar
dichos recursos.

Bstos conflictos continuos no se resolvieron debido a que nunca se creé un
mecanismo de didlogo entre los miembros def Banco. Las secretarias parecen haber
preferido “dentro de sus funciones especificas, ejercerlas a plenitud.”Claramente era
mas facil observar una comunica.cién intensa entre las agencias de gobierno cuando
los asuntos eran menos significativos en su contenido. Esto se explica porque las
secretarias tienen competencias distintas y “esto lieva a que se tengan puntos de vista
diversos sobre lo que el Banco debe hacer.™*

Tal como se planteaba en la hipdtesis de este irabajo, la falta de coordinacidn
burocratica “es una razén por la cual no funciona el NADBANK {...] La disciplina

politica (de los grupos civiles y las agencias de medio ambiente) hace que los

proyectos que se presentan sean politicamente atractivos...la disciplina financiera

3 Entrevista realizada a Ricardo Ochoa Rodriguez
3 hidem

52 Ihidem

¥ Entrevista realizada a Bianca Torres

* Entrevista realizada a Ricardo Ochoa Rodriguez
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(SHCP) hace que esos proyectos no puedan ser financiables.”’El NADBANK
operaba con un problema estructural en su disefio porque habia sido creado para
combinar prefereﬁcias sin un mecanismo real de conciliacién. La consecuencia que se
produjo fue el fracaso en ampliar la institucién porque “el trabajo de NADBANK se
vio entorpecide debidola las luchas intersecretariales para definir qué tipo de
proyectos &ebian ser financiados y en qué forma.™®

De .esta manera, los conflictos en las preferencias sobre cémo lograr el

objetivo de ampliar a NADBANK, crearon problemas en la postura de México en la

negociacién internacional. “México era el mas interesado en dar mayor flexibilidad a

237

la misién de la institucion™’, pero no pudo mostrar una propuesta importante porque

las visiones sobre cdmo lograr eso fueron conflictivas al interior. Asi, el actor mds

interesado en fomentar la ampliacién de NADBANK fue inefectivo en presentar

iniciativas importantes en la negociacion internacional, porque no habia preferencias
unificadas en el nivel doméstico sobre como fograr ese objetivo. Esto constituyd una
restriccion primordialmente domés;tica, por que “Estados Unidos mostré una postura
més bien reactiva respondiendo a lo que pudiera proponerse en México.”**

Este contexto fue la base sobre la cual se comenzé a plantear a principios det
afio 2006, y por la SHCP, la necesidad de cuestionar la conveniencia de una
.institucién como NADBANK. Esta propuesta fue la respuesta a las limitantes que se
percibieron para poder lograr un mayor y satisfactorio funcionamiento del Banco. Las
limitantes fueron principalmente domésticas, como se ha explicada con anteriotidad a

raiz de preferencias irreconciliables, pero también existieron limitantes en el nivel

sistémico, es decir, con respecto a Estados Unidos.

Enrrewsta realizada a Luis de la Calle Pardo

Entrev:sra realizada a Alfredo Phillips Olmedoe

Entrewsta realizada a Ricarde Ochoa Rodriguez

* Entrevista realizada & Rafl Rodriguez Barocio el 23 de noviembre de 2006,
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La administracién del presidente Vicente Fox se caracterizd en los primeros
afios por promover la idea de un NAFTA plus, y la ampliacidn de NADBANK “fue el
centro de.esta iﬂea.”lgPero esta vision tuve limitantes con respecto a los socios de
México porque “nunca ha estado en la idea de los norteamericanos y tampoco de los
canadienses en un p1a26 mds 0 menos corto, ni siquiera talvez el mediano plazo, ¢l
transitar hacia una comunidad[...] Esta visién (mexicana) no se comparte.”"’Es atn
mas com?licado pensar en que los socios aceptaran aumentar los recursos de
NADBANK principalmente para destinarlos al desarrolle en México, porque “Estados
Unidos sélo da fondes por razones de seguridad nacional, no por razones de

generosidad o de solidaridad social [...] La frontera mexicana no tiene un elemento de
seguridad para Estados Unidos.”™!

Adn cuando tanto el gobierno de México como el de Estados Unidos sostenfan
un discurso similar sobre la conveniencia de apoyar el desarrollo de instituciones
como NADBANK, existieron dificultades para establecer una agenda comiin porque
“habia diferencias de visién y dé manejo del riesgo en [a operacidn bancaria entre

7%

ambos paises.”** Ademss, “Estados Unidos no queria que los proyectos dejaran de ser
ecolégicos.” De esta forma, ni la visién de la SRE, la SEMARNAT y los grupos
civiles que se sostenia en la idea de que se podia crear una comunidad, ni la
preferencia de la SHCP para destinar mds recursos de NADBANK para proyectos
productivos, fueron preferencias comunes a las de Estados Unidos.

La propuesta de la SHCP de anular la participacion mexicana en NADBANK

no se planted de manera oficial pero si se dio a conocer, El argumento que justificaba

* Ihidem
* Entrevista realizada a Blanca Tortes
" 4 Entrevista realizada a Luis de la Calle Pardo
*2 Entrevista respondida por Funcionario de SEMARNAT el 23 de novismbre de 2006
* Entrevista realizada a Luis de la Calle Pardo
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esta idea era que “México tenia una inversidn que no estaba produciendo nada.”*En
la Secretarfa de Hacienda se pensaba que “los re_su[tados del Banco eran muy
limitados. ..y qué iban a seguir siendo limitados.”*Una vez que se habia percibido
que “quizas las visiones de los dos pafses (Estados Unidos y México) en cuanto a la
ampliacion de la mision del Banco eraﬁ distintas y no iban a converger [...] Se pensd
que el periodo en el que el Banco tenia que demostrar un buen desempefic ya habia
concluido....y que habia Hegado el momento de replantear toda la estructura tal como

A6
se encontraba.”

Ademads, la SHCP cuestionaba el hecho de que “en la parte de
Estados Unidos, las comunidades realmente necesitaran un banco de desarrollo...y del
lado mexicano, quel ¢l instrumento crédito fuera el més adecuado para llegar a las
comunidades de ingresos muy bajos para necesidades (ambientales) muy altas.”’

Esta idea que planted ia SHCP no fue una postura que México adoptara cén
seriedad, porque nuevamente hubo problemas de coordinacidn en las preferencias de
las distintas secretarias: La SEMARNAT se opuso a esa idea porque consideraba que
“el hecho de tener una institucién Binacional iba mds alla de su eficiencia, porque era
un mecanismo de cooperacién formal v una pieza fundamental en las relaciones entre
ambos paises.”™ Por su parte, la Secretaria de Relaciones Fxteriores consideraba que
NADBANK tenia un valor en si mismo por que representaba una forma valiosa de
cooperacion con Estados Unidos. Asi, existieron diferencias en las preferencias scbre
si el Banco debia permanecer porque en si mismo era importante como instrumento de

cooperacion (SEMARNAT, SRE), o si se debia reformar o anular porque lo que se

necesitaba eran proyectos econdmicamente sostenibles y productivos (SHCP).

“ Entrevista realizada a Alfredo Phillips Olmedo

4% Entrevista realizada a Ricardo Ochoa Rodriguez

* Ihidem

47 Ibidem

*® Entrevista respondida por Funcionario de la SEMARNAT
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Con respecto a la reaccidén del lado estadounidense, es importante destacar que
mientras que en México, la Secretaria de Hacienda “ha respetado las decisiones de

. en Estados Unidos, “el

cada dependencia federal con base en sus funciones”
Departamento del Tesoro tiene todo el control v las decisiones (de Estados Unidos) en
el consejo.”mEntonces,l para analizar la respuesta de Estados Unidos frente a la
iniciativa de la SHCP es preciso observar la reaccién del Departamento del Tesoro
(DOT).

El DOT “mostré interés en conocer la propuesta’’, porque hubo un buen
entendimiento de lo que se estaba planteando.**Sin embargo, tampoco fue una idea
apoyada firmemente. En este sentido, a pesar de que el DOT entendia las razones por
las cuales la SHCP planteaba esta iniciativa, no se veia dispuesto a apoyarla. Hubiera
sido necesario construir el paguete completo’, y eso hubiera implicado que “el
Congreso de Estados Unidos los llamara a cuentas para justificar por qué se gastaron
recursos en una institucién que no funcionaba,

Ademas, existieron otros .actores en Estados Unidos que se oponian a la
iniciativa de desaparecer el Banco. Segin sefiald Francisco Sudrez Ddvila, quien
participd en ia reunion parlamentaria binacional México-Estados Unidos, a principios
de 2006 v en donde se discutié el tema: “La iniclativa propicié mucha resistencia
(ademaés de los funcionarios de NADBANK) por los gobernadores de la frontera v los
representantes y senadores, principalmente texanes, quienes estaban muy interesados

55 . ' .,
en defender el Banco” La reaccidn en confra también se propicid por el

Departamento de Estado (DOS) norteamericano. En la reunion binacional, tanto el

* Entrevista respondida por Funcionario de la SEMARNAT
*® Ibidem
* Entrevista realizada a Alfredo Phillips Olmedo
** Entrevista reafizada a Ricardo Ochoa Rodriguez
3 Entrevista reafizada a Ricardo Ochoa Rodriguez
* Entrevista realizada a Luis de la Calle Pardo
** Entrevista realizada a Francisco Sudrez Davila el 28 de noviembre de 2006, México D.F.




Congreso mexicano como el estadounidense llegaron a un punto de acuerdo: “Los

Congresos de ambos paises se opondrian a cualquier idea de cerrar el Banco. " Asi, la
propuesta fue frenada por el DOS, la SRE y los Congresos.

Debido a que una iniciativa de ese tipo necesitaba un acuerdo comin entre
México y Estados Unidoé para reform& el acta constitutiva, la propuesta de la SHCP
no sélo enfrentd la oposicién de los actores domésticos sino ademds, las restricciones
que actores. en Estados Unidos pusieron para obstaculizar la concrecién de semesjante
proyecto. Por esta razon, se regresd a proyectos ecoldgicos con algunos cambios
menores.

Asi, México hzlibia perseguido el objetive de ampliar NADBANK, pero dicho
objetivo no se planted consistentemente porque existian preferencias distintas acerca
de esta ampliacion por parte de las secretarfas mexicanas. La falta de un mecanismo
de coordinacidn burocrdtica entre las agencias impidié a México tener mejores
resultados en su negociacion frente a Estados Unidos. Dicho esquema no existié desde
el principio porgque el Banco fue diseﬁado con ¢l objetivo de que no funcionara desde
la etapa de negociaci6n; pero tampoco se disefid posteriormente. Ademds, cuando se
comenzo a sefialar la necesidad de reformar o anular el esquema del Banco tal como
se encontraba, tampoco se definid una postura que México pudiera presentar ante
Estados Unidos, porque nuevamente no se coordinaron las visiones de las
dependencias federales al respecto.

En este sentide, a pesar de que los funcionarics de NADBANK, el gobierno de
Meéxico e incluso el gobierno de Estados Unidos (aunque en una forma no muy clara)
cdmpartian la idea de los beneficios de potenciar el desempefio de la institucidn, los

resultados fueren insatisfactorios porque la visién de México no era la misma que la

 thidem

|
|
|
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de Estados Unidos, y porque al interior de México tampoco habia una idea clara de 1o

que debia significar la ampliacion de la institucion.

VII. CONCLUSIONES: AVANCES EN LA EXPLICACION DEL TLCAN.

El problema que :ﬁotivé la realizacién de este estudio se derivé a partir de la
" observacion retrospectiva del TLCAN a trece afios de su firma. Fue notable descubrir
la relativaﬁente menor importancia que los socios del acuerdo regional han puesto en
el tema, y la dificultad caracteristica con la que funcionan las instituciones que se
crearon como parte del sistema de reglas y provisiones. Estos fueron los factores base
sobre los que este elnélisis planted una pregunta de estudio acerca de un aspecto poco
explorado: el desarrollo institucional del Tratado.

Resultd interesante, ademds, encontrar que las herramientas tedricas existentes
son insuficientes para explicar el estado del TLC entre Canadd, Estados Unidos v
Meéxico en términos de la cooperacién formal o institucional. Con 1a revisién de los
planteamientos del neorrcalismé, del neofuncionalismo o del institucionalismo
inclusive; se justifico la necesidad de buscar un enfoque tedrico alternative que dejara
menos elementos fuera de la explicacion.

A través de este estudio se pfopuso desarrollar un analisis con un poder
explicativo mayor, al adoptar un enfoque que integrara las dos posibles esferas de
interaccién y decisién en politicés publicas: la nacional y la internacicnal. Esto motivé
a buscar una explicacion que se obfuviera a través de un marco tedrico de dos niveles
como e desarrollado por Robert Putnam. Con ello se pretendid no desestimar la
importancia de los factores domésticos ni de los factores sistémicos sobre los acuerdos
regionales, tomando en cuenta el impacto que los factores en un nivel tienen sobre los

de otro nivel y viceversa,
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Siguiendo este planteamiento, se desarrolld un estudio de caso a través del cual
fuera posible discutir el estado actual del desarrollo institucional del TLCAN. El caso
de NADBANK résult() propicio para evaluar un elemento al que se le habiz dado poca
importancia, la coordinacidn burocrtica; y porque ademds permitia estimar
adecuadamente fa factibilidad de una hipotesis planteada al nivel del caso de estudio
para una explicacién mds general, es decir, dei TLCAN en su conjunto.

Fue la hipétesis de este trabajo que la coordinacidn de las preferencias
burocréticas era tan importante como el papel de los grupos domésticos con poder de
veto para influir el tipo de desarrolio que un acuerdo regional podia mostrar, Se derivo
de o anterior, el plalnteamiento que propuso precisamente como una de las causas de
un desarrollo pobre de las instituciones, la incoherencia interna de los gobiernos; a su
vez, originada a partir de la inexistencia de un mecanismo de coordinacién de las
distintas preferencias inherentes a cada agencia gubernamental.

Los resultados de este analisis, obtenidos a través de la realizacién de entrevistas
a funcionarios involucrados en el claso de NADBANK, muestran que la hipdtesis de la
importancia de la coordinacidn burocratica es factible para retomarse en un estudio
que busque conclusiones mas generalizables. En el caso que fue objeto de estudio, se
encontrd que [a falta de un mecanismo que coordinara las preferencias burocraticas
domésticas fue un elemento persistente y limitante para el desarrollo institucional tal
como aqui se ha definido: la paulatina formalizacién de pricticas anteriormente
enmarcadas en un contexto de entendimientos libres regulacion; al mismo tiempo que,
el continuo fortalecimiento de la delegacién de funciones hacia fas instituciones.

Este resultado se observé como una constante en tres tiempos: negociacion,
implementacién y lo que se podria denominar como punto de quiebre. En un tiempo

T de negociacidn, un actor nacional (Estados Unidos) exhibid una {inica postura: la
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creacion de una entidad institucional {por razones politicas); mientras que otro actor
{México) respendié con una postura contradictoria} al estar fundamentada en dos
preferencias disﬁntas y desde el principio conflictivas (la preferencia de la SHCP que
no queria la creacion de NADBANK y los demds actores que veian a la entidad como
ung gran oportunidad del cooperacién).. Canad4 adoptéd una respuesta negativa desde el
principio ¥ a lo largo del tiempo, por lo cual no participé en la institucién.

En un tiempo T; de implementacion del acuerdo por el cual finalmente se cred el
Banco; nuevamente un actor nacional, Fstados Unidos, mostrd posturas consistentes
(el Banco responderia sole a necesidades ambientales y fronterizas); vy el otro,
México, no actud c;omo un actor con preferencias unificadas. En México se discutié
en todos los dmbitos acerca del interés en ampliar las funciones y capacidades de la
institucién, perc esta postura no pudo ser presentada y promovida ante Estados
Unidos porque las preferencias de los actores burocriticos en México sobre dicha
ampliacién fueron comtradictorias e irreconciliables.

Finalmente, en un tiempo‘ Ty, el punto de quiebre se origind a raiz de la
permanencia de preferencias irreconciliables entre los actores burocraticos en México
y la propuesta de anular el Banco emitida por la SHCP, Nuevamente, esta no fue una
postura que México adoptara como actor unificado frente a Estados Unidos, por la
misma falta de coordinacion al interior. En los tres episodios de tiempo, ia ausencia de
coordinacién burocratica, tal como se ha establecido en la literatura, afectd la
consistencia interna de México y lo convirtié en un actor con preferencias sin un lugaf
comin a lo largo del tiempo y; por tanto, con un objetivo débil que negociar.

También es posible concluir que en el nivel sistémico existen restricciones
significativas a la accidn de un pais que forma parte de un acuerdo regional. En el

" caso de NADBANK, México se vio constrefiido en los tres episodios revisados.
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Primero, se vio obligado a aceptar la creacién de la institucidn para no afectar la
ratificacion del TLCAN en Estados Unidos. Despues, los intereses politicos en
Estados Unidos ciuc llevaron a la creacidén de NADBANK, se sumaron a las limitantes
domésticas que afectaron a México para convertirse en un actor que pudiera mostrar
una postura a favor del désarrol[o de la entidad institucional frente a su socio regional.
Ademas, ain cuando la propuésta de anular el Banco hubiera logrado el apoyo
politico doméstico necesario, los actores en FEstados Unidos, representaron un
impedimento importante para la materializacion de la iniciativa.

En resumen, de acuerdo a los resultados de esta investigacion, es posibie
concluir que existe.‘evidencia importante de que México nunca actud coma actor
racional unificado ni en la etapa de negociacion, ni en la de instrumentacidn, ni
cuando se decidio discutir la posibilidad de cerrar NADBANK. Esto aumentd la
asimetria estructural en ¢l nivel sistémico entre Estados Unidos y México, de forma
tal que nunca se potencio la capacidad de negociacién de México en este punto.

Por todo lo anterior, es pc;sible concluir que, de manera mds pgeneral, las
instituciones se convierten en agentes activos de la integracidn; es decir, que
adquieren una dindmica propia que fomenta el acercamiento entre los socios
regionales en 4reas tanto econdmicas como politicas; pero este fendmeno va mas alla
de ser un proceso automdtico. Es necesario entender cudl es ¢l mecanismo real por el
cual se da esta evolucion que aqui se ha denominado “desarrolio institucional™.

Lo que este estudio permite observar es que hay factores domésticos y
sistémicos que interactiian en este proceso. ;Por qué no se abserva un desarrollo
institucional positivo en el TLCAN? De acuerdo a este andlisis, debido a que no
existen las variables que facilitan este mecanismo. La variable de coordinacién de

preferencias domésticas burocriticas puede ser una de las variables mas significativas.
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En términos de las limitantes en el poder explicative de esie anilisis, es
necesario sefialar que, si bien et factor burocrético resultd ser muy importante en este
caso, podria estarse sobreestimando su impacto. El caso de NADBANK no permiti
estudiar profundamente el papel de otros actores domésticos mds alls de la burocracia.
Aungue el papel de lols grupos de i.nterés fue decisivo para crear ¢l Banco, y los
gobiernos locales en la frontera México-Estados Uni;ios asi como los Congresos de
ambos pﬁises fueron ingredientes esenciales para conservarlo; serla interesante
verificar qué tan significativo resulta el elemento burocratico en un contexto mucho
méas complejo en donde los diversos actores se involucran méas activamente.
Adicionalmente, s;: puede sefialar que este andlisis estd sujeto a la existencia de
regimenes democrdticos y pluralistas en los acuerdos de integracion regional, por lo
cual, no es posible extender esta explicacidn a otros entornos politicos.

Es el reto de futuras investigaciones probar que este resultado es generalizable.
Para ello es necesario probar esta hipotesis mas ampliamente, es decir, en otros ¢asos
para observar el impacto de la misma. Al encontrar que efectivamente la coordinacion
burocratica juega un papel fundamental en el éxito de los acuerdos internacionales, se
generarian muy importantes implicaciones en términos de politicas publicas. Se
podria sefialar a los tomadores de decisiones que el primer asunto que requiere ser
discutido, es como definir ¢ integrar preferencias para que; a su vez, éstas sitvan como
fundamento para perseguir un 6bjctivo consistente en la negociacion internacional. En
este sentido, la discusién primordial deberia partir del disefio de un esquema que
permitiera entablar una mejor comunicacién v coneiliacién de visiones tanto en el
‘mbito doméstico como en el internacional.

La motivacion para ahondar en este andlisis tendrd que ver con las grandes

ventajas de la cooperacion internacional, que no sélo es un fendmeno tedricamente
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interesante; sino ademads, importante en el contexto de las politicas piblicas. Se vuelve
un tema atin mas interesante en Ia actualidad, pues se ha retomado el tema del Banco
como aspeeto importante en la agenda de cooperacion entre México y Estados Unidos
asi como las propuestas de ampliacion institucional del TLCAN para aumentar los

beneficios v la competitividad de la region® .

g presidente mexicano Felipe Calderén recientemente retoms el tema al declarar, ante iz comunidad
de empresarios de los Estados Unidos en la Ciudad de México, que tenia la intencién de impulsar la
reformulacién de! Banco para canalizar mds recursos a ofras dreas geograficas y otros objetivos de
inversion. Véase el discurso del presidente pronunciade el 28 de febrero de 2007, disponible en
http://calderon.presidencia.gob.mx/prensa/discursos/?contenido=29186
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ANEXO 1: -

Cuestionario de enfrevistas

El siguiente cuestionario presenta algunas interrogantes sobre aspectos precisos del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Las preguntas han sido construidas
de forma tal que permitan al entrevistado exponer sus conocimientos acerca de los
hechos o los actores involucrados en el desarrollo institucional del acuerdo trilateral.
Este cuestionario pone especial énfasis en el caso del Banco de Desarrollo de América
del Norte (NADBANK), que-es el objete de estudio del proyecto de investigacion que
motiva la realizacidn de esta entrevista.

Nombre del entrevistado:

Referencia;

Fecha de la realizacién de la entrevista:

L. LOS ACUERDOS EN LA NEGOCIACION

Las siguientes pregunias Se relacionan con algunos acuerdos previos a la creacién
del Banco de Desarrollo de América del Norte (NADBANK):

1. Una vez que se formalizaron las negociaciones en 1991 entre Canad4, Estados
Unidos ¥y México para la firma de un TLC, y antes de 1993, ;la creacidn de fondos
estructurales (fondos de apeyo al desarrollo econdmico o fondos orientados a mejorar
la infraestructura) como brazo financiero del Tratado, fue colocado en los temas de
negociacion trilateral?

En caso de ser cierto, jfue el equipo de negociacion de México el que formuld

2 q
propuestas en este sentido? jeomo fueron recibidas estas propuestas por los otros
equipos {canadiense y norteamericano)?

2. Segin Maxwell Cameron y Brian Tomlin, en su libro The Making of NAFTA:
How the Deal Was Dore, en diciembre de 1992 el presidente Carlos Salinas, antes de
negociar los acuerdos paralelos en materia laboral y ambiental, propuso la creacién de
un fondo de desarrollo para América del Norte modelado de acuerdo al fondo de
desarrollo social europeo. ;Coémo se desarrolld esta iniciativa y como fue recibida por
Estados Unidos y Canada?

3. El Banco de Desarrollo de América del Norte (NADBANK) v la Comision
para la Cooperacidn Ecoldgica Fronteriza (COCEF) fueron creados en noviembre de
1993 come parte de las instituciones del Acuerdo sobre Cooperacién Ambiental.; Cudl
era la vision de México ante la creacion de la COCEF y el NADBANK? ;Cudl era fa
visién de los Estados Unidos?




45

IL. LA CREACION Y EL DESARRQLLO DE NADBANK
Las siguientes preguntas se relacionan con los actores que han estado involucrados
en el desarrollo de NADBANK desde su creacion en 1993:

4. Segin la carta constitutiva de NADBANK, el financiamiento de dicha
institucion debe ser conformado por contribuciones iguales entre Estados Unidos y
México. ;En algin momento el equipo mexicanc criticd este esquema de
financiacién? De ser cierto, jgué actores fueron los mas criticos de dicho esquema?

5. L.a Junta de Directores de NADBANK esta constituida en ta parte de Méxice
por la SHCP, la SEMARNAT, la SRE y dos representantes de la froatera. ;Como se
coordinan las visiones de estas distintas secretarfas? ;Cudles han sido Ias principales
diferencias entre las secretarfas acerca de los temas del Banco?

6. ¢La vision actual de México sobre la COCEF y NADBANK es la misma que
cuando estas instituciones fueron ¢creadas? jPor qué?

7. ¢Quiénes se han mostrado mas favorables a la ampliacién de las capacidades
financieras y el tipo de proyectos a ser financiados por NADBANK: sus funcionarios
o los actores nacionales? ;por qué?

8. La administracidn del presidente Fox se caracterizé en los primeros afios por
promover un NAFTA-plus. ;jAlguna de fas propuestas para ampliar el Tratado se
disefio con respecto al NADBANK? De ser cierto (Cuales fueron las dificultades que
enfrentd esta propuesta y cudl ha side la reaccion de México ante esas dificultades?

9. ;Cual es la vision actual de México y Estados Unidos acerca de NADBANK ¥
COCEF? :

. LA SITUACION ACTUAL
Las siguientes preguntas se relacionan con los acontecimientos mds recientes sobre

el NADBANK:

10. A principios de 2006 fue anunciado en la prensa, que la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) proponia anular la participacién de México en
NADBANK, ;cudl fue el motivo por ¢l cual la SHCP queria anular la participacion de
México?, jdesde cudndo y cémo se origind esta propuesta?

11. ;Cémo se puede explicar esta iniciativa de la SHCP después de las
declaraciones conjuntas de los presidentes Fox y Bush en 2001 en Washington y 2002
durante la Cumbre de Monterrey, en donde manifestaban su interés por hacer crecer a
la institucién?

12. ¢Cual fue la opinidn de las demds secretarias mexicanas que participan en la
Junta Directiva del NADBANK, ante esta iniciativa de la SHCP?

13. ¢ Cual fue la reaccion de Estados Unidos frente a esta iniciativa de la SHCP?
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14.  ;Por qué no prosperd la iniciativa de fa SHCP? ,Qué factores domésticos e
internacionales explican el fracaso de esta iniciativa o el hecho de que ain se haya
aprobado?

[V. CONCLUSIONES

15, ;Qué puede ensefiarnos el desarrollo de NADBANK acerca de la cooperacion
formal general de fa regién?




