: 46-0@0%1% ‘r

7 4
(10 féninternacional y desarrollo
L p&_: y o




Evolucién, balance y prospectiva de
la cooperacién internacional para el desarrollo.
Visién mexicana de la politica, la vinculacién
interinstitucional y la gestidn
Citlali Ayala Martinez, Jorge A. Pérez-Pineda

y Sergio Vazquez Meneley
(coordinadores)

Ayala Martinez, C.; Pérez-Pineda, J. A. y Vazquez Meneley, S. (coords.).
(2025). Evolucién, balance y prospectiva de la cooperacion interna-
cional para el desarrollo. Vision mexicana de la politica, la vinculacion
interinstitucional y la gestion. Instituto Mora.
pol: https://doi.org/10.59950/IM.194

osle)

Esta obra esta bajo una licencia internacional
Creative Commons Atribucién-NoComercial-Compartirlgual 4.0.



https://doi.org/10.59950/IM.194
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/

EVOLUCION, BALANCE Y PROSPECTIVA
DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
PARA EL DESARROLLO

VISION MEXICANA DE LA POLITICA,
LA VINCULACION INTERINSTITUCIONAL Y LA GESTION

Citlali Ayala Martinez, Jorge A. Pérez-Pineda
y Sergio Vazquez Meneley

(coordinadores)

conlernnpordrnea_

cooperacion internacional y desarrollo

INSTITUTO DE INVESTIGACIONES DR. JOSE MARIA LUIS MORA
SECRETARIA DE CIENCIA, HUMANIDADES, TECNOLOGIA E INNOVACION



CIP INSTITUTO MORA. BIBLIOTECA ERNESTO DE LA TORRE VILLAR

NOMBRES: Ayala Martinez, Citlali | Pérez-Pineda, Jorge A | Vdzquez Meneley, Sergio.
TITULO: Evolucién, balance y prospectiva de la cooperacién internacional para
el desarrollo : visién mexicana de la politica, la vinculacién interinstitucional y la
gestién / Citlali Ayala Martinez, Jorge A. Pérez-Pineda y Sergio Vdzquez Mencley
(coordinadores).

DESCRIPCION: Primera edicién | Ciudad de México : Instituto de Investigaciones Dr.
José Marfa Luis Mora, 2025 | Serie: Coleccién Contemporénea. Serie Cooperacién
internacional y desarrollo.

PALABRAS CLAVE: México | Cooperacién internacional | Desarrollo | Politica | Gestién.
CLASIFICACION: DEWEY 327.17 EVO.b | LC HD2965 E4

Imagen de portada: yaseen22100, Dia Mundial de las Habilidades Juveniles, 2025, en
<freepik.com/premium-photo/world-youth-skill-day-253601860.htm#from_element=
cross_selling_photo>.

Este libro fue evaluado por el Consejo Editorial del Instituto Mora y se sometié al
proceso de dictaminacién en sistema doble ciego siendo aprobado para su publicacién.

® REMECID La publicacién de esta obra conté con el
apoyo de la Red Mexicana de Cooperacién
@ | o Mexicana en Cooperacidn Infemacional y Desariolo

° Internacional y Desarrollo, A. C.

Primera edicién, 2025

D. R. © Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora
Calle Plaza Valentin Gémez Farfas 12, San Juan Mixcoac,
03730, Ciudad de México

Conozca nuestro catdlogo en <www.mora.edu.mx>

ISBN 978-968-9749-17-2 PDF acceso abierto
ISBN 978-968-9749-15-8 Rustica

Hecho en México
Made in Mexico



INDICE

Siglas y acrénimos

Presentacién
Gabriela Sanchex Gutiérrez

Introduccién
Citlali Ayala Martinez, forge A. Pérez-Pineda
y Sergio Virquex Meneley

SECCION 1. POLITICA DE COOPERACION

Cambios en la visién geopolitica de la cooperacién para
el desarrollo: evolucién y perspectivas desde México

Noel Gonzdlex Segura, Michelle Ruiz Valdes

y Mariana fiménex Canet Atilano

La guerra entre Rusia y Ucrania: entre la pandemia
y la militarizacién de la cooperacién internacional
Maria Cristina Rosas Gonzdlez

Evolucién politica e institucional de la cooperacién
mexicana para el desarrollo 2011-2023: una transformacién
sincrénica frente al sistema internacional

Fabiola Soto Narvdery Citlali Ayala Martinez

15

25

35

58

105



México y América Central, cooperacién internacional

para el desarrollo hacia el hambre cero
Ana FPaula Sandoval Motilla

Las perspectivas de la cooperacién mexicana al 2030
y mds alld: despacio para el optimismo?
Gerardo Bracho y Bruno Figueroa

SECCION 2. VINCULACION DE ACTORES
DEL DESARROLLO Y TEMAS NODALES
PARA LA COOPERACION MEXICANA

Las dindmicas de cooperacién internacional ambiental
en el gobierno de AMLO (2019-2023), ¢populismo verde,
pragmatismo ecolégico o desinterés?

Simone Lucatello

La cooperacién internacional de México en transformacién:
Innovaciones en metas e instrumentos

Tvin Roberto Sterra Medel

Actores, temas y sus formas de colaboracién en la
cooperacién mexicana contemporanea

Forge A. Pérex-Pineda, Citlali Ayala Martinez
y Sergio Virquex Meneley

SECCION 3. GESTION, MEDICION Y EVALUACION

(NUEVOS ENFOQUES, PROPUESTAS Y ALTERNATIVAS)

Evolucién institucional de la AMEXCID y los retos
para la cooperacién mexicana en el marco de la 4T

Forge A. Pérex-Pineda'y Sergio Vixquer Meneley

La gestién de proyectos de cooperacion para el desarrollo
en México, ¢pasos hacia la innovacién o el estancamiento?

Citlali Ayala Martinex'y Sergio Vixquer Meneley

132

148

179

198

226

243

270



Evaluacién de la Cooperacién Sur-Sur en Centroamérica:

experiencias y aprendizajes de la Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 2018-2024
Raquel Apodaca, Ana Luisa Guerra
y Miriam Ordofiex Balanzario

Précticas y resultados de la cooperacién en entornos
cambiantes

Bernadette Vega'y Ulrich Miiller

Conclusiones generales
Citlali Ayala Martinez, forge A. Pérez-Pineda
y Sergio Virquex Meneley

Sobre las autoras y los autores

299

323

363

373






4T
AAAA
AF
AGCED

AMEXCID

AMLO
ANP
ANVCC
AOD
BEI
BERD
BID
BMUV

BMZ

BRICS

CAD
CARICOM
CELAC
CENAPRED
CEPAL

SIGLAS Y ACRONIMOS

Cuarta Transformacién.

Agenda de Accién de Addis Abeba.

agricultura familiar.

Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo
(GP1, por sus siglas en inglés).

Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo.

Andrés Manuel Lépez Obrador.

areas naturales protegidas.

Atlas Nacional de Vulnerabilidad al Cambio Climdtico.
asistencia oficial al desarrollo.

Banco Europeo de Inversiones.

Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Ministerio Federal de Medio Ambiente, Proteccién
de la Naturaleza, Seguridad Nuclear y Proteccién al
Consumidor.

Ministerio Federal de Cooperaciéon Econémica vy
Desarrollo.

Brasil, Rusia, India, China y Suddfrica.

Comité de Ayuda al Desarrollo.

Comunidad del Caribe.

Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefos.
Centro Nacional de Prevencién de Desastres.

Comisién Econémica para América Latina.

9



10

CFE
CID
CIEP
CIF

CNS
COFEMER
COFEPRIS

COMIXTA
CONAFOR
CONAHCYT

CONAGUA
CONEVAL

COTECH
COTECI
CSC

CSS
CSST
CT

CTC
CTPD
DG
DGCTC
DGPE
EML
EPA
EUA
FAO

FMI
FoNcip
G20
G-77
GPR
GPRD

EVOLUCION, BALANCE Y PROSPECTIVA

Comisién Federal de Electricidad.

cooperacién internacional para el desarrollo.

Centro de Investigaciéon Econdmica y Presupuestaria.
Clasificacién Integrada de Seguridad Alimentaria en
Fases.

Cooperacion Norte-Sur.

Comisién Federal de Mejora Regulatoria.

Comisién Federal para la Proteccién contra Riesgos
Sanitarios.

Comisién Mixta.

Comisién Nacional Forestal.

Consejo Nacional de Humanidades, Ciencias

y Tecnologias.

Comisién Nacional del Agua.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desa-
rrollo Social.

Cooperation Technology.

Consejo Técnico del Conocimiento y la Innovacién.
Corredor Seco Centroamericano.

Cooperacién Sur-Sur.

Cooperacién Sur-Sur y Triangular.

Cooperacién Triangular.

Cooperacién Técnica y Cientifica.

Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo.
Direccién General.

Direccién General de Cooperacién Técnica y Cientifica.
Direccién General de Planeacién y Evaluacién.

Enfoque de Marco Légico.

Agencia de Proteccién Ambiental de Estados Unidos.
Estados Unidos de América.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacién.

Fondo Monetario Internacional.

Fondo de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
Grupo de los 20.

Grupo de los 77.

gestién para resultados.

gestion para resultados de desarrollo.



SIGLAS UTILIZADAS 11

GTZ/G1Z
IA

IADG
IAEG
IKI
IMEXCI
IMTA
INADEM
INAI

INDRE

INE

INECG

INEGI
INFOAMEXCID

INIFAP

INSAN
JCF
JICA
LCID
LFPRH

MEYA
MIR
MML
MORENA
MSH
NGP
NOEI
OCDE

ODECA
ODM
ODS
OEA

Gesellschalft fiir Technische Zusammenarbeit.
inteligencia artificial.

Indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Grupo Inter Agencial de Expertos.

Iniciativa Internacional de Proteccién del Clima.
Instituto Mexicano para la Cooperacién Internacional.
Instituto Mexicano de Tecnologfa del Agua.

Instituto Nacional del Emprendimiento.

Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccién de Datos Personales.

Instituto Nacional de Diagnéstico y Referencia
Epidemiolégica.

Instituto Nacional Electoral.

Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climdtico.
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Sistema de Informacién de la Agencia Mexicana de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo.

Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agrico-
las y Pecuarias.

inseguridad alimentaria y nutricional.

J6venes Construyendo el Futuro.

Agencia de Cooperacién Internacional de Japon.

Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

Estrategia de Monitoreo, Evaluacién y Aprendizaje.
matrices de indicadores para resultados.

metodologia de marco légico.

Movimiento de Regeneracién Nacional.

Mesoamerica sin Hambre.

nueva gestién publica.

Nuevo Orden Econémico Internacional.

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos.

Organizacién de Estados Centroamericanos.

Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Organizacién de Estados Americanos.



12

OIM

OMC
OMS
ONU

OSC

PABA

PAN
Parlatino
PBR-SED

PDI
PEMEX
PIB
PIGC
PIFCSS

PM
PNUD
POA

PRI
Procar
Procip

PROFOSC
REMECID
RENCID
RISRE
RPC

SAN
SECIHTI
SEGIB

SEMARNAT
SHCP

EVOLUCION, BALANCE Y PROSPECTIVA

Organizacién Internacional para las Migraciones.
Organizacién Mundial del Comercio.

Organizacién Mundial de la Salud.

Organizacién de las Naciones Unidas.

organizacién de sociedad civil.

Plan de Accién de Buenos Aires.

Partido Accién Nacional.

Parlamento Latinoamericano y Caribefio.

Programa Basado en Resultados-Sistema de Evaluacién
del Desempeno.

Plan de Desarrollo Integral.

Petréleos Mexicanos.

producto interno bruto.

Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climdtico.
Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la
Cooperacién Sur-Sur.

Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica.
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
programas operativos anuales.

Partido Revolucionario Institucional.

Programa de Cooperacién AMEXCID-PNDU.

Programa de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo.

Proyecto para el Fortalecimiento de las Organizaciones
de la Sociedad Civil.

Red Mexicana de Estudios en Cooperacién Internacio-
nal y Desarrollo.

Registro Nacional de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo.

Reglamento Interior de la Secretarfa de Relaciones
Exteriores.

Reptblica Popular China.

Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Secretaria de Ciencia, Humanidades, Tecnologia

e Innovacion.

Secretarfa General Iberoamericana.

Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.



SIGLAS UTILIZADAS 13

SICA
SicID

SNU
SRE

TLCAN
T-MEC
TNC
TOSSD
UE
UNAM
UNDESA

UNICEF
UNOGSS

UNOPS

URECI

URSS
USAID

zZOpPpP

Sistema de Integracién Centroamericana.

Sistema Mexicano de Informacién de la Cooperacién In-
ternacional para el Desarrollo.

Sistema de las Naciones Unidas.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Sembrando Vida.

términos de referencia de la evaluacién.

Tratado de Libre Comercio.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte.
Tratado México-Estados Unidos-Canadd.

Tridngulo Norte de Centroamérica.

Apoyo Oficial Total al Desarrollo Sustentable.

Unién Europea.

Universidad Nacional Auténoma de México.
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las
Naciones Unidas.

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia.

Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién
Sur-Sur.

Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos.

Unidad de Relaciones Econdmicas y de Cooperacién
Internacional.

Unién de Republicas Socialistas Soviéticas.

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional.

Metodologia de Proyectos Orientada a Objetivos.






PRESENTACION

Gabriela Sdnchez Gutiérrez

Eiste libro tiene como proposito central ofrecer un balance anali-
tico de la cooperacién internacional mexicana para el desarrollo, tanto
desde la perspectiva de la politica en la materia, como de sus précticas.
Este balance abarca, primordialmente, el periodo que inicia con la pro-
mulgacién de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo en
2011 y que llega hasta nuestros dias. La intencién es vislumbrar la pros-
pectiva de la cooperaciéon mexicana desde la voz de diversos expertos,
que identifican algunas prioridades que, sin duda alguna, impactaran en
el futuro de la cooperacién. Comprender la importante contribucién de
este libro supone, necesariamente, situarlo en el momento internacional
y nacional en que nos encontramos.

A lo largo del tiempo multiples acuerdos internacionales, tratados
o convenciones se han logrado concretar, sobre todo luego de la segunda
guerra mundial, y se han establecido compromisos de los distintos paises
para dar atencién a problemadticas especificas vinculadas a temas del desa-
rrollo, tales como la igualdad de género, el cambio climdtico y el cuidado
del medioambiente, el financiamiento al desarrollo, los procesos de movi-
lidad humana, el acceso al agua, la salud, entre muchos otros. En 2015 se
adoptd la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que traza un hori-
zonte a alcanzar a través de 17 objetivos y, al mismo tiempo, orienta en la
actualidad las estrategias y politicas de cooperacién internacional.

En 2025 se llevard a cabo la Segunda Cumbre Mundial sobre De-
sarrollo Social, en Qatar, la cual tendrd como objetivo primordial pro-
mover el desarrollo social y la justicia, en el marco de la aplicacién de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y su continuacién (Global

15
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Policy Watch [Observatorio de Politicas Globales], 2025). La primera
cumbre en la materia se llevé a cabo en Copenhague, en 1995. Esta cum-
bre, junto con la Cuarta Conferencia Internacional sobre la Financiacién
para el Desarrollo, que también se llevard a cabo en 2025, serdn funda-
mentales para dar seguimiento a la Cumbre del Futuro que se celebré
en septiembre de 2024 en Nueva York, cuyo resultado fue el Pacto para
el Futuro, documento de las Naciones Unidas que establece un plan de
accién para abordar los desafios globales.! El pacto establece temas estra-
tégicos como los siguientes: desarrollo sostenible y financiacién del de-
sarrollo; paz y seguridad internacionales; ciencia, tecnologia, innovacién
y cooperacién digital; juventud y generaciones futuras y transformacién
de la gobernanza mundial. Sin duda, estos temas engloban problemati-
cas fundamentales que marcardn la ruta a seguir después del ano 2030.

El mundo ha cambiado mucho desde 1995, cuando se celebré la Primera
Cumbre sobre Desarrollo Social en Copenhague: hay casi 4.000 millones
de personas mds, y se observa un aumento de tensiones geopoliticas, cre-
ciente fragmentacién geoecondmica, intensificacién de los efectos del cam-
bio climdtico, cambios demograficos, disrupcién tecnoldgica, amenaza de
pandemias, guerras y conflictos, y una arquitectura financiera internacio-
nal que ya no responde adecuadamente a las necesidades de financiacién
del desarrollo (CEPAL, 2024).

Cada dia vemos con mas horror los efectos que sufre la poblacién
a raiz de guerras como la de Rusia-Ucrania, Israel-Palestina, Suddn, Ye-
men. Se considera que luego de la segunda guerra mundial no habfamos
tenido tal cantidad e intensidad de conflictos de manera simultdnea. Se
estima que una de cada seis personas en el mundo ha estado expuesta
a un conflicto en los ultimos doce meses (Colomina, 2023). Estos con-
flictos impactan, de manera directa, la agenda de la cooperacién interna-
cional y, por supuesto, tienen repercusiones negativas para el desarrollo
sostenible de las poblaciones mds pobres de los paises del Sur Global.

Las brechas de desigualdad se han incrementado; por ejemplo, el
PIB per cdpita crecié tan sélo la mitad en los paises mds vulnerables en

! Para mds informacién sobre el Pacto para el Futuro, visitese el sitio de la Organizacién
de las Naciones Unidas, https://www.un.org/es/summit-of-the-future/pact-for-the-future



PRESENTACION 17

comparacién con las economias mds avanzadas; enfrentamos crisis ali-
mentarias importantes; una de cada diez personas sufre hambruna mien-
tras que mds de 1 000 millones de platos de alimentos se desperdician
todos los dias. Hay retrocesos en la cobertura sanitaria y la vacunacién:
4.5 billones de personas no estan protegidas por ningun servicio de sa-
lud; al menos 14.3 millones de nifos y nifas no han recibido ninguna
vacuna y muchos sistemas educativos han disminuido en las habilidades
matemadticas y lectoras (Pacto Mundial, Red Espafola, 2024).

También han aumentado los llamados techos de cristal, ya que, a
pesar de que las mujeres representan 40% de la fuerza de trabajo a nivel
mundial, sélo 27.5% ocupa posiciones directivas. Aunado a lo anterior,
es ineludible sefialar que el acceso al agua se complica cada vez mds en
el mundo. Las crisis climatica y de la biodiversidad incrementan las tem-
peraturas de manera importante en el planeta (Pacto Mundial, Red Es-
panola, 2024), por lo que estamos presenciando todos los dias desastres
“naturales” que han generado pérdidas humanas, materiales y de los
ecosistemas en muy diversas regiones del planeta.

En este contexto, quiero enfatizar algunos aspectos que resultan
preocupantes cuando pensamos en prospectiva. El primero de ellos tie-
ne que ver con el hecho de que Donald Trump asumié la presidencia
de Estados Unidos de América en enero de 2025, lo cual tendrd serias
implicaciones en muchos sentidos y para todo el planeta, entre otras, su
politica migratoria y la profundizacién de la confrontacién entre China
y Estados Unidos, lo cual impactard, necesariamente, tanto las agendas
domésticas como las internacionales, tal y como sefialan, en esta obra,
Bracho y Figueroa en su texto.

El segundo aspecto tiene que ver con las problemdticas que enfren-
tan las juventudes. Es cada vez mds frecuente encontrar una profunda
desesperanza en muchos de nuestros jévenes por la imposibilidad de
creer en un futuro mejor. Aunado a ello, se observa un deterioro impor-
tante en la salud mental de las personas, la sobremedicacién, la imposibi-
lidad de regular las emociones, las adicciones. Podriamos incluso hablar
en ocasiones de la pérdida del sentido de la vida. Y, finalmente, un tercer
aspecto, vinculado con el anterior, es la normalizacién del miedo, de la
inseguridad, del discurso de odio y de las expresiones violentas en nues-
tras sociedades. Normalizaciéon profundamente peligrosa.
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Otro aspecto a considerar es la crisis del multilateralismo y del Es-
tado de derecho a nivel internacional. El informe 2023-2024 de Amnis-
tia Internacional reporta la creciente represién y violacién a los derechos
humanos y la cada vez mds frecuente infraccién internacional de las
normas establecidas, en un contexto en el que las superpotencias estan
compitiendo cada vez mds por la supremacia. En este informe Agneés
Callamard sefiala que muchos Estados no estan respetando los valores
fundacionales de la humanidad que estdn contenidos en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos (Amnistia Internacional, 2024).

La crisis del multilateralismo y de la gobernanza internacional es
una problemadtica crucial. Vemos cdémo los paises poderosos actdan in-
dependientemente del marco normativo internacional. Y la Organiza-
cién de las Naciones Unidas se muestra impotente frente a los nuevos
conflictos. La tendencia parece ser la accién unilateral, por lo que es
posible explicar el inclumplimiento de objetivos, metas y compromisos
internacionales.

En lo que respecta a la situacién que guarda la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, la Comision Econémica para América Latina
(CEPAL) reconoce que en 2024 sélo se habia cumplido 28% de los indi-
cadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en América La-
tina. También identifica la marcada heterogeneidad en el alcance de los
indicadores y las metas en cada uno de los ODS y la necesidad urgente
por aumentar el ritmo, a nivel mundial, para lograr un avance signifi-
cativo ya que 33% de los indicadores y 32% de las metas muestran un
retroceso respecto al punto de partida establecido en 2015. En suma, a
seis afios de cumplirse el plazo establecido, el informe global de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas (ONU) revela que sélo 17% de las metas
de los ODs estdn avanzando; la mitad muestra un progreso minimo o
moderado y mds de un tercio estad estancado o retrocediendo (Naciones
Unidas, 2024).

El panorama no es alentador, particularmente cuando pensamos
en la cooperacién internacional para el desarrollo. ¢Qué tipo de coo-
peracion internacional requerimos en la actualidad?, ¢para qué tipo de
desarrollo?

México es un reflejo de los grandes desafios que estamos enfren-
tando a nivel mundial, aun asi, el pais ha hecho grandes esfuerzos por
lograr el cumplimiento de la Agenda 2030 y de los oDS. En su “Cuar-
to Informe Nacional Voluntario 2024. Agenda 2030 para el desarrollo
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sostenible”, especificamente en el ODS 1, relativo a la reduccién de la po-
breza, y el objetivo 10, sobre la reduccién de las brechas de desigualdad,
Meéxico reporté que se aument6 el salario minimo general de 88.4 pesos
diarios, es decir 4.9 délares, en 2018 a 248.9 pesos diarios, lo que equiva-
1i6 a 14 délares en 2024. Especificamente en la Zona Libre de la Frontera
Norte pasé6 de 88.4 pesos diarios, es decir 4.9 délares en 2018 a 374.9
pesos diarios, aproximadamente 21.1 délares en 2024. Ello ha permiti-
do recuperar el poder adquisitivo del salario minimo en 110% y cubrir
1.73 veces la linea de pobreza por ingresos, establecida por el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Secretarfa de
Economia, 2024).

Aunque México reporté un avance de 70.4% en el cumplimiento
de los ODS (Naciones Unidas, 2024), enfrentamos, por otra parte, una
importante disminucion en el Estado de derecho, sobre todo en algunos
estados del pafs, donde se manifiestan expresiones de ingobernabilidad
y presencia del crimen organizado, ademads de la inseguridad publica que
se vive dia a dia.

Conforme el Registro Nacional de Personas Desaparecidas y no
Localizadas, publicado por la Secretarfa de Gobernacién en 2024, du-
rante 2023 cada dia hubo 25 personas de entre 0 y 17 afios que se re-
portaron como desaparecidas, no localizadas o localizadas en este pais.
Por cada 100 nifias, nifios y adolescentes en este rango de edad, una fue
hallada sin vida de un total de casi mil personas reportadas como desa-
parecidas o no localizadas en este mismo afio (REDIM, 2024).

Vale la pena mencionar también que el “Marco de Cooperacién
2020-2025 México Naciones Unidas” estableci6 lineamientos generales
para desarrollar un plan de trabajo conjunto entre el gobierno mexi-
cano y las 29 agencias, fondos y programas del Sistema de Naciones
Unidas. En este marco se identificaron compromisos en materia de de-
rechos humanos, desarrollo sostenible, igualdad de género, cambio cli-
madtico, reduccién de riesgos de desastre, prevencién del delito, justicia
y migracién.

El gobierno de la presidenta Claudia Sheinbaum (2024-2030) en-
frentard desafios muy importantes en materia de politica exterior y de
cooperacién internacional para el desarrollo. Entre ellos, tanto la renego-
ciacion del Tratado México, Estados Unidos y Canadd como la politica
migratoria del presidente Trump. Ya se ha recibido la advertencia de la
deportacién masiva de inmigrantes indocumentados. Se calcula que re-
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siden aproximadamente 11 000 000 de personas indocumentadas y que
los planes de deportacién masiva podrian afectar a 20 000 000 de fami-
lias entre las que se encuentran también las que ya tienen la ciudadania
estadunidense. La pregunta es si nuestro pais estd listo para enfrentar la
magnitud de las deportaciones masivas y los retos en el ejercicio y garan-
tia de los derechos humanos de las personas.

Ante este complejo y dindmico contexto internacional y nacional,
este libro representa una importante contribucién ya que nos ofrece, des-
de distintas perspectivas, elementos para un analisis de la cooperacién
internacional mexicana, de su evolucién a lo largo del tiempo y de los
cambios y continuidades que se han observado en la politica mexicana
en la materia.

Los textos que componen la primera seccién de este libro nos per-
miten reflexionar sobre el contexto internacional, los cambios en las
prioridades en México y, consecuentemente, su impacto en la politica
mexicana de cooperacién interncional. Si bien el sistema mexicano de
cooperacién internacional se estructuré formalmente a partir de 2011,
afio de la promulgacién de la Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo, hay que decir, como lo afirman Bracho y Figueroa, que este
sistema es aun muy joven. La Agencia Mexicana de Cooperacién Inter-
nacional (AMEXCID) apenas cumplié diez afos en 2021; sin embargo,
el dinamismo generado a lo largo de tres gobiernos —Felipe Calderdn,
Enrique Pefia Nieto y Andrés Manuel Lépez Obrador- ha permitido el
desarrollo de importantes capacidades de cooperacién técnica, particu-
larmente en materia de transferencia de conocimiento y experiencia en
diversos campos del desarrollo.

En esta misma linea de reflexién, un tema relevante en la evolu-
ci6n de la cooperacién internacional mexicana es su institucionalizacidn,
lo que ha permitido no sélo la creacién de la AMEXCID, sino del resto de
los pilares estratégicos que conformaron el sistema. Esta mstitucionaliza-
cién fue afianzando la voluntad politica para la cooperacién mexicana en
el cardcter dual de México, como receptor y oferente. Sin embargo, las
y los autores de este libro coinciden en que a partir de 2018 la coopera-
cién internacional dejé de ser una prioridad de la politica exterior. Soto
y Ayala sefialan en su texto que el gobierno de Lépez Obrador no se
preocup6 por mantener el liderazgo regional y global en torno a la ayu-
da oficial y la financiacién al desarrollo. Enfatizan también que se perdid
mterlocucién con los donantes tradicionales.
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Es importante mencionar que, en este mismo sexenio, la AMEXCID
pasé de ser una instancia coordinadora de la cooperacién mexicana, a
una instancia implementadora de la misma, particularmente en algunos
paises de Centroamérica a través de los programas Sembrando Vida y
Jovenes Construyendo el Futuro. ¢Cudl es el balance respecto de este
giro en la politica mexicana de cooperacién internacional?, ¢cudles son
los aciertos y los errores identificados?

Lo cierto es que la tensién entre las prioridades internas y las de
otros paises determind, en gran medida, el giro en la politica mexicana
de cooperacién internacional durante el sexenio de Andrés Manuel Lé-
pez Obrador.

En la segunda seccién del libro, que aborda la vinculacién de ac-
tores y temas nodales de la cooperacion internacional, Lucatello plan-
tea, que durante los dltimos afos, esta se ha caracterizado por un enfo-
que aislacionista y pragmadtico que ha limitado de manera importante el
compromiso con el multilateralismo. Ademas senala que ha habido un
impacto negativo en la cooperacién internacional en materia ambiental.
Aunado a ello, Pérez Pineda, Ayala y Vazquez sefialan en su texto los
temas estratégicos que implican la participacién de diversos actores, tales
como la salud y la migracidn, la economia solidaria y la consolidacién de
capacidades institucionales. La vinculacién entre actores y temas es una
perspectiva de analisis que permite comprender también la evolucién de
la cooperacién internacional mexicana.

Finalmente, la tercera seccién del libro nos ofrece aproximaciones
sobre la gestién y evaluacién de la cooperacién internacional, destacando
los avances que en esta materia han sido posibles durante los tltimos afios.

Es de destacar que una virtud importante de este libro es la diver-
sidad de sus autoras y autores, pues se trata de personas que son servi-
doras publicas, expertas o académicas, lo cual aporta perspectivas muy
relevantes en cada uno de los textos. Asimismo, el abordaje histérico que
contiene la mayoria de los capitulos es fundamental para la comprensién
de la evolucién y de los cambios en la politica de cooperacién internacio-
nal. Estos cambios tienen que ver con los principios y premisas que rigen
las prioridades de la politica (la tensién entre lo interno y lo externo), los
actores, las dreas temdticas y geogréficas prioritarias, las estrategias de di-
sefo, planeacién y evaluacién de la cooperacién internacional, la institu-
cionalidad, normatividad y los recursos disponibles para la cooperacion
internacional. Todo ello ofrece un panorma amplio de la complejidad de
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las relaciones de cooperacién que México ha experimentado en los ulti-
mos afios y que merece, sin duda alguna, un riguroso analisis.

Si bien los textos fueron escritos antes de las elecciones de 2024, y
no se sabia atin del triunfo de la presidenta Claudia Sheinbaum y la con-
tinuidad de la llamada Cuarta Transformacién en México, ni del triunfo
de Donald Trump como presidente de Estados Unidos para el periodo
2025-2028, lo cierto es que el corte de caja que plantea este libro aporta
elementos sustanciales que permiten caracterizar la evolucién de la coo-
peracién internacional y trazar perspectivas que ayudan a imaginar el
futuro de la misma. El gobierno de Sheinbaum tendrd que enfrentar la
amenaza de la politica migratoria de los Estados Unidos, la incertidum-
bre sobre los términos de negociacién del Tratado México, Estados Uni-
dos y Canadd, y las diversas crisis de paises de El Caribe y Sudamérica
que, sin duda alguna, tendrdn impacto en México.

A lo largo del libro, se vislumbran al menos cinco temas que, des-
de mi punto de vista y con cardcter de urgencia, debieran guiar la re-
flexién sobre la politica mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo:

1. La vigencia del derecho internacional y una nueva gobernanza,
lo cual implica, entre otras cosas, una reforma profunda del Sistema de
las Naciones Unidas.

2. La guerra, la paz y la solucién pacifica de controversias y
conflictos.

3. La agenda ambiental: calentamiento global y desastres.

4. La movilidad humana: el derecho a migrar y a no migrar.

5. La inteligencia artificial, sus oportunidades y riesgos.

Este libro se publica en un momento muy oportuno, el inicio del
gobierno de Claudia Sheinbaum en México y la fomulacién de un nuevo
Plan Nacional de Desarrollo. En este sentido, los escenarios y recomen-
daciones aqui expuestas, son una valiosa contribucién para repensar las
perspectivas de la politica mexicana de cooperacién internacional para
el desarrollo.

Ante los cambios y transformaciones que vivimos en nuestros dias,
el deseo es que las ideas aqui vertidas, lejos de trazarnos un tnico hori-
zonte, abran nuestra mente a la imaginacién, a la creatividad, a la inven-
cién de nuevas formas y estrategias de cooperacién internacional que
respondan, de manera mds contundente y efectiva a los problemas estra-
tégicos que enfrenta México y el mundo en la actualidad.
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INTRODUCCION

Citlali Ayala Martinez, Jorge A. Pérez-Pineda
y Sergio Vazquez Meneley

A catorce aiios de la consolidacién institucional de la cooperacién
internacional para el desarrollo (CID) en México, se cuenta hoy en dia
con instituciones e instrumentos solidos, como su agencia y su politica
de cooperacidn, asi como con una serie de experiencias con actores no
gubernamentales, locales y sociales que evidencian la experiencia de una
practica propia con la que se cuenta desde hace varias décadas

Aunque desde 1994 México es un pafs miembro de la Organiza-
cién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos (OCDE), mas no
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), ciertamente posee un fuerte
compromiso con los paises del Sur, sin detrimento de otras latitudes, for-
mas o dindmicas de cooperacién; es un pais que ha flexibilizado su nor-
matividad dando un mayor margen de maniobra a los actores locales; es
un pais en que los problemas del desarrollo han transitado de los dmbi-
tos tradicionales hacia la seguridad, la integracién de enfoques indispen-
sables como el género, el medioambiente y los derechos humanos, entre
otros. Frente a este escenario, es posible afirmar que no sé6lo es un pais de
renta media que se adapta al entorno mundial, sino que también ha evo-
lucionado en politicas, metodologfas de gestién, medicién y evaluacion;
transversalizacién de aspectos sectoriales que han fortalecido su duali-
dad como oferente y socio estratégico de cooperacién para el desarrollo.
No obstante, se identifican, por un lado, procesos y decisiones que han
representado turbulencia al quehacer cotidiano de la CID (tales como la
desaparicién del FONCID y otros fondos, a la necesidad de reinventarse y
continuar dando lugar a las prioridades presidenciales regionales), y, por
el otro, no perder la brijula en la evolucién de la CID mexicana en capa-
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cidades institucionales, en adaptarse y estar a la vanguardia de lo que se
discute en foros internacionales, pese a cierta pérdida de liderazgo entre
los paises estratégicos del Sur Global.

Bajo ese contexto, y bajo escenarios nacionales e internacionales
con dinamicas de cambio relevantes, es pertinente realizar un balance de
la cooperacién mexicana desde la visidén de la politica, la evolucién de las
capacidades de gestién de los diferentes actores, asi como desde la forma
en que las relaciones interinstitucionales se han sofisticado. Este contexto
se encuentra enmarcado, por un lado, en el escenario local, por el cierre
de un ciclo del gobierno actual con el consecuente proceso electoral, por
el otro, un escenario internacional pospandemia, a siete afios del térmi-
no de la Agenda 2030, y con factores desestabilizadores en lo global con
repercusién en lo local.

El objetivo central de esta obra es ofrecer un andlisis de la coo-
peracién mexicana para el desarrollo, no sélo desde sus politicas y sus
prdcticas, sino también desde la vinculacién entre academia y diversos
interlocutores de la prdctica y ejecucién de la cooperacién. Ello, a fin de
vislumbrar la prospectiva de la cooperacién mexicana con base en evi-
dencia y en la voz de sus diversos expertos. Asi, se espera responder a
distintas interrogantes que se pueden agrupar en tres grandes dmbitos,
tal y como refiere el titulo de esta obra.

El primero se centra en la evolucién, que busca responder, entre
otras cuestiones a: ¢cémo ha evolucionado y cémo se ha diferenciado la
CID en el sexenio actual?, ¢qué clase de limitaciones es necesario supe-
rar en lo instrumental, lo financiero y lo politico? El segundo eje gira en
torno al balance, centrado en preguntas como: ¢qué valoracién se puede
hacer de la cooperacién mexicana al presente?, ¢cémo se pueden valorar
las fortalezas y debilidades en lo institucional (gubernamental y social):
¢como se pueden construir alianzas incluyentes entre los diversos acto-
res de la cooperacién mexicana desde un enfoque pos-2030? Y, por dl-
timo, prospectiva alrededor planteamientos como: ¢qué oportunidades
y factores de riesgo se presentan para la cooperaciéon mexicana en los
proximos afos?, o ¢cémo se podria hablar de una cooperacién regional
que contribuya al desarrollo desde la horizontalidad y con recursos de
diferente tipo?

Para contestar estas preguntas, tanto académicos como tomadores
de decisiones de la cooperacion mexicana realizardn un andlisis de lo que
sucede a nivel nacional y subnacional, considerando también lo metodo-
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légico y lo conceptual, asumiendo que la préctica mexicana es dindmica
y cambia y que se pueden ofrecer elementos de andlisis y posibles reco-
mendaciones tanto a una futura administracién, a académicos, como a
los actores sociales involucrados en los temas del desarrollo.

Asf, el texto se ha estructurado en tres grandes secciones que bus-
can integrar los tres elementos antes mencionados, que, a su vez, sirven
de hilo conductor en cada seccién. La primera, dedicada a la politica de
cooperacion, refiere a la evolucién, balance y prospectiva de la politica
mexicana de cooperacidn, y estd integrada por cinco textos que a conti-
nuacién se detallan.

Noel Gonzdlez, Michelle Ruiz y Mariana Jiménez analizan la evolu-
ci6n historica del sistema de cooperacién internacional desde los espacios
de didlogo politico en que se consolidé el papel dual de la cooperacién
mexicana, identificando la cooperacién transaccional como el cardcter de
la cooperacién contempordnea. Identifican el fortalecimiento institucional
y el impulso de las alianzas estratégicas, asi como la autonomia presupues-
taria y de gestién para contar con una cooperacién realmente eficaz. El
enfoque geogrifico, tanto con los socios del norte como con Centroamé-
rica, sigue desempefiando un papel fundamental, junto con la necesidad
de factores de innovacioén tecnolégica y vinculacion con las actividades co-
merciales y la Agenda 2030, para poder hablar de una visién holistica del
desarrollo desde la politica mexicana de cooperacién al desarrollo.

Posteriormente, el texto de Marfa Cristina Rosas nos permite ver
que el contexto importa, y mucho, para recordar el papel originario de la
cooperacién internacional: la eliminacién del conflicto y la consecucién
de la paz, para poder entonces hablar de la consecucién de los objetivos
de desarrollo sostenible. La autora permite constatar que el desarrollo
se busca aun en contextos de conflicto, violencia y adversidades contra
la salud, y que la cooperacién es tan amplia, rica y diversa, que en me-
dio de ellas es capaz de ofrecer soluciones que tendran que convivir en
el conflicto, la violencia y la reticencia de ciertos gobiernos para acceder
a negociaciones de paz. Asi, la autora permite conocer los sistemas de
salud de Ucrania y Rusia, las condiciones laborales y salariales, y fené-
menos de migracién antes y durante la guerra de Rusia contra Ucra-
nia. La historia contempordnea de los conflictos, junto a los problemas
econdmicos y la ayuda humanitaria acontecida durante la pandemia de
2020 a 2022, permiten entender las intenciones econémicas, territoriales
y demograficas que pueden existir detrds de los conflictos. Al igual que



28 EVOLUCION, BALANCE Y PROSPECTIVA

en otros dmbitos, el conocimiento cientifico, las condiciones poblaciona-
les y la geopolitica y la geoeconomia tienen un papel mas que relevante
cuando se habla de cooperacién en un entorno de conflicto.

En un siguiente capitulo, Fabiola Soto y Citlali Ayala hacen un and-
lisis de los hitos recientes que han rodeado la politica mexicana de CID,
recordando a los lectores aquellos momentos cumbre que han forjado
tanto la politica internacional como los lineamientos contemporaneos
de la cooperacién para el desarrollo. Asi, es posible observar cémo las
reuniones de alto nivel, el proceso del Plan de Accién de Buenos Aires
renovado en 2019, la implementacién de la Agenda 2030, la discusién
del apoyo total oficial para el desarrollo sostenible (TOSSD, por sus siglas
en inglés) mds alld de la ayuda, y las alianzas para la cooperacién eficaz,
acompanaron la légica de la politica mexicana de cooperacién de los
gobiernos que precedieron al actual. Asimismo, las autoras dan cuenta
del proceso de fortalecimiento institucional y las decisiones de cambio
estructural reciente, asi como de la reduccién presupuestaria, de fondos
financieros y del cardcter de los programas emblemadticos del gobierno
actual, marcando una diferencia a los anteriores. La comprensién de este
panorama de los tres tltimos gobiernos, en ese vaivén mundial y nacio-
nal, permiten apreciar los cambios de prioridades, de intenciones e inte-
reses, y del cardcter de la cooperacién mexicana, en un momento clave
para el cambio que se aproxima.

Un siguiente texto, de la autorfa de Ana Paula Sandoval, permite
al lector adentrarse en la regién prioritaria para México, argumentando
que el compromiso del pais se ha afianzado en los temas de desarrollo
igualmente prioritarios para la regién. Asi, senalando los avances y los
retos que ha enfrentado el Corredor Seco Centroamericano y la estrate-
gia de Hambre Cero, el texto permite conocer la forma en que los espa-
cios de didlogo politico, interlocucién de diferentes formas de coopera-
cién y utilizacién de estrategias contra el hambre, pueden dar resultados
exitosos siempre y cuando se de una serie de condiciones geograficas,
demogrificas, politicas y ambientales. Por supuesto, las gestiones poli-
ticas y el compromiso financiero, acompanando a una serie de accio-
nes participativas de los principales beneficiarios, resultan indispensa-
bles para contar con un referente a lo largo del tiempo en la cooperacién
mexicana para el desarrollo.

El dltimo texto que compone esta seccién es el de Bruno Figueroa
y Gerardo Bracho, con experiencia en la diplomacia mexicana estrecha-
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mente vinculada a la CID, cuestionan, con base en las vivencias y gestio-
nes de los tltimos afios, si hay espacio para el optimismo cuando al futu-
ro de la cooperacién mexicana se refiere. Los autores permiten conocer
de primera mano procesos y resultados de negociaciones de alto nivel
relacionadas con el desarrollo, reconociendo avances y retrocesos tras las
decisiones gubernamentales de los afios recientes. Discusiones en torno
al CAD de la OCDE, a la financiacién del desarrollo, potenciales y amena-
zas para el alcance de la Agenda 2030 y la visién geopolitica de actores
como China, ofrecen elementos para un andlisis realista del futuro de la
cooperacién mexicana. También explican el papel de los paises del Sur
Global, identificando retos clave para la conformacién de alianzas exito-
sas, posibilidades para la cooperacién Sur-Sur y Triangular, y otros mds
para la construccién de una posible narrativa pos-2030. La equidad en-
tre socios, la atencién de la pobreza y el comportamiento de los paises
donantes, nuevos donantes y proveedores del Sur, son también aspectos
de interés considerados por los autores, dotando de elementos de and-
lisis sobre el actual multilateralismo y la vigencia de un paradigma de
desarrollo sostenible.

La segunda seccién hace una revisién de actores y temas del de-
sarrollo a través de sus formas de vinculacién con y en la cooperacién
internacional mexicana, tomando como referente la evolucién, balance y
prospectiva en torno a ellos, destacando los siguientes: un primer texto,
elaborado por Simone Lucatello, respecto a la dindmica que se ha obser-
vado en la cooperacién internacional ambiental en el presente sexenio, y
que identifica al menos tres diferentes enfoques que podrian explicar la
manera en que se ha abordado el tema ambiental en el actual gobierno,
es decir, el populismo verde, el pragmatismo ecolégico o el desinterés.

El siguiente documento, de la autoria del embajador Ivdn Sierra,
hace una revisién de la cooperacién internacional mexicana en transfor-
macién, haciendo un recuento de los aspectos innovadores en metas e
instrumentos que se observan de la cooperacién mexicana en el presente
sexenio, destacando particularidades en proyectos y experiencias nove-
dosas, por su alcance, los montos comprometidos, los actores, los orga-
nismos y paises involucrados, asi como la relevancia del tema migrato-
rio, dentro del que se destaca la importancia de la gestién diplomatica y
el desarrollo de capacidades.

Finalmente, la segunda seccién cierra con un breve andlisis en tor-
no a la relevancia de actores y temas para la cooperaciéon mexicana en
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los préximos anos. Los autores de este capitulo, coordinadores de esta
publicacién, hacen una taxonomia de los actores internacionales que se
involucran en la cooperacién para el desarrollo, a fin de entender el en-
foque multiactor que se ha promovido tanto en la Agenda 2030 como en
el proceso PABA+40 y el paradigma actual de la sostenibilidad.

La tercera seccién se elaboré teniendo como objeto de observacién
y andlisis a la cooperaciéon mexicana en la actual administracién federal,
para dentro de ella identificar los cambios y continuidades, concreta-
mente en lo referente a los medios y las herramientas empleados para
activar a la cooperacién para el desarrollo como un pilar fundamental
de la politica exterior de México, teniendo en cuenta las funciones de
gestién, medicién y evaluacién. En el primero de estos capitulos, Jor-
ge Pérez y Sergio Vdzquez analizan la evolucién de la institucionalidad
de la cooperacién, partiendo de la creacién de la Agenda Mexicana de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID), e identifican-
do sus principales hitos en las tres administraciones, principalmente en
la correspondiente a 2018-2024, en la que se presentaron cambios consi-
derables con base en los intereses y prioridades del gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador.

En el siguiente capitulo, Citlali Ayala y Sergio Vdzquez abren la
discusién sobre las metodologias y herramientas para la gestién de la
cooperacién para el desarrollo en México, remarcando los progresos que
se han conseguido desde la AMEXCID, asi como desde otros actores de la
cooperacién internacional, pero también sobre la necesidad de innovar
con herramientas que vayan acorde con las acciones de Cooperacion
Sur-Sur y Triangular que oferta México a otros paises. Enseguida, Ra-
quel Apodaca, Ana Luisa Guerra y Miriam Ordéiez presentan ejemplos
de cémo se ha dado seguimiento y, sobre todo, evaluado a los diversos
programas y proyectos de cooperacién para el desarrollo, analizando
los avances y los retos que conlleva para México como un cooperante
dual (receptor y oferente). Finalmente, Bernadette Vega y Ulrich Miiller
revisan la evolucién de la cooperacién mexicana, y presentan los desa-
fios a considerar en los préximos afios, teniendo en cuenta las agendas
internacionales del desarrollo y la cooperacién, asi como las prioridades
temdticas y geogréficas en el contexto internacional.

En la dltima parte de este libro, se presentan unas breves conclu-
siones por parte de los coordinadores de esta obra, con el objetivo de
esbozar algunas recomendaciones para la politica de cooperacién para el
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desarrollo en México en los préximos afios, sobre todo, frente a la actual
administracién federal 2024-2030. Esta obra es producto colectivo y de
trabajo por parte de las y los asociados de la Red Mexicana de Estudios
en Cooperacién Internacional para el Desarrollo (REMECID, A. C.), la
cual ha cumplido su primera década de existencia y, respondiendo a una
de sus misiones, a través de esta obra se proveen insumos académicos
auxiliares para la toma de decisiones y conduccién de la cooperacién in-
ternacional para el desarrollo de México.

En esta obra también se agradece a las instituciones, autores y ex-
pertos que colaboraron en este libro desde distintas perspectivas y con
su amplia experiencia, principalmente desde la academia y el gobierno,
a fin de continuar con la reflexién y el fortalecimiento de la cooperacién
mexicana para los proximos afos. En particular al Instituto de Investi-
gaciones Dr. José Marfa Luis Mora y al Consejo Nacional de Huma-
nidades, Ciencias y Tecnologias (CONAHCYT), hoy Secretaria de Cien-
cia, Humanidades, Tecnologia e Innovacién (SECIHTI), por su constante
compromiso con la divulgacién y el conocimiento, apoyando iniciativas
como la del presente texto.

Es importante acotar que los textos que conforman esta obra fue-
ron escritos al iniciar el gobierno de Claudia Sheinbaum, a finales de
2024, por lo cual es posible que tanto los datos como algunas aseve-
raciones de los autores correspondan tanto al contexto nacional como
internacional de ese momento. Asimismo, los cambios drasticos que ha
sufrido el sistema de cooperacién internacional para el desarrollo con
las decisiones de donantes importantes como Estados Unidos no pudie-
ron ser incluidos en esta publicacién. Es el mismo caso con la desapari-
cién de instituciones la Agencia de los Estados unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID, por sus siglas en inglés), el Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Persona-
les (INAI) y el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarro-
llo Social (CONEVAL), como resultado de algunas decisiones de mandata-
rios en México y Estados Unidos. No obstante, gran parte de las autoras
y los autores se encuentran realizando investigaciones actuales relaciona-
das con los temas aqui tratados, a disposicién de los interesados.
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INTRODUCCION

México es, por historia y conviccién, un pais solidario. De acuer-
do con los principios de politica exterior establecidos en nuestra Carta
Magna, promueve una paz y seguridad internacionales, la igualdad juri-
dica de los Estados, la resolucién pacifica de las controversias vy, especial-
mente de interés para el presente trabajo, la cooperacién internacional
para el desarrollo (CID) como instrumento para promover el desarrollo
econémico y social del pais, pero también de nuestros socios.

La evolucién de la cooperacién internacional mexicana, sin perder
sus objetivos principales, se enmarca en sus diferentes contextos histé-
ricos. Los autores del presente ensayo consideramos que la CID podria
dividirse, de manera muy esquemdtica, en las siguientes fases: después
de la segunda guerra mundial y los procesos de descolonizacién (1945-
1989); posguerra fria (1989-2019), hasta llegar al momento actual (2020
al dia de hoy), momento en que consideramos que los cambios en el
contexto estan generando una nueva tendencia para la CID en el mundo
que se caracteriza por ser mds transaccional, y en particular para Amé-
rica Latina y México.

En efecto, consideramos que ha habido, en los ultimos tres o cuatro
afos, un cambio de la mayor importancia en cuanto a la légica de la CID,
derivada de los cambios en el ambito econémico, politico, geopolitico,
sanitario y hasta militar internacional.

Cuando antes imperaba un enfoque mas “de principio” (el desarro-
llo es un fin en si mismo), hemos transitado a un enfoque mds “transac-
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cional”, sobre la base del beneficio mutuo. Este enfoque “transaccional”
se caracteriza por la busqueda y concrecién de resultados que contri-
buyan no sdlo a los intereses de los Estados receptores, sino también al
de los oferentes, tanto en términos econdmicos como estratégicos. En
el caso de Europa, por ejemplo, es cada vez mds claro que la coopera-
cién internacional debe apoyar a la “autonomia estratégica” del bloque,
es decir, ser coherente con objetivos como el aprovisionamiento ener-
gético y de materias primas proveniente de paises considerados afines
(likeminded). En el caso de México, es claro que la prioridad de la CID
estd enfocada tanto a promover la movilizacién de recursos para el cre-
cimiento y desarrollo nacionales, como a hacer frente a retos como el de
la migracién internacional, haciendo frente a las causas estructurales que
generan los movimientos de poblacién masivos en la regién de América
Latina y el Caribe.

En el presente trabajo, como lo sefala el titulo, los autores hacemos
una revisién sintética de los cambios en la visién geopolitica de la CID en
los periodos histdricos antes esbozados, para enfocarnos en las que con-
sideramos las principales caracteristicas del sistema de la CID contempo-
rdneo. Derivado de lo anterior, haremos una serie de recomendaciones
para delinear cudles son algunas de las prioridades que podrian estable-
cerse para el futuro de la CID mexicana, y en particular para la Agencia
Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID),
entidad encargada por la normatividad vigente de disefiar, implementar,
medir y evaluar la politica de cooperacién del pais.

EVOLUCION Y FUTURO DE LA COOPERACION
INTERNACIONAL: DESDE LA POSGUERRA HASTA
LAS TENDENCIAS CONTEMPORANEAS

La cID ha evolucionado significativamente desde sus origenes en el pe-
riodo posterior a la segunda guerra mundial. Inicialmente centrada en
abordar problemas econdmicos, sociales, culturales y humanitarios, y
promoviendo los derechos humanos (Unceta, 2000). En este apartado se
aborda la evolucién de la CID a partir de tres momentos clave: el fin de
la segunda guerra mundial y la descolonizacién (1945-1989); posguerra
fria (1989-2019), hasta llegar al momento actual (2020 al dia de hoy). En
cada uno de ellos se resaltan factores que han contribuido a sus cambios.
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Del fin de la segunda guerra mundial al fin de la guerra fria

La asistencia para el desarrollo como institucién formal surge después
de la devastacién y crisis humanitarias heredadas de la segunda guerra
mundial. Con un antecedente directo en la Sociedad de Naciones, la Or-
ganizacién de las Naciones Unidas (ONU) institucionaliza a la coopera-
cién como parte de sus propdsitos y principios.

En el contexto de la guerra fria, la CID se concebia como una he-
rramienta de las dos potencias, Estados Unidos y la Unién Soviética (Za-
valeta, 2012), en que la rivalidad Este-Oeste determiné los destinos de
la ayuda. De acuerdo con la literatura, el Plan Marshall se puede consi-
derar como el proceso embrionario de la cooperacién vertical (esquema
tradicional donante-receptor) (Ayala y Molina, 2014).

Por otro lado, si bien la cooperacién entre paises en desarrollo pue-
de ser trazada desde décadas antes, el surgimiento del concepto de Coo-
peracién Sur-Sur (CSS) acompania al establecimiento del movimiento de
los No-Alineados, luego de la conferencia de Bandung en 1955. En el
contexto del conflicto bipolar Este-Oeste, se desarrollé un sistema de
contrapesos en el cual un grupo de paises (de reciente creacién) buscaria,
por un lado, la neutralidad frente a la politica de bloques y, por el otro,
la promocién de una coexistencia pacifica.

Posteriormente, la adopcién de la Carta de los Deberes y Derechos
Econdmicos de los Estados (Resolucién 328.1 promovida por México en
1974), de la que se deriva el llamado al establecimiento de un Nuevo Or-
den Econdémico Internacional (NOEI), que, por cierto, hace un llamado
temprano a que los paises desarrollados consagren 0.7% de su produc-
to interno bruto (PIB) para la asistencia al desarrollo, estd directamente
vinculada con la bisqueda de un sistema internacional que asegure un
crecimiento econdmico mads justo e incluyente.

En ese contexto, en 1978 se llevé a cabo la Conferencia de Buenos
Aires, primer gran esfuerzo para sistematizar la cooperacién técnica en-
tre paises en desarrollo (CTPD). Con la Conferencia de Buenos Aires, la
CTPD se define como una fuerza decisiva para compartir conocimientos
y experiencias en beneficio mutuo y alcanzar la autosuficiencia nacional
y colectiva.
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La conceptualizacion “moderna” de la cID: 1990-2019

En la década de los noventa se comienza a separar el concepto de desa-
rrollo de la visién meramente economicista y geopolitica que lo habia ca-
racterizado; surge el concepto de “desarrollo humano”, que busca ubicar
a las personas en el centro de las acciones a través del fortalecimiento de
sus capacidades (PNUD, 1990).

Después de la guerra fria, el sistema multilateral se reactivé con
una serie de conferencias internacionales organizadas por la ONU, que
trataron temas clave como el medioambiente, los derechos humanos y el
desarrollo social (Lindgren-Alves, 2018).! Un evento significativo en este
periodo fue el ataque a las Torres Gemelas en Nueva York el 11 de sep-
tiembre de 2001, un punto de inflexién de la época. Este acontecimiento
precedio a la importante Conferencia Internacional sobre Financiacién al
Desarrollo Monterrey 2002.

Dicha conferencia es particularmente relevante en el contexto del
presente capitulo, ya que por primera vez considera, de manera conjunta
—“holistica”- todas las fuentes de los que los paises en desarrollo pueden
echar mano para financiar su desarrollo, que incluyen tanto recursos pri-
vados (inversién, deuda), como publicos (gasto publico), y notablemen-
te, la CID (Gonzdlez y Miranda, 2017; Gonzdlez y Garcia-Lépez, 2019).

En este contexto histdrico el debate se centra, sobre todo, en la
Cooperacién Norte-Sur (CNS), y la “obligacién” de los paises occidenta-
les, directamente vinculada con los procesos de colonizacién, para apo-
yar a que los paises recientemente descolonizados puedan avanzar de
manera rdpida. En ese contexto se consolida el compromiso de un gran
numero de donantes para destinar 0.7% de su PIB para la CID, y a media-
dos de los afios 2000, surge la Agenda de la Eficacia, que buscé despoliti-
zar la asistencia al desarrollo, asi como fortalecer los sistemas nacionales,
consagrando el principio de “apropiacion nacional”.

La css se ve, en contraste, como una accién voluntaria, resultado
de la solidaridad, que busca compartir experiencias exitosas entre paises
con similares retos de desarrollo, y en beneficio mutuo. Sin embargo,

' Las grandes conferencias internacionales del sistema de la ONU que se llevaron a cabo
fueron: Medio Ambiente Desarrollo (Rio, 1992), Derechos Humanos (Viena, 1993), Poblacién
y Desarrollo (Gairo, 1994), Desarrollo Social (Copenhague, 1995), Mujer (Beijing, 1995), Asen-
tamientos Humanos (Habitat IT) (1996) (Lindgren-Alves, 2018).
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desde la Conferencia del Plan de Accién de Buenos Aires (PABA) de 1978,
un numero significativo de actores se centran en la necesidad de mejorar
la gestién de la cooperacién, proveer recursos predecibles para su imple-
mentacién y volver los resultados transparentes, con rendicién de cuen-
tas para los ciudadanos, como cualquier politica piblica (UNOSSC, 1978;
Gonzilez y Prado, 2018).

Al mismo tiempo, pese a la importancia de la narrativa sobre el va-
lor de la CID, voces criticas (Cruz, 2008) ponen en duda la contribucién
de la asistencia “tradicional” al crecimiento en los paises en desarrollo.
Desde los paises del Sur, la principal critica a los esquemas tradicionales
de la asistencia internacional es que la visién economicista contribuyé al
rezago de millones de personas, debido a que el crecimiento econémico
se convirtié en el fin y no un medio para alcanzar el desarrollo desde una
concepcién mds amplia y humana. Por ello, se incluyeron dimensiones
sociales y culturales que complementan el concepto.

La década del 2000, y posiblemente hasta 2019, estd marcada por
lo que de acuerdo con el PNUD es el “ascenso del Sur”. Es decir que, a
través del crecimiento econémico sostenido de los paises del Sur (espe-
cialmente los BRICS, México, Chile, etc.), se crea una mayor expectativa
sobre la participacién de estos paises en el sistema internacional de coo-
peracién. Cada vez son menos concebidos como “receptores”, dejando
esta categoria, en su acepcion tradicional, destinada a los paises de me-
nores ingresos, especialmente africanos y del sureste asidtico.

Por otro lado, la llamada Agenda de Desarrollo del Milenio, adop-
tada en el ano 2000, con un enfoque tradicional (los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio [ODM] eran bdsicamente una lista de dreas de trabajo
prioritarias para movilizar recursos internacionales, tanto la Asistencia
Oficial al Desarrollo [AOD] bilateral como el apoyo de organismos in-
ternacionales), evoluciona hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), que tienen un enfoque universal, que insiste en su interconexién.

Si bien la AOD se identifica como un recurso internacional comple-
mentario, también es un hecho que ha sido fuertemente criticado, ya que
es un compromiso sin cumplir por las partes. Se ha reafirmado la necesi-
dad de que los paises desarrollados cumplan con el objetivo de destinar
0.7% de su PIB a la AOD; no obstante, inicamente algunos paises se han
comprometido e incluso superado la promesa, como Luxemburgo, No-
ruega, Suecia, Dinamarca y el Reino Unido.
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Adicionalmente, los objetivos climdticos toman un papel primor-
dial ya que la amenaza derivada del cambio climdtico, generado sin lu-
gar a duda por las acciones del hombre, requieren no solamente una
movilizacién sin precedente para disminuir el impacto en las sociedades,
sino un cambio completo hacia un sistema econémico descarbonizado (o
neutro en materia de emisiones).

Asegurar que las acciones de cooperaciéon sean eficaces es hoy en
dia uno de los retos mds importantes. La discusién se plantea tanto des-
de la academia como en los foros internacionales especializados, de don-
de sugirieron directrices minimas y se crearon los mecanismos para su
monitoreo.

Desde hace dos décadas, la comunidad internacional se ha plantea-
do principios y lineamientos que reconocen la eficacia como una priori-
dad de primer orden. Como fruto de estos esfuerzos surgen pardmetros
de eficacia, como la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo (2005) y el Programa de Accién Accra (2008). Derivado de
esta discusién, la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarro-
llo (AGCED) se cred en Corea, en 2011,” y se reuni6 por primera vez en
México, en 2014.

Sin embargo, las principales criticas que se hacen a este proceso
son su enfoque en la cooperacidn tradicional (Norte-Sur), la falta de uni-
versalidad (no forman parte del proceso los principales proveedores de
GsSs), asi como la ausencia de mecanismos suficientes para que los pai-
ses implementen las recomendaciones que se derivan de su proceso de
monitoreo.

Por otro lado, el proceso de Financiacién para el Desarrollo, que
comienza con la Conferencia de Monterrey (2002), con sus conferencias
de seguimiento en Doha (2009), Addis Abeba (2015), y su seguimiento
formal en la ONU, identifica a la CID, tanto tradicional como la CSS, como
fuentes de financiamiento para el desarrollo sostenible. Existe, asimismo,
un Comité de Alto Nivel y una Oficina dedicada a la promocién de la
CSS en la ONU, asi como mecanismos dedicados al tema en el dmbito re-
gional, particularmente la Secretarfa General Iberoamericana (SEGIB) y
la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL).

® La AGCED definié una serie de principios de eficacia de la cooperacién, a saber: 1) apro-
piacién de los paises en desarrollo; 2) gestién orientada a resultados; 3) alianzas incluyentes, y
4) transparencia y mutua rendicién de cuentas.
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Los nuevos enfoques de la CID remarcan la importancia de la par-
ticipacién de los socios beneficiarios, el interés mutuo y la apropiacién
por parte de actores locales (Alvarez, 2012), independientemente del gra-
do de desarrollo de los paises, ya que se ha reconocido que todos estdn
sujetos a diferentes tipos de vulnerabilidades (econdmicas, geograficas,
mnstitucionales, entre otras). Lo anterior se expresa en el principio de uni-
versalidad de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (en adelan-
te, Agenda 2030), la cual estd integrada por 17 ODS y 169 metas. Dicha
agenda abrié una nueva era en la lucha contra la pobreza al establecer
una agenda para todos los paises: desarrollados, emergentes o en desa-
rrollo (2015-2030). Esta agenda fue un punto de inflexién en los proce-
sos de desarrollo, ya que los ODM se enfocaron principalmente en los
paises mas empobrecidos.

En el contexto de los enfoques renovados de la CID, se estan adop-
tando estrategias novedosas dirigidas a facilitar el logro de los objetivos
de la Agenda 2030. Estas estrategias se centran en la aplicacion de tec-
nologfas de vanguardia, tales como la inteligencia artificial (1a),” para
aumentar la eficiencia y el impacto de los esfuerzos de desarrollo. Este
enfoque refuerza el compromiso fundamental de la Agenda 2030, que
consiste en garantizar que todas las personas sean incluidas en los pro-
cesos de desarrollo bajo su promesa central de “no dejar a nadie atrds”.

2020y el futuro

Los cuestionamientos al “sistema internacional liberal” comenzaron an-
tes de 2020 y son particularmente notorios con la llegada del presidente
Donald Trump en 2016. El sistema internacional que surge de la posgue-
rra se cuestiona en sus bases, incluyendo el sistema comercial abierto y
basado en reglas, sobre la base de la Organizacién Mundial del Comer-
cio (OMC), la distribucién del costo de las capacidades mulitares.
Derivado de esta situacién, pero con mayor claridad con posterio-
ridad a la guerra en Ucrania y, previsiblemente, en consecuencia del te-
rrible conflicto creciente en Oriente Medio, los Estados buscan utilizar

* La Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién Sur-Sur (UNOsSC) lanzé, en
2019, la plataforma South-South Galaxy, con apoyo de la IA.
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todas las herramientas de las que disponen para mejorar su seguridad y
su situacién estratégica.

En materia de CID, estas tendencias parecen traducirse en un en-
foque que busca el beneficio mutuo o “transaccional”; es decir, busca
complementar otros objetivos de politica interna, incluyendo el aprovisio-
namiento de materias primas, la disminucién de los conflictos internacio-
nales e, inclusive, la disminucién de las tensiones nacionales. Por ejemplo,
y sin querer simplificar un conflicto por demds complejo, con profundas
raices histéricas y sociales, los anuncios de asistencia humanitaria diri-
gidos a aliviar la situacién en Palestina y los de apoyo posterior para la
reconstruccién (prematuros a la hora de escribir el presente ensayo, ya
que el conflicto estd atin en desarrollo) parecen tener como objetivo tanto
aliviar la dificil situacién en la regién, como evitar “importar” el conflicto
a paises con importantes poblaciones de religién musulmana y prevenir
movimientos de poblacién que puedan incrementar la presién migratoria.

En esta contribucién, se entiende por “cooperacién transaccional”
como el proceso mediante el cual multiples actores interactiian entre si
para obtener resultados concretos y maximizar beneficios mutuos. En
este enfoque, las relaciones entre las partes se basan en un intercam-
bio de recursos, conocimientos, tecnologfa o servicios con la expectati-
va de que las partes obtengan ventajas claras y medibles en contextos
cambiantes.

Bajo esta definicién, se reconoce que la “cooperacién transaccio-
nal” se adapta tanto a las necesidades de las partes involucradas como
a las circunstancias del entorno global, regional, subregional y nacional.
Asimismo, el hablar de resultados implica contar con objetivos, metas e
indicadores especificos que favorezcan el monitoreo y la evaluacién de
las acciones implementadas.

Los informes del secretario general de la ONU dan cuenta de la ur-
gencia por movilizar una importantisima cantidad de recursos para ha-
cer frente a los retos internacionales mds acuciantes, particularmente el
avance significativo en el cumplimiento de los ODS y el financiamiento de
los objetivos en materia de cambio climdtico.

De acuerdo con el Informe de la Fueria de Tarea Interagencial 2023
(ONU, 2023), los retos para el mundo en materia de desarrollo son acu-
ciantes. Tanto las secuelas de la pandemia como las consecuencias eco-
némicas de la situacién politica internacional, particularmente la guerra
en Ucrania, generan una presién sin precedentes para la CID.
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En este sentido, las acciones de cooperacién buscan impactar de
manera eficaz las agendas internacionales de desarrollo, como la Agen-
da 2030, la Agenda de la Financiacién para el Desarrollo, el combate al
cambio climatico y la promocién de un medioambiente, terrestre y ma-
rino, sanos y sostenibles.

En este enfoque ademads se observa que diversos actores implemen-
tan acciones concretas en funcién de las capacidades (sistémicas, institu-
cionales e individuales) para atender problematicas especificas. De esta
manera, los proyectos de desarrollo ya no son exclusiva responsabilidad
de los gobiernos, sino que se busca establecer alianzas que involucren a
diversos actores y generen beneficios a mdltiples niveles. Las empresas
y organizaciones no gubernamentales no reemplazan el papel de los Es-
tados, sino que lo complementan. En este intercambio de recursos, los
incentivos se convierten en un elemento fundamental de la cooperacién
transaccional. Esto puede incluir asociaciones en las cuales las empresas
privadas proporcionan inversiones y experiencia a cambio de acceso a
mercados o recursos.

La AOD, si bien continta (y por cierto, los montos financieros en
términos reales no dejan de crecer afio con afo), parece vincularse mds
a las prioridades politicas y geogréficas. Un ejemplo significativo es el
cambio de “paradigma” en la cooperacién internacional de la Unién
Europea (UE), que se vuelve cada vez menos “asistencial” y cada vez
mds “transaccional”. Con el objetivo de hacer frente a retos como el in-
cremento del papel de China, busca, a través de la movilizacién de AOD,
pero coordinada con recursos de inversién (privada y de instituciones
financieras que reciben recursos de la UE), movilizar recursos en pro-
yectos estratégicos en dreas de alta sensibilidad econémica y politica: co-
rredores de transporte (notablemente en Asia), seguridad en materia de
aprovisionamiento de insumos de salud (luego de la amarga experiencia
de la CoviD-19), el desarrollo de energias limpias y el aprovisionamiento
de recursos y materias primas estratégicas, como el litio.

Esto es particularmente claro en el caso de América Latina. Cuan-
do antes se hablaba de manera muy intensa de la cooperacién con paises
de renta media vy, posteriormente, de “Desarrollo en Transiciéon”, ahora
la conversacién birregional UE-América Latina gira en torno a la cons-
trucciéon de una agenda de inversién comun, sobre la base de priorida-
des compartidas, construida sobre la iniciativa “Global Gateway”. Esta
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Iniciativa es altamente geopolitica, pensada en respuesta a la creciente
presencia e influencia de China en varios paises de la regién.

Por otro lado, el uso de herramientas tecnolégicas estd desempe-
nando un papel cada vez mds importante en la cooperacién transaccio-
nal. Herramientas como videoconferencias y plataformas online facilitan
el trabajo conjunto y la toma de decisiones rdpidas, sin importar la ubi-
cacién de los participantes. La 1A es muy ttil en este contexto, ya que
permite analizar datos y automatizar procesos, ayudando a identificar
oportunidades, gestionar recursos, evaluar riesgos y optimizar inversio-
nes. En este sentido, las herramientas tecnolégicas se presentan como un
medio para mejorar el seguimiento de los proyectos.

En este contexto, el término cooperation technology (cotech) adquiere
relevancia significativa, ya que se refiere a la aplicacién de tecnologias
digitales y herramientas informadticas disefiadas especificamente para fo-
mentar la colaboracién entre individuos, organizaciones y comunidades.
Estas tecnologfas facilitan el trabajo conjunto en una variedad de secto-
res, incluyendo el empresarial, académico, gubernamental y de la socie-
dad civil, contribuyendo asi a una cooperacién mads eficiente y efectiva.

Esta nueva concepcién de la CID, si bien requiere un reajuste de la
légica, los marcos conceptuales, los instrumentos y hasta los objetivos de
la cooperacién, puede sin duda abrir oportunidades para movilizar re-
cursos complementarios a los nacionales, publicos y privados, asi como
apuntalar o detonar proyectos de desarrollo.

¢QUE SIGNIFICA TODO ESTO PARA MEXICO
Y SU COOPERACION INTERNACIONAL?

Meéxico, desde su nacimiento como nacién independiente, ha aspirado
a fomentar un sistema internacional democrdtico y pacifico, regido por
normas claras y en donde los conflictos internacionales se resuelvan por
la via de la negociacién y el didlogo. Este compromiso se refleja en su
politica exterior y estd incorporado en el articulo 89 de la Constitucién,
que considera a la CID como un principio fundamental.

La historia del pais en la CID, junto con la creciente profesionali-
zacién y estructuracion de sus instituciones, respalda al pais y lo coloca
como un actor de alta relevancia en la configuracién y reconfiguracién
de la cID (Vazquez, 2010); una relevancia que no ha sido inmediata, sino
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que tiene sus antecedentes desde los afios setenta, con la creacién de la
Direccién General de Cooperacion Técnica y Cientifica (DGCTC), y en
1976 siendo sede de la reunién que precedié a Buenos Aires de 1978,
pero ademds con acciones como la propuesta de NOEI, la Carta de Debe-
res y Derechos Econdmicos de los Estados, la Conferencia de 1983 de
Paises del Sur, etcétera.

De manera que México ha hecho grandes esfuerzos por sistemati-
zar su propio sistema de CID y, de la mano, ha estado en el centro de las
discusiones internacionales sobre los temas del desarrollo. El estableci-
miento, en 1998, del Instituto Mexicano para la Cooperacién Interna-
cional (IMEXCI) y, como culminacién de este proceso, el de la AMEXCID
en 2011, constituyen avances reales en materia de institucionalizacién de
la cooperacién.

En las dos primeras décadas del siglo XX1, México ha sido uno de
los paises mds activos en materia de cooperacién, con mas de 250 ini-
ciativas en el periodo 2020-2021 (SEGIB, 2023) y uno de los principales
participantes en esquemas de Cooperacién Triangular (CT).

A través de la AMEXCID vy el sistema mexicano de cooperacién,
compuesto por los pilares normativos (Ley), programatico (PROCID), fi-
nanciero (FONCID), el registro (RENCID), asi como por los esfuerzos im-
portantes para establecer mecanismos de planeacién (formatos de pro-
yectos que incluyen elementos como la vinculacién con los ODS y la
perspectiva de género) y evaluacion, México se ha dotado de herramien-
tas potentes para poder planear, implementar, monitorear, medir y eva-
luar su cooperacién internacional para el desarrollo. Esto pone a México
en la vanguardia y nos acerca a los mds altos estandares internacionales
en la materia, asi como a las recomendaciones internacionales derivadas
de procesos como las discusiones iberoamericanas, de las Naciones Uni-
das y de procesos como el de la eficacia del desarrollo.

Uno de los principales cambios en materia de CID en la adminis-
tracién del presidente Lépez Obrador, es que la AMEXCID, ademds de la
promocién de las dreas “tradicionales”, que incluye una agenda amplia
de colaboracién bilateral y con diferentes actores multilaterales, se ha
enfocado en la implementacién de acciones de cooperacién enfocadas en
enfrentar el fenémeno migratorio, tanto desde una perspectiva de pre-
vencién, haciendo frente a las causas estructurales, a través de la imple-
mentacion de los programas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo
el Futuro, como apoyando la atencién de los migrantes ya presentes en
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México. Este es tal vez uno de los cambios mds significativos en el papel
de la AMEXCID, ya que ademds de su tradicional papel de coordinacién,
ha fortalecido su rol en la ejecucién directa de proyectos de cooperacién,
dedicando un esfuerzo institucional de primera relevancia, tanto en ma-
teria de recursos humanos como presupuestarios.

En gran medida derivado de la situacién de varios paises en Amé-
rica Latina, particularmente Ecuador, Haiti y Venezuela, y en menor
medida Colombia, asi como en otros continentes, México ha tenido que
hacer, desde 2016, un esfuerzo sin precedente para manejar los flujos
migratorios, constantes e inclusive crecientes. Ello ha requerido un es-
fuerzo particularmente importante de la AMEXCID, que se ha encargado
del acompafniamiento de las autoridades nacionales migratorias, a través
de recursos propios y de la movilizacién de la CID. Hay que recordar el
importante papel de coordinacién que se otorgd a la cancillerfa mexicana
en materia de respuesta al fenémeno migratorio desde los albores de la
administracién del presidente Lépez Obrador.

La creacién de la AMEXCID representé un paso importante en la
consolidacién de los procesos institucionales de México. Sin embargo,
persiste un desafio clave: asegurar la continuidad de las acciones de coo-
peracién a pesar de los cambios gubernamentales. Un ejemplo notable
es el Fondo de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (FONCID),
establecido originalmente en la Ley de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (LCID) de 2011, pero que fue eliminado por el decreto que
en 2020 eliminé los fideicomisos publicos de la administracién publica,
incluyendo los fondos de cooperacién internacional. Este suceso es visto
como un contratiempo significativo en la consolidacién institucional de
la agencia y resalta la necesidad critica de estabilidad e independencia
para su éxito y su eficacia a largo plazo en el marco de la cooperacién
transaccional que se propone en este trabajo. A continuacién, se analiza
el concepto de institucionalizacion.

LA INSTITTUCIONALIZACION COMO UN FACTOR
CLAVE PARA LA COOPERACION MEXICANA

La institucionalizacién no solamente es uno de los principales factores
que inciden en la eficacia de la CID, sino también un factor clave en la
cooperacién transaccional. Dicha institucionalizacién refleja interés poli-
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tico, formalizacién de acuerdos de cooperacién, establecimiento de me-
canismos de concertacién y seguimiento, la asignacién de recursos hu-
manos y financieros, la formacién de alianzas estratégicas y la alineacién
de la agenda de cooperacién con los planes nacionales de desarrollo.

En un contexto global caracterizado por constantes cambios y de-
safios, las agencias de cooperacién internacional, tanto en paises desarro-
llados como en vias de desarrollo, se posicionan como actores cruciales
en los procesos de institucionalizacién (Piefer, 2014). El andlisis de Ma-
riana Jiménez Canet (2022), basado en la metodologia de Nilima Gulra-
jani (2017), destaca la autonomia financiera como un factor clave para
el fortalecimiento de estas agencias, con especial énfasis en la AMEXCID.
Esta independencia financiera es esencial no unicamente para mantener
la eficiencia operativa, sino también para adaptarse y responder de ma-
nera efectiva a los desafios y oportunidades a nivel tanto nacional como
internacional.

Es imperativo que México contintie reforzando sus herramientas
para la planificacién, implementacién, seguimiento, evaluacién y medi-
ci6n eficaz de la cooperacién internacional, conforme a lo establecido
en la LCID. Para lograr esto, se debe asegurar un presupuesto adecuado
para la AMEXCID. Sin embargo, los datos recientes indican una tendencia
a la baja en su financiamiento, con una reduccién notable de 25% entre
2020 y 2021, anos que coinciden con el periodo de la pandemia.

Asegurar un presupuesto adecuado para la AMEXCID es crucial no
s6lo para cumplir con los requerimientos de la LCID, sino también para
fomentar un enfoque transaccional en la CID. Este enfoque, que busca
intercambios beneficiosos para todas las partes, depende de la disponi-
bilidad de recursos que permitan identificar y capitalizar oportunidades
de colaboracién estratégicamente ventajosas para México y sus socios in-
ternacionales. Por lo tanto, es imprescindible considerar la posibilidad de
reinstaurar el FONCID y proporcionar a la AMEXCID los recursos presu-
puestarios necesarios para desarrollar sus capacidades plenamente. Esto
incluye también el fortalecimiento de mecanismos para una gestién efi-
ciente de la informacién y el conocimiento.

En linea con lo anterior y para mantener la posicién de México
como lider histérico en la formacién de la arquitectura internacional de
la CID y en la promocién de un enfoque transaccional de cooperacién,
es esencial que la AMEXCID fortalezca su papel coordinador, tanto en su
papel de oferente como de receptor. Esto implica una revitalizacién de
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mecanismos clave como el Consejo Consultivo, los Comités Técnicos, y
los esquemas de didlogo y consulta con multiples actores (multistakeholder
consultation mechanisms). La efectividad de estos mecanismos es fundamen-
tal para garantizar que la AMEXCID siga siendo un actor influyente y efi-
ciente en el panorama global de la CID.

Considerando lo anterior, se puede afirmar que una institucionali-
zacion robusta y una autonomia financiera adecuada son factores clave
para que México se adapte, innove y colabore eficazmente en dreas tema-
ticas y geograficas prioritarias. Estos elementos no solamente aseguran
el cumplimiento de los mandatos de la LCID, sino que también colocan a
México en una posicién estratégica en el escenario global. Este enfoque
integral es especialmente relevante al considerar la institucionalizacién
no s6lo como un componente fundamental, sino también como un im-
pulsor clave en la cooperacién transaccional.

A continuacién, exploraremos cémo la fortaleza institucional y la
autonomia financiera de México facilitarfan la identificacién de dreas
temdticas y geograficas prioritarias. Examinaremos cémo estos facto-
res permiten a México concentrarse en regiones y temas especificos que
maximizarian el impacto y la reciprocidad de sus esfuerzos de coope-
racién, contribuyendo asf a un desarrollo mds sostenible y equitativo a

nivel global.

AREAS TEMATICAS Y GEOGRAFICAS PRIORITARIAS

La institucionalizacién en el dmbito de la cooperacién internacional va
mds alld de la mera estructuracién organizativa; implica también la im-
portancia estratégica de definir con claridad las dreas temdticas y geo-
gréficas prioritarias. Esta definicién no solamente asegura una alinea-
cién mads efectiva con los objetivos nacionales e internacionales, sino que
también establece una base sélida para una cooperacién transaccional
efectiva. Una institucionalizacién bien enfocada en dreas tematicas y geo-
graficas especificas es clave para avanzar hacia un futuro mds resiliente
y colaborativo para México y sus socios internacionales, tal y como se
destaca a continuacién.
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Areas temdticas prioritarias

En una légica de cooperacién transaccional, los autores de esta contri-
bucién consideran las siguientes dreas prioritarias para el futuro de la
cooperacién mexicana:

1. Gambio climatico: la cooperacién en esta drea se deberd centrar
en la mitigacién y adaptacion al cambio climdtico. Esto incluye apoyar a
los paises en desarrollo en la reduccién de emisiones de gases de efecto
invernadero, promover fuentes de energia renovable y sostenible, y cons-
truir resiliencia ante los impactos del cambio climatico.

2. Energia sostenible (transicién energética): la cooperacion en esta
area deberd buscar promover la transicion hacia fuentes de energfas lim-
pias y sostenibles, reduciendo la dependencia de los combustibles fésiles
y fomentando la eficiencia energética. Esta drea prioritaria no solamen-
te contribuiria a la reduccién de la contaminacién y al logro de los ODS,
sino que también deberia considerar un aspecto crucial: el impacto social
de las transiciones energéticas. En este sentido, es fundamental asegurar
que la exploracién y adopcién de nuevas fuentes de energia no conlle-
ven consecuencias adversas como el desplazamiento humano. Por tanto,
las estrategias de cooperacién en este campo deben integrar un enfoque
holistico que equilibre la sostenibilidad ambiental con la proteccién y el
respeto a las comunidades y su entorno social.

3. Construccién de sistemas sanitarios resilientes y capaces de
responder a emergencias y pandemias: la cooperacién en esta drea se
debera enfocar en fortalecer los sistemas de salud de los paises socios,
mejorando la preparacién y respuesta a emergencias, lo que es de vital
importancia en la actualidad debido a lo experimentado en el contexto
de la pandemia por la CoviD-19.

4. Defensa de la biodiversidad (terrestre y marina): la cooperacién
en esta drea deberd buscar la conservacién y el uso sostenible de la bio-
diversidad terrestre y marina, asi como la proteccién de ecosistemas criti-
cos. Esto puede incluir la implementacién de dreas protegidas y précticas
de manejo sostenible.

5. Respuesta a emergencias y fenémenos naturales extremos: la
cooperacién se debera orientar a la preparacién y respuesta ante desas-
tres naturales y emergencias.

6. Programas sociales (incluyendo a través de la CT): la coopera-
cién en esta drea deberd enfocarse en programas que busquen mejorar el
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bienestar de las poblaciones (incluyendo a las personas migrantes), abor-
dando cuestiones como la educacidn, la salud, la igualdad de género y
la reduccién de la pobreza. La cooperacién con perspectiva de derechos
humanos, interculturalidad y género sera indispensable para “no dejar a
nadie fuera” en esta perspectiva transaccional.

7. Cooperacién para la promocién de la estabilidad financiera inter-
nacional: a través de la cooperacidn, es necesario participar activamente
en el disefo y la implementacién de politicas y normativas que promue-
van précticas financieras responsables y sostenibles entre las naciones.
La promocién de un sistema financiero internacional mds estable no sélo
es esencial para prevenir crisis econdmicas, sino también para crear un
entorno propicio para el desarrollo econémico inclusivo y sostenible. Por
lo tanto, esta drea de cooperacién representa un esfuerzo clave de M¢é-
xico por contribuir a un marco financiero global que beneficie a todas
las economias y sociedades, impulsando asi un crecimiento equitativo a
nivel mundial.

8. Cooperacién en el dmbito digital: se deberd enfocar en el de-
sarrollo y adopcién de tecnologias y la 1A, al tiempo que se aborden
cuestiones relacionadas con la ética, la privacidad, la ciberseguridad y
el impacto econémico de estas tecnologias. En este dmbito tecnolégico,
México se podria posicionar como un referente en el ecosistema de in-
novacién conocido como cofech. También serd importante el combate a la
manipulacién informadtica (fake news, deep_fake, utilizacién de algoritmos
para fines de manipulacién politica...).

9. Seguridad alimentaria: la cooperacién se deberd dirigir a garan-
tizar que las poblaciones tengan acceso a alimentos suficientes, seguros y
nutritivos. Esto incluye medidas para mejorar la produccién agricola, la
distribucién de alimentos y la resiliencia ante crisis alimentarias.

Para avanzar en dreas prioritarias, México podria colaborar estre-
chamente con una variedad de socios internacionales, incluyendo paises
con objetivos y desafios similares, organizaciones multilaterales, el sec-
tor privado y la sociedad civil. A continuacién, se presenta una visién
general de los socios potenciales con los que México podria desarrollar
vinculos estimulantes y productivos en el marco de una estrategia de
cooperacién transaccional.
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Socios en el Norte y en el Sur

En linea con la estrategia de México de fortalecer su rol en la coopera-
ci6n transaccional y su busqueda de colaboraciones mutuamente bene-
ficiosas, un aspecto fundamental a considerar es la singular posicién del
pais en términos de “pertenencia multiple”: México es un pais con una
economia cada vez mds vinculada al espacio norteamericano, al tiempo
que estd cada vez mds vinculada con el Sur Global. Este rol distintivo
de México, le permite aprovechar y fortalecer relaciones en un espectro
amplio de contextos geograficos y econdmicos, tal y como se destaca a
continuacion.

A. Cooperacién con socios del Norte

México tiene el potencial de fortalecer significativamente su cooperacion
con socios tradicionales en diversas dreas clave. Con la UE, por ejem-
plo, la iniciativa Global Gateway ofrece una oportunidad para movilizar
recursos sustanciales que pueden apoyar proyectos de inversién priori-
tarios como el Plan Sonora, el Corredor Interocednico y la construccién
de un sistema de salud resiliente.

En cuanto a la cooperacién con Japén y Corea del Sur se presen-
tan distintas prioridades y oportunidades. Con Japdn, la colaboracién
se enfoca en el desarrollo industrial, la competitividad de las pequefias y
medianas empresas y la investigacién cientifica conjunta, todo ello en el
marco de una politica de asistencia, segun Morales y Mejia (2020). Esta
cooperacién incluye también el fortalecimiento de las capacidades de la
AMEXCID. Por otro lado, la cooperacién con Corea del Sur se orienta
hacia la generacién de empleos, el crecimiento econdmico, la reduccién
de la desigualdad y la lucha contra el cambio climdtico. Estas dreas se
abordan tanto bilateralmente como en esquemas de CT, especialmente
en beneficio de Centroamérica.

La relacién con Alemania también presenta amplias posibilidades
de cooperacidn en sectores como el crecimiento econdmico, el medioam-
biente y la energia, la generacién de oportunidades de inversién, educa-
cién y empleo. Ademads, los proyectos se enfocan en la buena gobernan-
za y en el fortalecimiento de actores publicos y privados, especialmente
de las organizaciones de la sociedad civil (0SC) con el Proyecto para el
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Fortalecimiento de las 0SC (PROFOSC). Alemania ha sido un socio clave
para el fortalecimiento institucional de la AMEXCID y su influencia en las
agendas globales.

Con Estados Unidos es crucial ir mds alld de la agenda tradicional
de seguridad y Estado de derecho para reforzar la colaboracién en res-
puesta a los desafios econémicos y sociales que impulsan la migracién
masiva desde Centro y Sudamérica. Esto requiere el desarrollo de una
amplia agenda de cooperacién, tanto bilateral como triangular.

Considerando lo anterior y en el panorama de la cooperacién tran-
saccional, México se posicionaria como un actor clave gracias a su enfo-
que estratégico y su colaboracién con socios tradicionales en dreas temd-
ticas prioritarias. La alineacién con iniciativas como la Global Gateway
y la colaboracién en desarrollo industrial, investigacién cientifica y sos-
tenibilidad, reflejarfa un compromiso con la innovacién, la sostenibilidad
y el crecimiento econémico.

Estas colaboraciones, que abarcan desde la energia sostenible hasta
la respuesta a emergencias y el desarrollo social, no solamente fortalece-
rian la posicién de México en el dmbito internacional, sino que también
subrayarfan su capacidad para afrontar desafios globales y regionales de
manera colaborativa y efectiva.

B. México como proveedor de cooperacion, el caso
de la cooperacién con Centroamérica

México, debido a su posicién estratégica en América Latina, ha fortaleci-
do su papel como socio clave en la CSS y en la CT. Este impulso se origind
en parte por la institucionalizacién de la CID en México, especialmente
enfocada hacia Centroamérica desde los afios ochenta. Durante este pe-
riodo, se establecieron mecanismos formales como el Grupo Contadora,
los Mecanismos de Tuxtla I y II, y la Comisién Mexicana para la Coo-
peracién con Centroamérica hacia el Caribe.

Como se ha mencionado anteriormente, la cooperacién internacio-
nal a través de la AMEXCID ha sido un instrumento crucial para abordar
las consecuencias del aumento de flujos migratorios de América Latina
y el Caribe. La declaracién politica firmada en 2018 por los paises del
Tridngulo Norte y México, y mds recientemente el Encuentro de Pa-
lenque “Por una vecindad fraterna y con bienestar” (22 de octubre de
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2023), establecen un nuevo enfoque para abordar el problema migrato-
rio, reconociendo que el enfoque de las politicas publicas en la materia
debe ser integral. En el encuentro, los paises participantes reconocieron
que las principales causas estructurales de la migracién son de origen
politico, econémico, social y los efectos negativos del cambio climdtico.
Asimismo, que enfrentar los retos de la migracién requiere un enfoque
de derechos humanos, responsabilidad compartida y cooperacién entre
los paises de origen, trdnsito, destino y retorno, para la adecuada gestiéon
del fenémeno.

Sin embargo, dada la situacién econdémica y social que enfrenta la
regién, agravada por el aumento de fendmenos meteorolégicos extre-
mos debido al cambio climdtico, no se anticipa una disminucién en estos
flujos migratorios. Por lo tanto, es imperativo continuar fortaleciendo la
labor coordinadora de la AMEXCID en este dmbito. Esto implica no sélo
apoyar los esfuerzos nacionales, sino también ampliar los esquemas de
CT, alinedndolos con los compromisos internacionales de México, inclui-
do el Pacto de Marrakesh.

Considerando lo anterior, una cooperacién transaccional fuerte y
efectiva entre México y Centroamérica es beneficiosa tanto para abordar
desafios especificos como para impulsar procesos de desarrollo sosteni-
ble mutuo.

C. Cooperacién con los socios del Sur y potencias emergentes.
BRICS y G-77

Con el aumento del peso econémico y la influencia politica de los paises
del Sur Global, México enfrenta una oportunidad unica para fortalecer
su cooperacién transnacional. Esta aproximacién debe centrarse tanto
en el aspecto técnico, identificando soluciones de desarrollo con paises
que comparten desafios similares, como en el aspecto politico, mejoran-
do la capacidad de México para entablar didlogos con la ONU, por lazos
histéricos profundos. El acercamiento a agrupaciones como el Grupo de
los 77 (G-77) es un ejemplo de cémo México puede beneficiarse y con-
tribuir en estos foros.

Ademds, el creciente papel e influencia de naciones como China e
India, que se estdn consolidando no solamente como potencias manufac-
tureras, sino también como centros de innovacion, subraya la importan-
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cia de establecer lazos de cooperacién estrechos con estos actores emer-
gentes en los préximos anos.

Lo anterior debe ser compatible con el camino de crecimiento que
Meéxico se ha trazado a través de su pertenencia a la zona de prosperidad
de América del Norte, enfatizando una de las principales caracteristicas
de México en el dmbito internacional; a saber, sus pertenencias multiples
a agrupaciones compuestas por diversas categorias de paises, entre los
que hacemos funcién de puente, al tiempo que impulsamos nuestra pro-
pia visién e intereses legitimos.

D. Papel de México en la construccién de la gobernanza mundial
de la cooperacién internacional

Como se ha esbozado en el recorrido histdrico presentado en este ensa-
yo, México ha estado en el centro de la discusién internacional sobre la
importancia y conceptualizacién de la cooperacién al desarrollo. Desde
la propuesta del NOEL la Conferencia Técnica que en 1976 precedid a
la Conferencia de Buenos Aires sobre Cooperacién entre Paises en De-
sarrollo, de 1978; la Cumbre del Cancun, de 1983; la participacién del
pais en el Proceso de Financiacién al Desarrollo, desde los preparativos
de la Conferencia de Monterrey hasta su seguimiento actual, que incluye
una reunién anual del Grupo de Amigos de Monterrey organizada por
la Cancilleria; la Primera Reunién de Alto Nivel de la AGCED, en 2014;
asi como la intensidad de las contribuciones al proceso de definicién de
la Agenda 2030 y su seguimiento, por mencionar algunos de los elemen-
tos mds destacados.

Es crucial que México retome su rol como lider en la articulacién
de estas narrativas compartidas, buscando conciliar distintas posiciones
y tradiciones para fomentar un sistema de cooperacién para el desarro-
llo mds efectivo y eficaz. La posibilidad de que México sea la sede de la
Conferencia de Seguimiento a la Conferencia de Monterrey sobre Fi-
nanciacién al Desarrollo en 2025, anunciada por la canciller Barcena en
septiembre de 2023, representa una oportunidad invaluable para que el
pais reafirme su liderazgo tradicional en esta agenda vital y promueva
una cooperacién transaccional inclusiva, equitativa y eficaz.
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CONCLUSIONES

Este trabajo examina cémo los cambios geopoliticos han afectado la CID
y las prdcticas de cooperaciéon de México, enfocdndose en tres momen-
tos histéricos clave. Se observé que la creacién de la ONU marcd un pun-
to de inicio en la mstitucionalizacién de la cooperacién, aunque inicial-
mente estuvo influenciada por la geopolitica de la guerra fria. Después
de este periodo, hubo un cambio hacia un enfoque en el desarrollo hu-
mano. El fin del conflicto bipolar abrié oportunidades para revitalizar el
sistema multilateral.

En un contexto contemporaneo, los autores de esta contribucién
identificamos que la cooperacién, mas alld de ser un instrumento geopo-
litico, se presenta como una herramienta transaccional, en la cual se bus-
can alcanzar beneficios mutuos. Esta transformacién es evidente en el
caso de México, cuya evolucién en la cooperacién se refleja en el desa-
rrollo y profesionalizacién de su sistema. Un hito notable en este proce-
so es la creacién de la AMEXCID en 2011, que ha posicionado a Méxi-
co como un actor destacado en el dmbito global de la cooperacién. Sin
embargo, el pais todavia enfrenta desafios importantes en términos de
asegurar financiamiento adecuado y mantener la autonomia en sus ini-
ciativas de CID.

Ante los retos reconocidos, se identifican dreas clave que ofrecen
oportunidades significativas para fortalecer la CID mexicana, tanto en su
rol de receptor como de oferente. Estas dreas representan puntos estraté-
gicos para el desarrollo y la implementacién de una cooperacién transac-
cional mas efectiva y adaptada a las realidades contemporaneas.

En primer lugar, se resalta la importancia del fortalecimiento ins-
titucional de la AMEXCID para el impulso de alianzas estratégicas, del
desarrollo incluyente y el posicionamiento de México como cooperan-
te. En segundo lugar, se destaca la relevancia de dotar a la AMEXCID de
autonomia de gestién para que pueda innovar, recurrir a expertos € in-
crementar su efectividad. En este punto se precisa que los registros de la
CID mexicana muestran una reduccién significativa, tendencia que, sin
duda, debe ser revertida.

En tercer lugar, es deseable que la politica de cooperacién hacia
Centroamérica se enfoque en atender las causas estructurales de los mo-
vimientos masivos de poblacién, particularmente la construccién de de-
sarrollo y crecimiento sostenible, asi como la promocién de redes so-
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ciales funcionales en los paises de origen, evitando una perspectiva de
“contencién” o “disuasién”. En cuarto lugar, participar en el disefio e im-
plementacién de estrategias regionales con miras a mitigar los impactos
de las recientes crisis, con el fin de evitar acentuar el rezago de los mds
vulnerables.

Y, finalmente, sobre la base de su larga tradicién diplomadtica y
multilateral, avanzar en la construccién de un sistema mundial de la CID
eficaz, enfocado en resultados que generen sinergias positivas y contri-
buyan al desarrollo sostenible de México y sus socios en el desarrollo.
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LA GUERRA ENTRE RUSIA'Y UCRANIA:
ENTRE LA PANDEMIA Y LA MILITARIZACION
DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

Maria Cristina Rosas Gonzdlez

INTRODUCCION

El 24 de febrero de 2022, justo cuando el mundo parecia entrar
en una fase de franca recuperacién tras los estragos provocados por la
pandemia del SARS-COV2, Rusia inicié una “operacién militar especial”
en Ucrania, la cual ha tenido importantes efectos disruptivos, no sélo
en Europa sino en el planeta. En momentos de franca polarizacién en el
mundo, mds el exacerbamiento de los nacionalismos, eventos como el
descrito potencian los conflictos por encima de la cooperacién.

Nunca como ahora la cooperacidn es tan importante, sea para reto-
mar el rumbo en la consecucién de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS), sea para construir sociedades mejor preparadas para las pande-
mias que vienen, sea para atender emergencias humanitarias derivadas
de conflictos armados como el descrito, el de la Franja de Gaza y otros
mds que no alcanzan a ocupar los titulares de los medios de informa-
cién en el momento actual, pero que impactan de diversas formas a las
agendas de desarrollo y seguridad. Considerando que el mundo enfren-
ta una transicién hegemonica de cara al declive de Estados Unidos y de
sus margenes de maniobra en el mundo y el ascenso de una Republica
Popular China (Rp China) todavia renuente a asumir la gestién de los
asuntos globales, es necesario enfatizar que, en la historia, el auge y la
caida de grandes potencias rara vez transcurre pacificamente: antes bien,
estos eventos ocurren acompanados de violencia y, también, en muchos
casos, de pandemias que hacen su parte al debilitar las estructuras de
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poder y gobernanza imperantes, generando oportunidades para poderes
ascendentes, pero también incertidumbre.

En el presente andlisis se revisard la problemdtica de la pandemia
del SARS-COV2 en Rusia y Ucrania y la manera en que cada uno de estos
paises respondi6 a ella. A continuacién, se hard un balance de la coope-
racién internacional que se generd durante la pandemia y los beneficios
o no que la cooperacién report6é a Rusia y Ucrania. Acto seguido, se
evaluard el conflicto armado entre Rusia y Ucrania que inicié el 24 de
febrero de 2022 y sus consecuencias, en especial, para la cooperacién in-
ternacional y los ODS.

RUSIA Y UCRANIA: ALGUNOS DATOS BASICOS

Hacia el 10 de marzo de 2023, fecha en que la Johns Hopkins Univer-
sity dej6 de reunir informacién sobre el progreso del SARS-COV2 en el
mundo,’ Rusia se encontraba en el cuarto lugar mundial con 22 086
064 casos y 388 591 defunciones. Ucrania, por su parte, se ubicé en la
vigésima posicién con 5 712 034 casos y 119 284 defunciones (Johns
Hopkins, 2023).

Rusia es el pais mas grande del mundo con una extensién territo-
rial de 17 098 246 km* —equivalentes a la novena parte de la tierra firme
del mundo- y con una poblacién de 146 748 590 habitantes.” La densi-
dad demogriéfica es de 8.4 personas por km”. La mayor parte de la po-
blacién se concentra en la Rusia europea, esto es, en el llamado tridngulo
fértil ubicado entre el Mar Bdltico, el Mar Negro, el sur de los Montes
Urales y el suroeste de Siberia. Rusia es un estado multinacional: en su
seno se tiene identificado un centenar de nacionalidades, si bien son los
rusos étnicos los que dominan a razén del 80.9% de la poblacién total,
seguidos de los tdrtaros —3.77%-, los ucranianos —1.4%-, los bashkirs
-1.15%-, los chuvash y los chechenos —cada uno representando 1%- y
los armenios —0.83 por ciento.

' Es de destacar que, desde el arranque de la pandemia y diariamente a lo largo de tres
anos, la Johns Hopkins University recabé informacién sobre la evolucién de la enfermedad en
todo el mundo.

? Esta cifra incluye a los habitantes de Crimea.
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Con un producto interno bruto (PIB) de 5.05 billones (trillions) de
ddlares, es la sexta economia a nivel mundial y posee un ingreso per
capita de 35 310 ddlares, medido en términos del poder adquisitivo.
Rusia ocupa la quincuagésima segunda posicién en los indices de desa-
rrollo humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) con un desarrollo humano muy alto. Figura en el cuadragésimo
tercer lugar —en un listado de 141 paises— en el indice de competitividad
global del Foro Econémico Mundial correspondiente a 2019 (Schwab,
2019). En el indice de libertad econémica de la Fundacién Heritage,
Rusia se encuentra en la 125 posicién (The Heritage Foundation, 2023).
En el indice de percepcién de corrupcién de Transparency International
(2022), Rusia se ubicé en el lugar 137 entre 198 paises en 2022. En el
indice de paz global de 2023, Rusia estd en el lugar 158 en un listado de
163 paises (Institute for Economics and Peace, 2023). En el indice de se-
guridad en salud global de 2021, Rusia se encuentra en el lugar 47 entre
195 paises estudiados (Economist Impact, NTI y Johns Hopkins Bloom-
berg School of Public Health, 2021).

Ucrania, por su parte, es un pais ubicado en Europa oriental con
una poblacién de 33 200 000 habitantes (estos datos excluyen a Crimea
y Sebastopol). Con un PIB de 474 000 millones de délares, posee un in-
greso per cdpita de 14 303 ddlares -medido en términos del poder adqui-
sitivo—. Ucrania ocupa el lugar 77 en los indices de desarrollo humano
del PNUD con un desarrollo alto. Figura en el lugar 85 —en un listado de
141 paises— en el indice de competitividad global del Foro Econémico
Mundial correspondiente a 2019 (Schwab, 2019). En el indice de liber-
tad econdmica de la Fundacién Heritage, Ucrania encuentra suspendi-
do su andlisis debido a la invasién de Rusia (The Heritage Foundation,
2023). En el indice de percepcién de la corrupcién de Transparency In-
ternational, el pais europeo se ubicé en el lugar 116, entre 198 naciones
en 2022. En el indice de paz global de 2022, Ucrania estd en el escafio
157 en un listado de 163 paises. En el indice de seguridad en salud glo-
bal estd en el lugar 83 entre 195 paises (Economist Impact, NTI y Johns
Hopkins Bloomberg School of Public Health, 2021).

Ucrania es el segundo pais mas extenso de Europa, detras de Ru-
sia. Considerado como uno de los graneros del mundo, cuenta con tie-
rras fértiles que le permiten exportar grandes cantidades de alimentos.
La agricultura representa 12.2% del PIB y emplea a 5.8% de la poblacién
econémicamente activa. La industria contribuye con 26.5% del PIB, en
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tanto que los servicios representan 60%. Su deuda publica equivale a
60.78% del PIB y el pais es considerado como de bajos ingresos, tenien-
do a un tercio de la poblacién viviendo en situacién de pobreza, por
lo que es, de facto, el mds pobre de Europa junto con Moldavia (Hav-
rylyshyn, 2017). EI PIB per cdpita es el menor en Europa. La corrupcién
es citada como una de las causas de esta situacién (Bojkun y Himka,
2020). La produccién industrial ha declinado con el colapso soviético,
sobre todo por el peso del sector militar en la economia, lo que a su vez
mmpacté en el desarrollo cientifico y tecnolégico, y pese a que Ucrania
es de las pocas naciones del mundo capaz de producir aviones y misiles,
las autoridades, carentes de visién estratégica, no estimulan estos secto-
res (Sutela, 2012).

LOS SISTEMAS DE SALUD DE RUSIA Y UCRANIA

Rusia tiene una tradicién en la educacién sobre las ciencias médicas que
data del siglo X1. Con la fundacién de la Universidad de Mosct en 1755,
la ensefianza de la medicina se desarrollé de manera mds estructurada,
en especial cuando naci6 su Facultad de Medicina en 1764. Los planes
de estudio de la educaciéon médica impartida en Rusia eran similares a
las de Alemania y Paises Bajos. En los inicios del siglo XX, existian en el
entonces imperio ruso 16 facultades de medicina y hacia 1935, previo a
la segunda guerra mundial, se tenfan 55 (Vartanian, 2010).

En la década de los afios treinta del siglo pasado, las facultades de
medicina fueron separadas de las universidades para crear institutos mé-
dicos dependientes del Ministerio de Salud. Esto se hizo con el objetivo
de lograr una mejor coordinacién con las autoridades, en el aprovisiona-
miento de servicios de salud a la poblacién.

La formacién de recursos humanos en las ciencias médicas dura
doce semestres e inicia cuando los estudiantes tienen 17 afios de edad.
Actualmente hay unas 48 instituciones de educacién superior para crear
especialistas en ciencias médicas, quimicas y farmacoldgicas. Algunos
de los mstitutos de salud mds prestigiados del pais son la Universidad
Médica Estatal de Kursk, creada en 1935, la Universidad Médica Esta-
tal de Rostow que nacié en 1915 y la hoy Universidad Médica Estatal
de Omsk, que vio la luz en 1920. Todas ellas se convirtieron en centros
universitarios a partir de 1994.
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Rusia se ha distinguido, tanto en los tiempos imperiales, como so-
viéticos y en la actualidad, por la existencia y creacién de recursos huma-
nos que han hecho notables contribuciones a la ciencia. El pais ha obte-
nido, desde 1901, 25 premios Nobel, de los que 16 han sido en medicina,
quimica y/o fisica. Entre las figuras mds renombradas en los terrenos de
la ciencia se tiene a Ivan Pavlov, galardonado en 1904 por sus contribu-
ciones a la medicina en el terreno de los reflejos condicionados a partir
de observaciones formuladas en torno a estimulos y respuestas. El mi-
crobidlogo Ilia Méchnikov recibié el premio Nobel de Medicina en 1908,
gracias a sus aportaciones sobre la teorfa fagocitésica de la inmunidad,
mediante la que explicé cdmo es que el cuerpo humano resiste y vence
a las enfermedades infecciosas. Pdvel Chérenkov se alzé con el premio
Nobel de Fisica en 1958 por sus aportaciones al estudio de la energfa y
la materia. Nikoldi Basov, premio Nobel de Fisica en 1964, hizo notables
contribuciones al desarrollo del ldser. Konstantin Novosiélov fue galar-
donado también con esa distincién en 2010, por su contribucién al estu-
dio de la superconductividad.

En 1724 fue fundada la Academia de Ciencias del Imperio Ruso
por el zar Pedro 1. Esta institucién, pensada para reunir a los institutos
cientificos del pais, se propone organizar y realizar investigaciones de
relevancia nacional. Ha vivido numerosas transformaciones. A la Aca-
demia de Ciencias de Rusia pertenecen, entre otros, el Instituto de Fisica
Lebedev, la Divisién de Ciencias Fisicas, la Divisién de Computacién,
Equipamiento y Tecnologia, el Departamento de Energia, Ingenieria,
Mecidnica y Control de Procesos, el Departamento de Quimica y Cien-
cias Materiales, el Departamento de Ciencias Bioldgicas, el Departamen-
to de Ciencias Fisiolégicas, el Departamento de Ciencias de la Tierra, el
Departamento de Ciencias Sociales, el Departamento de Asuntos Glo-
bales y Relaciones Internacionales, el Departamento de Ciencias Médi-
cas, los Centros de Investigacién Regional, el Centro de Investigaciéon
de Saratov, el Centro Nacional de Investigacién de Tomsk, el Instituto
de Ingenieria Bioldgica, el Instituto de Biologia y el Centro Cientifico de
Komi, el Instituto S. I. Vavilov para la Historia de la Ciencia y la Tecno-
logia, el Instituto Fisico-Técnico Loffe y el Instituto Kurchdtov.

El sistema de salud en Rusia es gratuito para todos los residentes
a través de seguros obligatorios proporcionados por el Estado. Existen
también opciones de salud en el sector privado. El Ministerio de Salud
de Rusia es el responsable del sistema de salud publica del pais y emplea
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unos 2 000 000 de personas. Las regiones del pais también cuentan con
sus propios departamentos o ministerios de salud para atender las nece-
sidades locales (Expatica, 2020).

El presupuesto en salud respecto al PIB ha rondado el 5%, y el au-
mento mds significativo se produjo justamente en 2020, a la luz de la
pandemia del SARS-COV2, llegando a 7.6% (véase grdfica 1). Si bien Rusia
emergi6 de las cenizas de la Unién Soviética, cuyo sistema de salud fue,
durante la guerra fria, un misterio, algunas de las deficiencias que hoy
presenta son consecuencia de aquel.

En general, a la luz de la informacién revelada durante los afios de
la glasnost y la perestroika de Mijail Gorbachov en la segunda parte de
la década de los ochenta del siglo pasado, se reconoce que el enfoque del
sistema de salud soviético era curativo y escasamente preventivo. Los
datos ahora disponibles muestran que en la URSS la fiebre tifoidea en
1979 era 30 veces mayor y el sarampién 20 veces superior que en Esta-
dos Unidos. Sé6lo 40% de los casos de cdncer cérvico-uterino eran iden-
tificados antes de volverse terminales, a la inversa de EUA, donde las
cifras eran de 70% (Nintil, 2016).

El sistema de salud soviético era gratuito pero los médicos tenfan
una gran carga de trabajo, carecfan de tiempo suficiente para capacita-
cién y entrenamiento, y recibfan compensaciones semejantes a las de
un obrero. Los hospitales no contaban con suficientes camas, ni equipo,
ni condiciones de higiene (véase grafica 2). Eran frecuentes los sobor-
nos para poder acceder a mejores atenciones y tratamientos. La clase
politica tenfa acceso a mejores servicios de salud respecto al resto de la
poblacién. El sistema de organizacién compartimentalizaba los hospita-
les, de manera que, si una persona tenfa distintos padecimientos, debia
acudir a varios centros hospitalarios —no necesariamente cercanos unos
de otros— para recibir los tratamientos necesarios. Con todo, la salud era
reconocida por las autoridades como un derecho humano fundamental
(Kalinich, 2016).

Cuando desapareci6 la URSS, Rusia se comprometi6 a proveer ac-
ceso universal a la salud y cred, en 1996, el ya referido sistema de segu-
ros obligatorio provisto por el Estado. Con todo, subsisten problemas en
las calificaciones del personal médico. El sistema se encuentra saturado y
todavia se presenta la compartimentalizacién. Los sobornos para acceder
a mejores cuidados contintian y ello ha impactado en el gasto de bolsillo
que las personas destinan de sus propios recursos, para procurarse ser-



Grdfica 1. Rusia: presupuesto en salud respecto al PIB (2000-2020)
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Grafica 2. Rusia: camas de hospital por cada 1 000 habitantes (1985-2018)
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vicios de salud. Con todo, en lo peor de la pandemia el Estado asumié
la responsabilidad de su combate, lo que redujo sustancialmente el gasto
de bolsillo, el cual ya presentaba un declive desde 2018 (véase la gréfica
3). En 2020 equivalia a 27.76% del presupuesto total en salud del pais.

La disponibilidad de médicos por cada 1 000 habitantes, no ha
cambiado significativamente desde la era soviética, cuando, hacia 1985,
la proporcién era de 3.9 médicos por cada 1 000 habitantes en tanto,
para 2020, la cifra era casi igual (3.8 médicos) (véase grafica 4). Donde
hay una mejor ecuacién es respecto al personal de enfermeria: por cada
1 000 habitantes, el cual ha mantenido una proporcién que es de mds del
doble de la de los médicos (véase grafica 5).

Las cifras referidas no omiten el hecho de que, en general, se reco-
noce que hay excelentes médicos en Rusia, si bien, muchos de ellos han
preferido emigrar a otros paises para mejorar sus condiciones salariales
y de vida. Este no es un fenémeno exclusivo del pais eslavo. Una parte
de los recursos humanos de diversos paises, en especial en desarrollo,
salen de sus terrufios para buscar mejores oportunidades de desarrollo
profesional en los paises mas avanzados. La fuga de cerebros es un desa-
fio para el sistema de salud ruso —y también para otras esferas de la vida
econémica y social del pais (Herbst y Erofeev, 2019)-. El gobierno de
Vladimir Putin senala que, si bien la fuga de cerebros en sectores como
el la ciencia y la tecnologia se ha reducido en los ultimos afios, es nece-
sario tomar medidas no sélo para frenarla, sino para llevar de vuelta al
pais a cientificos rusos que trabajan en el extranjero (Vorotnikov, 2020).

Las sanciones decretadas por la comunidad internacional tras la
anexién de Crimea a Rusia en marzo de 2014, mds las que se pusieron
en marcha tras la invasién del 24 de febrero de 2022, han tenido impac-
tos econémicos y sociales desfavorables para el pais eslavo. Entre ellas
se incluye la negativa a que el Banco Europeo de Inversiones (BEI) y el
Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo (BERD) otorguen présta-
mos a Rusia. También se prohiben importaciones desde Crimea y Rusia
y exportaciones de ciertos bienes y tecnologfas al pais eslavo. Un tema
sensible es que las sanciones aplicadas restringen el acceso de Rusia a de-
terminadas tecnologias y servicios sensibles que pueden utilizarse para la
prospeccioén y explotacién petrolera (Consejo Europeo y Consejo de la
Unién Europea, s. f.). Con todo, las sanciones eximen a medicamentos
esenciales que las empresas occidentales pueden proveer a Mosci. Em-



Grafica 3. Rusia: gasto de bolsillo como porcentaje del presupuesto total en salud (2000-2020)
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Grifica 4. Rusia: médicos por cada 1 000 habitantes (1985-2020)
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Grafica 5. Rusia: enfermeras y parteras por cada 1 000 habitantes (2000-2019)
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presas como Pfizer han dicho que no dejarian de abastecer al mercado
ruso, aunque cesaria de efectuar ensayos clinicos en el pais (Dyer, 2022).
El derecho internacional humanitario establece que el flujo de medicinas
y vacunas debe continuar y asi lo han ratificado empresas occidentales
que, sin embargo, argumentan que el traslado, los medios de pago y las
condiciones de seguridad para el abastecimiento tanto en beneficio de
Rusia como de Ucrania, es dificil de concretarse en las condiciones ac-
tuales (Guarascio, Ernan y Jacobsen, 2022).

Rusia también ha enfrentado problemas econémicos ante la volati-
lidad de los precios del petrdleo. Algunos estudios sugieren que los im-
pactos de ello pudieran ser incluso mas severos que los de las sanciones
(Gurvich, 2015). Rusia ha logrado modificar el destino de sus exporta-
ciones de hidrocarburos, siendo ahora India y la Republica Popular Chi-
na sus principales clientes (The Hindu, 2023). Asimismo, operar en con-
diciones restrictivas no es algo desconocido para el gobierno de Vladimir
Putin, toda vez que las medidas de austeridad desarrolladas desde 2014
con el arribo de la pandemia, han hecho factible ajustar la economia a
la nueva ola de sanciones a partir del 24 de febrero de 2022. Sin embar-
go, es evidente que serd importante reforzar al sistema de salud del pais.

Justamente como consecuencia de las medidas de austeridad de-
sarrolladas por parte del gobierno ruso ante las sanciones de los paises
occidentales y la caida de los precios del petréleo, fue que el pais elevd
el consumo y produccién de medicamentos genéricos a nivel nacional.
La caida en el poder adquisitivo de la poblacién ha llevado a reducir la
mmportacién de medicinas de patente de los grandes conglomerados del
sector a nivel mundial. Asimismo, un tema que ha desincentivado a las
grandes corporaciones de la industria farmacéutica a tener presencia en
el pais eslavo es, ciertamente, la legislacién en materia de propiedad in-
dustrial, lo que, por otra parte, coadyuva al fortalecimiento de la produc-
c16n de medicinas en Rusia (Gobierno de Espaiia, 2019).

En el caso de Ucrania, esta hered6 de la Unién Soviética un siste-
ma de salud que, en teorfa proveia de servicios a toda la poblacién pero
que, en la préctica, se encontraba sobredemandado, subfinanciado y ex-
tremadamente burocratizado y corrompido (Twigg, 2020).

En 2014 parecia que eso cambiaria justo en el marco de la revo-
lucién Maidan, la cual evidenci6 la corrupcién imperante y llevé a que
se perfilaran importantes transformaciones en los terrenos de la salud y
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otros mds de la administracién publica. Asi, en 2015 el gobierno tomé
la decisién de dejar en manos del Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF), del PNUD y de organizaciones humanitarias britdnicas
el abastecimiento de productos farmacéuticos, por lo que se eliminaron
las corruptelas internas, se transparentaron los procesos de adquisicién
y venta de insumos médicos, incluyendo vacunas y se revirtié la escasez
de tratamientos y bioldgicos para enfermedades como la poliomielitis y
el sarampién (Twigg, 2020).

La doctora Ulana Suprun, a cargo del Ministerio de Salud, propu-
so en 2016 un sistema de financiamiento mediante el cual los ucranianos
podrian firmar un compromiso con el médico de atencién primaria de
su preferencia, quien, a su vez, serfa remunerado por el Servicio Nacio-
nal de Salud de Ucrania. El médico deberia proveer servicios basicos
de asistencia a sus pacientes sin costo para beneficiarse de este esquema
(Twigg, 2020).

En Ucrania los salarios del personal de salud oscilan entre 140
y 280 ddlares al mes, lo que ha llevado a una fuga de cerebros hacia el
sector privado y, sobre todo, al extranjero. Las vacantes en hospitales,
como ocurre en el caso de la capital Kiev, pueden llegar a 70% del per-
sonal requerido. Asimismo, ademds de la paga tan baja, muchas veces
no se cubren los salarios. Los profesionales de la salud estdn expuestos a
un enorme estrés toda vez que enfrentan cotidianamente defunciones de
pacientes por enfermedades para las que existen tratamientos. Como se
puede observar en la gréfica 6 (y la 7 para el caso de enfermeras), hacia
2014 habia tres médicos por habitante, cifra inferior a la que prevalecia
en los noventa, cuando el pais obtuvo su independencia.

Si bien el pais destinaba en 2020 7.62% del PIB a la salud —cifra su-
perior a la que se tenia en el ano 2000, con 5.73% del PIB-, es menester
destacar que la mitad del mismo constituye gasto de bolsillo, esto es, ero-
gaciones de los propios pacientes (véase grafica 8). Esto no parece haber
cambiado sustancialmente en el presente, considerando que en el afio
2000 el gasto de bolsillo era de 48.86% del gasto total en salud, en tanto
era de 47.28% para 2020 (véase gréfica 9). Ello tiene un efecto catastré-
fico en el nivel de vida de la poblacién por lo que es frecuente escuchar
casos de quienes tuvieron que hacer inmensos sacrificios como vender
su patrimonio, para acceder a un tratamiento o cirugfa (Twigg, 2020).
La guerra con Rusia ha llevado a priorizar la atencién a las victimas del
conflicto armado y a los combatientes, lo que eleva la presién sobre los



Grifica 6. Ucrania: médicos por cada 1 000 habitantes (1980-2014)
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Grafica 7. Ucrania: enfermeras y parteras por cada 1 000 habitantes (2000-2014)
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Grifica 8. Ucrania: presupuesto en salud respecto al PIB (2000-2020)
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Grafica 9. Ucrania: gasto de bolsillo como porcentaje total en salud (2000-2020)
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servicios médicos que, como se sugeria, ya tenfan capacidades muy limi-
tadas de cobertura antes de 2022 (véase gréfica 10).

Como parte de las reformas efectuadas tras la revolucién Maidan,
se ha posibilitado que los hospitales privados compitan con los publicos
por fondos gubernamentales. Hacia abril de 2020 los hospitales recibian
reembolsos a partir de las enfermedades y padecimientos que trataban y
ello buscaria que los pacientes tengan la libertad de elegir las instalacio-
nes médicas que les pueden ofrecer los mejores cuidados y, presumible-
mente, los mejores resultados. Desde que comenzé la reforma en torno
a los hospitales, dos terceras partes de ellos 0 954 nosocomios, han sus-
crito convenios con el Servicio Nacional de Salud de Ucrania. La idea es
apoyar a los hospitales que atienden mds personas con calidad y reducir
los recursos de aquellos que no operan adecuadamente o que tienen un
bajo y/o deficiente nivel de atencién (Twigg, 2020).

Actualmente, sin embargo, el sistema de salud se encuentra en
riesgo. El presidente Volodymyr Zelensky ha tenido cuatro ministros
de salud, el mds reciente de ellos designado el 20 de mayo de 2021,
Viktor Liashko de formacién médica. Su antecesor, Maksym Stepanov,
se opuso abiertamente a las reformas del sistema de salud descritas, ar-
gumentando que “fuerzas misteriosas y hostiles” querfan destruir al sec-
tor médico del pais. Por supuesto que ante la pandemia del SARS-COV2,
la postura de Stepanov, politico exgobernador de Odesa, no ayudé gran
cosa y esa es la razén por la que fue relevado.

SITUACION DEMOGRAFICA Y EPIDEMIOLOGICA
DE RUSIA Y UCRANIA

Rusia enfrenta una preocupante debacle demografica. Actualmente tiene
una poblacién de 146 748 590 habitantes. La tasa de fertilidad es de 1.76
hijos por mujer habiendo aumentado en los pasados 20 afios, puesto que
en 2000 era de 1.2. La tasa de fertilidad es similar a la de Estados Unidos
-1.77 hijos por mujer—; sin embargo, se acusa una situacién preocupante
a juzgar porque, segin la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU),
la debacle demogrifica llevard a que hacia 2050 Rusia haya perdido 8%
de su poblacién (véase grafica 11) (Mar Pichel, 2019).

No es la primera vez que Rusia padece una crisis demografica. A
principios del siglo XX, tras la revolucién rusa de 1917, el pais vio caer



Gréfica 10. Ucrania: camas de hospital por cada 1 000 habitantes (1980-2014)
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Gréfica 11. Pirdmide demogréfica de Rusia hacia 2018
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dramadticamente el nimero de habitantes con que contaba. A continua-
cién, tras la segunda guerra mundial, cuando la Unién Soviética debid
soportar sola por varios afios los embates de Alemania, el precio que
pagd en victimas fatales fue altisimo, de manera que se produjo una
tendencia a la feminizacién de su poblacién, porque buena parte de los
hombres murieron en el frente.

Sin embargo, la crisis demogrdfica actual es distinta, porque no es
sélo consecuencia de conflictos armados. Cuando la URSS se desinte-
gr6 en 1991, el proceso transcurrid, en términos generales, sin violencia
—claro, salvo las guerras en Chechenia-. Sin embargo, tres tendencias
se acentuaron desde entonces en la poblacién rusa: la disminucién del
numero de nacimientos —incluyendo un deterioro en la calidad de vida
de los infantes—, el aumento de la tasa de mortalidad, especialmente en
hombres, mas la proliferacién del VIH/SIDA.

Como se puede ver en la grafica 12, la esperanza de vida en el pais
en 2021 era de 69 anos, cuatro afios menos que en 2019. La pandemia
del SARS-COV2 sin duda pas6 factura a la sociedad rusa. Ademds de ello,
hay una brecha considerable entre la esperanza de vida de mujeres y la
de los hombres, como se observa en la grafica 13. Hacia 2021, las muje-
res eran mas longevas que los hombres en proporcién de once afios mas
para ellas.

¢Cudles son las causas del incremento en las tasas de mortalidad
de la poblacién rusa, en particular de los hombres? Desafortunadamente
hay una gran cantidad de personas afectadas por el VIH/SIDA en el pais
eslavo. Asimismo, ciertos tipos de tuberculosis, resistentes a los medica-
mentos mds usados en su combate, es otro problema a ponderar. Con
todo, uno de los factores que explican las tendencias descritas son las en-
fermedades cardiovasculares que provocan decesos a razén de cuatro a
uno en comparacion con los paises de Europa occidental. Simese a todo
lo dicho las muertes por cirrosis hepdtica provocada por el exceso en el
consumo de alcohol, y otro factor mds: el numero de accidentes, muchos
de ellos fatales, en el trabajo o en casa, que padece la poblacién y que en
muchos casos estdn ligados al alcoholismo.

Como se observa en la gréfica 14, el alcoholismo se ubica en una
proporcién inferior respecto a las enfermedades cardiovasculares que
son las principales responsables de las defunciones en el pais. Eso no
quiere decir que no sea importante. Diversos tipos de cdncer aquejan a



Grafica 12. Rusia: esperanza de vida al nacer (1960-2021)
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Grafica 13. Rusia: esperanza de vida de hombres y mujeres (1990-2021)
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Grdfica 14. Rusia: principales causas de defuncién en 2019 (por cada 100 000 habitantes)
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la poblacién. Pero a propésito de la brecha en la esperanza de vida, es
importante destacar que las causas de mortalidad no impactan por igual
a hombres y mujeres. Por ejemplo, las muertes prematuras por cdncer
pulmonar son siete veces superiores en hombres respecto a las mujeres y
la tasa de suicidios es seis veces superior entre ellos que entre ellas. Para
los hombres entre quince y 49 afios, el consumo de alcohol fue la causa
de una de cada tres defunciones en 2016. En general, el consumo por
parte de las mujeres y los hombres, es considerado como la causa del in-
cremento en 43% de cirrosis y enfermedades crdnicas del higado entre
2000y 2016 (Statista, 2025).

Rusia ocupa el quinto lugar mundial en tabaquismo. 60% de la
poblacién masculina y 23% de la poblacién femenina son fumadores. Si
bien se prohibe fumar en los centros de trabajo y en el transporte publi-
co, el mercado ruso de cigarrillos asciende a unos 22 000 000 de délares,
y en muchos lugares se puede comprar una cajetilla por menos de un
ddlar (Kawajda, 2018). De ahi que las neoplasias —cdncer- y las enfer-
medades del sistema respiratorio figuren entre las principales causas de
defuncién en el pais.

¢Qué hay de Ucrania? La pirdmide demogrdfica de la grafica 15
muestra una sociedad envejecida, ademds de una disparidad enorme en-
tre la proporcién de hombres y mujeres a partir de los 50 afios. Como
se observa en la grafica 16, la esperanza de vida al nacer es de 65 afios,
cuatro menos que en Rusia. La debacle de la poblacién en Ucrania ha
dado pie a numerosos estudios de parte de demografos. Uno de los mds
consultados es el volumen editado por Meslé y Vallin titulado Mortalidad
y causas de defuncion en Ucrama en el siglo XX. Es de destacar que el volumen
hizo estimaciones de defunciones en el siglo XX en Ucrania, recurriendo
a documentos y archivos que gracias a la glasnost de Mijail Gorbachov
salieron a la luz, toda vez que en la era soviética muchos datos fueron
falseados y modificados para ocultar la problemadtica a la sociedad y al
mundo.

El estudio, dividido en tres grandes apartados, discurre acerca de
las tendencias de largo plazo en la esperanza de vida y las consecuen-
cias de grandes desastres histéricos, como, por ejemplo, la crisis de los
afios treinta, resultado de las hambrunas, las migraciones forzadas y la
colectivizacién de las tierras y, ciertamente, la segunda guerra mundial,
donde se estima que uno de cada seis ucranianos muri6. También detalla
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Grifica 15. Ucrania: pirdmide demografica
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Grifica 16. Ucrania: esperanza de vida al nacer (1960-2021)
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c6mo se han comportado las tasas de mortalidad en hombres y mujeres,
encontrando un declive en la esperanza de vida en adultos a partir de
mediados de la década de los sesenta del siglo pasado, mds acentuada en
hombres, pero también presente en mujeres. La tercera parte del estudio
abunda en causas especificas de la mortalidad en hombres y mujeres a
partir de 1965 (Meslé y Vallin, 2012).

Los autores concluyen que el declive en la esperanza de vida de
1965 a la fecha en el pais obedece al alcoholismo, a las enfermedades
del sistema circulatorio, al envenenamiento y el dafio autoinfligido, in-
cluyendo el suicidio. El VIH/SIDA es un grave problema de salud publica.
En 2019, Ucrania era el segundo pais mds golpeado en Europa oriental
y Asia central por esta epidemia. En ese ano se calculaba que 250 000
personas vivian con VIH/SIDA, que se produjeron 13 000 nuevas infec-
ciones, que 5 900 personas fallecieron por complicaciones asociadas a la
enfermedad y que sélo 54% de los adultos tenifan acceso a tratamiento
con antirretrovirales (Avert, 2019).

RUSIA Y UCRANIA ANTE EL CORONAVIRUS

Los primeros dos casos de coronavirus en Rusia fueron confirmados el
31 de enero de 2020 en Tyumen y Ichita, Krai de Transbaikdlia, en la
Siberia oriental. Ambos, ciudadanos chinos, fueron atendidos y dados
de alta posteriormente. En febrero, las autoridades rusas cerraron su
frontera con la reptiblica Popular China. EI 2 de marzo se confirmo el pri-
mer caso en la capital del pais, Moscu, correspondiente a un joven que se
contagio en Italia, donde vacacionaba. El 5 de marzo se confirmo el pri-
mer caso en San Petersburgo, correspondiente a un estudiante italiano que
volvi6 a Rusia portando el virus. Como se ve, el virus llegd al pais tanto
por Asia como por Europa.

Si bien la incidencia de la enfermedad fue significativa, Rusia regis-
tré una tasa relativamente baja de letalidad. Ello significa que una perso-
na que padeciera la enfermedad, seguramente moriria por alguna de las
otras causas de mortalidad en el pais o bien por comorbilidades como el
VIH/SIDA y/o los cdnceres, dado que ya se encontraba comprometido el
sistema inmunolégico de quienes padecian estas enfermedades y la llega-
da del SARS-COV2 a sus organismos tuvo consecuencias fatales.
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Como se ha explicado, el sistema de salud ruso tiene importantes
limitaciones. Por lo tanto, cabe preguntar ¢cémo hizo para enfrentar el
SARS-COV2? Siendo un pafs sancionado, como se explicaba, si bien la
adquisicién de medicamentos e insumos médicos quedaban exentos de
las restricciones impuestas por Occidente, su arribo se torné complejo.
Asimismo, los propios paises occidentales debian lidiar en sus propios
territorios con la enfermedad y, en el caso europeo, por ejemplo, Italia y
Espaiia, el impacto del SARS-COV2 fue catastréfico.

Rusia, en este sentido, tenfa una notable ventaja frente a otros pai-
ses: el conocimiento extenso sobre cepas y enfermedades, habiendo con-
tado en los tiempos soviéticos con el Biopreparat, un centro con diversas
sedes en todo el pais para investigar en torno al uso de diversos organis-
mos bioldgicos susceptibles de ser transformados en armas para la con-
duccién de una guerra biolégica. Llegb a contar con 60 000 cientificos
abocados a la weaponizacion de virus, bacterias y toxinas. Si bien muchos
cientificos que trabajaron en el Biopreparat emigraron del pais, como
Ben Alibek, cientifico ruso que tras haber sido director adjunto de la
institucién se expatrié en EUA en 1992 -dando a conocer en su nuevo
hogar los pormenores del programa de armas bioldgicas de la URSS-
(Alibek y Handelman, 2000), es razonable suponer que Rusia retuvo
a algunos cientificos por razones de bioseguridad. Ello también lleva a
pensar que existe en Rusia capital humano para confrontar diversas en-
fermedades. Al respecto, desde finales de marzo de 2020 se dio a cono-
cer que cientificos rusos desarrollaron farmacos, algunos desde tiempo
atrds, que podrian servir para enfrentar la CoviD-19. El Instituto de la
Sintesis Orgdnica Postovski, de la Academia de Ciencias de Rusia, hacia
aflos que habia creado un tratamiento antiviral llamado triazivirin, que
incluso llamé la atencién de las autoridades chinas para ayudar a los pa-
cientes con el nuevo coronavirus. También el Centro de Epidemiologfa
y Microbiologia Gamaleya y el Instituto de Quimica Orgénica, al tomar
por base el formaco fosprenil usado para tratar las infecciones de coro-
navirus en animales, desarrollaron un medicamento denominado forto-
pren, que ya habia pasado todas las etapas de los ensayos clinicos en hu-
manos y que también podria emplearse para contrarrestar la GOvVID-19
(Desarrolla Rusia, 2020).

El presidente Vladimir Putin visité enfermos por la COVID-19 en
hospitales, ataviado en trajes de bioseguridad que, de manera irreme-
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diable, llevan a recordar el desarrollo y la investigacién biolégica con
fines bélicos que, sobre todo, tuvo lugar en la guerra fria, pero que con-
tinda al dfa de hoy. Un incidente que se produjo el 2 de abril de 1979 en
Sverdlovsk, cuando se liberaron unos cuantos miligramos de esporas de
antrax —provocando 40 muertes y 100 personas lesionadas—, permitié
saber mds sobre los programas de armas biolégicas desarrollados por
la Unién Soviética, no obstante que el pais suscribi6 en 1972 el Tratado
para la Proscripcién de las Armas Bioldgicas. En 1992, el entonces presi-
dente de Rusia, Boris Yeltsin, confirmé que Sverdlovsk era un sitio don-
de se desarrollaban armas bioldgicas (Torrades, 2022).

En seguimiento de la respuesta de Rusia al SARS-COV2, el pais apli-
c6 millones de pruebas diagndsticas a la poblacién, lo que facilité el mo-
nitoreo de casos. Ciertamente la noticia de que el primer ministro de
Rusia dio positivo a la prueba de la CoviD-19, el 30 de abril de 2020,
gener6 preocupacién. Con todo, en medio de la austeridad a la que el
pais ya estaba expuesto por las razones anteriormente explicadas, el go-
bierno de Vladimir Putin anuncid la suspensién de actividades laborales
con sueldo para lograr que la poblacién se mantuviera confinada (Desa-
rrolla Rusia, 2020).

En materia de cooperacién internacional, el SARS-COV2 fue visto
por las autoridades rusas como una oportunidad para desplegar una im-
portante estrategia de diplomacia en salud global, consistente en el envio
de equipo médico, virélogos, ventiladores y otros insumos a una treinte-
na de paises. Rusia cuenta con pruebas que ha hecho disponibles a paises
vecinos de la Comunidad de Estados Independientes (CEI) (Rusia envia
pruebas, 2020). También despaché aviones a paises europeos como Ita-
lia, con virélogos militares y ventiladores, lo que muchos acusaron como
riesgoso, por considerar que no era deseable tener militares en un pais
aliado de Estados Unidos (Infobae, 2020). A propdsito de dicho pais, a
principios de abril del mismo afio, Rusia fleté un avién con insumos mé-
dicos para apoyar el esfuerzo desarrollado en Nueva York, el estado mads
golpeado por la CoviD-19 (Coronavirus, 2020).

Con ello, Rusia buscé aprovechar los errores de la administracién
Trump no sélo respecto a la manera en que se gestiond la pandemia en
EUA, sino incluso respecto a su mezquindad al regatear apoyos médicos
a diversos paises (México incluido), amén de que al anunciar su retiro
de la OMS el dia 7 de julio, dejé abierta la posibilidad para que Rusia, al
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lado de la Republica Popular China y algunos paises europeos, asumie-
ran el liderazgo en la lucha frontal contra la enfermedad. El presidente
de Rusia aspiraba asi a generar empatia en el mundo por la cooperacién
internacional promovida. Al ser el primero en desarrollar una vacuna, la
Sputnik V, generd oportunidades para cooperar en un mundo ansioso
por contar con mecanismos de defensa ante la enfermedad (véase cua-
dro 1).

Con todo, la poblacién rusa mostré inicialmente reticencias a va-
cunarse con la Sputnik, lo que potencié que el biolégico fuera exporta-
do. Hacia 2021 Rusia habia vendido unos 16 300 000 dosis a mds de 45
paises. En América Latina, a mediados de ese mismo afo, catorce paises
latinoamericanos estaban aplicando vacunas chinas y nueve aplicaban la
vacuna rusa. Hay que recordar la baja tasa exportadora de vacunas de
parte de Estados Unidos, quien priorizé a su poblacién y otorgd algu-
nos apoyos a sus vecinos geograficos México y Canada (Soler 1 Lecha,
2021).

El caso de Ucrania es diferente. El pais ha vivido un declive sos-
tenido de su poblacién desde los afios noventa por las tasas de emigra-
cién, el envejecimiento de sus habitantes, la baja tasa de fertilidad, pero
ademas por el tabaquismo, el alcoholismo, la contaminacién ambiental,
el VIH/SIDA y la mala calidad de los servicios de salud. En este tltimo ru-
bro, la estigmatizacién social y la falta de politicas publicas en la materia
fueron determinantes para la propagacién de la enfermedad. Si una per-
sona sospechaba de haberse contagiado, evitaba las pruebas respectivas
por temor. El desconocimiento sobre la enfermedad y su propagacién
exacerbaron el problema (WHO, 2020).

Los contflictos armados, tanto el de 2014 como el que comenzé en
febrero de 2022, han generado mds de 6 000 000 de refugiados en paises
vecinos y otros 6 000 000 constituyen desplazados internos (Hankin, 24
agosto de 2022).

El primer caso de una persona contagiada por el SARS-COV2 en
Ucrania se confirmé el 3 de marzo de 2020 en Chernivtsi. Se trat6 de un
hombre que viaj6 de Italia a Rumania en avién y luego ingresé a Ucra-
nia en automévil. La enfermedad progresé aceleradamente desde su
arribo al pais. Se aplicaron restricciones en el primer semestre de 2020,
y cuando estas se redujeron, los casos se incrementaron sustancialmente.
El 9 de noviembre de ese afio, el presidente Volodymir Zelensky dio po-



Laboratorios
Eficacia
Tipo

Efectos secundarios

Cantidad de dosis
Temperatura de
almacenamiento

Precio por dosis

Cuadro 1. La vacuna rusa Sputnik V

Centro Nacional de Epidemiologia y Microbiologia Gamaleya.

91.6% contra las formas sintomdticas de la CovID-19.*

Vector viral. Utiliza dos adenovirus humanis diferentes en cada una de las dos inyecciones.
Parece eficaz entre los mayores de 60 afios. Datos parciales parecen demostrar una muy bue-
na proteccién contra las formas moderadas a severas de la GOvID-19.

2 dosis, la segunda luego de 21 dias.

2 a 8 °C (temperatura de un refrigerador).

Superior a 10 délares en el mercado internacional.

* Se encuentra entre las vacunas con mejores resultados, junto a las vacunas de Pfizer/BioNTech y de Moderna.
Fuente: Balakrishnan, 2020. Elaboracién propia, 2025.
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sitivo a la enfermedad e ingresé al hospital para mantenerse aislado y no
contagiar a nadie, insistiendo en que su condicién siempre fue estable.
En los hospitales, ante la falta de recursos humanos e insumos médicos,
se optd por usar mdscaras de buceo para pacientes graves a quienes no
se les podia proveer asistencia con respiradores, dado que no habia sufi-
cientes en el pais (Rosas, 2021).

El 24 de febrero de 2021 comenzé la vacunacién en el pais con
dosis de Astra-Zeneca. Esta vacuna, proporcionada por el Serum Institu-
te de India, era una de las cuatro aprobadas para su uso en el pais. Las
otras tres fueron Pfizer-BioNtech, Johnson & Johnson y CoronaVac, de
Sinovac (CovID19 Vaccine Tracker, 2021). Hacia diciembre de 2022, el
pais habia vacunado a 38.2% de su poblacidn, en tanto que 39.7% de sus
habitantes tenfan al menos una dosis. El pais tenia asf la segunda tasa de
vacunacién mds baja de Europa -sélo superado por Bulgaria- y lo ha
pasado mal con las nuevas variantes del virus y los contagios y defuncio-
nes resultantes (With Europe’s second-worst, 2021).

El ingreso al pais sélo es posible para personas vacunadas con los
biolégicos aprobados por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).
Ello ha generado un problema con Rusia, dado que la vacuna Sputnik
V no ha sido aprobada por la OMS y las autoridades ucranianas piden a
las personas que la hayan recibido y que pretendan ingresar a Ucrania,
una prueba adicional de que no estdn contagiados por la enfermedad
(Reuters, 2021). La guerra de las vacunas asumié tintes conflictivos en
las zonas de Ucrania ocupadas por Rusia, donde Mosct desarroll6 una
intensa campaifia promoviendo la vacunacién con su Sputnik V. En sus
declaraciones, las autoridades rusas acusaron al gobierno ucraniano de
“genocida” por no proteger a su poblacién ante el SARS-COV2. La res-
puesta del gobierno de Kiev es que nunca aprobara el uso de la vacuna
rusa en la poblacién ucraniana, dado que Rusia no ha cumplido con los
lineamientos de la OMS para garantizar su seguridad (Hyde, 2021).

La escasez de vacunas y la lentitud en la distribucién de los bioldgi-
cos gener6 un mercado negro en que se ofertan certificados falsos de va-
cunacidn. El presidente Zelensky instruyé a las entidades policiales y de
seguridad investigar al respecto. Se sospeché del involucramiento de al-
gunos trabajadores de hospitales en esta actividad ilicita (With Europe’s
second-worst , 2021).
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Otro problema que han enfrentado las autoridades sanitarias es la
renuencia de la poblacién a recibir la vacuna. En encuestas de opinién,
mds de la mitad de los interrogados llegaron a afirmar que no se vacu-
narfan porque les preocupa la seguridad de las vacunas y temen que la
rapidez con las que se les produjo conduzca a efectos secundarios. Al
respecto, se impulsaron campaifias de vacunacién en diversas partes del
pais, incluyendo centros comerciales y parece que la tendencia fue cam-
biando y mds personas buscaron la vacunaciéon (With Europe’s second-
worst, 2021). Aun asi, considerando las comorbilidades de la poblacién,
el fragil sistema de salud, el mediocre comportamiento de la economia
nacional, mds los conflictos armados, Ucrania enfrenta un reto mayuscu-
lo frente al SARS-COV2, sobre todo porque la dindmica belicista que inicid
el 24 de febrero de 2022 ha impedido una correcta valoracién y accio-
nes concretas para atender esta y otras prioridades en materia sanitaria.

CONSECUENCIAS DE LA GUERRA:
¢AYUDA HUMANITARIA O MILITARIZACION?

Antes de que se produjera la invasién rusa de febrero de 2022, se ge-
ner6 una polémica entre el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
y sobre todo organismos no gubernamentales y de la sociedad civil que
promueven agendas de desarrollo. La controversia se suscit por la pre-
tensién de los paises donantes del CAD de incluir las vacunas como “ayu-
da en especie” para enfrentar el SARS-COV2 contabilizdndolo como asis-
tencia oficial al desarrollo (AOD). La CAD no aprobo esta propuesta, si bien
extern6 que quien quisiera incluir las vacunas como asistencia al desarro-
llo podria hacerlo. El problema estriba en la covitizacion de la asistencia
al desarrollo al “disfrazar” la lucha contra la pandemia en paises de bajos
ingresos como contribucién a su desarrollo (Coordinadora de Organiza-
ciones para el Desarrollo, 2022).

Ahora bien, la OCDE senala que en 2022 la AOD alcanzé madximos
histéricos. Efectivamente, se destinaron 204 000 millones de ddlares o
bien, 13.6% mds recursos que en 2021, si bien estas cifras se explican
por el incremento de la ayuda a Ucrania, tanto para la atencién de los
refugiados como ayuda humanitaria en general. Asi, mientras que en
2021 Ucrania recibié 918 000 000 de ddlares en asistencia, para 2022



LA GUERRA ENTRE RUSIA Y UCRANIA 93

la cifra habia crecido 17.5 veces para ubicarse en 16 100 millones por
parte de las naciones que pertenecen al CAD.’ Una parte importante de
estos recursos fueron destinados a apoyar a los paises que han recibido
refugiados ucranianos. El informe de la OCDE sugiere, contrario a lo ex-
presado por autoridades del organismo, que los recursos destinados a
Kiev sacrifican los apoyos a otras regiones, en particular, a los llamados
paises menos adelantados. Asi, llama la atencién que Africa subsaharia-
na recibi6 8% menos recursos en 2022 respecto a 2021, en tanto que las
46 naciones mds pobres del mundo vieron caer la AOD 1% en el mismo
periodo (OECD, 2022).

Lo anterior revela que, tanto en la pandemia como a lo largo de la
guerra de Rusia contra Ucrania, la AOD es regateada por los donantes,
quienes, en el primer caso, apoyaron muy poco a los paises en desarro-
llo al dar prioridad al flujo de vacunas e insumos médicos mayormen-
te para los habitantes del Norte Global, y, en el segundo, poniendo a
Ucrania por encima del Sur Global y, en especial, de los paises menos
adelantados.

Los conflictos armados demandan recursos de parte de los con-
tendientes, los cuales implican canalizar partidas presupuestales sacrifi-
cando en muchas ocasiones aquellas que estaban comprometidas a otras
esferas. En el caso de la operacién militar especial de Rusia en Ucrania,
existen evidencias que sugieren que el sistema de salud ruso se ha visto
afectado negativamente por esta contienda. Como se explicaba, pese a la
avalancha de sanciones aplicadas por parte de Occidente contra Rusia,
el sector salud estd exento de las mismas. Aun asi, se ha producido una
escasez de medicamentos. Las autoridades del pais eslavo han buscado
incrementar el aprovisionamiento de medicamentos de paises como In-
dia y la Reptblica Popular China, pero ello no ha resuelto del todo el
problema. Las medicinas para enfermedades “raras” son quizd las que
resulta mds complicado tener y se reportan casos de pacientes que han
optado por no buscar mds las medicinas que requieren, debido a sus

® Los actuales miembros del CAD son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Co-
rea del Sur, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Hun-
gria, Irlanda, Islandia, Italia, Japén, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Po-
lonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y la Unién
Europea. Todos los demds miembros de la OCDE participan en el CAD como observadores, asi
como también el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el PNUD, el Banco Africano
de Desarrollo, el Banco Asidtico de Desarrollo y el Banco Interamericano de Desarrollo.
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costos. Existe una norma que prohibe que el personal de salud salga del
pais en el caso de que fuera llamado para combatir, lo cual ha impacta-
do en la moral de médicos, enfermeros, etc. El principal temor es que,
eventualmente, Occidente decida extender las sanciones al sector salud
(Holt, 2023).

La invasién de Rusia a Ucrania, que inici6 el 24 de febrero de
2022, desplazé al SARS-COV2 y la atencién a la pandemia y, en cambio,
derivé en que la cooperacién internacional decantara a favor de Ucra-
nia para que pudiera hacer frente a Moscd. La Unién Europea, que es
el mayor otorgante de AOD a nivel mundial, es un caso a observar. Es
factible que a la luz de la crisis que vive Ucrania, mds los acontecimien-
tos en Israel y los palestinos, la Europa comunitaria se torne mds “local”
o “regional” y menos cooperativa con regiones del Sur Global distantes
(Olivié, 2022). Ya el Fondo Monetario Internacional (FMI) habia adverti-
do que, sin apoyo, los paises de bajos ingresos podrian vivir una década
de retrocesos (Gurara, Fabrizio y Wiegang, 2020). El SARS-COV2 ha teni-
do un efecto desproporcionado sobre todo en los paises de bajos ingre-
sos y la comunidad de donantes ha sido incapaz de generar los recursos
necesarios para hacer frente a la pandemia mediante, por ejemplo, el
fortalecimiento de los sistemas de salud de las naciones del Sur Global,
en especial de las mds pauperizadas. Como se sugeria lineas arriba, la
cobertura de vacunacién ha sido muy asimétrica y ha favorecido a los
paises de ingresos altos y medios. Como preparacién para las pandemias
que vienen, eso deberia cambiar.

Al escenario anterior sumese el impacto de la guerra entre Rusia y
Ucrania, la cual ha elevado los precios de los combustibles y de los ali-
mentos, impactando negativamente sobre todo a los paises menos ade-
lantados del Sur Global, en tanto los flujos de ayuda a estos tltimos tien-
den a ser sacrificados a favor de Ucrania.

En otro orden de ideas, es de destacar que los paises occidentales
que mds apoyos financieros han destinado a Ucrania tienen distintos ma-
tices. Asi, por ejemplo, Estados Unidos ha privilegiado la ayuda militar
muy por encima de la financiera y la humanitaria. La Unién Europea, en
contraste, ha decantado por la ayuda financiera, brindando una reducida
asistencia militar, si bien su apoyo humanitario es superior en diez veces
al estadunidense segun la informacién reunida por el Kiel Institutefor
the World Economy de Alemania (véase grafica 17).



Gréfica 17. El pilar de la resistencia ucraniana

Miles de millones de euros comprometidos en la ayuda militar, financiera y humanitaria
desde enero de 2022 hasta febrero de 2023
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CONSIDERACIONES FINALES

En el presente andlisis se ha hecho un recorrido acerca de Rusia y Ucra-
nia, sus sistemas de salud y los desafios que enfrentan, algunos similares,
otros distintos. Para Rusia, ademds de la problemdtica demografica y
epidemiolégica, las sanciones que aplica Occidente al pafs han limitado
sus mdrgenes de maniobra, y si bien el sector salud no es castigado por
razones humanitarias, la escasez de insumos, incluyendo instrumental
médico, medicamentos y recursos humanos es una realidad. Muchos en
Rusia consideran que es cuestién de tiempo antes de que Occidente san-
cione también con restricciones al sector salud. En este sentido, Rusia no
es beneficiaria de cooperacién internacional, sino mayormente de san-
ciones o garrotes. Durante la pandemia, Moscti buscé un posicionamien-
to geopolitico mediante la asistencia médica, aprovechando la ventaja de
haber sido el primer pais en desarrollar una vacuna eficaz para enfrentar
al SARS-COV2, la Sputnik V, misma que, no obstante sus propiedades te-
rapéuticas, no ha sido aprobada por la OMS. Con todo, Rusia logro abas-
tecer a diversos paises, mayormente del Sur Global con el bioldgico, en un
esfuerzo de diplomacia publica que apuntaba a mejorar la percepcion que
se tiene del pais en el mundo.

Ucrania, por su parte, es un pais con enormes desafios, partiendo de
su condicién de pais pobre en el contexto europeo, con un sistema de sa-
lud muy golpeado y arrastrando las consecuencias del conflicto con Rusia
que inicié en 2014 tras la anexién de Crimea y de partes del Donbass. A
los impactos del SARS-COV2, donde la vacunacién, por ejemplo, prosper6
de manera parcial debido a la “particién” de su territorio, debi6é sumar un
conflicto armado a gran escala a partir del 24 de febrero de 2022, mismo
que ha puesto una enorme presién a su precario sistema de salud debido
a la prioridad de atender las necesidades de los heridos de las fuerzas ar-
madas en primer lugar. La guerra ha implicado, para Ucrania, destinar sus
limitados recursos para contrarrestar la ofensiva rusa. Claramente Kiev se
ha beneficiado de la cooperacién internacional sobre todo en la esfera mili-
tar y financiera y también en el terreno humanitario. Con todo, el declive
de su PIB que fue cercano a 30% en 2022, muestra a un pais destruido por
la guerra, la imposibilidad de desarrollar su comercio exterior, en especial
el de granos con el mundo, sumando a ello millones de personas refugia-
das en otros paises o desplazados internos, y dependiendo, casi en térmi-
nos absolutos, de los apoyos que pueda recibir de los paises occidentales.
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¢CGémo emergerd Ucrania de este conflicto? Destruida fisicamente, con un
fuerte endeudamiento y una pistolizacién y militarizacién en una sociedad
polarizada que vaticinan enormes desafios al pais y a la seguridad europea
e internacional. La asistencia militar, aunque necesaria responde a una vi-
si6n de paz negativa y se requiere complementarla con una de paz positiva,
atendiendo a las causas de la violencia estructural.

En contraste, Rusia, pese a la avalancha de sanciones que enfren-
ta, vio decrecer su PIB en 2022 en apenas 2.1%, gracias a una estrategia
de diversificacién de su comercio exterior, donde India y la Republica
Popular China han probado ser socios clave. En este sentido es impor-
tante destacar que mientras que Ucrania es el pais mds beneficiado con
asistencia militar, financiera y humanitaria a nivel global, su desempefo
econdmico ha dejado mucho que desear y el conflicto con Rusia tal pare-
ce que se extenderd en la medida en que Mosct pueda ser resiliente ante
los castigos que recibe del mundo y Ucrania siga siendo receptora de la
ayuda tan importante que le brinda Occidente. Si alguna parte de esta
ecuacién cambiara, la guerra seguramente tomaria otro curso.

Con todo, tal parece que la mayor victima de la pandemia del SARS-
COV2 y de la guerra entre Rusia y Ucrania es el Sur Global, en especial,
los paises menos adelantados, puesto que la AOD que han recibido ha
sido residual y, a todas luces, insuficiente. La geopolitica desempefia un
papel determinante en ello: Ucrania es importante por ser un pais euro-
peo, ligado, por supuesto, a la seguridad occidental.

¢Goémo modificar estas tendencias? De entrada, la voluntad politi-
ca se perfila como indispensable. A ello habria que sumar medidas como
redistribuir mecanismos de liquidez de los paises mds présperos a los
menos avanzados; fortalecer la liquidez y capacidad crediticia de orga-
nismos internacionales multilaterales, regionales y nacionales; reformar
la estructura multilateral de la deuda —dado que su peso es enorme para
que los paises se puedan recuperar de los estragos de la pandemia—; dar
a los paises mecanismos que les permitan el reembolso de la deuda en
lugar de cambiar la de corto plazo por una de largo plazo, dado que ello
coadyuva al endeudamiento excesivo, y disefar una estrategia apropia-
da para financiar el desarrollo que se integre a las medidas referidas, con
una visién no s6lo de coyuntura sino de largo plazo (CEPAL, 2021). Por-
que vendran otras pandemias y también otros conflictos armados y no es
deseable que se culpe a acontecimientos coyunturales cuando las causas
son, especialmente, de orden geopolitico.
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EVOLUCION POLITICA E INSTITUCIONAL
DE LA COOPERACION MEXICANA PARA
EL DESARROLLO 2011-2023:

UNA TRANSFORMACION SINCRONICA
FRENTE AL SISTEMA INTERNACIONAL

Fabiola Soto Narvdez y Citlali Ayala Martinez

INTRODUCCION

La politica mexicana de cooperacién internacional para el desarro-
llo ha sufrido una transformacién sin precedente en los ultimos afios. La
administracién de la politica exterior del sexenio del presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador (2018-2024) ha significado una metamorfosis en
distintas dimensiones que atafien a la politica de cooperacién internacio-
nal para el desarrollo. En este trabajo se pretenden analizar de manera
especifica los cambios significativos de la Agencia Mexicana de Coope-
racion para el Desarrollo (AMEXCID) desde la dimensién institucional: su
vocacién, la agenda de la eficacia y el fortalecimiento institucional, sien-
do estas las categorfas que pensamos torales para comprender de manera
integral la cooperaciéon mexicana para el desarrollo hacia el umbral del
cambio de gobierno.

En primera instancia, se narran los cambios contemporaneos del
sistema de cooperacién internacional para el desarrollo, a fin de com-
prender los grandes lineamientos definidos en el marco de la gobernanza
global y que han regido el sistema durante el siglo XXI, en paralelo a los
dos gobiernos del periodo 2012-2018.

Este texto se compone de las siguientes partes: primero se explo-
ran los principales elementos de la politica de cooperacién del régimen
de Felipe Calderén, como predmbulo a lo acontecido durante la admi-
nistracién de Enrique Pefa Nieto entre 2012 y 2018. En ese contexto, se
hace una revisién de los principales hitos que han marcado los debates
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contempordneos en torno a la cooperacion para el desarrollo y la politica
mexicana de cooperacién. A continuacién, se exploran los factores cla-
ve de la politica de cooperacién del gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador desde 2019, a fin de comprender los principales cambios obser-
vados. Después se realiza un andlisis a profundidad de los cambios orga-
nizacionales, politicos y programadticos que conllevaron tanto la creacién
como el fortalecimiento de la AMEXCID. El texto ofrece una breve inter-
pretacién de la evolucién institucional de esa agencia, desde la teorfa del
liberalismo institucional, para finalmente ofrecer unas consideraciones
finales hacia una posible prospectiva de la politica de cooperacién mexi-
cana para el desarrollo en un cercano cambio de régimen.

Tomando en cuenta el contexto internacional del periodo aqui es-
tudiado, se parte de la premisa de que los cambios contemporaneos mas
relevantes para la cooperacién mexicana y en enlace con el sistema glo-
bal de cooperacién se pueden leer fundamentalmente a la par de los dl-
timos dos sexenios: 2012-2018 y 2018-2024. Sobre todo, por la creacién
de la AMEXCID y el decreto de la ley en la materia, en abril de 2011, lo
que amerit6 un andlisis breve sobre las acciones del gobierno de Felipe
Calderén. El inicio del periodo 2012-2024 considera la previa supera-
cién de la fatiga de la ayuda vivida por los donantes tradicionales, re-
gistrada a finales del siglo XX, asi como la reformulacién del sistema a
partir de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) con una vigencia
de 2000 a 2015. También fueron muy relevantes la Agenda de la Efica-
cia de la Ayuda, cuyo proceso se vivié desde 2004 en Marruecos, hasta
2014 en la ciudad de México, asi como el surgimiento de los donantes
emergentes o proveedores del Sur Global, aproximadamente entre 2004
y 2008, sobresaliendo el desempefio de paises como China, India, Bra-
sil y Sudafrica. Esto supuso la apertura de una narrativa desde el Sur
para el mundo, y un contrapeso a las relaciones Norte-Sur que predomi-
naron en la segunda mitad del siglo XX, de lo que México formé parte
activamente.

PREAMBULO A LA CREACION DE LA AMEXCID

Como preambulo al andlisis de la politica de cooperacién del gobierno
de Enrique Pefia Nieto, se considera importante resaltar ciertos aspectos
del gobierno de Felipe Calderén que nos permiten identificar algunos
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aspectos clave, como fue la entrada en vigor de la Ley de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo. La publicacién de la ley en el Duario Ofi-
cial de la Federacion del 6 de abril de 2011 (DOF, 2011) tuvo como primer
efecto el establecimiento de la AMEXCID, asi como los otros pilares de la
ley, a decir: el Programa de Cooperacién Internacional para el Desarro-
llo (PrOCID), el Fondo de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(FoncIp), el Sistema Mexicano de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (SICID) y el Registro Nacional de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (RENCID). Estos pilares han dado sustento a la politica
de cooperacidn, la legitimidad y la continuidad a programas y proyec-
tos de largo alcance, con socios tanto estratégicos como tradicionales de
las relaciones internacionales de México. Posterior a la transiciéon hacia
el gobierno de Enrique Pefia Nieto, el liderazgo de la nueva agencia y
la definicién de su politica conforme a la ley subrayaron la intencién de
posicionar a México como actor con responsabilidad global, con una
renovada politica de cooperacién para el desarrollo (Valle, 2015, p. 15).

La ley marcé un antes y un después en la politica mexicana de
cooperacién, pues se constituyé el andamiaje legal e institucional que
permitié configurarla como politica puiblica con perspectivas de largo
plazo para servir al interés del pais, contribuyendo con su crecimiento
interno, asi como a su participacién en la arquitectura internacional de
la cooperacién (Valle, 2015, p. 18). Como se pudo constatar con el paso
del sexenio, se consolidaron las fortalezas de México como oferente de
cooperacién, se dotd de los instrumentos necesarios para la gestién, pro-
gramacién, coordinacién, cuantificacién y evaluacién de las acciones de
cooperacién para el desarrollo, fundamentalmente gestionadas por el go-
bierno federal. Pero también se establecieron los canales institucionales
para el trabajo subnacional, la comunicacién interinstitucional a nivel
local, asi como con el sector privado, la academia y la formulacién de
alianzas publico-privadas para el desarrollo.

A raiz del PROCID, se buscé alinear las acciones de cooperacién
y promover la transicién de acciones aisladas, muchas veces aisladas y
reactivas, a acciones ordenadas bajo una estrategia de pais, que tengan
resultados e impacto de largo plazo. Asimismo, el Plan Nacional de De-
sarrollo (PND) 2013-2018 definié lo que el gobierno concibi6 por un M¢é-
xico con responsabilidad global, como
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Una fuerza positiva y propositiva en el mundo al servicio de las grandes
causas de la humanidad. Un pais cuya actuacién global incorpore la rea-
lidad nacional y las prioridades internas, enmarcadas en las otras Metas
Nacionales, para que éstas sean un agente definitorio de la politica exte-
rior. Una Nacién que fortalezca su voz y su presencia en la comunidad
internacional, recobrando el liderazgo en beneficio de las grandes causas

globales (DOF 2013).
Sobre ese proceso, Prado (2014) argumenta que,

si bien México cuenta con cierta estabilidad programatica de sus acciones
de cooperacién con terceros paises, y la ley de cooperacién internacional
para el desarrollo constituye un avance a favor de la institucionalizacién
de sus procesos, la entrada en vigor per se de este ordenamiento juridico ha
sido insuficiente en términos de la generacién de una politica exterior pu-
blica de Estado consolidada en este dmbito de la politica exterior durante

el gobierno de Calderén” (p. 414).

Se consider6 que, para un funcionamiento eficaz de la politica de
cooperacién internacional para el desarrollo, se requeria de la sinergia
entre la politica exterior y la coperacién, el nivel de coordinacién y ar-
monia entre ambas actividades, asi como de la sujecién de la segunda
respecto de la primera (Prado, 2014, p. 417).

Es importante sefialar que la priorizacién de la creacién y estable-
cimiento de la agencia pasé6 por un sinuoso camino en el que hubo tanto
un veto del poder ejecutivo a lo largo de su negociacién, como un proce-
so de discusién con actores de la sociedad civil, la academia, el sector pri-
vado y los gobiernos subnacionales, dadas las facultades que se habian
otorgado en un principio a dichos actores, y sobre todo obligaciones de
registro que no resultaron bienvenidas por las organizaciones de la socie-
dad civil. A fin de evitar un traslape de procesos administrativos, la co-
rreccién de la iniciativa de ley y su publicacién final derivé en la elimina-
ci6n de dichos sectores como actores de cooperacién para el desarrollo.

Como afniade Prado (2014), las observaciones presidenciales fueron
en virtud de que es facultad constitucional exclusiva del ejecutivo dirigir
la politica exterior del pais, por sus principios normativos, para lo cual
no reconoce la intervencién o injerencia de ningin otro de los poderes e
incluso de los érganos constitucionales auténomos (p. 428).
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En este sexenio, si bien la politica exterior no constituyé un rubro relevan-
te, la cooperacién internacional en materia de seguridad (particularmente
con Estados Unidos) ocupé el drea de mayor interés por parte del Presi-
dente de la Republica en materia de asuntos internacionales. Si a ello se
suma el hecho de que la LCID emitida por el Legislativo incidirfa en una
actividad de politica exterior (casi exclusivamente bajo el control del Eje-
cutivo Federal), aunado a que, como se ha dicho, la principal prioridad de
Felipe Galderén en materia de cooperacién internacional era la seguridad
y no el desarrollo, significaba que la AMEXCID no contaba con un respaldo
solido de la Presidencia (Prado, 2014, pp. 433-434).

BREVE ANALISIS DE LA POLITICA DE COOPERACION
AL DESARROLLO DE ENRIQUE PENA NIETO

La politica de cooperacién del expresidente Enrique Pena Nieto estuvo,
como ha sido tradicidén, enmarcada por la politica exterior. El PND del ré-
gimen 2012-2018 establecié la cooperacién para el desarrollo dentro del
¢je 5, “Democracia efectiva y politica exterior responsable” (DOF, 2013).
Ahi, el objetivo era tener una politica exterior que lograra posicionar a
México como un auténtico promotor del desarrollo humano. La légica
detras de la politica exterior incluyé el proceso de migracién de personas,
la defensa de los derechos humanos y la defensa del interés nacional, con-
siderando el desarrollo humano de los pueblos como principio congruen-
te y como postura estratégica de México en el escenario internacional.
Ademis de la migracion, la prioridad de la cooperacién se senalé como
principio regidor para la promocién de la paz entre las naciones.
Durante el gobierno de Pefia, la cooperacion se orient6 al desarrollo
de las capacidades nacionales en sectores estratégicos, la transmisién tec-
noldgica y de conocimientos sectoriales. También se fortalecié el papel del
pais como oferente de cooperacién internacional, promoviendo las habili-
dades y fortalezas del pais con los socios principales en diferntes regiones,
buscando dar soluciones a problemas del desarrollo (Valle, 2015, p. 21)
La politica global de cooperacién internacional para el desarrollo
ofrecié un contexto en el que México promovié los principios de la Alian-
za Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo (AGCED), la cual co-
preside junto con Paises Bajos y Malaw1i, y con el apoyo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Organizacién para la
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Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Con ello, la AGCED bus-
6, precisamente, maximizar el impacto de la cooperacién por medio de la
implementacién de los principios de la Declaracién de Paris: apropiacion
nacional, enfoque basado en resultados, asociaciones incluyentes para el
desarrollo y mutua transparencia y rendicién de cuentas (Valle, 2015, p.
23). Con ello, se fortalecié la sistematizacién de las actividades de moni-
toreo y la evaluacién en México y en la cooperacién recibida de otros do-
nantes, resultando en una mejor gestién enfocada en resultados y tenien-
do las herramientas necesarias para hacer una clara rendicién de cuentas.

Entre 2012 y 2018, el mundo de la cooperacién al desarrollo tran-
sit6 del cierre de los ODM a la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (ODS). Esto represent6 un reto para México no sélo en la
observancia de la aportaciéon de programas y proyectos al cumplimiento
de la Agenda, sino también en el destino de recursos financieros, priori-
dad politica y coordinacidn institucional con otras dreas de la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE). No obstante, existe evidencia insuficien-
te para indicar que estos aspectos hayan sido alcanzados exitosamente;
en contraste, la asimilacién de la agenda se convirtié en un proceso de
observacién y consideraciéon, mds que de cumplimiento cabal y coor-
dinacién institucional de la misma. Los tres afios de este gobierno que
cubrieron la implementacién de la nueva fase de ODS, se dedicaron a la
comprension de la Agenda 2030, un acompanamiento que sefalaba el
compromiso politico e institucional.

Desde 2015 se indicé desde la direccién ejecutiva de la agencia
que una de las tareas mds urgentes para la agencia era ajustar la mane-
ra en que la cooperacién se ha llevado a cabo en México, de acuerdo
con la coyuntura actual. Es decir, que el mundo exige actuar en forma
mds estratégica para que los recursos tanto humanos como financieros
que se dedican a la cooperacién puedan tener resultados contundentes
y puedan generar cambios que permanezcan en el tiempo (Valle, 2015,
p. 26). Sin embargo, los cambios generados en el gobierno de Peha no
permanecieron en el tiempo, ni se logré comprometer los recursos hu-
manos y financieros necesarios para una coordinacién de calidad, eficaz
y sostenible desde el interior de la agencia. La rotacién de personal fue
una constante, y si bien se ejercié una cantidad importante de recursos,
el FONCID tard6 en consolidarse, y fue derogado en 2020.

Se puede reconocer que, como receptor de cooperacién, la AMEX-
CID orienté los recursos hacia los sectores prioritarios para el desarro-
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llo nacional, el fortalecimiento de las capacidades nacionales, la presen-
cia regional en Mesoamérica, y la gestién para promover una verdadera
apropiacién de los proyectos de cooperacién que México recibe de otros
paises. Por otro lado, como oferentes de cooperacién, México pudo con-
solidar su papel como cooperante del Sur, generé experiencias exitosas y
proyectos emblematicos en lo bilateral y lo multilateral. El entonces di-
rector ejecutivo de la agencia sefial6 entre los ejemplos mds destacados la
consolidacién y el funcionamiento de 6rganos que son hoy en dia referen-
tes mundiales, como el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica So-
cial (CONEVAL), el Instituto Nacional Electoral (INE), la Comisién Federal
para la Proteccién contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), y la Comisién
Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER). Otros ejemplos son las politi-
cas publicas y los programas sociales en los que México ha sido pionero,
como la Cruzada Nacional contra el Hambre, y posteriormente Mesoa-
mérica sin Hambre, e¢jecutado de manera conjunta con el programa de
alimentacién y agricultura de Naciones Unidas (FAO) (Valle, 2015, p. 26).

Durante dicho régimen, en los espacios de didlogo politico con do-
nantes y el debate sobre “mads alld de la ayuda”, funcionarios mexicanos
constataron que México abogé por un sistema de ayuda oficial al desarro-
llo menos rigido en estandares y responsabilidades, incluyente a los paises
del Sur Global (Bracho, 2014, p. 112). Esta discusidn se llev6 a cabo en
un momento en que la AMEXCID buscaba forjar su identidad como insti-
tucién, resulté fundamental mantener los didlogos de alto nivel en la esfe-
ra multilateral, particularmente en la OCDE, en la revisién de las reglas de
la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y del Apoyo Oficial Total al Desarro-
llo Sustentable (TOSSD, por sus siglas en inglés), discutir las responsabili-
dades de los donantes tradicionales y sobre la eficacia de la cooperacién.

México llevé una politica de cooperacién que evitd la confronta-
ci6n en el contexto de las relaciones Norte-Sur, evitando divisiones que
polarizaran la narrativa de la cooperacion, lo que fue sumamente til en
un contexto en el que la politica mundial de cooperacién para el desarro-
llo necesitaba innovarse, tener una mayor participacién de los oferentes
del Sur. Siendo asi, de acuerdo con Bracho (2014, pp. 112-113), el con-
cepto de responsabilidades o compromisos diferenciados, que México
propuso introducir en la agenda de la AGCED, fue clave en la configura-
cién de la agenda de desarrollo pos-2015.

En conclusién, el régimen 2012-2018 logré que México participara
en el reconocimiento de principios como el de apropiacién y alineacién
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de politicas, mismas que fueron sustantivos a la cooperacién Sur-Sur des-
de su origen (Bracho, 2014, p. 113). Asimismo, se forjaron las bases para
las précticas exitosas, el fortalecimiento de los mecanismos de su coope-
racién, metodologias de evaluacién, contabilizacién y efectividad, resulta-
do de las relaciones con donantes tradicionales estratégicos para el pais.

Con el fin de enmarcar la politica mexicana de cooperacion para el
desarrollo y poder comprender los factores que acompaiaron la politica
exterior en los ultimos gobiernos, se analizardn los hitos mas relevantes
de los ultimos quince a 20 afios en el dambito de la cooperacién para el
desarrollo:

a) El debate de la ayuda mas alld de la ayuda y la creacién del
TOSSD.

b) La agenda de la eficacia de la ayuda y su transformacién a la
cooperacioén eficaz al desarrollo.

¢ La revisién del Plan de Accién de Buenos Aires en la coopera-
cién Sur-Sur (PABA+40) y la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible.

d) La consolidacion de la banca multilateral de desarrollo del Sur

Global.

El debate de la ayuda mds alla de la ayuda y la creacion del T0SSD

Acerca del debate de la vigencia de la ayuda oficial al desarrollo, cuya
contribucién fue la propuesta del TOSSD, emanado de las discusiones al
seno de la OCDE. La relevancia del TOSSD es que ofrece un instrumen-
to de medicién de la AOD mds alld del producto interno bruto (pPIB) de
los paises del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), es decir, incluye la
cooperacién internacional para el desarrollo de paises no CAD, abriendo
las posibilidades al Sur Global, y mds relevante todavia, la inclusién de
remesas y fondos de procedencia de naturaleza privada.

La agenda de la eficacia de la ayuda y su transformacion
a la cooperacion eficax al desarrollo

Como es sabido, la agenda de la eficacia de la ayuda introdujo, en 2005,
los principios de la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda a
la forma en que se gestionaba la ayuda oficial al desarrollo, especifica-
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mente con el objetivo de promover no sélo en la gestién de la ayuda, sino
también en la administracién publica federal de donantes y receptores,
la transparencia y la rendicién de cuentas, la armonizacién de politicas
y la apropiacién del desarrollo. Este proceso, que llevé de 2005 a 2014
su perfeccionamiento e implementacién con donantes y beneficiarios de
ayuda, derivd, en un principio, en didlogos entre representantes de pai-
ses de diferente nivel de gobierno, ademads de que logré construir un en-
tendimiento comun sobre la eficacia de la ayuda. Asimismo, buscé con
ello evitar los problemas del pasado de traslape de politicas, opacidad en
la gestién financiera y competencia entre donantes, e impulsé el uso 6p-
timo de recursos técnicos y financieros materia de ayuda al desarrollo.

La culminacién de la agenda para una cooperacion eficaz se dio en
2014 cuando en la reunién de alto nivel de eficacia de la ayuda, realizada
en la ciudad de México, se formalizé la AGCED, de la que se hard refe-
rencia mds adelante. Diez anos después de la creacién de esta, si bien la
cooperacién es mds eficaz, armonizada y transparente que hace 25 afios,
se puede afirmar que el contexto nacional en el cual México presentd su
informe de avances en la implementacién de los principios de la eficacia
de la cooperacién para el desarrollo ha cambiado radicalmente. Por un
lado, el andamiaje institucional que movia gran parte de las acciones de
implementacién ha desaparecido, tal es el caso del Instituto Nacional del
Emprendimiento (INADEM), entre algunos otros ejemplos; por el otro, los
canales institucionales de didlogo con la sociedad civil organizada y el
sector privado, asi como con gobiernos estatales y locales, han cambia-
do mucho, reduciendo las capacidades y los resultados sustancialmente,
sobre todo por la estrategia y las prioridades del gobierno del presidente
Lépez Obrador.

Para México, haber sido sede de la reunién de alto nivel que lanzé
la AGCED sirvié para mostrar su capital politico como actor global en la
definicién de los lineamientos de la eficacia de la ayuda, lo cual también
quedé demostrado con la conformacién de los espacios de didlogo politi-
co del Grupo de los Amigos de Monterrey sobre Financiacién del Desa-
rrollo, entre los afios 2013 y 2018, y el seguimiento a otras conferencias
mundiales como la Financiacién al Desarrollo. Sin embargo, ese capital
politico se ha perdido en los ultimos afios al darse otras prioridades des-
de la cancillerfa mexicana, dejando que los resultados de lo anterior que-
den, inercialmente, sin estrategia, e inclusive que se pierdan.
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La AGCED contintia y ha planteado un programa 2023-2026 en-
focado al monitoreo de la eficacia, alianzas estratégicas y alcance de los
oDs. El didlogo con la sociedad civil y obtener un mayor compromiso
por parte del sector privado son fundamentales, junto con temas innova-
dores como la digitalizacién de la cooperacién Sur-Sur y la sistematiza-
cién de datos. No obstante, se requiere que agencias de paises receptores
y duales se encuentren a la vanguardia en dichos temas, a fin de respon-
der eficazmente y participar en dichas iniciativas. No se puede asegurar
que las prioridades nacionales actuales vayan hacia ese sentido; por el
contrario, se percibe desinterés en ello desde los tomadores de decisiones
de la cooperacién mexicana para el desarrollo.

La revision del Plan de Accion de Buenos Aires en la cooperacion Sur-Sur
(PABA+40) y la Agenda 2030

En términos de cooperacién Sur-Sur y Triangular, modalidades de mejor
desempeno del pais con socios de la region latinoamericana y con los so-
cios estratégicos de Norte, el proceso de PABA+40, iniciado en 2019, revi-
s6 el seguimiento al Plan de Accién de Buenos Aires en torno a la evolu-
cién de la cooperacién Sur-Sur (CSS) y sus desafios. El Foro de Alto Nivel
realizado en Buenos Aires confirmé que, desde un consenso ratificado
en el seno de la Asamblea General de las Naciones Unidas, “la coope-
racién Sur-Sur es un elemento importante de la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo, que ofrece oportunidades viables para los paises
en desarrollo en su procuracién individual y colectiva del crecimiento
econdmico y el desarrollo sostenible”. La importancia de la reunién de
PABA+40 fue, en principio, revisar el estado actual de la CSS, orientar la
voluntad politica de los gobiernos para vincularla en la implementacién
de la Agenda 2030; compaginar las tendencias y el progreso de la coope-
racién internacional para el desarrollo desde el consenso global; conver-
ger la agenda de la CSS con la Agenda de Accién de Addis Ababa y con
la Agenda 2030, asi como observar los puntos de conexién con acuerdos
de la gobernanza global como el Acuerdo de Paris, el Marco de Sendai
para reduccién de riesgos de desastres, y la Nueva Agenda Urbana.
Alo largo del gobierno de Enrique Pena Nieto dio inicio la imple-
mentacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (2015-2030), lo que implicé la construccién
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de un andamiaje institucional que aplicaria la estrategia nacional para su
cumplimiento. Su continuidad, a lo largo del gobierno de Lépez Obra-
dor, no signific6 la permanencia de la estrategia ni su relevancia a nivel
presidencial, sino que tuvo cambios significativos con la reubicacién de
la Oficina de la Presidencia de la Republica en 2021 a la Secretaria de
Economia, con personal limitado para la ejecucién de actividades.

Se puede afirmar que se ha logrado una promocién de la Agenda
2030 a lo largo de la administracién publica, con la complejidad que sig-
nifica medir y reportar los avances en su implementacién. También sig-
nific la articulacién entre organizaciones multilaterales y gobiernos lo-
cales, agencias nacionales de cooperacién de paises donantes, academia
y organizaciones de la sociedad civil, para la comprensién a profundidad
de la Agenda, su divulgacién social, y para la generacién de actividades
y resultados. Al final, es posible comprender la Agenda 2030 como un
proceso complejo y de largo plazo, pero también una hoja de ruta, sin
desconocer su peso como referente conceptual del desarrollo en el con-
cierto de las relaciones internacionales y el mundo en desarrollo.

Consolidacion de la banca multilateral de desarrollo del Sur Global

Con las agencias de cooperacién internacional para el desarrollo, asi
como la creacién y establecimiento de otras, se logré contar con el anda-
miaje institucional. Esto facilité los didlogos para un entendimiento co-
mun sobre la gestién y la evaluacién de la cooperacién para el desarrollo.

En dicho proceso de fortalecimiento institucional desde el Sur Glo-
bal también se encuentran las estrategias de paises y grupos de paises
que han forjado sus instituciones, normatividad, politicas y programas
de cooperacion. Tal es el caso del New Development Bank y el Banco
Isldamico de Desarrollo, por mencionar los mds relevantes en los dlti-
mos quince anos. El primero, brazo financiero multilateral derivado de
los BRICS creado en 2014 en Brasil y con sede en Shanghai, China, ha
mostrado ser la alternativa de la banca multilateral de desarrollo tradi-
cional, ofreciendo financiamiento a proyectos de cooperacidn bilateral y
triangular en los paises del Sur Global, en condiciones favorables y pro-
blemas de desarrollo locales o regionales, con una estrategia geopolitica
basada en el acercamiento por afinidades politicas histéricas.
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Por el otro lado, el Banco Isldmico de Desarrollo, ubicado en Yeda,
Arabia Saudita, inici6 actividades en 1975 y fortalecié su estrategia de
cooperacién Sur-Sur y Triangular a través de la definicién de los compo-
nentes del ecosistema nacional para estas modalidades. De este modo,
de acuerdo con documentos declaratorios del Banco Isldmico de Desa-
rrollo, los factores de evaluacion para el éxito de la cooperacién de este
banco se basan en voluntad politica, estrategia nacional de cooperacién
Sur-Sur y Triangular (CSST), bases de informacién de la CSST, actores
vinculados, agencia de cooperacién, mecanismo financiero y gestién del
desempenio. Asi, se puede observar que el Sur Global ha dedicado los 1l-
timos 20 afios a fortalecer sus instituciones, politicas, mecanismos de ges-
tién y evaluacion, asi como la coherencia con la politica exterior y la vi-
si6n de desarrollo (econémico y social) de los paises que le representan.

Para México, ese proceso no ha sido la excepcién, y a lo largo de
los ultimos 20 afios ha invertido tiempo y recursos en la creacién y con-
solidacién de su agencia de cooperacién internacional para el desarrollo,
su politica, la vinculacién con diversos actores, y sus metodologias de
gestién, monitoreo y evaluacién, con el apoyo de los mecanismos re-
gionales internacionales en la materia y de sus relaciones histéricas. No
obstante, también se puede apreciar el giro de timén del gobierno actual,
a través del cambio de prioridades regionales y sectoriales en la politica
de cooperacidn, la derogacién de fideicomisos y fondos de cooperacidn,
incluyendo el FONCID, entre otros que se analizan mds adelante en este
capitulo.

CAMBIO DE TIMON EN LA POLITICA
DE LOPEZ OBRADOR

En la actualidad, es posible afirmar que el gobierno de Lépez Obrador,
a través de la politica exterior dirigida por Marcelo Ebrard, no se preo-
cupé por mantener ese liderazgo regional ni global en torno a la ayuda
oficial y la financiacién del desarrollo, por lo que se ha perdido esa in-
terlocucién con los donantes tradicionales. El perfil del pais se ha man-
tenido bajo en gran parte de los foros mundiales de politica global, y las
prioridades politicas de la cooperacién mexicana se han volcado a pro-
gramas de flujo de dinero hacia paises centroamericanos a través de los
programas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro.
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En el caso de México, la participacion de los representantes guber-
namentales de la AMEXCID demostré que el didlogo con interlocutores
sociales, privados y parlamentarios se lleva bajo esquemas multiactor y
participativos, de acuerdo con las tendencias de gestién de la €SS y Tiian-
gular contempordnea. Asimismo, fue reiterado que, prdcticas como el in-
tercambio de experiencias y conocimientos, sistematizacién y medicién
de la CsS, y vinculacién con el crecimiento econdmico, junto con una
vinculacién mads estrecha con los objetivos del PND, son clave para tener
una cooperaciéon mexicana eficaz.

Se puede afirmar que la CSS mexicana se ha fortalecido a lo largo
de los anos y ha respondido al cambio de paradigma acontecido a nivel
global durante los tltimos 20 afos, transitando de la cooperacién técnica
al desarrollo de capacidades a una escala mas sofisticada, la vinculacién
comercial y tecnoldgica y cadenas de valor, la digitalizacién y la vincu-
lacién con el sector privado y las alianzas multiactor. Se puede apreciar
que la CSS mexicana se ha mantenido fuerte desde los programas bilate-
rales mds consolidados, su alcance en temas de gobernabilidad, equidad
de género, justicia y Estado de derecho, sin detrimento del desarrollo
social, la infraestructura y cierta integracién regional en Centroamérica.

No obstante, también se debe reconocer que hay niveles de desa-
rrollo de mayor potencial en la CSST en los que el gobierno mexicano y
los actores de desarrollo no gubernamentales todavia pueden tener un
papel mds significativo y resultados de desarrollo consolidados, en la
medida en que un presupuesto oficial sea mas robusto, se cuente con un
personal mds amplio y capacitado, y se formule una politica de coope-
racién de vanguardia, mds ambiciosa e incluyente en lo regional, global
y subnacional.

Dentro de los aspectos que es importante resaltar en la evolucidon
contemporanea de la cooperacién para el desarrollo, se debe mencionar
la creacién y el fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y evalua-
cién, sobre todo en paises de renta media o paises con un papel dual en
la cooperacién, asi como en beneficiarios o receptores tradicionales. Esto
responde al progreso de desarrollo de capacidades institucionales en la
parte metodolégica del disefio, la gestién, y la evaluacién de la coopera-
c16n internacional para el desarrollo.

Desde finales del siglo XX el desarrollo metodoldgico se ha dado
en paralelo en las agencias de cooperacién y en las organizaciones de la
sociedad civil; en numerosas ocasiones orientados y proporcionados por
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agencias de cooperacion de paises desarrollados y organizaciones multi-
laterales especializadas, y en otras ocasiones desarrollado por las mismas
organizaciones de la sociedad civil, centros de pensamiento e institucio-
nes académicas. Esto permiti6 pasar de una gestién orientada a objetivos
a una orientada a resultados de desarrollo. También coadyuvé a la con-
solidacién de los Programas Operativos Anuales (POA) en los programas
adscritos a la cooperacién iberoamericana, permitiendo su fortalecimien-
to en lo general, en la administracién publica de los dichos paises. Asi-
mismo, permitié el desarrollo de sistemas de monitoreo y evaluacién de
cooperacién sélidos, buscando un entendimiento cercano entre paises y
facilitando la interpretacién de tendencias, dreas de oportunidad y pun-
tos de conexién con la politica de cooperacién de los socios involucra-
dos. Asi, con la homologacién de criterios de los programas y proyectos,
se ha logrado sentar las bases de un piso comun en gestién y evaluaciéon
de la CsST. Registro de ello ha hecho la Secretaria General Iberoamerica-
na (SEGIB) a través de sus informes anuales.

BALANCE DEL ANDAMIAJE INSTITUCIONAL
DE LA COOPERACION 2011-2023

Sin duda, un aspecto fundamental para el funcionamiento de una politi-
ca es que exista una instituciéon dedicada a velar por la implementacién
del mandato que la sustenta; en México, quien ostenta esta atribucién en
materia de cooperacién internacional para el desarrollo es, desde 2011,
la AMEXCID. Sin embargo, analizar esta agencia de forma unilateral serfa
solo parcial. En este caso, partiremos de la institucionalidad que marca la
Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (LCID), en la cual,
como se menciond anteriormente, se visibilizan cinco pilares fundamen-
tales: la propia LCID; la agencia, como pilar institucional; el PROCID,
como una ruta programadtica; el FONCID, como filar financiero, y el REN-
CID, como pilar estadistico.

En el caso de la AMEXCID, desde 2019 se han dado importantes
cambios imstitucionales que han afectado en mayor o menor medida las
capacidades de gestién de la agencia. Sin duda, el mds significativo es
derivado de la publicacién del Reglamento Interior de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (RISRE). Con él, fue también publicada la estruc-
tura de la agencia. En dicho documento se define el organigrama de la
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AMEXCID, que responde a una légica de procesos inherentes a la gestién
de la cooperacién internacional (véase diagrama 1).

Este sistema se apoya de dos direcciones generales de cardcter es-
tratégico/transversal que estdn mds bien dedicadas a la negociacién y
la concertacién, asi como al apoyo estadistico y metodolégico de los
proyectos de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo (CID); y tres
direcciones generales mds que operan la cooperacién a nivel de las re-
giones geograficas principalmente, gestionando proyectos y acciones de
CID en distintos dmbitos (bilateral regional, triangular, multilateral, etc.).

Es irrefutable que la publicacién oficial de la estructura funcional
de la AMEXCID ha sido muy bienvenida por sus funcionarios y estu-
diosos de la cooperacién internacional mexicana. Este simple hecho ha
fortalecido de forma sustantiva la institucionalidad de la politica de CID,
dando certeza juridica a muchas dreas sustantivas que existen de afios
atrds, pero que eran invisibles a los ojos institucionales, por la adolescen-
cia de este instrumento.

Este nuevo diseno estructural ya se ha implementado al interior de
la AMEXCID, aunque no opera tal cual se plasma; ain existen inercias
importantes que frenar para que una reestructura tan profunda se imple-
mente de manera cabal. Asimismo, el disefio sugiere oportunidades para
su mejora y gestién eficaz. Por ejemplo, hay atribuciones de direcciones
generales que deberian ser funciones de toda la agencia. Por otro lado,
algunas de estas tareas parecen repetirse en el reglamento, lo que genera
confusién, lentitud en las respuestas y mucho desconcierto en las contra-
partes institucionales de la AMEXCID.

Una caracteristica muy rescatable de la nueva estructura es, sin
duda, la creacién de la Direccién General de Planeacién y Evaluacién,
que aporta un elemento innovador al disenio de Agencia, ddndole espe-
cial importancia a la evaluacién, siendo la primera agencia del Sur en
Integrar en su estructura esta temdtica tan necesaria entre los cooperan-
tes del Sur Global. También es importante reconocer que el RISRE es un
elemento que se suma y fortalece al andamiaje juridico de la politica de
cooperacién internacional para el desarrollo de México, dando claridad
y certeza juridica al interior de la SRE.

Otro de los pilares en los que se soporta la politica de CID es sin
duda el PROCID, que fue publicado el 24 de diciembre de 2021 después
un largo proceso administrativo.



Diagrama 1. Organigrama de la AMEXCID
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Sin duda, el PROCID cuenta con una caracteristica importante des-
de su origen y disefio, y es necesario recordar que este programa de poli-
tica publica fue construido con un enfoque de consulta multiactor que ha
permeado a lo largo del documento e integra comentarios provenientes
de representantes de agencias de cooperacién, administracién publica fe-
deral, gobiernos locales, expertos de cooperacién, académicos, etcétera.

El documento, sin duda valioso, también es rigido en su estructu-
ra, misma que se cifie a los lineamientos de la gufa para la elaboracién
de programas derivados del PND 2019-2024, emitido por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Bajo esta 6ptica, el nuevo PROCID
resulta un texto que si bien vierte todos los elementos que intenta cubrir
esta politica publica, también deja grandes incégnitas de como se abor-
dardn las acciones o innovaciones ahi descritas, mismas que deberian
implementarse en un tiempo récord, ya que la publicaciéon de programa
se da al final del tercer afo de gobierno, ya muy entrada la administra-
cién actual.

En este PROCID, claramente se refleja el cardcter dual de México,
con un enfoque de cierre de brechas en el desarrollo del pais, benefician-
do de la cooperacién recibida al sur-sureste de México, ademds de que
busca un enfoque muy marcado hacia la oferta de cooperacién para el
desarrollo al norte de Centroamérica. No obstante, es dificil apropiarse
de un documento tan extenso que se vuelve lejano en la lectura, por lo
que genera vacios al tratar de responder cémo se llegard a tal o cual ob-
jetivo estratégico. Este vacio puede ser perfectamente subsanado con la
integracion de textos complementarios que busquen profundizar en te-
mas torales de la cooperacién mexicana, promoviendo a la CID de forma
sistemdtica y aludiendo a las prioridades del gobierno en turno.

Otro pilar fundamental para la cooperacién es el RENCID, que tiene
la funcién de integrar las acciones y proyectos de cooperacién de toda
la administracién publica federal para producir la cuantificacién de la
oferta de cooperacién de México. Sin duda, una de las fortalezas de la
AMEXCID es justamente la capacidad de sistematizar informacién y pro-
ducir datos concretos de la cooperacién internacional para el desarrollo.
Con esa experiencia, México ha nutrido procesos globales y regionales
de discusién y disertacién sobre cémo cuantificar la GsS. La incidencia
de México en la elaboracién del Marco Global de Medicién de la GSST
—que fue adoptado para alimentar el indicador 17.3.1 de los ODs- es in-
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negable y que a su vez el marco global haya sido adaptado al TOSSD es
también muy notable.

Ha sido muy relevante que la AMEXCID ampliara las variables de
medicién de la oferta de cooperacién, si bien se habian dado intentos im-
portantes para integrar nuevos conceptos, la madurez de la Agenda 2030
paviment6 el camino para que mds variables se integraran: las Misiones
de Operacién y Mantenimiento de la Paz, que habian sido identificadas,
asi como la participacién de proyectos de cooperacién mediante fideico-
misos o fondos destinados para esos fines.

Aunque mucho trabajo se ha elaborado, la AMEXCID no ha sido
consistente en hacer publica la informacién de las cuantificaciones de
forma sistemadtica y puntual, lo que merma la disponibilidad de informa-
cién para la investigacion y para la propia consulta gubernamental y de
otros actores. Adicionalmente, se esperaba que en esta administracién se
pusiera en marcha la consulta publica de los proyectos de cooperacién
internacional para el desarrollo que se menciona en la LCID.

Por ultimo, se hace referencia al FONCID, sin duda un elemento
fundamental para la gestién financiera de la cooperacién. Hay que re-
cordar que el FONCID era un fideicomiso publico de gestién y pago que
fue confeccionado con caracteristicas tinicas que lo hacfan un traje a la
medida para una buena porcién de la cooperacién que México imple-
menta. Su capacidad de recibir recursos de diversas fuentes, de entre las
que figuraban las agencias nacionales de cooperacion, los organismos
internacionales, la banca multilateral de desarrollo, la sociedad civil, los
gobiernos locales, las dependencias de gobierno, el sector privado, etc.,
era una fortaleza dificil de replicar en otro contexto de gestién de recur-
sos. Sin embargo, decisiones politicas ajenas a la AMEXCID condujeron a
la modificacién de la LGID en noviembre de 2020, donde se derogé todo
el articulado referente a FONCID, dado que el fideicomiso habia sido can-
celado de forma definitiva.

Si bien existen otros mecanismos financieros para gestionar la coo-
peracién, ademds del Presupuesto de Egresos de la Federacién, los fon-
dos conjuntos, el Fondo México y los fondos mexicanos alojados en
diversos organismos internacionales, ninguno de ellos presenta la flexi-
bilidad y versatilidad que tenia el FONCID, esa gestiéon debe ser sistema-
tizada como una buena préctica concluida por México, pero que puede
nspirar a otros paises en el disefio de instrumentos financieros para la
cooperacion.
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LA VOCACION DE LA AMEXCID

De conformidad con el articulo 10 de la LCID, la AMEXCID coordina
concreta y estimula la CID de México. Sin embargo, en 2019 la agencia
ampli6 su mandato de forma unilateral y sorpresiva sumando a este las
tareas de una agencia implementadora de cooperacién. Casi sin pensarlo
o proponérselo, la agencia comenzé a operar los programas Sembrando
Vida yJovenes Construyendo el Futuro en Centroamérica. Con un en-
foque suz generis, que no se equipara con la implementacién tipica de un
donante, la implementacién de los proyectos citados se daba de forma
automdtica a los mandatos de la cancilleria y la propia presidencia de la
republica.

Este nuevo enfoque ha traido a la AMEXCID una perspectiva reno-
vada de la cooperacién tradicional que se ha conducido ya por décadas.
El salir a campo ha permitido el contacto directo de la AMEXCID con la
poblacién beneficiaria de los proyectos, incrementando el entendimiento
de sus necesidades de desarrollo y permitiendo una adaptacién mds per-
tinente de los proyectos a las realidades locales de nuestros paises socios.

Por otro lado, se puede afirmar que el rol implementador no se ha
extendido de forma equitativa por toda la agencia, y tampoco ha genera-
do directrices, normativas o lineamientos observables por la agencia en
su conjunto, lo que debilita la sostenibilidad de dicho rol en el tiempo.
Esto también lleva a hacer una pregunta obligada en este contexto: cel
rol implementador responde sélo a una coyuntura politica? o ¢es un rol
que la agencia seguira asumiendo?

Sin duda, sélo el tiempo responderd; no obstante, se antoja que
esta nueva faceta eche raices en la AMEXCID y que cada vez mds existan
proyectos que se implementen en campo, incrementando la presencia de
México en los paises, diversificando las tipicas audiencias de la coopera-
cién mexicana y llegando a nuevos publicos, con proyectos que cuenten
con expertise técnico de nuestras instituciones y también incluya una par-
ticipacion calificada y directa por parte de la agencia mexicana.

Tal vez para que ello suceda, la AMEXCID deberd preguntarse si
es necesario también integrar a sus filas expertos temdticos en sectores
clave, donde la cooperacién ha sido predominantemente demandada y
también exitosa. O si para hacer el rol implementador sostenible, acudira
a las extendidas prdcticas de la contratacién de consultores externos para
producir los entregables comprometidos en los proyectos. Cualquiera
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que sea la respuesta, serd interesante observar la evolucién de esta re-
ciente faceta en las préximas administraciones.

¢Y la eficacia?

Coémo es bien conocido, la AMEXCID ha sido una gran promotora de la
Agenda de la Eficacia de la Cooperacién, no sélo porque la LCID integra
los principios en el articulo 1, sino porque también ha abanderado un
trabajo politico de orden global impulsando la integracién de esa agen-
da, principalmente a los paises del Sur y especificamente, a los de natu-
raleza dual, como México.

Lo que es muy reconfortante es que esta agenda y sus principios
han generado un verdadero caldo de cultivo en la AMEXCID, del cual se
han cosechado ya frutos que nutren el discurso politico sobre este tema.
Para ello, analicemos muy brevemente el comportamiento de la coope-
racién mexicana, de acuerdo con los principios de la AGCED (véase cua-

dro 1).

INTERPRETACION DE LA EVOLUCION
DE LA COOPERACION MEXICANA
DESDE EL LIBERALISMO INSTITUCIONAL

De acuerdo con las premisas bdsicas del liberalismo institucional ofreci-
das por Jorge Schiavon (2014, p. 261), es posible interpretar la evolucién
mstitucional de la AMEXCID de la siguiente forma:

* Las instituciones promueven, mejoran y aumentan la permanen-
cia a largo tiempo de la cooperacién internacional.

* Es dectr, las instituciones que son el enlace institucional de la coo-
peracion al desarrollo mejorardn y aumentardn sin duda la cooperacién
internacional. Dado que el acuerdo politico es la definicién de la coope-
racion internacional, se convierte en la primera etapa de la cooperacién
al desarrollo. Esta premisa es vdlida tanto para los actores gubernamen-
tales como para los no gubernamentales; sin embargo, el liberalismo
institucional hace prevalecer las oficinas gubernamentales al mds alto
nivel, asi como las figuras multilaterales formadas por representantes
gubernamentales.



Cuadro 1. Correspondencia analitica de la politica mexicana de cooperacién

Principio

Apropiacién nacional

Enfoque de resultados

Alianzas inclusivas

y los principios de eficacia de la AGCED
Avances/oportunidades de México en la Administracion 2019-2024

Meéxico ha preservado la tradicién de responder a demandas de cooperacién de sus paises socios, previa-
mente acordados los sectores en los que se trabajard, los paises proponen sus propios proyectos que deben
responder a una politica publica asentada en planes nacionales, sectoriales o institucionales de los paises.
De igual forma la cooperacién aterrizada ya en proyectos de desarrollo, se debe alinear a al menos un ODS
y si es posible bajarlo a meta de desarrollo.

Recordemos también que la AMEXCID ha impulsado desde tiempo atrds una serie de medidas que asegu-
ran una gestién por resultados de los esfuerzos de cooperacién. Sin duda, la existencia de un formato de
presentacién de proyectos de la AMEXCID ha sido el cimiento para construir mds herramientas. En 2020, la
AMEXCID lanz4 la implementacién de la Caja de Herramientas de Monitoreo y Evaluacién de los Proyectos
de Gooperacién Técnica y Cientifica de México. Con este insumo, la AMEXCID ha fortalecido la gestién
por resultados de sus proyectos y generando conocimiento y aprendizaje al interior de la misma, para la
toma de decisiones informada.

Las alianzas para el desarrollo son un aspecto que se solia presumir en la AMEXCID en afios anteriores; la
llamada Alianza por la Sostenibilidad y proyectos concretos que integraban a la sociedad civil y a otros ac-
tores eran ampliamente publicitados.

No obstante, en la administracién actual se han suscitado eventos exdgenos que han mermado la colabo-
racién en alianza. La llamada circular 01 de la Presidencia de la Republica, que restringe la vinculacién
gubernamental con la sociedad civil organizada fue un primer golpe a la vinculacién con ese sector de la
sociedad. Por otro lado, la desaparicién de la Direccién General de Cooperacién y Relaciones Econémicas
Bilaterales de la AMEXCID, que operaba con el sector privado, alejé la ventana de comunicacién con em-
presas y fundaciones comprometidas con la cooperacién.



Principio Avances/oportunidades de México en la Administracion 2019-2024

Adicionalmente, la infraestructura creada en afios anteriores para institucionalizar la vinculacién estratégi-
ca fue poco aprovechada en este sexenio.
No obstante, si hay elementos destacables en la vinculacién que vale la pena mencionar. Los trabajos del
Consejo Técnico del Conocimiento y la Innovacién son muy destacables, dada la generacién de iniciati-
vas que de ahi se derivaron. Igualmente, es destacable el lanzamiento del Compendio de Herramientas
para Gestionar Alianzas Multiactor, que es un excelente aporte metodoldgico y conceptual para abordar
las alianzas multiactor.

Transparencia y La transparencia y rendicién de cuentas de la AMEXCID ha sido fortalecida desde varios puntos de vista,

rendicién de cuentas entre ellos la generacién de informes anuales.

Fuente: elaboracién propia con base en los principios de la AGCED.
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* Las instituciones internacionales influyen, mediante normas e ins-
tancias formales e informales o a través de una mezcla de ambos, en su
dimensién de recursos normativos de las relaciones internacionales, pro-
moviendo y reforzando cooperacién entre si.

* Es decir, la gobernanza mundial ha proporcionado diversas re-
glas, normas e instituciones a escala internacional y regional. La dimen-
si6n normativa de las relaciones internacionales refuerza la cooperacién
entre los actores. En el caso de las instituciones regionales, las institu-
ciones nacionales y los acuerdos interinstitucionales que hacen posible
la cooperacién al desarrollo, coexisten instancias y normas formales e
informales. Desde las instituciones internacionales, los recursos norma-
tivos no son necesariamente vinculantes, pero se han convertido en di-
rectrices politicas normativas que orientan las estrategias de instituciones
como las agencias de cooperacién.

* Los regimenes internacionales promueven la convergencia de po-
liticas entre distintos actores, generando expectativas, y en caso de éxito,
satisfaciéndolas.

* Es decir, los regimenes internacionales forman parte de la gober-
nanza mundial; se busca la convergencia politica entre los diferentes ac-
tores a través de la concertacién y la coherencia politica, la armonizacién
y los principios de la Declaracién de Paris. Las expectativas se generan
en funcién de los resultados programados y de los resultados de desarro-
llo, como las metas de los ODS. La satisfaccién de las politicas de desarrollo
no depende de la promocién de la convergencia de politicas, sino de que
la promocién de dicha convergencia se transforme en la implementa-
cién de un lenguaje comun, valores e intereses cercanos. La cooperacién
mexicana hacia Centroamérica, tanto bilateral como regional, promueve
la politica exterior mexicana. Si bien se trata de una cooperacién progra-
mada y concertada entre contrapartes, es necesario vincularla con las
politicas de desarrollo, no sélo con la politica exterior. Posiblemente esta
brecha deba ser cerrada y atendida a nivel regional, institucional y de
coordinacién y seguimiento de la cooperacién.

* La debilidad de las instituciones internacionales consiste en que
sus normativas y procedimientos nos son obligatorias, lo cual se explica
dado que cooperacién internacional depende de la voluntad politica de
quien la desee practicar en un momento dado.

* Es decir, en teoria, la voluntad politica obligaria a las instituciones
internacionales a hacer vinculantes sus normas y procedimientos, pero
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no es asi. Las normas y directrices de las instituciones no son vinculantes
a nivel nacional, situacién que protege la soberania. Mientras no haya
sanciones, la no obligatoriedad debilitard a las instituciones, sus medidas
y normas. Por lo tanto, la cooperacién al desarrollo es y serd siempre la
cara noble de las relaciones internacionales, a pesar del poder que con-
lleva y de las relaciones de poder que de hecho se gestionan en su seno.

* La cooperacién debe distinguirse de la armonia. Para que exista
cooperacién es necesario que dos o mds partes decidan ajustar sus res-
pectivos comportamientos, para que, mediante la convergencia de accio-
nes, se genere un propdsito comuin. De ahi que la cooperacién interna-
cional sea un ejercicio politico.

* Es decir, en efecto, la cooperacién no es armonia, pero sirve a
los fines del concepto de armonizacién, asi como a los de apropiacién
y alineamiento. Considerando que dos o mds contrapartes ajustan sus
respectivos comportamientos institucionales, se busca la armonizacién
y la alineacién. El comportamiento institucional responde a los intere-
ses y prioridades de los paises y es, por tanto, un ejercicio politico. Este
gjercicio aborda la verticalidad buscando la horizontalidad en el caso de
socios con distintos niveles de desarrollo y cuya naturaleza puede ser o
no similar

* La estructura, el disefo, el proceso de toma de decisiones y fun-
cionalidad de las agencias de cooperacién internacional, organismos
multilaterales, mecanismos de cooperacidn, entre otras, desempefian un
rol trascendental, puesto que tales factores determinan la capacidad de
estos entes para colaborar y por ende conseguir sus objetivos.

* Es decir, la creacién de la AMEXCID, asi como sus 6rganos de de-
cisién y su consulta, y la Ley de Cooperacién para el Desarrollo confir-
man que se han consolidado mecanismos y capacidades institucionales
para coordinar la oferta y la demanda de cooperacién, ademads de asegu-
rar el cumplimiento de los objetivos de la politica exterior y de la politica
de cooperacién para el desarrollo.

* Los aparatos burocrdtico-administrativos dedicados a la coope-
racién internacional, los regimenes internacionales y las convenciones,
segtin cada caso, son capaces de conducir el comportamiento de actores
internacionales, moldeando expectativas y comportamientos en su dm-
bito de accién.

* Es decir, la consolidacién de la AMEXCID permite liderar los pro-
cesos de liderazgo de los actores mexicanos de cooperacién y desarrollo.
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A nivel regional, se muestra como un actor internacional que lidera la
cooperacién en Mesoamérica y contribuye con las expectativas de de-
sarrollo. Posiblemente exista un drea de oportunidad en promover la
mejora de los procesos de coordinacién interinstitucional, tanto a nivel
nacional como regional.

* Sin embargo, el aparato burocratico de la agencia enfrenta retos
como ser una coordinacién administrativa mas eficiente, un fondo finan-
ciero mds amplio y 4gil, leyes fiscales que faciliten la gestién de la coope-
racién y reducir la alta rotacién de personal.

* Este tipo de estructura e instituciones inciden en el comporta-
miento estatal, por lo que su naturaleza es el orden persuasivo, sus pa-
trones de accién generan expectativas y ayudan a la creaciéon de normas
que a su vez refuerzan las instituciones creadas.

* Es decir, para la AMEXCID, la LCID constituye el marco juridico
necesario para orientar su comportamiento y alcanzar sus objetivos. Por
su parte, el RISRE es necesario para profundizar en la ejecucién de sus
tareas y hacer efectivos sus compromisos. Asimismo, contar con una
Direccién de Planificacién y Formulacién de la Politica de Cooperacién
al Desarrollo fortalece la estructura de la propia agencia, mas alld de los
aspectos programaticos y politicos.

* Tales normas y regulaciones internacionales “pretenden homoge-
nizar” el comportamiento de los actores a favor de objetivos colectivos,
lo cual se consigue por medio de incentivos, aunque en ocasiones tam-
bién puede recurrirse a la coercion.

* Es decir, en el sistema de cooperacién internacional al desarrollo,
es posible encontrar directrices de politica de cooperacién que se aplican
tanto a los donantes como a los socios de desarrollo. Se encuentran en
la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda, la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, el Plan de Accién de Buenos Aires reno-
vado en 2019 como PABA+40, asi como en el Plan de Acciéon de Addis
Abeba sobre la Financiacién para el Desarrollo. Al hacer referencia a la
armonizacién, la alineacién, la transparencia y la responsabilidad mutua,
existe cierta intencién de homogeneizar la conducta de las instituciones
nacionales. Sin embargo, la aplicacién de estos criterios a nivel nacional
adquiere matices tanto similares como diferentes.

 Las instituciones internacionales, al intentar incidir en el com-
portamiento de los actores internacionales y al facilitar ejercicios de coo-
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peracién entre si, inciden en la gobernanza global o regional en temas
especificos.

* Es decir, en efecto, la influencia de las instituciones internaciona-
les en la conducta de los actores internacionales facilita la cooperacién
entre ellos. Sin embargo, hay que distinguir entre un paso previo de
acuerdo politico de intereses mutuos, el poder blando que se implemen-
ta gradualmente y el interés por la gobernanza regional a largo plazo.

REFLEXIONES FINALES

La ayuda oficial al desarrollo esta en cuestion, y los donantes tradiciona-
les no tienen una respuesta. Las alianzas que se han propuesto necesitan
profundizarse junto con la cocreacién de nuevas normas. Es necesario
superar las dicotomias verticales, propiciar un cambio de paradigma de
la cooperacién internacional para el desarrollo mds alld de la ayuda, y
repensar lo que funciona con flexibilidad. Si, la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo es una industria en la que los bancos y donantes
buscan tener el mejor balance costo/beneficio, y hace falta pensar en el
objetivo del desarrollo, la sostenibilidad y la pobreza, tomando en consi-
deracién los bienes publicos globales. El contexto importa, no se puede
priorizar todo, es clave pensar “fuera de la caja”, sobre todo a la luz de un
afio electoral en que se avecinan cambios, o bien, se refuercen las priori-
dades del gobierno saliente.
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MEXICO Y AMERICA CENTRAL, COOPERACION
INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO
HACIA EL HAMBRE CERO

Ana Paula Sandoval Motilla

INTRODUCCION

Pese que para el gobierno actual se ha mantenido la premisa de
que “la mejor politica exterior es la politica interior”, México ha logrado
posicionarse como un actor con responsabilidad global, liderando los
esfuerzos regionales al participar en foros globales con naciones de todo
el mundo para abordar desafios comunes relacionados con el desarrollo
sostenible, la promocién de la paz y la defensa de los derechos humanos.
Con América Central, en particular, México participa activamente en di-
versos foros, buscando fortalecer los lazos regionales y abordar desafios
compartidos como la migracién irregular, el desarrollo econémico, la
seguridad y la gobernabilidad en la regién. Este posicionamiento refleja
el compromiso de México con la resolucién de problemas globales y re-
gionales en diversas dreas. En materia de cooperacién internacional para
el desarrollo (CID), su papel también ha sido activo pues desempena un
doble rol: como receptor y donante de ayuda.

A lo largo de su historia como receptor, México ha desempenado
un papel crucial al recibir asistencia financiera y técnica de diversos do-
nantes y organismos multilaterales. Pese a su crecimiento econémico, el
pais atn enfrenta desafios sociales y econdémicos que han impulsado la
colaboracién internacional. A través de esta recepcidn de ayuda, México
ha colaborado estrechamente con la comunidad internacional para abor-
dar problemas especificos y avanzar hacia el logro de metas relacionadas
con el desarrollo sostenible.

132
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Como donante, en afios recientes, México ha manifestado un cre-
ciente interés en desempefiar un papel mds activo. La cooperacién Sur-Sur
(Css), una modalidad que mvolucra a paises en desarrollo colaborando
para abordar desafios compartidos y aprender mutuamente, ha cobrado
relevancia como un enfoque complementario a la cooperacién tradicional.
México ha dirigido sus esfuerzos hacia la colaboracién con naciones en
desarrollo, especialmente en América Latina y el Caribe, con el objetivo
de contribuir en proyectos de cooperacién que aborden temas como la mi-
gracién irregular, la promocién del desarrollo econémico, el fortalecimien-
to institucional y la seguridad alimentaria. La dimensién politica de la Css
se manifiesta al establecer como principales objetivos la reforma del orden
internacional, promoviendo la solidaridad entre paises considerados “en
desarrollo” para garantizar la autosuficiencia nacional y una integracién
adecuada en la economia mundial (Lechini y Morasso, 2015).

Uno de los desafios mds significativos que afectan al orden mun-
dial, y que ha sido objeto de esfuerzos sostenidos durante muchos afios
sin alcanzar el éxito esperado, es la seguridad alimentaria. A pesar de
que la alimentacién constituye una necesidad fisiolégica con dimensio-
nes sociales, culturales y econémicas, no se ha logrado asegurar este de-
recho para un gran segmento de la poblacién, especialmente para aque-
llos que residen en zonas marginadas. En estas dreas, se combinan la
mseguridad social, la crisis econdmica y la inestabilidad climdtica, crean-
do un escenario complejo y desafiante.

Proyectos de cooperacién internacional, ya sea bajo la modalidad
tradicional (Norte-Sur), en su variante Sur-Sur o Triangular," se han es-
tructurado con el objetivo especifico de abordar esta problemdtica. En
el caso de la CsS, se presenta una paradoja, ya que pese a que los paises
del Sur Global son los principales productores de alimentos a nivel mun-
dial, muchos de ellos enfrentan cotidianamente vulnerabilidades alimen-
tarias. Por ende, impulsar proyectos de cooperaciéon que promuevan el
desarrollo agricola se ha convertido en un objetivo compartido, siendo
el cambio climdtico un desafio adicional y creciente.

México, en su papel de oferente de CSS, con un foco de accién que
desde hace muchos afios se ha dirigido hacia los paises de América Cen-

' Cooperacién realizada entre paises en desarrollo (socio y beneficiario) con la participa-
ci6én de un tercer socio (donante).
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tral, ha intentado impulsar politicas, proyectos y programas que ayuden
a esta regién a alcanzar la meta de hambre cero. En este capitulo, nos
enfocaremos en explorar la posicién de nuestro pais como un actor de
importancia y prevalencia en la CSs, especialmente respecto a América
Central, resaltando su contribucidn significativa en la promocién de la
seguridad alimentaria en la regién. Como parte de las conclusiones, se
presentaran recomendaciones pertinentes con la esperanza de que el go-
bierno mexicano las tome en consideracién al desarrollar préximos pro-
yectos de cooperacion.

MEXICO COMO OFERENTE DE CID
HACIA AMERICA CENTRAL

El gobierno mexicano, desde inicios del siglo pasado, ha participado en
el sistema de cooperacién internacional, primero como receptor y des-
pués como oferente, y ha ido desplegado acciones cada vez mds amplias
de cooperacién internacional bajo distintas modalidades y de forma pre-
ferencial hacia Centroamérica, Sudamérica y El Caribe (Prado, 2014).

Pese a que México y Centroamérica han mantenido vinculos desde
la consumacién de la independencia en 1821, no fue sino hasta la década
de los sesenta del siglo XX que las relaciones experimentaron un cam-
bio significativo. La creacién del Mercado Comun Centroamericano en
1960 generd expectativas en cuanto a la necesidad de fortalecer los lazos
para lograr acuerdos de cooperacién con los organismos de integracién.
Sin embargo, las revueltas en esta regién obstaculizaron cualquier inten-
to de cooperacion.

Con el objetivo de pacificar la regién, el presidente Miguel de la
Madrid se propuso emprender una acciéon multilateral con otros paises
de América Latina. Esto resultd en la creacién, en 1983, del Grupo Con-
tadora, mediante el cual los cancilleres de Colombia, México, Panamd y
Venezuela buscaban impulsar una iniciativa conjunta de paz para el con-
flicto centroamericano (Embajada de México en Costa Rica, 2013). Aun-
que esta iniciativa no logré su fin, si sentd las bases para lo que serfan los
Acuerdos de Paz de Esquipulas, proceso de pacificacién regional que con-
tribuy6 a institucionalizar la democracia y representé el impulso de la inte-
gracion regional. Mds adelante, en los afios noventa, el gobierno mexicano
particip6 también en los procesos de paz en El Salvador (1992) y luego en
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Guatemala (1996). A partir de entonces, pasé de la participacién politica
directa y la mediacién a la pacificacién y la promocién de mecanismos de
cooperacién para el desarrollo regional (Toussaint, 2020).

Vale la pena resaltar otros esfuerzos de cooperacién, como el Pacto
de San José, a través del cual Venezuela y México brindaron apoyo a los
paises de Centroamérica y el Caribe suministrando petréleo crudo a pre-
cios preferenciales. Asimismo, el Plan Puebla-Panama, que buscaba la inte-
gracion de nueve paises de la regién junto con los Estados del sur-sureste
de México y que, en 2011, se transformaria en el Proyecto de Integracién
y Desarrollo de Mesoamérica. En el dmbito comercial, también en 2011,
México, Costa Rica, Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua fir-
maron el Tratado de Libre Comercio (TLC) entre México y Centroaméri-
ca, que entrd en vigor para México el 1 de septiembre de 2012, facilitando
y aumentando el comercio en la regién (Secretarfa de Economia, s. £.).

Inicialmente, la cooperacion se percibia principalmente como asis-
tencialista, centrada en respuestas ante desastres naturales. La transicién
hacia proyectos mds estructurados implicé un fortalecimiento esencial
de las estructuras institucionales de la cancillerfa encargadas de esta fun-
cién. Este fortalecimiento se materializé con la creacién del Instituto
Mexicano de Cooperacién Internacional (IMEXCI), que fue establecido
en 1998 después de que el presidente Ernesto Zedillo decidiera crear un
mstituto encargado del diseno y la implementacién de la politica mexi-
cana en materia de cooperacion internacional, y que respondié a la clara
intencién del gobierno de mejorar la eficiencia en la canalizacién y uso
de los diversos recursos que México recibia a través de la cooperacion,
reorganizando la oferta nacional y optimizando los resultados en ambos
niveles de operacién (Figueroa, 2014).

En su establecimiento, se reconocid el trabajo realizado por México
en el dmbito de la cooperacidén mternacional, demostrando su cardcter
dual. México no sélo serfa receptor de ayuda, sino también un provee-
dor, dando prioridad a su accién en paises latinoamericanos y caribefios,
con un enfoque especial en los paises centroamericanos y un concepto de
cooperacién que no sélo abogaba por un enfoque asistencialista, sino que
también se centraba en el beneficio mutuo, el intercambio de experiencias
y la formacién de recursos humanos. Esta iniciativa, sin embargo, tendria
una duracién breve, pues desaparecié apenas dos afios después por man-
dato de Vicente Fox, quien redujo el instituto a una direccién dentro de la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) (Figueroa, 2014).
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Once anos después, en 2011, y con la visién de posicionar a Méxi-
co como un actor de responsabilidad global, se creé la

Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarro-
llo (AMEXCID) a partir de la Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo aprobada por el Congreso en 2011 (Valle, 2014). Con la crea-
cién de la AMEXCID, México se convirtié en un importante promotor y
proveedor de cooperacién internacional para el desarrollo (CID), tenien-
do a América Central como una de las regiones prioritarias. A través de
esta relacion estratégica, se ha logrado contribuir a fortalecer capacida-
des institucionales, potenciar la integraciéon regional y la competitividad,
asi como promover un desarrollo inclusivo y aumentar la resiliencia.

Durante los dltimos doce afios, la AMEXCID ha liderado estos es-
fuerzos a través de programas bilaterales de cooperacién técnica y fi-
nanciera, mecanismos regionales e iniciativas de cooperacién triangular.
Ademis, ha trabajado en el fortalecimiento de capacidades instituciona-
les en paises socios, compartiendo experiencias exitosas en dreas como
gobernanza y administracién publica.

En América Central, la AMEXCID ha desempefiado un papel vital en
la proyeccién de México como un actor destacado en la cooperacién inter-
nacional. Los expertos mexicanos han compartido su conocimiento y lec-
ciones aprendidas en diversas dreas, contribuyendo al desarrollo de capa-
cidades en la regién. Actualmente, México coopera con América Central
en materia de agricultura (control de plagas y seguridad alimentaria), sus-
tentabilidad ambiental y cambio climdtico (control forestal y manejo de re-
cursos hidricos), y fortalecimiento de la gestién puiblica (AMEXCID, 2018).

AMERICA CENTRAL: DESAFIOS GEOGRAFICOS,
CLIMATICOS Y SOCIOECONOMICOS Y EL PAPEL
DE LA COOPERACION MEXICANA

América Central es la regién dentro del continente americano que pode-
mos ubicar geogréficamente entre el istmo de Tehuantepec, en México,”

® Regién geografica localizada entre los estados de Oaxaca, Veracruz, Tabasco y Chiapas
en México. Se trata de la zona mds angosta entre los océanos Pacifico y Atldntico (en su seccién
del Golfo de México). Mide 200 km de ancho.
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y el istmo de Panamd.’ Politicamente se divide en siete paises indepen-
dientes: Guatemala, Belice, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa
Rica y Panama. Estos, junto con Republica Dominicana, se incorporan
en el Sistema de Integracién Centroamericana (SICA), constituido en
1991 mediante la suscripcién del Protocolo de Tegucigalpa, el cual re-
formé la Carta de la ODECA," suscrita originalmente en San Salvador, El
Salvador, el 14 de octubre de 1951. El SI1CA entr6 en funcionamiento for-
malmente el 1 de febrero de 1993 con la republica de El Salvador como
su sede (SICA, s. [.).

Las caracteristicas geomorfoldgicas de la regién se traducen en un
territorio con cuatro placas tecténicas que lo exponen a los efectos de
fenémenos geodindmicos naturales como terremotos, erupciones volcd-
nicas y deslizamientos de tierras (CEPREDENAC y SICA, 2019). Adicional-
mente, esta regién se encuentra entre los océanos Atldntico y Pacifico,
particularmente en la franja intertropical’ del globo terrestre y dentro de
lo que se conoce como el cinturén de los vientos alisios.’ La interaccién
entre ese régimen de vientos y la cadena montafiosa que le atraviesa de
noroeste a sureste define a su vez dos regimenes de lluvia diferentes: el
de la vertiente del Pacifico con una estacién lluviosa y otra seca, y el de
la vertiente del Caribe con lluvias que se mantienen casi todo el afo.
Por estas peculiares condiciones, la variabilidad climdtica en este terri-
torio es alta: la regién estd expuesta a fenémenos hidrometeorolégicos
que, por un lado, causan lluvias intensas y provocan inundaciones, asf
como a otros que producen el efecto opuesto, con sequias cada vez mds
recurrentes (Bonilla, 2014). A este panorama hay que sumarle los impac-
tos adversos pronosticados del cambio climdtico, que plantean un riesgo
persistente para el desarrollo de los paises de la regién por los problemas
sociales que estos ocasionan.

% Accidente geogréfico ubicado entre los océanos Pacifico y Atldntico. Tiene una longitud
de unos 700 km, su anchura varfa entre 50 y 200 km y contiene en su totalidad a la Reptiblica
de Panamd y a una pequena porcién del Departamento del Chocd, en Colombia.

! Carta firmada en 1951 por Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua
para la creacién de la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA) para promover la
cooperacion e integracion.

® Franja que se ubica entre los trépicos de Céncer y de Capricornio y en donde se ubica
40% de la superficie terrestre y 37% de las tierras emergidas.

% Los vientos alisios son aquellos que soplan entre los trépicos. Estos vientos parten de
zonas subtropicales de alta presién con rumbo a regiones ecuatoriales de baja presion.
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Ademads de las amenazas derivadas de factores fisicos y geograficos,
la regién enfrenta vulnerabilidades resultantes de su situacién social, po-
litica y econémica. En América Central, mds de la mitad, casi 30 000 000
de personas, vive en condiciones de pobreza. La mayoria, se encuentra
en los paises del Tridngulo Norte,” una de las regiones mds desiguales y
que, ademds, se considera altamente vulnerable a los impactos de la crisis
climitica (Swissinfo, 2021).

En esta regién, ademds, se encuentra el Corredor Seco Centroame-
ricano (GSC), definido por la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacién (FAO) (Van der Zee et al., 2012) como
un grupo de ecosistemas que se combinan en la ecorregién del bosque
seco tropical de América Central. Es también la franja territorial que co-
rre principalmente a lo largo del litoral del océano Pacifico y que inicia
en el estado de Chiapas, en México, y baja abarcando las zonas bajas de
la vertiente del Pacifico y gran parte de la regién central de Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua, parte de Costa Rica® y hasta el deno-
minado Arco Seco de Panamd. El término corredor seco, aunque apunta
a un fenémeno climidtico, tiene una base ecoldgica: define un grupo de
ecosistemas que se combinan en la ecorregién del bosque tropical seco
de Centroamérica (Gonzdlez, 2012).

Desde tiempos antiguos, la produccién agricola se ha mantenido
como la principal actividad econémica en esta subregién, obligando a las
comunidades a ajustarse a las condiciones climdticas para impulsar sus
procesos econémicos y sociales. Pese a de estos esfuerzos de adaptacién,
el entorno ha demostrado ser desafiante, resultando en una persistente
inseguridad alimentaria que, a su vez, ha generado inestabilidad social y
ha impulsado movimientos migratorios.

No se anticipa un cambio en esta situacion; de hecho, los periodos
de sequia se han intensificado en los dltimos afos, generando impactos
socioeconémicos graves para la poblacién. En este contexto, los proyec-

7 Nombre con el que se conoce a los tres paises centroamericanos de Guatemala, Hondu-
ras y El Salvador por su integracién econémica.

# Conocida por algunos como la “Suiza americana”, Costa Rica es ¢l pafs de América Cen-
tral con mayor estabilidad y menor percepcién de corrupcién. Su crecimiento sostenido de los
dltimos afos se ha fortalecido no sélo por la exportacién de café, sino también por un turismo
creciente que se ha convertido en la principal fuente de ingresos para este pais. Este pais se ha
caracterizado por una fuerte inversién para el bienestar social de la poblacién, que se traduce en
un acceso casi universal a educacién, salud y pensiones.
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tos de cooperacién internacional en esta subregién son esenciales para
mejorar las condiciones de vida de aquellos que enfrentan estos desafios.
Es aqui donde la participacién activa de México como oferente se vuelve
especialmente valiosa.

Las condiciones de inestabilidad presentes en el CSC resaltan la ur-
gencia de la accién coordinada entre diversos actores estratégicos, como
organismos internacionales, gobiernos nacionales y subnacionales, sec-
tor publico, sector privado y la sociedad civil. Es esencial que los pro-
yectos de cooperacién en curso y futuros identifiquen con precisién las
problematicas, necesidades y vulnerabilidades del pais receptor. Resul-
tando también imperativo que se consideren aspectos sociales y cultura-
les, priorizando asi las necesidades especificas de la nacién beneficiaria.

La colaboracién entre México y América Central, por lo tanto, el
CSC, se presenta como una opcién natural. Ademds de compartir aspec-
tos sociales y culturales, la relacién histérica y la proximidad geografica
hacen que la estabilidad de la regién sea una prioridad y de gran rele-
vancia para México.

En ese sentido, México se ha venido perfilando como proveedor de
cooperacién a nivel técnico y cientifico; esta vinculacién oferente-recep-
tor se ha mantenido y consolidado en los dltimos afos.

Dentro de los proyectos de cooperaciéon implementados por M¢é-
xico en la regiéon, destaca el Programa de Integraciéon y Desarrollo de
Mesoamérica, también conocido como Proyecto Mesoamérica. Este pro-
grama pone especial énfasis en iniciativas educativas, desarrollo de ca-
pacidades, integracién regional, competitividad y desarrollo social. El
Proyecto Mesoamérica se configura como una plataforma de integracién
y desarrollo que engloba a los diez paises’ que conforman el Mecanismo
de Didlogo y Concertacién de Tuxtla. En este dmbito de colaboracidn,
se establecen prioridades de desarrollo y, de manera conjunta a través
de grupos de trabajo regionales, se disefian y ejecutan proyectos destina-
dos al progreso econémico y social inclusivo de los paises involucrados
(CEPAL, 2015).

El Proyecto Mesoamérica desempefia un papel fundamental al ser-
vir como un espacio para la concertacion de acuerdos y la determinacién

? Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, Guatemala, México, Nicaragua,
Panamd y la Reptblica Dominicana.
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de prioridades mediante una perspectiva de integracién regional. Este
programa se estructura en dos ejes: el econémico y el social.

Dentro del eje social se destaca la seguridad alimentaria como una
de las dreas de enfoque. De este eje surge la iniciativa Mesoamérica Sin
Hambre, la cual se orienta a respaldar a los gobiernos en la formulacién
e implementacién de procesos y marcos normativos de politicas publicas
destinadas a lograr la seguridad alimentaria de la poblacién vulnerable.
La materializacién de este proyecto tuvo lugar durante la 33* Conferen-
cia Regional de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricul-
tura en mayo de 2014. Durante este evento, se firmé un acuerdo con
el propdsito de contribuir a la erradicacién del hambre en los paises de
América Central, Republica Dominicana y Colombia." La iniciativa fue
liderada por la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Cari-
be, con México desempeiiando el papel de socio oferente en un proyecto
de cooperacién triangular.

Con una aportacién de 15 000 000 de délares por parte de la AMEX-
CID, se destinaron recursos para financiar acciones de cooperacién con-
sensuadas para fortalecer la seguridad alimentaria y nutricional (Centro
de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, 2014). Con la firma del
Acuerdo Marco de Cooperacién entre el Gobierno de Estados Unidos
Mexicanos y la FAO América Latina y Caribe para el establecimiento del
Fondo Fiduciario México-FAO Mesoamérica sin Hambre, se establecié un
programa que implementaria iniciativas de cooperacién en campos de
politicas publicas asociadas a tres ambitos: 1) seguridad alimentaria y nu-
tricional; 2) la intensificacién sostenible de la produccién agropecuaria,
y 3) desarrollo rural y reduccién de la pobreza (FAO y AMEXCID, 2021).

Con el proposito de contribuir a la formulacién de politicas pu-
blicas destinadas a erradicar el hambre, en 2009 se estableci6 el Frente
Parlamentario contra el Hambre, con representacién en cada uno de
los paises abarcados por Mesoamérica Sin Hambre y también en otras

' Colombia, al ser un pais que al igual que México se ha posicionado con una particién
dual en la cooperacién (como receptor y oferente), ha mostrado un liderazgo en la implemen-
tacién de Mesoamérica Sin Hambre. De hecho, desde este pais se han impulsado importantes
aportes en la presentacién de proyectos de ley sobre el derecho humano a la alimentacién, agri-
cultura familiar, limpia y sostenible, compras publicas, prevencién de pérdida y desperdicio de
alimentos, medidas de salud publica para el control de la obesidad y otras enfermedades no
transmisibles, entre otros, asi como la conformacién de mesas técnicas de apoyo legislativo na-
cional e internacional.



MEXICO Y AMERICA CENTRAL 141

naciones de América Latina. Este frente cuenta con la participacién de
mas de 400 legisladores que colaboran desde 21 congresos nacionales y
cuatro parlamentos regionales (Frente Parlamentario Contra el Hambre
de América Latina y el Caribe, 2021). Vale la pena destacar la alianza
forjada entre los Frentes Parlamentarios con el Parlamento Latinoame-
ricano y Caribefio (Parlatino)," desde donde se impulsa la creacién de
leyes modelo disefiadas para que los legisladores, desde sus respectivos
frentes parlamentarios, promuevan su incorporacién en la legislacién in-
terna de sus paises.

A nivel regional, destaca la contribuciéon de Mesoamérica sin Ham-
bre AMEXCID-FAO a la Ley Modelo de Agricultura Familiar, la Ley Mo-
delo de Pesca Artesanal o en Pequena Escala, y la Ley Modelo de Sis-
temas Comunitarios de Agua y Saneamiento. Este proyecto también ha
apoyado el desarrollo de investigaciones universitarias sobre el derecho
humano a la alimentacién adecuada, en estrecha colaboracién con el
Observatorio de Derecho a la Alimentacién de América Latina y el Ca-
ribe'® (FAO, s. f.). Los resultados de esta iniciativa se han evaluado como
satisfactorios, tanto es asi que, segun un analisis externo, se determind
prorrogarla hasta diciembre de 2024 (AMEXCID, 2023).

Aunque la regién centroamericana se mantiene como prioritaria en
términos de cooperacién para el gobierno actual, tal como se destaca en
el Programa de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (PROCID)
2018-2024, la realidad ha resultado mds compleja. El presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador, quien asumi6 el cargo a finales de 2018 y hasta
2024, heredé la responsabilidad de fortalecer y continuar el desarrollo
del liderazgo construido en las ultimas décadas. Sin embargo, el cambio
de administracién también implicé un cambio en las prioridades. Facto-
res como el enfoque en la politica interna, la voluntad politica (o falta
de), los ajustes presupuestarios, la pandemia de la COvID-19 y los com-
promisos con Estados Unidos, han contribuido a que la regién no reciba
el respaldo necesario en la medida requerida.

" Institucién democrdtica de cardcter permanente, representativa de los cuerpos legislati-
vos en América Latina encargada de promover, armonizar y canalizar el movimiento hacia la
integracion.

12 Red regional conformada por multiples centros de informacién, investigacién y difusién
interesados en promover el intercambio y gestién de conocimiento en torno a la seguridad ali-
mentaria y nutricional.
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Durante este periodo, la colaboracién con esta regién se ha con-
cretado a través de dos de los programas mas destacados del gobierno
actual: Jévenes Construyendo el Futuro y Sembrando Vida, siendo este
ultimo el programa insignia promovido para el desarrollo social y la se-
guridad alimentaria.

En mayo de 2022, el presidente Lopez Obrador firmé acuerdos y
destiné casi 64 000 000 de ddlares para exportar este programa a El Sal-
vador, Honduras, Guatemala, Haiti, Cuba y Belice, con la promesa de
brindar asistencia econdmica y técnica a pequefios productores agrico-
las. El objetivo final de este programa era reducir las cifras de pobreza vy,
por ende, los flujos migratorios hacia Estados Unidos. Sin embargo, la
falta de transparencia en la gestién de este programa impide rastrear el
destino de los recursos invertidos (Expansién Politica, 2023).

Para el gobierno, el programa ha sido un éxito, pues cifras pre-
sentadas por la directora ejecutiva de la AMEXCID en la Conferencia
Matutina del presidente, indican una disminucién en la intencién de los
ciudadanos centroamericanos de migrar de sus paises. Por ejemplo, en
El Salvador, la intencién de migrar antes del proyecto era de 55.5%, y
ahora es de 6.6%, mientras que, en Honduras, la cifra bajé de 56.4% a
1.8%. Ademas, se senalé que, a partir de la capacitacién técnica, la pro-
ductividad en las parcelas se duplicé (AMEXCID, 2023), aunque no se
presentaron fuentes que respalden estas cifras.

Sin embargo, segun cifras del Informe de Andlisis de Inseguridad
Alimentaria Aguda de la Clasificacién Integrada de la Seguridad Alimen-
taria en Fases (CIF), publicado en marzo de 2023, 16% de la poblacién
de El Salvador, Guatemala y Honduras se encuentran en crisis alimenta-
ria, por tanto, se requieren acciones urgentes con objetivos de respuesta
orientados a proteger medios de vida y reducir brechas de consumo de
alimentos (SICA, 2023).

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES AL GOBIERNO
MEXICANO EN LA IMPLEMENTACION DE PROYECTOS
DE COOPERACION EN SEGURIDAD ALIMENTARIA
PARA AMERICA CENTRAL

Pese a que la cooperacién entre México y América Central se ha conso-
lidado como una relacién estratégica, arraigada durante mds de un siglo
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gracias a su proximidad geografica y vinculos histdricos, la realidad indi-
ca que esta priorizacién no ha logrado generar un impacto significativo
en los niveles de vida de la poblacién mas vulnerable ni se ha traducido
en seguridad alimentaria. Tras examinar la colaboracién mexicana en
este tema implementada en la regién, se pueden formular las siguientes
recomendaciones:

* Focalizacién

Se sugiere la ejecucién de proyectos de cooperacién que aborden
de manera integral las necesidades alimentarias especificas de la regién
seleccionada. La mera “exportacién” de programas considerados exi-
tosos en otras dreas no garantiza el mismo resultado si no se adaptan
adecuadamente a las necesidades y contextos particulares. En el caso
de América Central, y mads especificamente en el CSG, la vulnerabilidad
climatica se presenta como un factor crucial que se debe tener en cuenta
de manera prioritaria.

* Menor centralizacién

Se recomienda que los proyectos de cooperacién que ofrece Méxi-
co se construyan bajo un modelo mds horizontal en el que se involucre
la participaciéon de otros actores relevantes, como la sociedad civil, la
academia, los gobiernos subnacionales, entre otros. Esta aproximacién
busca prevenir interrupciones en la implementacién causadas por la dis-
continuidad asociada con los cambios de gobierno y sus respectivas prio-
ridades, lo que puede impactar directamente en los resultados y la soste-
nibilidad a largo plazo de cualquier proyecto.

* Extender la temporalidad

En linea con la observacién anterior, se destaca que muchos pro-
yectos de cooperacién tienen periodos de ejecucién cortos, lo que a me-
nudo impide alcanzar los resultados deseados. Dada la complejidad de
los desafios en la regién, se sugiere una ejecucién continua, medible y
replicable. La participacién de actores mds alld del sector publico, con
una implicacién directa de las personas beneficiarias, puede garantizar la
sostenibilidad a largo plazo del proyecto. En este sentido, se recomienda
extender los plazos de vigencia de los proyectos para abordar de manera
mds efectiva las necesidades y desafios especificos de la regién.

* Sistematizar las multicrisis

Es esencial tener en cuenta los diversos factores que contribuyen a
la intensa vulnerabilidad de América Central. La escasez de ingresos, la
disminucién de la produccién local, la falta de empleo y la variabilidad
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climatica son elementos que, de manera combinada, han generado un
aumento en la movilidad humana en la regién. Al planificar cualquier
proyecto, es crucial considerar de manera integral estos factores para
abordar de manera efectiva la complejidad de la situaciéon. Comprender
la interrelacién de estas crisis en la regiéon no sélo permite abordarlas,
sino también prevenir la emergencia.

* Considerar la variable del cambio climatico

Pese a la evidencia cientifica y los numerosos informes que respal-
dan la necesidad de abordar el cambio climatico, no se observan pro-
yectos que incorporen acciones especificas para la mitigacién y adap-
tacién ante este fendmeno. Esta carencia es motivo de preocupacidn,
especialmente teniendo en cuenta las condiciones geogréficas de la zona
y la presencia de eventos climatolégicos extremos relacionados con el
cambio climdtico, que intensificardn atin mas la inseguridad alimentaria.
Resulta imperativo desarrollar planes de resiliencia que refuercen las ca-
pacidades de adaptacion de las comunidades a las condiciones climdticas
cambiantes.

* Participacién coordinada de la cooperacién en la subregion

América Central despierta un considerable interés por parte de di-
versos paises y organismos internacionales que buscan contribuir a tra-
vés de la cooperacién internacional. Se propone una mayor coordinacién
entre estos actores para lograr un impacto mds significativo, evitando la
duplicacién y fragmentacién de esfuerzos. Esta sugerencia se presenta en
el contexto de cumplir con los compromisos internacionales, como los
establecidos en la Agenda 2030.

* Monitoreo, evaluacién y aprendizaje

En todo proyecto de cooperacién se debe considerar la participa-
cién preferentemente de un externo en el monitoreo y la evaluacién, esto
permitiria aterrizar en una retroalimentacién objetiva. Ademds, es esen-
cial que el evaluador presente un informe que incluya lecciones aprendi-
das. Esta informacién serd valiosa tanto para dar seguimiento al proyec-
to en curso como para el disefio de futuros proyectos.

A medida que se acerca el préximo cambio de gobierno en 2024,
resulta crucial que el préximo presidente o presidenta de México con-
tinde fortaleciendo el liderazgo regional y fomente una cooperacién in-
ternacional mds efectiva en beneficio de la seguridad alimentaria y el
bienestar general. Mantener el papel de liderazgo de México se vuelve
esencial para impulsar la ejecucién coordinada y oportuna de proyectos
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de cooperacidn, con el objetivo primordial de mejorar la calidad de vida
en América Central. Este enfoque no sélo contribuirfa a impulsar la re-
siliencia y prevenir la migracién, sino que también redundaria en una
mejora significativa en los medios de vida de la poblacién en esta region.
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LAS PERSPECTIVAS DE LA CQOPER@CION
MEXICANA AL 2030 Y MAS ALLA:
¢ESPACIO PARA EL OPTIMISMO?

Gerardo Bracho y Bruno Figueroa

INTRODUCCION

En 20 15, la comunidad internacional adoptd los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS): un ambicioso texto que enumera metas a al-
canzar en 2030 con el objetivo de mejorar sustancialmente el bienestar
de la humanidad y de nuestro planeta. Los ODS tomaron la batuta de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) adopté en los albores del siglo XXI. Los ODM sig-
nificaron un verdadero parteaguas en la historia de las relaciones inter-
nacionales. Nunca antes, la comunidad internacional habia adoptado un
texto holistico de este estilo: mds alld de una lista de objetivos abstractos
(lo que ya serfa ganancia) se trata de un “programa de accién comin”
desglosado en metas concretas por sector con un plazo para alcanzarlas.
Quince afos después, animada por los modestos, aunque aceptables re-
sultados que alcanzaron los ODM, la ONU avanzé la agenda y adopté los
ODs: los hizo universales (no sélo para paises en desarrollo), puso la sus-
tentabilidad en el centro, amplié la temdtica (de 10 a 17 metas) y avanzd
la reflexién sobre cémo implementarlos y monitorearlos: esas 17 metas
cuentan con una baterfa de 169 indicadores para escrutar su avance, y
una meta, la dltima, se refiere a los medios colectivos de implementacién,
para que en particular los paises mas desvalidos puedan avanzar con el
apoyo de la comunidad internacional. También en 2015, la comunidad
internacional adopté, en Paris, una ambiciosa agenda para atajar el cam-
bio climatico, el gran desafio de nuestro tiempo. Finalmente, ese mismo
afio aprobé un tercer documento programadtico clave: la Agenda de Ac-
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cién de Addis Abeba (AAAA) que se enfoca en cémo financiar estas otras
dos agendas sustantivas. En suma, con estas tres declaraciones “histéri-
cas”, 2015 fue un afio de unidad y optimismo.

Meéxico, sin estar en la primera linea negociadora de estos docu-
mentos, se adhirié con entusiasmo a dichos programas de desarrollo
sustentable y se comprometid, al igual que los demds, a alcanzar las me-
tas para 2030. Se establecié en 2017 un Consejo Nacional de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible dirigido por la Oficina de la Presiden-
cia de la Republica, encargado de coordinar las vastas tareas requeridas
a nivel federal, pero también a nivel estatal y municipal, con el sector
privado y la sociedad civil.

Ocho afios después, y a mds de la mitad del plazo para que se cum-
plan los ODS en 2030, el panorama es radicalmente distinto: ahora reina
el pesimismo. No hay visos de que vayamos a alcanzar esos objetivos,
aun en la forma modesta con la que cumplimos con los ODM. El dilema
parece ser mds bien si vamos a poder frenar el deterioro —alimentado por
las guerras, la pandemia y las consecuencias ya patentes del cambio cli-
mdtico— que amenaza nuestra civilizacién y nuestro planeta. En su repor-
te de “Cooperacién al Desarrollo” mas reciente, el Comité de Asistencia
al Desarrollo de la OCDE (CAD) hace el siguiente balance:

“En 2021, un alarmante 90% de los paises registraron una caida
en su indice de desarrollo humano. Alrededor de 100 millones mas de
gente ha caido en la pobreza extrema a causa del COVID-19 y otros 40
millones mds se sumaran debido a la guerra en Ucrania. Si no contiene,
el impacto del cambio climdtico llevard a otros 130 millones de gente a
la pobreza extrema” (OCDE, 2023, p. 23).

En suma, este complejo escenario registra dos tendencias. La pri-
mera, en lo que toca a la mayoria de los ODS sectoriales, si bien vamos
ya a mitad del camino, en vez de avanzar, o retrocedemos o estamos
estancados. Segunda, en lo que toca al ODS 17, sobre los llamados “me-
dios de implementacién” y el partenariado mundial para activarlos, la
geopolitica nos conduce no a la cooperacién, sino a la fragmentacidn,
la competencia y el enfrentamiento (Ayala, 2020). Si predecir el futuro
resulta siempre riesgoso, en esta coyuntura se antoja una tarea imposi-
ble: no esta siquiera claro que vayamos a tener una agenda pos-2030.
Asf como el fin de la guerra fria abrié la puerta a un ejercicio universal
como los ODM, un escenario complejo de rivalidad multipolar bien po-
dria cerrarla.
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En el caso de México, tasas de crecimiento econémico menores a
las esperadas y los estragos sociales de la pandemia no sélo frenaron,
sino que también hicieron retroceder avances en valiosos indicadores de
ODS. Sin que se haya descuidado la cooperacién internacional, el menor
interés por la agenda global y el ODS 17 también pone interrogantes so-
bre el camino que se alcanzard en 2030.

En estas circunstancias, este ensayo parte de analizar las tendencias
que se estdn cristalizando en materia de la cooperacién internacional
para el desarrollo (CID) en “camino al 2030 y mds alld”. Partimos en una
primera seccién del escenario internacional para después aterrizar, en
una segunda, en el caso mexicano.

El andlisis del escenario internacional sigue la siguiente ruta. Em-
pieza ubicando el papel de la CID en la agenda de los ODS. Se trata de un
gjercicio util ya que ese papel con frecuencia se sobredimensiona. En este
contexto, destacamos el crecimiento econémico en China —y no la GID-
como el factor clave para lograr buenos resultados en los ODM. Ello nos
permite enlazar con la segunda tematica: la evolucién de la geopolitica
de los ultimos afios y su tendencia en el futuro préximo. Aqui también
el papel de China es clave. Acto seguido, analizamos cémo ha evolucio-
nado la narrativa y la prdctica de la CID en el contexto de la evolucién
geopolitica y el impacto de los ODS. Cerramos la seccién internacional
con una reflexién sobre los desafios que enfrentan, en la agenda interna-
cional y de la CID, las potencias emergentes como México, en el camino
a 2030 y mds alld.

Por su parte, el analisis sobre las perspectivas de la cooperacién
mexicana parte de la natural tensién entre las prioridades de desarrollo
interno y la cooperacién internacional, mas aun cuando los avances en
los ODS dentro del pais son mds lentos. En segundo término, analizamos
las capacidades que podrd tener la CID mexicana al final de la década,
argumentando que la fragilidad del sistema de CID puede ser también
su fortaleza, si el jefe de Estado mexicano prioriza las acciones de coo-
peracién. Por otra parte, nos preguntaremos si el drea de intervencién
histérica —Centroamérica y el Caribe— mantendra su lugar privilegiado,
senalando que la diferencia de escala econdmica permite la canalizacién
de recursos de cierta importancia sin que signifiquen un sacrificio finan-
ciero interno. También se anota la singularidad de la CID durante el go-
bierno de Lépez Obrador, ajena a las discusiones y narrativas interna-
cionales, reanudando con un “camino propio” que México tuvo en los
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afios ochenta. No obstante lo anterior, la presentacion del “Plan mundial
de fraternidad y bienestar” en la ONU sefiala otra constante de la GID
mexicana: su interés por contribuir en la busqueda de soluciones globa-
les a los problemas del desarrollo. Por todo ello, pese a las turbulencias
globales y la pérdida de brujula de los donantes del Norte, mantenemos

cierto optimismo acerca de las perspectivas de la CID mexicana en el ho-
rizonte de 2030.

UN ESCENARIO INTERNACIONAL COMPLE]O:
EL PAPEL DE LA CID EN LA AGENDA DE LOS
ODM Y ODS

Es comun considerar que la CID, en su acepcién tradicional, entendida
como transferencia de recursos en términos concesionales de donante
a receptor, es el mecanismo privilegiado, si no dnico, para alcanzar los
oDs." En realidad, sin embargo, el papel de la CID en estas agendas, se ha
sobredimensionado. Asi, el haber superado la meta del ODM 1 prioritario
sobre reduccién de la pobreza no se puede atribuir principalmente a asis-
tencia oficial al desarrollo (AOD) o siquiera a la CID en su acepcién mds
amplia. El éxito se debe, sobre todo, a China: a su extraordinario creci-
miento econdmico, que pese a no haber sido inclusivo, sacé a cientos de
millones de sus ciudadanos de la pobreza y a su peculiar demografia, que
empuj6 los promedios mundiales hacia arriba y de paso, como veremos,
oculté el estancamiento y/o fracaso de ese ODM en otros lugares del pla-
neta (Liverman, 2018; Milanovic, 2023). La CID y la AOD dominaron la
narrativa. Pero fue sobre todo China que logré que se alcanzaran ese y
otros ODM. El acenso de China y de otras potencias emergentes ha sido
también clave para generar los cambios teltricos que estan ocurriendo
en la geopolitica mundial y en la narrativa y la practica de la CID en el
camino hacia 2030. A estos temas dirigimos la mirada.

! Ello se explica por varias razones. Primero, porque hasta fechas recientes, los donantes
tradicionales dominaban por entero el sistema econémico internacional, lo que implica el poder
y la responsabilidad por velar de alguna manera por el bienestar de todos. Segundo, porque los
ODs son una agenda adoptada por las Naciones Unidas, la plataforma universal de la coopera-
ci6n internacional, incluida la GID. Tercero, porque los ODS provienen de los ODM, los que a su
vez se fraguaron en el CAD, el Club de donantes de la OCDE (Atwood y Carey, 2021).
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El ascenso de China y el regreso de la geopolitica en la agenda de la CID

La CID, en sus dos variantes Norte-Sur, centrada en la AOD y la Coope-
racién Sur-Sur (CSS) entre paises en desarrollo, emergié como politica
publica en tanto parte del orden internacional que surgié después de la
segunda guerra y se consolidé como agenda internacional con la guerra
fria (Bracho, 2021). En su variante Norte-Sur, la CID fungié como un ins-
trumento al que recurrieron ambos bloques, el comunista y el occiden-
tal-capitalista, para ganar influencia entre los paises en desarrollo. Tanto
unos como otros, subordinaron el objetivo explicito de su ayuda, pro-
mover el desarrollo de los paises receptores a sus objetivos geopoliticos.”

El fin de la guerra fria cambié las coordenadas. El triunfo de Occi-
dente (el “fin de la historia” auguraron unos) abri6 una ventana de opor-
tunidad: el mundo se podia unir, ahora si, en pos del desarrollo. En los
albores del siglo XXI esta oportunidad parecia encaminada a materiali-
zarse: la comunidad internacional adopté los 0ODM, el Consenso de Mon-
terrey y la Declaracién de Paris para incrementar la efectividad de la CID.
Pero al mismo tiempo, en esos afios, el despegue de China comenzé a
desestabilizar, junto al activismo de otras potencias emergentes, el orden
internacional unipolar que emergié de la posguerra.” Hoy, esa desestabi-
lizacién ha dado paso a lo que Robert M. Gates, exsecretario de defensa
de EUA, califica como una “competencia épica entre los Estados Unidos
y sus aliados de un lado y China, Rusia y sus compaiieros de viaje, de
otro, [que] estd ya bien adentrada en su camino” (Gates, 2023, p. 39).
Esta nueva era de confrontacion estd impactando todas las agendas tanto
domésticas como internacionales, entre las cuales, dado su origen, carac-
teristicas e historia, destaca la CID. Para analizar el escenario que enfren-
ta la CID y la cooperacién mexicana en su camino a 2030 y mads alld, vale
rdpidamente revisar la evolucién de la relacién entre China como coo-

* Como argumentan Esteves y Klingebiel (2021), mientras en esta ctapa los pafses desa-
rrollados subordinaron su AOD a la seguridad y a la influencia global, los paises en desarrollo
utilizaron la €SS como instrumento para proteger su soberania frente a la presién de paises mds
ricos y poderosos.

® Las potencias emergentes del Sur, incluida China, pero también México, estaban y estdn
en su derecho de pugnar por un nuevo orden internacional mds democritico, justo y conducente
al desarrollo, que acomode mejor sus derechos, responsabilidades e intereses. No analizaremos
por qué un orden de este tipo no se desarrollé y por qué, en cambio, se esté consolidando este
peligroso escenario de confrontacién que, en contra de lo que afirman autores “realistas” era
muy posible pero no inevitable (Mearsheimer, 2014 y 2018).
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perante y los donantes tradicionales del CAD, en un trayecto que va de la
cooperacién al enfrentamiento y que puede dividirse, a grandes rasgos,
en tres etapas (Bracho, 2018).

En la primera etapa, después de dos décadas como importante re-
ceptor de AOD, a principios del siglo XX1 China reaparece en la arquitec-
tura de la CID, como cooperante del Sur en ascenso." Su activismo, junto
con otras potencias emergentes, también apuntald la resurreccién de la
entonces adormitada agenda de la Css. En el contexto de la ventana de
oportunidad que abrié el fin de la guerra fria, estas potencias conocidas
como “donantes emergentes” o “proveedores del Sur” entraron en didlo-
go y negociacién con los donantes del CAD en varios foros multilaterales:
la Agenda de la Efectividad de la Ayuda, el Foro de Cooperacién al De-
sarrollo de la ONU, el proceso de Heilingendam, el G-20 y otros (Bracho,
2015; Mawdsley, 2012). Esta etapa de cooperacién alcanzé su cenit en
2011 en el foro de Busan, en el que ambos actores, incluyendo a China,
acordaron incrementar la efectividad de su cooperacién sobre la base de
principios comunes, pero compromisos diferenciados. Con la Alianza
Global para la Cooperacién Efectiva al Desarrollo (AGCED), que se cred
para administrar la agenda de Busan, parecia haber fructificado “el régi-
men de CID global” que reclamaba la Agenda 2030 que se asomaba en el
horizonte (De Mello, 2021).

En la segunda etapa, la relacién entre China y los donantes del
CAD pasé de la cooperaciéon a la competencia. Su comienzo puede ubi-
carse en 2014 cuando la AGCED se reuni6 por primera vez en la ciudad
de México, pero China y otros cooperantes del Sur claves no asistieron
y se retiraron del proceso; lo que, como analizamos mds adelante, pro-
voco el colapso de la AGCED como foro global. Si bien todavia en 2015
todos los miembros de la ONU (incluyendo a China) sellaron promiso-
rios acuerdos en las tres agendas seminales de ese afio, los ODS, la AAAA
y la agenda climatica en Paris, alrededor estos afios la cooperacién entre
China y los donantes del CAD empez6 a declinar y se impuso la compe-
tencia. En afos anteriores, China habfa puesto la atencién en sumarse a
foros nuevos (AGCED) y en reformar los existentes (el Banco Mundial y
el FMI). Ahora se enfoca mds en crear sus propias instituciones y promo-

* En 2005 China era atn receptor neto de AOD y su cooperacién concesional estaba por
debajo de los 1 000 millones de ddlares anuales. Para 2014 précticamente habia dejado de recibir
AOD y su cooperacién sobrepasaba ya los 5 000 millones (Kitano, 2014).
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ver sus Iniciativas: el Banco Asidtico de Inversién en Infraestructura, un
Nuevo Banco de Desarrollo (junto con sus socios BRICS) y, coronando
esta tendencia, su ambicioso proyecto del “Cinturén y Ruta” (one belt one
road) para financiar proyectos de infraestructura para conectar al mundo
entero. Este nuevo activismo multilateral se acompaii6 de la continua ex-
pansién de la economia china, notoriamente en el otrora Tercer Mundo,
en Africa, pero también en Latinoamérica y otras regiones, y ello no sélo
para promover el desarrollo y/o obtener ganancias, sino también, con
perspectiva estratégica, para asegurar acceso a materias primas claves.

Finalmente, una tercera etapa en la que la competencia se trastoca
en abierto enfrentamiento. El afio 2017, cuando el presidente Xi anuncid
una politica exterior mas asertiva y el presidente Trump endureci6 nota-
blemente la politica de EUA sobre China, fue un buen punto para mar-
car su comienzo. Desde entonces, con vaivenes, el enfrentamiento entre
las dos grandes potencias no ha dejado de escalar y el ambiente global
de nueva guerra fria se ha reforzado por las guerras en Ucrania y el Me-
dio Oriente. El impacto de este deterioro sobre la narrativa y agenda de
la cID ha sido profundo. La primera victima fue la narrativa occidental
sobre la cooperacién china: de acogerla originalmente por movilizar nue-
vos fondos e introducir nuevas ideas en favor del desarrollo, a denostarla
como un sistema de corte neocolonial, de competencia desleal ante otros
donantes y que, al generar sobre endeudamiento y elefantes blancos, lle-
ga a ser contraproducente.” Mds en general, aceler6 una tendencia, ya
en marcha, de erosionar la narrativa y la practica de la CID anclada en
el “desarrollo”, por otra mads abiertamente basada en la diplomacia y los
intereses econdémicos y politicos de los donantes; esto es, a un paradig-
ma con rasgos del que prevaleci6 en la prdctica durante la guerra fria.
Es a esta tendencia, alimentada también por la agenda de los ODS, que
volvemos la mirada.

® Para versiones positivas de la cooperacién china véase Brautigam (2009 y 2011). Para
versiones negativas el suplemento de The Economist de mayo de 2022 y el articulo mds reciente
de Francis Fukuyama y Michael Bennon sobre OBOR, véase Bennon y Fukuyama (2023).
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LA REINVENCION DE LA CID ANTE EL DOBLE
IMPACTO DE LOS ODS Y LA GEOPOLITICA:
LA RESPUESTA DEL NORTE

Los 0Ds se distinguen de los ODM tanto en el proceso que los generd
como en su contenido. Emergieron de un proceso mds inclusivo en el
que los donantes tradicionales compartieron el poder con otros actores
no gubernamentales y, sobre todo, con paises en desarrollo y emergentes
(Kjorven, 2021). En cuanto a contenido, los ODS ampliaron notablemen-
te la temadtica y sobre todo pusieron la sustentabilidad ambiental —en pie
de igualdad con los pilares tradicionales del desarrollo, el social y el eco-
némico- en el corazén de la agenda: de ahi que ahora no concibamos
al desarrollo mds que como desarrollo sustentable. Mds importante para
nuestro tema, los ODS se distinguen de los ODM porque ponen mucho
mayor atencién a los llamados “medios de implementacién”.’

Los arquitectos que construyeron la narrativa de los ODS conside-
raron que los ODM habian cojeado en este punto clave. Argumentaban, y
con razdn, que se habia subestimado la necesidad de promover “cambios
sistémicos” para alcanzar los ODM (United Nations Task Force, 2013, p.
9). Ahora, los ODS debian subsanar esas fallas y “asegurar que la globa-
lizacién se convirtiese en una fuerza positiva para todos los pueblos del
mundo y para futuras generaciones” (United Nations Task Force, 2013,
p- 2). Sugerian asi que habia problemas con el modelo neoliberal que do-
minaba la economia mundial desde mediados de los afios ochenta y que
apuntalaba la globalizacién. La contraparte de la extraordinaria expan-
si6n econdmica de China y, en menor medida, de otros paises emergen-
tes, asi como de contar con una economia mundial mds interconectada,
productiva e innovadora, era mucha exclusién y desigualdad, desindus-
trializacién en amplias zonas del globo, y sociedades fuertemente dividi-
das entre ganadores y perdedores (alimentando los populismos de hoy)
y paises enteros excluidos del progreso (Collier, 2007; Rodrik, 2011; Sti-
glitz, 2002). Ademds, si la expansién china habia sido clave para alcanzar

% En estos ultimos el tema se concentrd en el MDG 8 sobre la creacién de un partenariado
global para el desarrollo y sus seis subobjetivos. En contraste, en cada uno de los primeros 16
ODS sobre objetivos sectoriales incluyen subobjetivos sobre cémo implementarlos. Encima, el
objetivo 17, que sustituye al ODM 8 sobre el Partenariado Global para alcanzar los ODS, se enfoca
en los medios de implementacién en general y se divide en cinco rubros: financiamiento, tecno-
logifa, construccién de capacidades, comercio y cuestiones sistémicas.
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los ODM, ya no podria serlo —al menos en la misma proporcién- para los
oDs, por la sencilla razén que el grueso de la poblacién china ya habia
alcanzado niveles decorosos de vida. Mds que buscar el relevo —o mas
bien los relevos de China— habia que pugnar por un modelo econémico
mds inclusivo. Bajo esta lectura, se adopté una serie de ODS como “in-
dustrializacién sustentable” (ODs 9), “reduccién de la desigualdad entre
paises y al interior de los mismos” (ODS 10), “asegurar patrones de con-
sumo y produccién sustentables” (ODS 12) que apuntaban a la necesidad
de dichos “cambios sistémicos”.

Pero, a fin de cuentas, sin apoyo politico, la narrativa de los medios
de implementacién se quedé corta y no profundizé en las reformas que
se requerfan para alcanzar esos cambios. Por lo tanto, al igual que en los
ODM, esta narrativa se mantuvo anclada en el modelo neoliberal y apos-
tando —como por defecto—- una vez mds a la CID como medio para alcan-
zar los ODs: de las 19 submetas de las que se compone el ODS 17, sobre
los “medios de implementacién”, sélo seis de ellas no estan vinculadas
ala CID (Alden, 2017; Liverman, 2018). Al mismo tiempo, era evidente
que si la CID no habfa sido el motor central para alcanzar los ODM y que
sus montos habian sido bastante limitados, se requeririan mucho mas re-
cursos para financiar los mds ambiciosos y exigentes ODS. Para empezar
a cerrar esa brecha y al mismo tiempo mantener la CID y la AOD en el
centro de la narrativa, habia una sola alternativa: adecuar o cambiar su
misién y mds tarde su definicién misma.

Pocos afios antes de la adopcién de los ODs, surgié en el campo
de la CID una nueva narrativa que urgfa movilizar recursos financieros,
“mas alld de la ayuda” (Kharas, 2011). Esta partia de constatar que los
donantes no cumplian y no cumplirian con el compromiso de 0.7% y
que, en todo caso, el verdadero capital estaba en manos privadas, no en
manos de Estados sobrecomprometidos: la AOD debia tratarse ya como
un “recurso escaso” dirigido a los paises mds necesitados, ya para buscar
movilizar una cuota de esos recursos privados en favor del desarrollo.
Esta narrativa fue incorporada de inmediato en la agenda de los medios
de implementacién de los ODS y la exigencia de pasar de los miles de mi-
llones a los billones de délares para financiarlos. También cobré impulso
por la competencia y el enfrentamiento con China. La cooperacién chi-
na concesional tradicionalmente se ofrecia como parte de paquetes con
flujos no concesionales: inversién, préstamos a condiciones de mercado
y comercio (Brautigam, 2009 y 2011); un esquema que encajaba en el
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laxo y poco conceptualizado paradigma de CSS, pero no con la préctica
de la AOD. Mientras lo que dominé en su relacién con China fue la coo-
peracion y el didlogo politico, los donantes del CAD toleraron lo que con-
sideraban una “mala préctica” alineada a los intereses del donante, no
del receptor. Pero cuando esa relacién empezd a transitar hacia una de
competencia y enfrentamiento, cobré fuerza entre los donantes el senti-
miento de que si no habia forma de incorporar a China a sus estdndares
para competir con ella, habia que imitarla.

El problema con la iniciativa de ir “mds alld de la ayuda” y la
adopcidén de “malas practicas” de tipo chino, es que iban a contrapelo a
la narrativa altruista del CAD y su definicién de AOD. Esta ultima habia
nacido a finales de los afios sesenta como métrica para medir el esfuerzo
presupuestal en el que incurrian los donantes al generar ayuda para el
desarrollo y que era la base para cumplir con la responsabilidad de 0.7%
sancionada por la ONU (Hynes, 2021). Era pues un recurso oficial y por
definicién concesional que se encontraba practica y conceptualmente ri-
gidamente separado del capital privado centrado, por el contrario, en la
ganancia. En suma: no estaba bien alineado a la nueva misién de catali-
zador que se le querfa imponer.

En 2014, ya bajo presién por la competencia china y en medio de
la discusién sobre los ODS, y con la tarea de colmar la brecha entre ins-
trumento (AOD) y objetivo (movilizar capital privado), el CAD lanzé una
nueva agenda interna para “modernizar” la AOD. Esta se complemen-
tarfa con la creacién en un proceso inclusivo de una nueva métrica de
Apoyo Oficial Total al Desarrollo Sustentable (TOSSD, por sus siglas en
inglés), que presuntamente se ajustaria a la agenda de “mas alld de la
ayuda” y a los ODS. A la postre, desgraciadamente el CAD no adopt6 una
frontera clara entre estos dos ejercicios, lo que socavé la loable iniciativa
del TOSSD que en 2024 todavia luchaba por su vida. En cambio, se con-
centré en la modernizacién que sélo concluyé este afio y que se propuso
una tarea compleja: adaptar mejor la AOD para sus nuevas tareas, no solo
sin sacrificar, sino aun reforzando su esencia como métrica anclada en el
esfuerzo presupuestal del donante. De esta manera, el CAD buscaba man-
tener la armonia entre sus dos tipos de miembros: aquellos “conserva-
dores” (Cutts y Scott, Blog) preocupados con la integridad y legitimidad
de la AOD (reflejar el esfuerzo del donante) y aquellos “modernizadores”
(Melonio, 2022 y Severino, 2010), que pugnan por mejor adaptarla a
los desafios de los tiempos (movilizar capital privado). A fin de cuentas,
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resulté conceptualmente imposible satisfacer simultdneamente estas dos
demandas. El CAD ahora permite acreditar AOD del uso de los llamados
“mstrumentos del sector privado” para movilizar capital privado, sin que
muchas veces haya realmente “esfuerzo presupuestal” de por medio, lo
que erosiona la legitimidad de la AOD y la coherencia del objetivo de 0.7
por ciento.

A la postre, en el escenario hacia 2030 y mads alld, la agenda de los
ODS (y en particular la agenda climdtica) y la agudizacién del conflicto
con China, sellaron el triunfo de los modernizadores. Asi, la narrativa,
los arreglos institucionales y los instrumentos de un niimero creciente de
donantes del CAD, se esta permeando por dos agendas: movilizar capital
privado y tomar discursos y practicas de China y otros cooperantes del
Sur. El costo de ello ha sido la coherencia y legitimidad de la AOD como
métrica de “ayuda al desarrollo”.

En el terreno de la narrativa se acelera lo que se ha dado por cate-
gorizar como la mimetizacién del Norte al Sur (Southernization) y que se
expresa cuando los donantes adoptan el principio surefio de “beneficios
mutuos” o quieren abiertamente para sf el régimen laxo “sin responsa-
bilidades” de la Css, o relajan su propio concepto de AOD (Mawdsley,
2018). A nivel institucional, se percibe cuando los donantes traspasan
sus agendas de cooperacién de sus agencias a sus cancillerfas y/o a sus
bancos de desarrollo, instituciones que estdn floreciendo y que manejan
directamente volimenes crecientes de AOD. Finalmente, en el terreno
de la practica, los donantes, que por anos concentraron su ayuda en los
sectores “suaves” de gobernanza (derechos humanos, género, capacida-
des institucionales, etc.), se enfocan cada vez mds en la agenda dura de
la inversién productiva, sobre todo en infraestructura, no sélo para apo-
yar las transiciones verdes sino para contener la creciente influencia de
China en los paises en desarrollo. Poca duda cabe que las recientes ini-
ciativas multilaterales del G-7 (Partnership for Global Infrastructure and
Investments) y de la Unién Europea (Global Gateway) son respuesta
directa a OBOR.” En suma, esta es la nueva agenda y narrativa de la CID

7 En su mds reciente articulo, Jake Sullivan, asesor en seguridad ¢ idedlogo del presidente
Biden, es explicito al respecto: “In recent years China’s Belt and Road Initiative was domi-
nant, and the United States lagged behind in large-scale infrastructure investments in developing
countries. Now the United States is mobilizing hundreds of billions of dollars in capital through
the G7 Partnership for Global Infrastructure and Investment to support physical, digital, clean
energy, and health infrastructure across developing countries” (Sullivan, 2023, p. 20).
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impulsada por el Norte que enfrentan los cooperantes del Sur, incluido
México.

LA REINVENCION DE LA CID: LOS DESAFIOS
PARA LOS COOPERANTES DEL SUR

Ala postre, el ascenso de China result6 una navaja de doble filo para la
agenda de la Css. Por un lado, como vimos, contribuyé decididamente a
revivir lo que era una agenda moribunda. Por otro, asi como contribuyé
a desestabilizar la agenda de los donantes del CAD, también esta deses-
tructurando la CSS.

La narrativa tradicional de la Css, plasmada en el Plan de Accién
de Buenos Aires o PABA (1978) y que poco se actualizé 40 afios después
en el plan PABA+40, estd encuadrada en el paradigma Norte-Sur de la
posguerra: los paises desarrollados adquieren la responsabilidad de ayu-
dar a los paises en desarrollo (tipificada, sobre todo, pero no sélo, en el
acuerdo de 0.7%) mientras estos ultimos cooperan, sobre todo en las
areas técnica y cientifica, voluntariamente entre si, con Css. El despegue
de China y otras potencias emergentes del Sur puso este paradigma en
cuestién: ¢No debfan estos actores también adoptar responsabilidades
en la agenda de la CID? Y en otras también, como el cambio climatico y
otros “males globales” y, en su caso, ¢cudles? En Busan, como vimos, la
respuesta fue positiva: lo harfan sobre la base de responsabilidades dife-
renciadas sin sacrificar su derecho a recibir AOD. Pero, pasada la euforia,
en la agenda pos-Busan, China y otras potencias emergentes vacilaron
en adoptar esta narrativa de manera coherente, y dieron un paso atrds,
mnsistiendo en mantener su identidad tradicional de pais en desarrollo, la
que, en el paradigma Norte-Sur, no conlleva responsabilidad alguna. A
fin de cuentas, sin acuerdo sobre este tema crucial, el acuerdo de Busan
colapsé. Los donantes, por su parte, guiados por la miope politica de
evitar que los paises emergentes del Sur formaran un bloque de intereses
(constituency), con su propia narrativa, aprovecharon la vacilacién del Sur
para erradicar el concepto de responsabilidades comunes pero diferen-
ciadas (conocido como CBDR, por sus siglas en inglés, que en Busan se
tradujo como “compromisos diferenciados”) de la agenda de la AGCED
y para resistir su inclusién en otras, como en la AAAA y los ODS (Bracho,
2021a). No parecieron reparar que, con ello, cerraban la puerta a una
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férmula con potencial para revitalizar el multilateralismo en un mundo
complejo que el rigido paradigma Norte-Sur ya no captaba adecuada-
mente. En otras palabras, prefirieron, de manera artificial e incongruen-
te, dar por muerta la divisién Norte-Sur, en vez de contribuir a adecuar
la divisién entre paises ricos y pobres, que sigue siendo patente y rele-
vante en medio de las circunstancias del siglo XXI.

El colapso del intento de generar una nueva narrativa de la CID,
adecuada a las nuevas circunstancias, que dejase atrds la rigida divisién
Norte-Sur, acarrea una serie de saldos. Primero, viene alimentando una
brecha creciente entre la practica de los grandes proveedores del Sur y
el discurso tradicional de la ¢ss. China es, por supuesto, el caso mds pa-
tente: es hoy una superpotencia en todos los sentidos (econémico, tecno-
légico, militar), incluyendo como donante en la agenda de la CID, pero
que, sin romper las reglas formales del juego, se sigue asumiendo como
“pais en desarrollo”, miembro del G-77 y de la comunidad de la css, lo
que le permite evadir responsabilidades.® Este desfase entre narrativa y
préctica afecta también, en diversa medida, a los otros proveedores del
Sur, incluido, como veremos, a México. Segundo, la falta de una narrati-
va adecuada a las nuevas circunstancias de la CID, ha obstaculizado que
la comunidad internacional llegue a acuerdos “duros” y vinculantes so-
bre cémo repartir la carga (burden sharing) entre diferentes tipos de paises
en la agenda de la CID, pero también otras, como en la de los bienes glo-
bales (Bracho, 2021a). Tercero, como mencionamos, dicha carencia ha
contribuido a que los donantes del Norte diluyan sus propias responsabi-
lidades y adopten para si partes de la narrativa y de las practicas del Sur
(Southernization). Paraddjicamente, también los ha llevado a reconceptua-
lizar sus relaciones con los grandes cooperantes del Sur y a replantearse
su relaciéon con el propio concepto de Css.

En lo que constituye el nucleo del problema en un contexto geopo-
litico de confrontacién consideran que, si la posiciéon de China es formal-
mente correcta, al mismo tiempo es obsoleta e ilegitima: el gigante asidti-
co ya no debe clasificarse, en ninguna agenda, como pais en desarrollo.’

8 De acuerdo con la tipologfa universalmente aceptada del Banco Mundial, China sigue
siendo un pais en desarrollo de renta media alta.

? La centralidad del tema se evidencié cuando en negociaciones bilaterales con el presi-
dente Obama, el presidente Xi acordd que para el Acuerdo de Paris (2015) en cambio climdti-
co, China no reclamaria para si la clasificacién de pais en desarrollo. Ese acto destrabé dicho
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Si bien los donantes enfocan su ataque sobre China, por asociacién los
otros grandes proveedores del Sur también empiezan a figurar en este
discurso. Asi, si el presidente Trump exigi6é que en la OMC China ya no
figure como pais en desarrollo, también presioné a Brasil para que “vo-
luntariamente” hiciese lo propio.

En este contexto los donantes empiezan a acotar el uso del con-
cepto de CsS como legitimo para denotar la cooperacioén entre paises pe-
queiios y pobres, pero no para las actividades de los grandes proveedo-
res del Sur, a quienes como a principios de siglo, vuelven a caracterizar
como donantes emergentes. Consecuentemente, empiezan a reconstruir
la relacién con estos presuntos donantes sui generis (entre los que figura
México), ya no sobre la base de didlogos politicos de constituencies diver-
sas, sino, implicitamente, sobre la base de cambios de experiencias y
enseflanzas entre el mismo tipo de actores, unos mds, otros menos expe-
rimentados. Asi, en lo que toca a sus relaciones externas, el CAD inclina
el énfasis hacia la cooptacion, para lo cual ha bajado las condiciones de
acceso al Comité, incluyendo abolir el requerimiento de pertenecer a la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos (OCDE).
Como suele ocurrir, dadas sus capacidades limitadas y la falta de foros
multilaterales conducentes para discutir y proponer, los proveedores del
Sur parecieran, en términos generales, “pasmados” frente a estos desa-
rrollos y desafios, a los que, de alguna u otra forma (incluyendo el silen-
cio y la inercia) tendran que responder en los afios venideros.

Finalmente, en términos mds generales, la persistencia de la tradi-
cional divisién Norte-Sur complica la guerra de narrativas que caracteri-
zard la nueva guerra fria en la que nos adentramos. En la anterior, los po-
los de la confrontacién (EUA/Europa occidental y la URSS/Europa del
este) se ubicaban ambos en el Norte. Ahora se ubican uno en el Norte y
otro en el Sur. Al ponerla del lado de la gran mayoria de los paises del
planeta, como miembro distinguido del G-77, por ejemplo, esa divisiéon
favorece a China que, reciclando una retérica antiimperialista y antico-
lonial, insiste ya que la nueva guerra fria es sobre la divisién Norte-Sur,
no sobre la presunta divisién autocracias-democracias, que dificilmente
atraerd a los empobrecidos paises del Sur. Pero ello complicard la narrati-

acuerdo especifico, pero no abrié la puerta a que China tomase de manera coherente la misma
posicién en otras agendas.
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va y las posiciones que puedan tomar algunos miembros del Sur Global,
como es claramente el caso de México.

EL ESCENARIO DOMESTICO HACIA 2030:
ENTRE EL CAMINO SOLITARIO Y LA BUSQUEDA
DE SOLUCIONES COMUNES

¢Cudles son las perspectivas de la cooperacién internacional para el de-
sarrollo mexicano hacia 2030? A diferencia de otros paises, México no
cuenta con una planificacién de su CID que rebase los planes nacionales
de desarrollo sexenales, aunque muchos de sus compromisos interna-
cionales, de mediano y de largo plazo, ya marcan una cierta pauta de
continuidad mds alld de un gobierno dado, en algunas acciones. No es
el caso de otros paises de renta media y cooperantes duales como Perd,
que aprobd en abril de 2023 el documento estratégico Politica Nacional
de Cooperacién Técnica al 2030, como principal instrumento para la
gestién de la cooperacidn cientifica y técnica que en esa materia recibe y
ofrece en ese horizonte temporal (AGCI, 2023).

Sélo pueden aventurarse hipétesis basadas en un analisis prospecti-
vo de algunas variables de relevancia, entre las cuales aquellas sefialadas
en el apartado anterior ocupan un lugar destacado. Los factores exdge-
nos (inestabilidad politica internacional, pandemias, choques econémi-
cos, entre otros) sin duda seguirdn poniendo a prueba la resiliencia del
sistema mexicano de la CID, como lo fue en su momento la pandemia de
la CovID 19 o el inicio de la guerra de Ucrania (Vega y Cortés, 2021).
En el caso mexicano, las variables internas no son menos importantes. El
sistema mexicano actual de CID es todavia joven —la AMEXCID cumplié
sus primeros diez afios en 2021- y las modificaciones en su instituciona-
lizacién, ocurridas a lo largo de tres gobiernos (Felipe Calderén, Enrique
Pefia Nieto y Andrés Manuel Lépez Obrador), sefialan un dinamismo
y cambios de énfasis que seguramente no se detendran en los afios ve-
nideros. Adelantamos la hipétesis de que esto responde, mds alld de la
huella natural que todo nuevo gobierno desea imprimir a las acciones
gubernamentales, incluidas las externas, a la tensién en el caso mexicano
que nace de la necesidad de seguir movilizando recursos para el desa-
rrollo interno, frente a su vocacién de cooperante internacional. En un
pais donde los asuntos internacionales interesan relativamente poco a la
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poblacién —salvo temas muy especificos como las remesas, la dindmica
fronteriza cotidiana en el norte y la migraciéon-, la CID mexicana no es
considerada una prioridad de politica exterior (Maldonado, 2015). En
cambio, se mantiene cierta sensibilidad acerca de la posibilidad de que
las acciones externas puedan reducir los recursos destinados al desarro-
llo interno (Maldonado, 2018, p. 92).

México, como el resto de la comunidad global (salvo contadas ex-
cepciones), no logrard alcanzar los ODS en el afio objetivo, y su atencién
seguira siendo una prioridad gubernamental. La bisqueda de apoyo in-
ternacional para contribuir a su consecucién no se detendrd, es decir el
énfasis en la parte receptora del sistema de cooperacién mexicano. Al
mismo tiempo, México ha asumido el compromiso de apoyar los ODS en
paises de menor desarrollo relativo, y de manera particular en su entor-
no geografico inmediato, Centroamérica y el Caribe. Examinaremos en
primer término esta cuestion.

La segunda pregunta que debe uno hacerse mirando al futuro, es
sobre las capacidades que la cooperacién mexicana podra desplegar en
el horizonte de 2030. No es sencilla ante la ausencia de variables prede-
cibles y concretas, como la de presupuestos destinados a la CID, aproba-
dos cada ano por el poder legislativo, dentro del presupuesto nacional,
como ocurre en la gran mayoria de los paises donantes y algunos coope-
rantes en desarrollo. Un somero andlisis de la naturaleza de la coopera-
c16n mexicana, asi como de los sectores principales de accién, permitira
arriesgar algunas lineas prospectivas. Otro tema es la capacidad (y vo-
luntad) de México de participar de manera activa en esquemas de CID
internacionales, en otras palabras, la aplicacién por México del ODs 17
en lo que se refiere a las asociaciones globales para el desarrollo.

Desarrollo interno y solidaridad internacional

El gobierno mexicano confirmé con claridad su cardcter de cooperante
dual al reconfigurar la estructura de la Agencia Mexicana de Coopera-
ci6n Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) en 2021, a través de
una modificacién al Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones
Exteriores. En efecto, se crearon entonces dos nuevas direcciones gene-
rales, la Direccién General de Operacién de Proyectos en México y la
Direccién General de Ejecucién de Proyectos en el Exterior. Esta deci-
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si6n puso en el mismo plano, por lo menos en papel, el ambito de recep-
cién de cooperacién con el de la oferta, y confirmé entonces la relevan-
cia de contar con la participacién internacional que fuere posible en el
desarrollo nacional, tanto a través de ayuda por parte de donantes tradi-
cionales (aun con la restriccién que significa para México el ser un pais
de renta media alta), como de la CsS.

Para finales de 2023, quedaba claro que los avances en la conse-
cucién de los ODS eran para México mas lentos de lo esperado, y que se
necesitarfa redoblar esfuerzos para alcanzarlos en 2030. Esta situacién
no era muy distinta a la del resto de la comunidad internacional, como
fue sefialado anteriormente.

El Centro de Transformacién de ODS (SDG Transformation Cen-
ter), fundado por el economista Jeffrey Sachs, monitorea de manera ob-
jetiva y permanente los avances en los 17 objetivos y 167 metas, pais por
pais, con aportes estadisticos del Sistema de las Naciones Unidas. A fina-
les de 2023, México ocupaba el lugar 80 de 166 paises, con un indice de
avance de 69.71% (Finlandia encabezaba la lista con 86.76%, y abajo del
listado se encontraba Suddn, del Sur, con sélo 38.68%).

El objetivo de igualdad de género fue el de mayor avance obser-
vado en México, con 80.60%, y con todos sus indicadores al alza. Los
demds 16 indicadores muestran, de acuerdo con el informe, “desafios
significativos” o “mayores”, con indicadores al alza, como los de salud y
bienestar, agua y saneamiento, o reduccién de la desigualdad; ocho indi-
cadores estancados e inclusive dos a la baja: “Vida de ecosistemas terres-
tres” y “Paz, justicia e instituciones sdlidas”.

El desarrollo nacional constituye pues una tarea permanente, que
moviliza los recursos que el gobierno tiene a su disposicién. Si miramos
la practica de la cooperacién internacional, en los paises en desarrollo
esta pasa en segundo término, y sus montos s6lo se incrementan de ma-
nera significativa cuando los niveles de vida de sus poblaciones suben
sustancialmente, como fue el caso de Espana y de Corea del Sur en las
décadas pasadas. En cuanto a México, no debe sorprender que los mo-
mentos de mayores flujos de cooperacién se han dado en circunstancias
de mayor crecimiento econdmico y mayor riqueza relativa, como ocurrié
durante el gobierno de José Lépez Portillo (1976-1982) y el boom petrole-
ro que lo acompané (Figueroa, 2016).

La prioridad al desarrollo interno no significa que se cancelen los
compromisos internacionales de cooperacién, lo que hace es poner un
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limite a los recursos invertidos en la CID. Durante el gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador, las acciones gubernamentales de atencién de
la pobreza y la lucha contra la desigualdad, entre otros objetivos econé-
micos y sociales nacionales, no fueron acompanados de una reduccién
de la cooperacién internacional, mds bien algunas acciones mostrarfan
lo contrario: como senalé el mandatario mexicano en la conferencia de
prensa matutina del 14 de abril de 2021: “Nosotros estamos ayudando
a Centroamérica. Hemos destinado 100 000 000 de délares para ayudar
en programas como Sembrando Vida para que la gente en sus tierras
siembren drboles frutales y maderables.”

Para 2030, de mantenerse el volumen de recursos publicos destina-
dos a resolver rezagos econdmicos y sociales, quedardn siempre recursos
para la cooperacién internacional, mientras, a la vez, por supuesto, siga
la voluntad politica para ello.

Es previsible que otros complejos desafios no predecibles presionen
las finanzas publicas mexicanas en los préximos afos. El mds impor-
tante es el cambio climatico y su impacto en la economia y la sociedad.
De acuerdo con el Centro de Investigacién Econdmica y Presupuestaria
(CIEP), los costos econdmicos que enfrentara México por el cambio cli-
madtico aumentardn fuertemente, al estimar que estos podrian alcanzar
6.9% del PIB para 2050. Dicho centro observa que los resultados del
Atlas Nacional de Vulnerabilidad al Cambio Climdtico (ANVCC) apun-
tan que 1 448 municipios (esto es casi 60% del total) enfrentardn en el
futuro condiciones de vulnerabilidad muy alta o alta, por sequia y mayor
frecuencia y fuerza de los fendmenos meteorolégicos como los huraca-
nes (Rivera, 2023). El efecto devastador del huracdn Otis en la zona de
Acapulco, Guerrero, en octubre de 2023, fue una advertencia de lo que
seguirdn padeciendo las costas mexicanas. La atencién de los efectos
exacerbados del cambio climdtico desviard mads recursos destinados en
el presupuesto nacional al desarrollo, y supondra una presién adicional
a los recursos destinados a la ayuda humanitaria mexicana en el exterior
para los mismos fines.

Otra variable de gran impacto social y econdmico es la migracién
internacional. Por su posicién geografica México es al mismo tiempo
pais de refugio o destino final de migrantes, y pais de trdnsito. Este fend-
meno, que no es nuevo, se exacerbd a comienzos de la tercera década del
siglo. De acuerdo con la Organizacién Internacional para las Migracio-
nes (OIM), en un informe de 2023, el ndmero personas en situacién mi-
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gratoria irregular alcanzé cifras histéricas entre 2021 y los primeros once
meses de 2022 (01M, 2023). Ha habido un incremento sin precedentes de
la poblacién indocumentada y de las solicitudes de la condicién de refu-
giado en México en esos aflos. Seria vano, en estas paginas, realizar un
analisis prospectivo de la migracién internacional hacia y por México en
los afios por venir; es dificil, sin embargo, imaginar que este fenémeno
pierda fuerza en los préximos afios. Paraddjicamente, continuara signi-
ficando una presién grande en el sistema de asilo y refugio en el pais, y
aquellos recursos que destine el gobierno mexicano a ello serdn contabi-
lizados como cooperacidn internacional, de acuerdo con la practica acep-
tada en el mundo. Cada peso invertido en una nueva estacién migrato-
ria, por ejemplo, contard como cooperacién internacional. Por otro lado,
no debe olvidarse que el origen de la aplicacién en algunos paises de
Centroamérica de los programas Sembrando Vida y Jévenes Constru-
yendo el Futuro, fue el abordar las causas estructurales de la migracién.

Las capacidades de la cooperacion internacional mexicana hacia 2030

Medir las capacidades de la CID mexicana en el presente es dificil; ha-
cerlo para 2030 constituye un riesgo por falta de pardmetros claros. No
obstante, podemos ser optimistas en cuanto a las capacidades que pueda
tener el pais para ese horizonte, con base en la experiencia de la CID de
la dltima década. En efecto, la CID mexicana puede ser tan limitada o
tan importante como la promueva el gobierno en turno y en particular
el titular del poder ejecutivo. Su mayor fragilidad -la ausencia de presu-
puesto para cooperacién determinado afio con afio, o con base en planes
plurianuales, su cambiante institucionalizacién y limitada coordinacién
a nivel federal y con los otros dos niveles de gobierno- es también su
fortaleza, porque esa ausencia de “insularidad” y de limites que imponen
reglamentaciones e institucionalidad fuerte, hace que en dltima instancia
vastos recursos del gobierno pueden ser priorizados para fines de coo-
peracion internacional. Asi fue hasta los afios ochenta del siglo pasado,
y la CID durante el gobierno de Lépez Obrador retomé esa practica. Por
ello, el informe de la AMEXCID de 2022 se refiere, en voz de su directora
¢jecutiva, a un “modelo de cooperacién dindmico, flexible y oportuno”
(AMEXCID, 2022) que permite, en efecto, abrir nuevos horizontes de
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cooperacién, en funcién de las circunstancias que se escojan y recursos
aprobados al mds alto nivel del ejecutivo.

El gobierno de Lépez Obrador mostré una gran capacidad para
mnnovar en esquemas de CSS (“una nueva forma de hacer cooperacién”,
AMEXCID, 2019). Sus programas sociales estrella, Sembrando Vida y
Jovenes Construyendo el Futuro fueron exportados a varios paises de
Centroamérica y el Caribe, pese a centrarse en transferencias moneta-
rias no atadas, modelo inédito de CID, y asi fueron “revolucionando el
paradigma cldsico de cooperacién internacional y demostrando que aun
con recursos limitados se puede tener un impacto directo e inmediato en
la calidad de vida de decenas de miles de personas” (Pérez, 2022). Tu-
vieron lugar en el mismo gobierno donaciones en especie inéditas para
México en el siglo XXI, como vacunas, insumos médicos y petrdleo cru-
do. Esto ultimo no se registraba desde comienzos de los afios ochenta,
cuando el petréleo se habia convertido en una herramienta de politica
exterior (Figueroa, 2016). La pandemia de la COVID-19, lejos de detener
la cooperacién internacional de México, estimuld interesantes iniciativas
como la colaboracién cientifica entre México y Argentina para el desa-
rrollo de una vacuna en la regién latinoamericana.

La manera en que los tomadores de decisiones en México han
abordado en tiempos recientes la cooperacién internacional del pais (es
decir, la seleccién de los programas insignia por parte de la presidencia
de la republica, con la cancillerfa, y su manera de ejecutarlos) nos remite
a tiempos del gobierno de José Lépez Portillo. En sus memorias, el revo-
lucionario y escritor Sergio Ramirez, narré que, en un viaje a Nicaragua
en febrero de 1982, dentro del avién presidencial un secretario mexica-
no preguntd al presidente Lépez Portillo qué tratamiento habia que dar
a Nicaragua: “El de un estado de México, respondié” (Ramirez, 1999,
citado por Figueroa, 2016). Este ha sido el caso de la aplicacién fuera
del pais de los programas Sembrando Vidas y Jévenes Construyendo
el Futuro, dos de los principales programas integrales de bienestar del
gobierno de Lépez Obrador en lo interior. La premisa que sustenta su
aplicacién en el exterior es simple: los grandes proyectos productivos re-
gionales que impulsa el gobierno operaran como cortinas de desarrollo
de Sur a Norte del territorio y generaran la prosperidad econdmica que
se necesita para lograr que la migracién sea voluntaria y no por necesi-
dad (Gobierno de México, 2019). Lo notable de la aplicacién de estos
programas en el exterior es que replicaron casi de manera idéntica los
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mecanismos de implementacién en el interior para la ejecucién de estos
programas: funcionarios de la propia AMEXCID se encargaron de elabo-
rar el padrén de beneficiarios de estos programas, del registro de cada
uno de los beneficiarios, y de la entrega de los recursos a través de una
institucién financiera local. México proporcioné el acompafamiento, la
colaboracién y las herramientas técnicas de los dos programas, y los in-
sumos agricolas para los beneficiarios de Sembrando Vida (AMEXCID,
2019).

La regionalizacién de la CID mexicana dificilmente cambiard en el
futuro: el foco de interés seguird siendo la regién latinoamericana, y la
vecindad geografica se mantendrd como su prioridad: Centroamérica y
el Caribe. El tamano relativo de México frente a sus vecinos del Sur y
del Caribe explica el bajo costo para las finanzas publicas del pais de una
cooperacién que puede dejar huellas significativas en las economias y so-
ciedades de su entorno. No perdamos de vista que, en 2023, de acuerdo
con el Fondo Monetario Internacional (FMI), la economia mexicana era
la doceava del mundo, medido su PIB en délares corrientes. La economia
de México era mds de diez veces superior a la economia mds importante
de Centroamérica y el Caribe, la de Republica Dominicana.

La cooperacién internacional mexicana en materia de transferencia
de mejores practicas y conocimientos se ha dado en las dreas de las poli-
ticas publicas donde han sido mayores sus fortalezas. Por ejemplo, en el
ODs 17, “alianzas para el desarrollo sostenible”, el desempefio en materia
estadistica ha sido alcanzado por México. Desde hace muchos afos ins-
tituciones como el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
o el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) han sido cooperantes en lo internacional. En otros campos,
entidades como la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), el Institu-
to Nacional de Diagnéstico y Referencia Epidemioldgica (INDRE), de la
Secretarfa de Salud, el Instituto Nacional de Investigaciones Forestales,
Agricolas y Pecuarias (INIFAP) o el Centro Nacional de Prevencién de
Desastres (CENAPRED), por mencionar s6lo cuatro, también han destaca-
do por una labor constante de transferencia de conocimientos y mejores
précticas. Esto no cambiard en el futuro cercano. Aun en dreas donde
México tiene camino para fortalecerse, cuenta con capacidades de coo-
peracion internacional. El tltimo ejercicio de recopilacién de las capaci-
dades nacionales a disposicion exterior, de 2018, daba cuenta, a nivel fe-
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deral, de 194 capacidades por parte de 61 entidades publicas, cubriendo
los 17 ODS (AMEXCID, 2018).

El gobierno de Lépez Obrador mantuvo ambiciones de coopera-
ci6n de gran envergadura, a pesar de haber reducido al minimo su pre-
sencia en las discusiones de los principales foros sobre el tema (ONU y
OCDE, en particular). En el Consejo de Seguridad de la ONU, el 9 de no-
viembre de 2021, el presidente mexicano presenté un Plan Mundial de
Fraternidad y Bienestar, bajo la premisa de que, si los paises miembros
del G-20 destinan cada afio 0.2% del PIB a un fondo internacional, los 1
000 hombres mads ricos y las 1 000 empresas mds grandes el 4% de sus
ingresos, “se garantizara el derecho a una vida digna de 750 000 000 de
personas que sobreviven con menos de dos ddlares diarios” (México.
Presidencia, 2021). Si bien el plan no prosperé —este tipo de iniciativas
normalmente se negocia de manera previa con otros paises clave—, mos-
tré una visién fresca, innovadora sobre la cuestiéon (Bracho, 2021b), y
renové la voluntad de México de mantenerse al frente en materia de
cooperacién al desarrollo.

CONCLUSIONES: LA CID MEXICANA MAS ALLA

DE 2030, ENTRE UNA PRACTICA DE COOPERACION
CON IDENTIDAD PROPIA Y UN ENTORNO

GLOBAL INCIERTO

En esta dltima seccién, a manera de conclusién, reflexionamos en torno
a las posibles respuestas que México daria a los desafios que la geopoli-
tica y la evolucién de la CID internacional ha puesto en la agenda de los
cooperantes del Sur.

La primera interrogante sobre el tema, de corte mas general, es la
posicién que adoptarfa México en una nueva guerra fria. Se puede vis-
lumbrar que, si bien la economia mexicana estd plenamente integrada a
la estadunidense y ello no estd a discusién, en sintonia con su tradicién
de politica exterior, México buscaria mantener una politica multilateral
de no-alineamiento, si bien la profundidad con que lo haga, dependerd,
en mucho, de los resultados electorales de 2024. En cualquier caso, el
hecho que China siga participando en la escena internacional como par-
te del Sur Global, complicard nuestros esfuerzos por navegar entre las
dos super potencias. Esto se hard mds patente en la agenda de la CID, ya
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que la historia y la narrativa de la Css es parte del paradigma del Sur y
del no-alineamiento.

En lo que toca propiamente el terreno de la CID, cabe destacar, pri-
mero, que el discurso de la CsS tipificado en la ONU, cada vez da menos
cuenta de la practica de la cooperacién mexicana, si bien esa brecha no
es tan abismal como en el caso de China. Como vimos, los programas
estelares del gobierno de Lépez Obrador no se ajustan, ni por su practica
ni por su narrativa, en el paradigma de PABA. No son programas horizon-
tales de cooperacién téenica o cientifica, son programas de transferencia
directa de recursos monetarios (donaciones puras,100% concesionales)
que llevan una narrativa mds o menos implicita de una potencia media
tomando responsabilidades por el bienestar de su regién y de sus vecinos
mads pobres o con menos capacidades. En este contexto, cabe destacar
que, en el mismo tenor, el Plan Mundial de Fraternidad y Bienestar que
el presidente Lopez Obrador presentd ante el Consejo de Seguridad de
la ONU, al comprometer a México con responsabilidades globales y con-
cretas, fue conceptualmente mds alld: como parte del G-20, poner sobre
la mesa 2% de su PIB anual para contribuir a erradicar la pobreza en el
mundo (Bracho, 2021b). Si bien el plan no pasé de una iniciativa, que a
la postre no fructificé, estaba sin duda anclado en la narrativa correcta:
para contribuir a atajar los grandes desafios de nuestro tiempo, tanto de
la CID como de los bienes publicos globales, las potencias emergentes
del Sur deben asumir responsabilidades (diferenciadas) concretas y no
—como se desprende del discurso tradicional de la CSS— evadirlas.

Es dificil anticipar la politica que seguira México al respecto en el
futuro cercano, dados los cambios de rumbo que ha dado en los ultimos
gobiernos. Puede retomar el camino del reforzamiento institucional y
potenciar su impacto incurriendo en la agenda de asociar su CID con el
sector privado mexicano y/o con su banca de desarrollo; como vimos
précticas en las que incurren cada vez mas los donantes tradicionales,
pero también otros proveedores del Sur como China, Brasil, India y
Sudafrica. En el mismo tenor, podria avanzar por la brecha abierta por el
discurso de Lépez Obrador en pos de una arquitectura de la CID mejor
adaptada a nuestros tiempos y de paso contribuir a cerrar la brecha en-
tre la narrativa y la prictica de la Css —en lo que se refiere a las potencias
emergentes del Sur—. También podria renovar sus relaciones con el CAD,
poniendo énfasis en la necesidad de reanudar el didlogo politico con los
proveedores del Sur, mds que por la via de integrarse al Comité —lo que
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sélo tendria sentido si el CAD hiciese un espacio para los cooperantes del
Sur y México entrase junto con un grupo de ellos-. Todas estas postu-
ras reclamarfan una politica exterior y de la CID mds activa y visionaria.

Como fue senalado, pareciera haber un movimiento pendular en-
tre un involucramiento activo de México en discusiones e iniciativas so-
bre el rumbo de la CID en el mundo y momentos de relativo retraimien-
to con précticas de cooperacién individuales: los programas estrella del
gobierno de Lépez Obrador, pese a enmarcarse en el Plan de Desarrollo
Integral disenado por la CEPAL, que articulaba propuestas (e interven-
cién) del Sistema de las Naciones Unidas, fue planeado, ejecutado y su-
pervisado exclusivamente por entidades mexicanas, y sin sumar otros
cooperantes internacionales.

No obstante lo anterior, anotamos que la regién centroamericana y
el Caribe se mantendrdn como foco prioritario de la CID mexicana, tan-
to por una solidaridad desarrollada en décadas con los paises vecinos,
como por necesidad: la crisis migratoria en las fronteras sur y norte de
México tiene su raiz en el desplazamiento humano en dichas regiones,
por lo que atender sus causas estructurales ha sido una meta central de
la cooperacién mexicana. Podrdn cambiar los instrumentos, pero no los
objetivos.

México seguird contando con amplias capacidades de cooperacion,
particularmente técnica y en materia de transferencias de mejores prdc-
ticas y conocimientos. En un sistema presidencialista como el mexicano,
las capacidades asignadas a la CID dependerdn en gran medida de la
prioridad que le asigne la cabeza del gobierno. Pese a la prioridad in-
terna de alcanzar los ODS, la CID acompanara sin duda las acciones de
politica exterior en América Latina y el Caribe. Las perspectivas de la
cooperacién internacional mexicana para 2030 y mads alld nos permiten
ser optimistas.
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LAS DINAMICAS DE COOPERACION
INTERNACIONAL AMBIENTAL EN EL GOBIERNO
DE AMLO (2019-2023), (POPULISMO VERDE,
PRAGMATISMO ECOLOGICO O DESINTERES?

Simone Lucatello

INTRODUCCION

En México, la Cuarta Transformacién (4T), entendida como pro-
ceso de cambio promovido durante el sexenio 2018-2024 bajo la presi-
dencia de Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO), ha fomentado una
agenda politica que busca abordar los problemas sociales y econémicos
del pais. Sin embargo, es crucial evaluar cémo esta transformacién ha
afrontado la cuestién de la cooperacién internacional en materia ambien-
tal. La politica exterior de México y de cooperacién internacional bajo
el mandato del presidente Lépez Obrador ha sido objeto de diversos
comentarios. Esta se ha caracterizado principalmente por un enfoque
aislacionista y pragmadtico, que ha llevado a un menor compromiso con
el multilateralismo y la cooperacién internacional en materia ambiental.
Entre recortes al presupuesto federal en materia ambiental, varios cam-
bios de titulares de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (SEMARNAT), la falta de impulso de politicas y programas enfoca-
dos en la sostenibilidad ecoldgica, una fuerte y renovada apuesta a los
combustibles fésiles, entre otros elementos, la politica de cooperacién
ambiental ha tenido un cambio de visién y un redimensionamiento en
comparacién con las administraciones anteriores.

El presente capitulo comienza contextualizando la politica exte-
rior de AMLO, argumentando que esta se sostiene en los principios de la
Doctrina Estrada, que establece la no intervencién en asuntos internos
de otros paises, la autodeterminacién de los pueblos, la solucién paci-
fica de conflictos y el respeto a la soberania de los estados (Sepulveda,
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1986). Dicha visién ha llevado a un enfoque mds pragmdtico y econé-
mico en las relaciones bilaterales, con Estados Unidos y Canada como
socios prioritarios. En el dmbito de las relaciones con América Central
y América del Sur, el gobierno de AMLO ha mantenido un enfoque mads
cauteloso, buscando soluciones conjuntas para abordar las causas de la
migracion y proteger los derechos humanos de los migrantes. Posterior-
mente, el texto analiza la relacién entre el populismo y el medioambiente
como categorfas analiticas para entender la toma de decisiones de este
gobierno en materia ambiental y caracterizado por politicas y acciones
perjudiciales para el medioambiente, como la cancelacién de subastas de
energfa limpia, la promocién de la generacién de electricidad con carbén
y combustéleo, y el debilitamiento de la SEMARNAT con un desmantela-
miento de sus principales 6rganos ambientales.

Finalmente, se analizan las acciones de cooperacién ambiental de la
actual administracidn, las cuales fueron muy acotadas y con informacién
demasiado reducida y descriptiva sobre su operatividad. El texto conclu-
ye que la politica exterior de AMLO ha tenido un impacto negativo en la
cooperacién internacional en materia ambiental: el enfoque aislacionista
y pragmatico del gobierno mexicano ha limitado la capacidad de México
para influir en los debates globales sobre el cambio climdtico y otros te-
mas ambientales, relegando el papel del pais en materia ambiental a nivel
regional e internacional en un lugar muy poco visible. Algunas pregun-
tas de discusion para este texto apuntan a lo siguiente: ¢(En qué medida
el enfoque aislacionista de la politica exterior de AMLO ha limitado la ca-
pacidad de México para influir en los debates globales sobre el cambio
climdtico y otros temas ambientales?, ¢qué factores han contribuido a la
adopcidn de politicas y acciones perjudiciales para el medioambiente por
parte del gobierno de AMLO? vy, finalmente, ¢qué implicaciones tiene la
relacién entre el populismo y el medioambiente para la cooperacién in-
ternacional en materia ambiental?

MEDIOAMBIENTE, POLITICA EXTERIOR
Y EL POPULISMO AMBIENTAL

Para entender y explicar las acciones de cooperacién internacional en
materia ambiental de México durante el sexenio de AMLO, es necesario
contextualizar dos aspectos relevantes: el primero es un breve acerca-
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miento y recapitulacién de la visién de la politica exterior desde 2018 a
la fecha (2023) y, en segundo lugar, entender el rol de los liderazgos po-
pulistas globales —del cual AMLO es considerado un representante- y su
relacién con el medioambiente. Empezando con la primera parte, la po-
litica exterior de México bajo la presidencia de AMLO ha experimentado
importantes cambios y una clara orientacién hacia los asuntos internos.
Con su famosa frase “la mejor politica exterior es la interior”, pronun-
ciada al inicio de su sexenio, el presidente ha enfocado sus esfuerzos en
fortalecer el pais desde adentro y ha dejado en un segundo plano las re-
laciones internacionales. Esta direccién, que se considera desde la teorfa
de las relaciones internacionales como una politica exterior de tipo aisla-
cionista, ha estado influenciada por los principios de la llamada Doctri-
na Estrada, que se remonta a la década de 1930. Esta doctrina establece
principios como la no intervencién en asuntos internos de otros paises,
la autodeterminacién de los pueblos, la solucién pacifica de conflictos
y el respeto a la soberania de los Estados. Estos principios han sido re-
tomados por el presidente en su Plan Nacional de Desarrollo, donde se
busca recuperar los valores tradicionales de la diplomacia mexicana (Ve-
lazquez, 2022).

Sin embargo, esta visién ha generado controversia, ya que algunos
consideran que no se adapta a la realidad actual del mundo y a los desa-
fios globales. Se argumenta que esta postura de no intervencién puede
limitar la capacidad de México para influir en temas importantes a nivel
internacional y para enfrentar problemas globales como el cambio clima-
tico, la migracién o la crisis de derechos humanos en otros paises.

Aunado a esto, el presidente ha priorizado la agenda nacional y ha
reducido sus viajes al extranjero al minimo, delegando en su canciller,
Marcelo Ebrard, la representacién internacional del pais. Esta postura
ha sido justificada por el presidente como una necesidad de concentrar-
se en los problemas internos y en la implementacién de su proyecto de
transformacién nacional. Esta visién también se refleja en la politica de
austeridad republicana implementada por el gobierno. Los recortes pre-
supuestarios en la Secretaria de Relaciones Exteriores han afectado los
recursos humanos y las capacidades de la diplomacia mexicana: esto ha
generado criticas sobre la falta de atencién a temas importantes como la
atencion a migrantes, el fortalecimiento de los consulados en el extranje-
ro y la promocién de la imagen de México a nivel internacional (Pellicer,
2019).
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En el dmbito de las relaciones bilaterales, la politica exterior de
México ha mantenido un enfoque pragmadtico y econémico hacia Esta-
dos Unidos y Canada. La relacién comercial con Estados Unidos sigue
siendo uno de los pilares fundamentales de la politica exterior mexicana,
y la renegociacién del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) bajo la administracién de AMLO resulté en la firma del Tratado
México-Estados Unidos-Canadd (T-MEC). El compromiso del gobierno
mexicano con el T-MEC ha sido claro, y se ha trabajado para ratificar el
acuerdo en el Congreso mexicano y en el Congreso de Estados Unidos.
Esta relacién econdmica con Estados Unidos y Canadd sigue siendo
prioritaria y ha sido considerada como una de las principales herramien-
tas para promover el desarrollo y el crecimiento de México (Lucatello,
2021).

En lo que respecta a las relaciones con América Central y América
del Sur, la politica exterior de AMLO también ha estado guiada por inte-
reses econdmicos, aunque con un enfoque mds cauteloso en el dmbito
politico. México ha mantenido una presencia constante en la regién a
través de iniciativas como el Plan de Integracién de Centroamérica, pero
estas iniciativas han sido cuestionadas por su enfoque en la promocién
del comercio y la lucha contra el narcotrafico, sin abordar los problemas
estructurales de la regién (Velazquez, 2022).

En el caso de la migracién centroamericana hacia Estados Unidos,
México ha enfrentado presiones por parte de las administraciones de
Trump y Biden para detener el flujo de migrantes. Esto ha llevado a un
enfoque mds pragmadtico y cooperativo en las relaciones con los paises
centroamericanos, buscando soluciones conjuntas para abordar las cau-
sas de la migracién y proteger los derechos humanos de los migrantes.

En América del Sur, México ha mostrado cautela politica al no con-
denar abiertamente a gobiernos como el de Venezuela o Nicaragua, aun-
que tampoco ha respaldado sus acciones. Pese a que esta postura se ha
basado en los principios de la no intervencién y la autodeterminacién de
los pueblos, esta ha sido criticada por la injerencia de AMLO en asuntos
politicos de Bolivia, Perti y otros paises que han causado la expulsién de
los embajadores mexicanos en esos paises y en total contradiccién con
los mismos preceptos de la Doctrina Estrada.

Por lo que se refiere a la segunda dimensién de contextualizacién,
y de acuerdo con la literatura general sobre el tema, los lideres populistas
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se oponen en general a los conceptos relacionados con la conservacién
del medioambiente y su regulacién, y toman medidas poco adecuadas
para prevenir el cambio climdtico y asi dar preferencia a medidas que no
afecten a la economia y la estabilidad nacional. Durante la presidencia
populista de Trump, por ejemplo, el caso mds evidente fue la “desvincu-
lacién” de Estados Unidos del Acuerdo de Paris y el desmantelamiento
de la Agencia de Proteccién Ambiental de Estados Unidos (EPA, por sus
siglas en inglés), considerada como ente regulador de emisiones para las
empresas del sector de combustibles fésiles y en particular del petréleo.
El populismo de derecha de esa administracién se opuso de manera hos-
til al manejo del medioambiente, lo que podria comprometer y retrasar
significativamente los esfuerzos globales para frenar el cambio climdtico.
En el capitulo 14 del dltimo informe del Panel Intergubernamental de la
ONU sobre el Cambio Climdtico (PICC), volumen II (2022), se presentan
pruebas de cdmo la opinién publica de Canadd, Estados Unidos y M¢é-
xico ha cambiado su perspectiva a lo largo de los afios sobre el problema
del cambio climdtico y las medidas para reducir las emisiones en cada
uno de los paises de la regién de América del Norte. En particular con la
llegada de Trump y AMLO, la agenda ambiental se redujo de forma con-
siderable y, por ejemplo, en la revisién del acuerdo de Libre Comercio
de América del Norte —ahora denominado T-MEC en lugar de TLCAN- el
tema del cambio climdtico ha sido borrado del texto del acuerdo (Luca-
tello, 2021).

Por lo que se refiere a la parte de los populismos y el medioam-
biente, es importante destacar que no todos los gobiernos de cardcter po-
pulista tienen el mismo enfoque respecto a este tema (Ofstehage, 2022).
El populismo puede tener efectos tanto positivos como negativos en el
medioambiente. Por un lado, algunos gobiernos populistas han impul-
sado politicas y acciones orientadas a la proteccién y conservacién de
los recursos naturales y del ambiente en general. Por otro lado, también
existen casos en los que el populismo ha llevado a la adopcién de poli-
ticas y acciones perjudiciales para el medio, ya sea por desinterés, la de
conocimiento o incluso por una visién utilitaria de los recursos natura-
les. En algunos paises, el populismo ha sido un motor para la implemen-
tacién de politicas y acciones en favor del medioambiente y la justicia
climdtica. Algunos ejemplos destacados de recientes gestiones ambienta-
les muy criticadas han sido los de los gobiernos de Donald Trump, en
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Estados Unidos; Jair Bolsonaro, en Brasil y del mismo AMLO en México.
En Estados Unidos, durante la presidencia de Trump, se retiré al pais del
Acuerdo de Parfs, se permitié la explotacién minera y de hidrocarburos
en tierras federales protegidas, se debilité la proteccién a la biodiversidad
y se relajaron las normas de contaminacién del agua, entre otras accio-
nes. En Brasil, Bolsonaro ha sometido al Ministerio de Medio Ambiente
al Ministerio de Agricultura, ha desvirtuado el Fondo Amazonia para
combatir la deforestacién, ha aprobado nuevos plaguicidas prohibidos
en otros paises y ha atacado a las ONG ambientalistas. En México, el
gobierno de AMLO ha cancelado subastas de energfa limpia, promovido
la generacién de electricidad con carbén y combustéleo, debilitado a la
SEMARNAT, y amenazando la integridad de vastas zonas naturales con la
construccién de megaproyectos de desarrollo, como el Tren Maya, entre
otros.

Finalmente, cabe mencionar que, aunque los andlisis sobre el popu-
lismo, el medioambiente y sus mas recientes relaciones con el problema
del cambio climdtico son relativamente nuevos, se ha observado que,
tanto en los gobiernos populistas de derecha como de izquierda, las pos-
turas sobre el tema rechazan tanto la realidad como las pruebas cientifi-
cas. Se reconocen expresiones de diferente origen y naturaleza: de la ne-
gacién de la existencia del fenémeno mismo (negacionismo) a la defensa
de argumentos contra las pruebas cientificas que revelan por ejemplo el
aumento de las concentraciones de di6éxido de carbono derivados de las
emisiones de empresas de combustibles (tanto privadas como publicas),
el discurso de la presencia de empresas transnacionales explotadoras de
los recursos naturales, la violacién de la soberania energética nacional,
las teorias conspiratorias sobre paises ricos que quieren dominar al Sur
Global, etc. Ademds, se afirma que el cambio climdtico es el resultado
de la globalizacién y el neoliberalismo, o que es una creacién de las eli-
tes tecndcratas para enganar al “pueblo sabio” y continuar enriquecien-
do a los ricos, igualmente, que es el resultado de la corrupcién histérica
y los sistemas coloniales de las naciones del Norte (Lamb et al., 2020).
"Todas las anteriores posiciones han sido piblicamente manifestadas por
el presidente Lépez Obrador en diversas ocasiones, tanto durante las
conferenciade prensa diarias (mafaneras) como en sus viajes al interior
del pais.
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PRINCIPALES CAMBIOS EN LA POLITICA
AMBIENTAL NACIONAL

Se presenta en este apartado un resumen de los principales cambios a
las politicas y acciones llevadas a cabo por el gobierno del presidente
AMLO sobre el medioambiente. Estos rasgos incluyen principalmente a
las dimensiones de desmantelamiento institucional y la llamada “milita-
rizacién” verde.

Se considera como desmantelamiento de las instituciones ambien-
tales al proceso de desactivar o reducir significativamente las funciones,
recursos y poder de las organizaciones encargadas de proteger y preser-
var el medioambiente en un determinado gobierno. Algunas de las accio-
nes que se llevan a cabo en este proceso incluyen:

1. Recortes presupuestarios: se refiere a la disminucién de los re-
cursos financieros asignados a las instituciones ambientales, lo que res-
tringe su capacidad para llevar a cabo investigaciones, programas de
conservacién, monitoreo y aplicacién de regulaciones ambientales.

2. Eliminacién de personal: hace referencia a la reduccién del per-
sonal empleado en las instituciones ambientales, lo que disminuye la ex-
periencia y el conocimiento técnico necesarios para abordar los desafios
ambientales.

3. Cambios en la legislacién y regulaciones: implica la modificacién
o eliminacién de leyes y regulaciones ambientales que proporcionan el
marco normativo para la protecciéon del medioambiente. Esto podria in-
cluir la derogacién de normativas relacionadas con la calidad del aire y
del agua, la proteccién de especies en peligro de extincidn, la gestién de
residuos y otros aspectos ambientales.

4. Reduccidn del alcance de las funciones: se refiere a la limitacién
de las responsabilidades y funciones de las instituciones ambientales, lo
que puede resultar en una menor supervisién y aplicacién de las regula-
ciones ambientales existentes.

El desmantelamiento de las instituciones ambientales ha generado
preocupacién en México durante el gobierno de la 4T. La conservacién
de los recursos naturales, la mitigacién del cambio climatico y la pro-
teccién de la biodiversidad son aspectos fundamentales que se llevaban
a cabo a través de instituciones ambientales dedicadas a estos temas. A
finales de 2021, la SEMARNAT confirmé la desaparicién del Instituto Na-
cional de Ecologia y Cambio Climdtico (INECC), creado por la Ley Ge-
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neral de Cambio Climdtico de 2014, y el Instituto Mexicano de Tecno-
logia del Agua (IMTA). Seguin la dependencia, esto se hizo con el objetivo
de “optimizar la tarea de abordar las causas de los problemas ambienta-
les” (Laureles, 2021).

La SEMARNAT justific6 esta accién promoviendo “reformas admi-
nistrativas profundas” en el sector. En el caso del IMTA y del INECC, va-
rios empleados fueron despedidos y otros se incorporaron a la estructura
de la CONAGUA y de la misma SEMARNAT. Unos dias antes, durante una
conferencia matutina, el presidente Lépez Obrador expresé la posibili-
dad de que el INECC se incorporara a la SEMARNAT como parte de una
reforma administrativa. Advirtié6 que a medida que se ahorran mds fon-
dos, se liberardn mds recursos para el beneficio de la poblacién. Ademds,
reiteré que no se trata sélo de una cuestién administrativa, sino de prin-
cipios, por lo que no puede haber duplicidad de funciones (Rosa, 2021).

También la Subsecretaria de Gestién Ambiental fue eliminada por
la SEMARNAT en octubre del mismo afio con la publicacién de su nuevo
reglamento interno. El gobierno justificé el cierre de estas mstituciones
ambientales después de un “examen detallado de su estructura interna
y la de sus 6rganos desconcentrados y descentralizados, determinando
la coincidencia de responsabilidades” entre la SEMARNAT y el INECC, asi
como entre el IMTA y la CONAGUA. Ademds, afirmé que “se reconoci6 la
falta de vinculacién y coordinacién entre las politicas puiblicas estableci-
das y las acciones disefiadas para su implementacién” (Méndez, 2021).

En términos de recortes, es importante sefialar que la dependencia
encargada de los temas de proteccién ambiental del pais experimentd
una reduccién importante de 28.07% entre 2018 y 2021, segtin una re-
visién de la Cuenta Publica y los Presupuestos de Egresos de la Federa-
cién. En dos afos, el presupuesto de la SEMARNAT se redujo en 12 000
millones de pesos. Antes de su desaparicidn, también el presupuesto del
INECG se redujo. El organismo sufri6 un recorte de mas de 74 000 000 de
pesos entre 2018 y 2021, lo que representa una disminucién de 30.8%,
pasando de 242 319 166 a 167 671 330 pesos (CEMDA, 2021). Otro or-
ganismo importante, como la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR),
que entre otras funciones es responsable de brindar asistencia a los sil-
vicultores, luchar contra los incendios y la deforestacién en situaciones
similares, tuvo una reduccién del presupuesto de 37.8%. En 2018, gastd
4 441 794 552 pesos, y para 2021 se le asignaron 2 762 millones de pe-
sos (Rosa, 2021).
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La desaparicién o absorcién del INECG, IMTA y otros catorce érga-
nos de gobierno ciertamente generé un ahorro para el erario publico.
Sin embargo, no sélo se perdié autonomia técnica y de gestidn en temas
ambientales, sino que desaparecieron instituciones con ciencia de calidad
para entender y proporcionar informacién valiosa a los tomadores de de-
cisiones en temas ambientales. Por ejemplo, se perdi6 capacidad instalada
para dar seguimiento a los inventarios nacionales de emisiones de gases
de efecto invernadero, que son cruciales para calcular e inventariar los
gases contaminantes que emite el pais, asi como otros estudios sobre la
calidad del aire, que son cruciales para la lucha contra el cambio climati-
co y para mantener el derecho a un medioambiente sano. Ademds de los
recortes presupuestarios, se ha observado una sustitucién de especialistas
en medioambiente por operadores politicos y electorales en puestos cla-
ve de toma de decisiones. Esta falta de experiencia y conocimiento en el
tema ha generado preocupacién sobre la capacidad del gobierno para im-
plementar politicas efectivas en materia ambiental (Muller y Nifio, 2021).

Militarizacion verde

La militarizacién verde es un término que se refiere a la aplicacién de
medidas militares y de seguridad para abordar problemas relacionados
con el medioambiente y el cambio climdtico (Guerrero, 2021). Aunque
no es un término ampliamente utilizado o reconocido, puede referirse a
diferentes enfoques y practicas. En general, la militarizacién verde im-
plica utilizar recursos y capacidades militares para proteger el medioam-
biente, prevenir desastres y abordar los impactos del cambio climatico,
ademds del rescate y la evacuacién de personas afectadas, y la recons-
truccién de infraestructuras dafiadas (1US Natura, 2021). Algunos sostie-
nen que la militarizacién verde puede implicar el desarrollo de tecnolo-
gias militares y de seguridad para abordar los desafios ambientales. Esto
puede incluir el uso de drones o satélites para vigilar la deforestacion,
la pesca ilegal o la contaminacién, asi como el despliegue de tropas para
proteger dreas naturales sensibles o luchar contra actividades ilicitas que
danan el medioambiente.

No obstante, es crucial resaltar que la militarizacién verde también
genera criticas e inquietudes. Algunos argumentan que el uso de la fuer-
za militar puede securitizar el medioambiente, lo que implica tratar los
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problemas ambientales como amenazas para la seguridad nacional y uti-
lizar respuestas militares en lugar de soluciones diplomadticas o politicas.
Ademds, existe la preocupacién de que la militarizacién verde pueda des-
viar recursos y fondos de soluciones sostenibles y basadas en la comuni-
dad, asi como violar los derechos humanos en algunos casos.

En resumen, la militarizacién verde se refiere a la utilizacién de
recursos y medidas militares para abordar los problemas ambientales.
Aunque puede tener ventajas en cuanto a la capacidad de respuesta y
la tecnologia, también genera inquietudes debido a la securitizacién y el
enfoque exclusivo en soluciones militares. La Secretarfa de la Defensa
Nacional (SEDENA) ha utilizado aviones para bombardear las nubes para
que llueva, como alternativa para combatir la escasez de agua, lo cual ha
generado mucha controversia a nivel mundial. Si se trata de otro proyec-
to que representa la lucha contra el cambio climdtico del gobierno actual,
serfa el proyecto monumental llamado Sembrando Vida.

El objetivo de este proyecto tnico en el mundo es plantar 1 000 000
de hectdreas de drboles frutales y maderables entre 2021 y 2030 para
que pequenos agricultores y comunidades indigenas absorban 17.8 mi-
llones de toneladas de diéxido de carbono por afio (INECC, nota técnica,
2021). Los militares mexicanos han recibido una tarea significativa en
el marco del programa Sembrando Vida. Las fuerzas armadas ayudan
con la entrega de insumos, la capacitacién y el seguimiento de las plan-
taciones, asi como con la implementacién y supervision de las activida-
des de reforestacién. Su capacidad organizativa y su presencia en dreas
rurales del pais justifican su participacion. No obstante, existen diversas
opiniones y puntos de vista sobre el papel de los militares en el plan Sem-
brando Vida. Algunos defensores sostienen que su participacién puede
ser beneficiosa porque las fuerzas armadas tienen recursos y experiencia
logistica que pueden ayudar a garantizar que el proyecto se lleve a cabo
de manera eficiente. Sin embargo, hay criticas y preocupaciones sobre la
violacién de los derechos humanos en las comunidades indigenas. Algu-
nas personas sostienen que la incorporacién de la fuerza militar en estas
tareas podria afectar negativamente la participacién de la poblacién ci-
vil y debilitar el sistema democratico de toma de decisiones. Ademads, se
plantea la necesidad de que las actividades de reforestacién estén en linea
con los enfoques de conservacién y que se respeten los derechos de las
comunidades locales y los pueblos indigenas, asi como las leyes naciona-
les y las Areas Naturales Protegidas (ANP).
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LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN MATERIA AMBIENTAL

A la luz del anterior andlisis, en esta seccidén del capitulo, trataremos
de esbozar algunos elementos de la cooperacién internacional en mate-
ria ambiental, tomando en consideracién como punto de partida que la
prioridad otorgada al medioambiente durante la presente administracién
ha sido muy baja. Al mismo tiempo, la informacién disponible sobre las
acciones de cooperacién ambiental tampoco ha sido la suficiente. Sin em-
bargo, de acuerdo con diferentes fuentes gubernamentales y sus medios
oficiales, la cooperacién internacional de México durante el sexenio en
curso ha experimentado un cambio de paradigma, pasando de una vi-
sion tradicional de asistencia a una de cooperacién mas horizontal. Este
cambio se ha reflejado en una serie de prioridades y acciones que han
marcado la politica exterior mexicana en este dmbito. La cooperacién in-
ternacional de México durante el sexenio de AMLO se ha centrado en las
siguientes prioridades:

A. Igualdad y justicia social. México ha promovido la cooperacién
internacional para el desarrollo de los paises en situacién de vulnerabi-
lidad, con especial énfasis en la igualdad de género, la proteccién de los
derechos humanos y la lucha contra la pobreza y la desigualdad.

B. Enfoque restringido a un megaproyecto como Sembrando Vida,
donde el pais ha impulsado la cooperacién internacional para la protec-
cién del medioambiente y el desarrollo sostenible, con especial atencién
a la conservacion de la biodiversidad.

C. Desarrollo social. México ha promovido la cooperacién interna-
cional para la inclusién social y el desarrollo de las personas, con especial
énfasis en la educacidn, la salud y la cultura.

Y las acciones derivadas de este cambio, destacan un notorio recor-
te del presupuesto de cooperacién para la AMEXCID, que pasé de 1 240
millones de pesos en 2018 a menos de 800 000 000 en 2022 (SRE, 2022).
Se enlistan aqui algunas acciones de cooperacién en materia ambiental
por sector detectado.
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Energia

México ha participado en foros y acuerdos internacionales sobre ener-
gia y cambio climdtico, como el Foro de las Principales Economias sobre
Energfa y Accién Climdtica. En este foro, se presenté un decdlogo de
acciones a seguir en contra del cambio climdtico, que inclufa medidas
como la modernizacién de plantas hidroeléctricas, inversiones en energia
solar y edlica, y el compromiso de reducir las emisiones de gases conta-
minantes. Sin embargo, las acciones de nacionalizacién de la industria
energética y las reformas implementadas han buscado fortalecer a la em-
presa estatal, Petrleos Mexicanos (PEMEX) y a la Comisién Federal de
Electricidad (CFE) (SRE, 2022). Esto generd controversias y tensiones con
algunos socios comerciales y organismos internacionales (la Unién Eu-
ropea y Estados Unidos, principalmente) que abogaban por la apertura
del sector energético mexicano a la inversién extranjera. En particular se
cancelaron las subastas eléctricas, lo que afect6 la inversién en energias
renovables y generd preocupaciones en la comunidad internacional, ya
que México se habia convertido en un mercado atractivo para la inver-
sion en energfa limpia.

Cambio climdtico y el Plan Sonora

Otro aspecto contradictorio de la cooperacién de México durante el pre-
sente sexenio es la apuesta por fuentes de energfa tradicionales, como el
uso de combustibles fésiles, en lugar de promover el desarrollo de ener-
gias renovables y limpias. Aunque el gobierno ha anunciado la meta de
que 35% del consumo energético provenga de fuentes renovables para
el aflo 2024, las acciones tomadas hasta el momento no reflejan un com-
promiso real con esta transicién. Pese a ser uno de los paises mds vul-
nerables a sus efectos, la politica ambiental de AMLO no ha abordado
este problema de manera integral. Si bien se han mencionado medidas
de mitigacién y adaptacién al cambio climdtico, como la reduccién de
emisiones y la promocién de tecnologias bajas en carbono, no se han im-
plementado acciones concretas y ambiciosas para enfrentar este desafio
(EFE, 2023).

Ademas del cambio climatico, México también enfrenta problemas
relacionados con la deforestacién, el manejo de cuencas hidrogréficas,
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el deterioro de ecosistemas costeros y la proteccién de la biodiversidad.
Estos desafios requieren una politica ambiental sélida y acciones contun-
dentes para garantizar la conservacién y el uso sostenible de los recursos
naturales. Destacamos al Plan Sonora como programa relevante de esta
administracién en materia energética. Este es un proyecto de desarrollo
sostenible impulsado por el gobierno de México, que tiene como objeti-
vo principal impulsar una transiciéon energética en el estado de Sonora,
ubicado en el noroeste del pais. El plan se centra en el desarrollo de ener-
gias renovables, como la energfa solar y la energia edlica, y en la extrac-
ci6n de litio, un mineral estratégico para la produccién de baterias. Entre
sus objetivos se encuentra reducir las emisiones de gases de efecto inver-
nadero en 35% para 2030; generar 3 000 megavatios de energfa renova-
ble para 2028, y extraer 50 000 toneladas de litio para 2028 (Ornelas,
2023). El Plan Sonora es un proyecto de gran importancia para México,
ya que tiene el potencial de contribuir a la transicién energética del pais
y al desarrollo sostenible de Sonora. El Plan Sonora esta siendo ejecuta-
do por el gobierno federal en coordinacién con el gobierno del estado de
Sonora, con financiamiento de Estados Unidos. Sin embargo, enfrenta
algunos retos, como la oposicién de algunos sectores de la sociedad ci-
vil y del sector privado, la necesidad de contar con recursos financieros
suficientes para su ejecucién, y la necesidad de coordinar las acciones de
los diferentes actores involucrados.

Sembrando Vida

Sembrando Vida es el programa mds importante de esta administracién
en materia de desarrollo social y ambiental, con un componente de coo-
peracion internacional. El proyecto se lanzé en 2018 y se centra en dreas
rurales del pais con el objetivo de abordar diversas problemdticas, como
la pobreza, la deforestacién y la migracién forzada. El proyecto busca
mejorar las condiciones de vida de las comunidades rurales mds desfa-
vorecidas de México, brindando oportunidades econdmicas a quienes
participan en el programa, ademds de tratar de ofrecer una restauracién
ambiental a través de esquemas donde los participantes del programa
reciben incentivos econémicos a cambio de plantar drboles y cuidar los
recursos naturales. Sembrando Vida se ha implementado en varias re-
giones de México, principalmente en estados del sureste y sur del pais.
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El programa es un ejemplo de cémo los programas sociales pueden pro-
mover el desarrollo sostenible en las dreas rurales, generando empleo y
fomentando la inversién en agricultura sostenible y restauracién ecol6gi-
ca (Secretarfa del Bienestar, 2020).

Plan de integracion centroamericana

El Plan de Desarrollo Integral para Centroamérica (PDI) es un plan de
cooperacién regional impulsado por el Sistema de las Naciones Unidas
(SNU) y los gobiernos de El Salvador, Guatemala, Honduras y México.
El plan tiene como objetivo principal promover el desarrollo sostenible
en la region, con especial énfasis en la reduccién de la pobreza, la de-
sigualdad y la migracién. El componente ambiental del PDI se centra en
los siguientes objetivos: proteger los recursos naturales y la biodiversi-
dad de la regién; abordar el cambio climdtico y sus efectos y fomentar
el desarrollo sostenible. Para alcanzar estos objetivos, el PDI plantea una
serie de acciones, entre las que destacan el fortalecimiento de la gestién
ambiental de los paises de la regién, la inversién en el desarrollo de ener-
gias renovables y la eficiencia energética. Algunos compromisos especi-
ficos del componente ambiental del PDI incluyen la creacién de una red
regional de dreas protegidas, la implementacién de un programa de refo-
restacién y, entre otros, el desarrollo de un plan de adaptacién al cambio
climdtico.

Gestion de riesgos de desastres

Cooperacién con la Agencia de Cooperacién Internacional de Japén
(jicA): Proyecto de Fortalecimiento de la Gobernanza para la Reduccién
del Riesgo de Desastres en México. Este proyecto se enfoca en la gestién
de riesgos sismicos e hidrolégicos en dos lugares piloto: Chiapas y la
Ciudad de México. La cooperacién financiera proporcionada por la JICA
asciende a aproximadamente 30 000 000 de pesos y estd programada
para concluir en junio de 2025 (JicA, 2022). El proyecto contribuye a la
implementacién del Programa Sectorial de Seguridad y Proteccién Ciu-
dadana 2020-2024 y se encuentra alineado con el Marco de Sendai para
la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030, asi como con los Ob-
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jetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Ademds, se encuentra en marcha
el Proyecto para el Fortalecimiento de la Gestién de Riesgos de Desastre
por Sismos en el Sistema de Aguas de la Ciudad de México.

Cooperacion con la Union Europea

Después de que los primeros tres afios de la administracién de AMLO
fueron caracterizados por tensiones en la relacién bilateral con los pai-
ses de la Unién Europea (UE), la delegacién de la UE presentd recién
en México sus prioridades de cooperacién con México para el periodo
2021-2027 y que se enmarca en la estrategia #GlobalGateway, que se
enfoca en los desafios globales mds apremiantes, como la democracia y
la gobernanza, el cambio climdtico, la cohesién social, la salud publica,
la educacién y otros temas relacionados con los ODS. Destaca en temas
ambientales el panel de Desafios Verdes Globales, donde se aborda el
tema de las finanzas sostenibles y se anunci6 una colaboracién con la
UE en la modernizacién del sector ferroviario mexicano como una al-
ternativa de movilidad sostenible que podria reducir significativamente
las emisiones de gases de efecto invernadero en el transporte y fomentar
un importante crecimiento econémico en México (Presidencia de la Re-
publica, 2023).

GIZ y cooperacion alemana

Mencién aparte merece listar las actividades de cooperacién que brinda
la G1z a través de mds de 20 proyectos y programas bilaterales, princi-
palmente encomendados por el Ministerio Federal de Cooperacién Eco-
némica y Desarrollo (BMZ) de Alemania, pero también por el Ministerio
Federal de Medio Ambiente, Proteccién de la Naturaleza, Seguridad Nu-
clear y Proteccién al Consumidor (BMUV) en el contexto de la Iniciativa
Internacional de Proteccién del Clima (IKI). Los principales dmbitos de
cooperacién abordados son los siguientes:

1. Conservacién de la biodiversidad y proteccién de los recursos
naturales.

2. Cambio climdtico y medioambiente, incluyendo el desarrollo
urbano.
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3. Inclusién social, protecciéon de los derechos humanos y acceso
a la justicia.

En el marco de la conservacién de la diversidad biolégica de Méxi-
co, la GIZ se enfoca en la integracién de la biodiversidad en la agricultura
y el turismo. En relacién con la proteccién del medioambiente, su labor
se concentra en la mejora de los entornos naturales terrestres y marinos.
Ademis, la GIZ brinda apoyo en la adaptacién de México a las conse-
cuencias del cambio climdtico. El propésito es reducir las emisiones de
gases de efecto nvernadero y fortalecer la proteccién del clima a través
del desarrollo de energfas renovables, asi como la promocién de la cons-
truccién y el transporte sostenibles. Para fomentar el desarrollo urbano a
largo plazo y preparar a las ciudades para enfrentar el cambio climatico,
la GI1Z colabora en la mejora de la gestién de residuos y la promocién de

la economia circular, contribuyendo asi a elevar la calidad de vida en las
ciudades (G1z, 2023).

CONCLUSIONES

La cooperacién internacional ambiental de México ha sido caracteriza-
da en este sexenio de AMLO por los reflejos de la politica interior que ha
privilegiado prioridades diferentes al tema del cuidado de la naturale-
za y de los temas globales verdes como el cambio climdtico, a favor de
la lucha contra la pobreza y el desarrollo econdmico, relegando asi los
temas ambientales a un papel menor. Considerando el medioambiente
bajo una visién “tradicional” de un agente proveedor de insumos y re-
cursos naturales para el crecimiento econémico del pais, el balance de
la cooperacién ambiental es muy deficiente y decepcionante. Si bien se
registran algunas actividades de cooperacién enmarcadas en un contexto
de accién “verde”, varias de ellas responden mds bien a una alineacién
de los principios de politica exterior del sexenio actual, con actividades y
proyectos de relativo alcance y en algunos casos de confrontacién, como
el ejemplo de la cooperacién energética. El impulso y los recursos des-
tinados a la cooperacién ambiental han sido profundamente recortados
en nombre de la austeridad republicana y se han concentrado acciones
en programas “emblemas” como el Sembrando Vida o el Plan Sonora,
que aun estan en desarrollo y no ofrecen suficientes insumos para una
evaluacién de su eficacia.
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LA CQOPERACION INTERNACIONAL
DE MEXICO EN TRANSFORMACION:
INNOVACIONES EN METAS E INSTRUMENTOS

Ivdn Roberto Sierra Medel

INTRODUCCION

En 1a interaccién de la diplomacia y las estrategias internas de
desarrollo, la cooperacién internacional para el desarrollo aborda la
movilizacién de recursos financieros, técnicos y humanos a través de
las fronteras para impulsar los esfuerzos de bienestar. En este dmbito,
pueden visualizarse casos de éxito y mejores practicas susceptibles de
replicarse en la trayectoria de México como cooperante destacado en
multiples vertientes (receptor, oferente, socio en proyectos horizontales
y triangulares).

A partir de 2018, se observa un giro evolutivo en la cooperacién
mexicana que abarca tanto la gestién diplomadtica como la puesta en mar-
cha de politicas publicas. Todo un conjunto de acciones pioneras se han
puesto en marcha activando canales tradicionales e instrumentos nove-
dosos que arrojan importantes lecciones aprendidas. Por ello, el presente
ensayo propone una vision integral de las innovaciones y examina las
acciones de mayor trascendencia en los tres ambitos de la prédctica mexi-
cana. Con fundamento en la evidencia empirica abordada, se ofrece a
modo de conclusiones un esbozo de elementos puntuales que a juicio
del autor pueden llevar al siguiente nivel la transformacién emprendida,
remediar inercias y aprovechar nuevas oportunidades que conlleven a
reforzar el posicionamiento de México dentro de los protagonistas de la
cooperacién internacional desde el mundo en desarrollo.
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LA RENOVACION DEL MARCO JURIDICO
DE LA COOPERACION MEXICANA

En México, la cooperacién internacional para el desarrollo ha sido un
precepto de nivel constitucional a partir de que, mediante una reforma
especifica en 1988, se le incluyé entre los principios normativos de la
politica exterior.'

Al hacer explicito el lugar de la cooperacién internacional para
el desarrollo en las labores diplomadticas, se apuntald el papel de la Se-
cretarfa de Relaciones Exteriores como punto focal del pais dentro del
Sistema Internacional de Cooperacién que se articula en la negociacién
diplomadtica de las contrapartes y la gestién presupuestaria al interior.
Este pivote institucional de la cooperaciéon mexicana resulté importante
para asegurar la continuidad de las acciones en los 23 afios que durd el
paréntesis legislativo entre la adopcién de la reforma constitucional en
1988 y la formulacién de la Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo en 2011.°

Partiendo de la experiencia institucional acumulada, en la nueva
ley se defini6 a México como receptor y oferente de cooperacién, y se
dio un mandato para dotarse de un Programa Especial de Cooperacién,
de un Sistema de Informacién, un Registro Nacional y un Fondo Nacio-
nal en formato de fideicomiso publico, asi como del brazo operativo que
es la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AMEXCID).? Si bien la ley original de 2011 dejé vacios en los dmbitos
presupuestario y fiscal, ademds de que omiti6 de lleno el tema del esta-
tuto de los cooperantes, el texto legal marcé un parteaguas al establecer
a la AMEXCID sustentada en ley del Congreso, aunque con autonomia
acotada por su cardcter de érgano desconcentrado que para su gestién
diaria se rige por el Reglamento Interior de la Cancillerfa (una limitan-
te similar tuvo el antecedente de la AMEXCID, el Instituto Mexicano de
Cooperacién Internacional, IMEXCI, creado mediante reforma al Regla-
mento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores en agosto de
1998).*

' Diario Oficial de la Federacion, 11 de mayo de 1988.
* Diario Oficial de la Federacion, 11 de mayo de 1988.
* Diario Oficial de la Federacion, 6 de abril de 2011.

* Duario Oficial de la Federacion, 28 de agosto de 1998.
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Ademas de estar inscrita en la Constitucién y estructurada en la
Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, la interaccién con
otros Estados y organismos internacionales para generar respuestas a los
desafios del bienestar tiene un tercer pilar juridico en mds de 70 conve-
nios en vigor. Algunos de estos tratados suscritos por el gobierno federal
y aprobados por el poder legislativo establecen fondos conjuntos (fidei-
comisos y fondos especiales) para financiar proyectos de cooperacion,
como es el caso del Fondos Mixto México-Espafia, que lleva mds de
25 anos en operacién, y de los fondos México-Uruguay, México-Chile,
México-Alemania y México-Unién Europea, asi como de los fondos es-
peciales con la Secretaria de Cooperacién Iberoamericana y con la Orga-
nizacién de Estados Americanos (SRE, 2023).

El marco juridico de la cooperacién internacional de México se
refuerza con un cuarto estamento consistente en decretos presidencia-
les y acuerdos del ejecutivo que le definen prioridades y asignan recur-
sos. Destacadamente, en 1990 fue publicado el Acuerdo Presidencial que
crea la Comisién Mexicana para la Cooperacién con Centroamérica,
que serfa modificado en 1994 para incluir al Caribe. Gracias a que el
acuerdo presidencial encomendd las responsabilidades de presidir tal co-
misién intersecretarial a la cancillerfa, asi como las funciones de Secre-
tarfa Ejecutiva y Secretarfa Técnica, e instruyé a un conjunto de entida-
des gubernamentales en dreas como agricultura, salud y educacién para
generar acciones de cooperacién, la comisién se convirtié en un instru-
mento efectivo para impulsar proyectos a nivel subregional y aprovechar
sinergias con los programas que se desprenden de convenios de natura-
leza puramente bilateral.

Como institucién lider en la cooperacién mexicana, la cancilleria
genera propuestas hacia sus contrapartes del poder ejecutivo respecto a
esquemas para el financiamiento de proyectos. Como resultado de esta
negociacién intersecretarial, en diciembre de 2011 se publicé el Decre-
to Presidencial que Establece la Estrategia de Cooperacién Financiera
para paises de Mesoamérica y el Caribe, mediante la cual fue creado el
Fondo de Infraestructura para Paises de Mesoamérica y el Caribe en for-
mato de fideicomiso publico, en cuyo comité técnico se aseguraron por
tres asientos para representantes de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, uno para la Secretaria de Relaciones Exteriores y otro para la
Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo. En
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ausencia de una partida especifica en el presupuesto de egresos de la fe-
deracién etiquetada para proyectos en el exterior y cofinanciamiento en
México, el novedoso fideicomiso, que en sus origenes fue denominado
Acuerdo de Yucatdn, se convirti en una herramienta flexible para brin-
dar apoyos financieros en forma de préstamos, garantias parciales, capi-
tal de riesgo y donaciones,’ si bien con una flexibilidad acotada de origen
por la asignacién de una mayoria de votos para cualquier toma de deci-
siones a los funcionarios hacendarios y no a los diplomadticos.

En consideracién de que la migracién internacional (de origen,
destino, transito y retorno) constituye un elemento estructural en el M¢é-
xico moderno y especialmente a la luz de que mds de 12 000 000 de
nacionales del pais que se han desplazado a vivir en el extranjero, re-
sulta prioritario para las instituciones mexicanas reconocer las legitimas
demandas de la poblaciéon migrante y sumar esfuerzos para elevar sus
niveles de bienestar con proyectos que resultan esencialmente afines a la
cooperacién internacional para el desarrollo.

El marco juridico para las acciones institucionales en favor de las
comunidades mexicanas migrantes se apoya de manera general en algu-
nos convenios multilaterales y bilaterales, asi como en la Ley del Servicio
Exterior y en la Ley Federal de Derechos. Hasta el ano 2023, los prin-
cipales instrumentos legales para ejecutar proyectos en beneficio de la
poblacién mexicana migrante son dos acuerdos presidenciales que datan
de los afios 2002 y 2003.

El Acuerdo Presidencial que Crea el Consejo Nacional para las Co-
munidades Mexicanas en el Exterior fue publicado en agosto de 2002
para establecer una comisién intersecretarial con atribuciones para ela-
borar politicas nacionales en la materia e impulsar acciones de organi-
zacién comunitaria, educacién, cultura, salud, deportes, promocién de
negocios e inversiones. Desde su origen, el consejo nacional constituyd
prdcticamente una imagen espejo de la Comisién Mexicana para la Coo-
peracién con Centroamérica y el Caribe, tanto en su naturaleza de co-
misién intersecretarial como en la alta proporcién de sus integrantes que
también lo eran de la comisién. Aunque en el caso del Consejo Nacional
se estableci6 que lo presidiera el titular del ejecutivo federal, se asigné la
funcién de Secretaria Ejecutiva a quien encabece la Secretaria de Rela-

® Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 2011.
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ciones Exteriores.’ El acuerdo presidencial fue modificado en marzo de
2004 para sumar a las Secretarfas de Turismo y Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales.

Ante la necesidad de que el Consejo Nacional contara con un bra-
zo operativo, y tomando en cuenta la experiencia desde 1990 de alber-
gar en la cancillerfa una Direccién General para el Programa Presiden-
cial para las Comunidades Mexicanas en el Exterior, en abril de 2003
se emiti6 el Decreto Presidencial por el que se Crea el Instituto de los
Mexicanos en el Exterior (IME), con el cardcter de érgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Relaciones Exteriores a objeto de pro-
mover estrategias, integrar programas y recoger propuestas para elevar
el nivel de vida de las comunidades mexicanas en el extranjero. Si bien el
trabajo en favor de las comunidades requiere acciones tanto en territorio
nacional como en el exterior, el mayor valor agregado que puede apor-
tar el IME consiste en la concertacién de alianzas en el exterior a través
de la red de representaciones diplomaticas y consulares, marcadamente
los 51 consulados en Estados Unidos y seis sedes consulares en Canada.

En materia de cooperacién internacional, la administracién 2018-
2024 puso énfasis en aprovechar el fundamento legal existente e intro-
ducir los cambios juridicos indispensables para garantizar resultados en
las iniciativas prioritarias, ademds de concertar el Programa de Coope-
racién Internacional para el Desarrollo 2021-2024 (PROCID) publicado
en diciembre de 2021. En el rubro especifico de acciones en favor de la
poblacién migrante, la Secretaria de Relaciones Exteriores emiti6 el Plan
de Accién 2022-2024 para las comunidades mexicanas residentes en el
exterior.

Antes de abordar las prioridades temadticas enfocadas por el PRO-
CID, resulta conveniente analizar las modificaciones que se observan des-
de 2019 al mandato legal en vigor, las cuales incluyen tanto actos del
Congreso, como acuerdos del ejecutivo.

La Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo fue mo-
dificada en noviembre de 2020 en los rubros de las atribuciones de la
AMEXCID y de la naturaleza de los recursos de la cooperacién, mediante
reforma que suprimid el cardcter de Fideicomiso Publico del Fondo Na-
cional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, acotando los re-

% Diario Oficial de la Federacion, 6 de agosto de 2002.
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Cuadro 1. El marco juridico de la cooperacién mexicana hasta 2018

Cooperacién Internacional Articulo 89 constitucional.
para el Desarrollo Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo.

Acuerdo Ejecutivo Comisién Mexicana para la
Cooperacién con Centroamérica y el Caribe.
Decreto que Establece la Estrategia de Goope-

racién Financiera para paises de Mesoamérica y

el Caribe.
CGooperacién dirigida a las Acuerdo Ejecutivo que crea el Consejo Nacional
comunidades mexicanas para las Comunidades Mexicanas en el Exterior.
migrantes Decreto que crea el Instituto de los Mexicanos

en el Exterior.

Fuente: elaboracién propia con informacién del Diario Oficial de la Federacion (1998, 1990,
2002, 2003, 2011a, 2011b).

cursos para el financiamiento de proyectos especificos a las asignaciones
presupuestales federales de naturaleza anual. En este replanteamiento
tiene un rol medular la nueva formulacién del articulo 37, por el cual se
dispone que los recursos para la cooperacién internacional seran ejecuta-
dos por la AMEXCID considerando a la cooperacién internacional como
parte de la politica exterior de México.”

El mandato legal de que los recursos de cooperacién internacional
se inserten expresamente en la politica exterior se corresponde con tres
acciones introducidas por decreto presidencial, dos anteriores a la modi-
ficacién de la ley y una posterior. La primera de ellas fue la disposicién
publicada el 24 de junio de 2019 respecto al Fondo de Infraestructura
para Paises de Mesoamérica y el Caribe, en cuyo comité técnico se pasd
a dar mayoria de votos a las entidades de naturaleza diplomdtica con
dos representantes de la Secretaria de Relaciones Exteriores y uno de
la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo;

7 Diario Oficial de la Federacién, 6 de noviembre de 2020.
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mientras se redujo a un solo asiento la participacién de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y se otorgd un representante a la Secretaria
de Gobernacién. En esa misma reforma se amplié el abanico de proyec-
tos susceptibles de recibir financiamiento del fideicomiso, para incluir in-
fraestructura, desarrollo de capital humano, equipamiento de instalacio-
nes y albergues, desarrollo de sistemas de registro, control y seguimiento
de sistemas de flujos migratorios, asi como asistencia técnica, capacita-
cién, estudios e intercambio comercial de bienes y servicios. Cabe desta-
car que el 30 de diciembre de 2019 se public6 una segunda modificacién
al decreto presidencial, por medio de la cual se cambié la denominacién
del Fondo de Infraestructura para Paises de Mesoamérica y el Caribe,
para pasar a ser conocido oficialmente como Fondo México.

La tercera y ultima modificacién al decreto presidencial que rige al
Fondo México fue publicada el 28 de noviembre de 2022 con su fortale-
cimiento como instrumento diplomadtico, la expansién del planteamiento
de proyectos y una nueva definicién de las dreas potenciales para recibir
financiamiento del fideicomiso. En el primer dmbito, referente a la diplo-
macia regional, el gobierno de México subrayé que se requiere llevar a
cabo acciones de cooperacién en América Latina y el Caribe en apego a
los consensos alcanzados en el marco de la novena Cumbre de las Amé-
ricas que se realizé en Los Angeles en junio de 2022. En consecuencia, se
establecié la Estrategia de Cooperacién Financiera para Paises de Améri-
ca, es decir, la focalizacién dej6 de ser puramente subregional para abar-
car cualquier sitio del continente americano.

La enunciacién definitiva de los rubros para el financiamiento del
Fondo México quedé como sigue: infraestructura, desarrollo de capital
humano, equipamiento, mejoramiento y rehabilitacién de establecimien-
tos y centros de asistencia social encaminados a la atencién de la pobla-
cién migrante, desarrollo de sistemas de registro, control y seguimiento
de sistemas de flujos migratorios, asistencia, salud, capacitacién, estu-
dios e intercambio comercial de bienes y servicios relacionados con los
mMismos.

La reingenieria del marco juridico que sustenta la realizacién de ac-
ciones de cooperacién dentro y fuera de México incluyé las actividades
institucionales en favor de la poblacién migrante. En el plano constitu-
cional, en mayo de 2021 se promulgé la modificacién al articulo 30 de la
CPEUM con la disposicién de que la nacionalidad mexicana por nacimien-
to se transmite a personas nacidas en el exterior siempre que sus padres
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sean mexicanos.® Tomando en cuenta que el censo de 2020 en Estados
Unidos ubico la cifra de inmigrantes mexicanos y estadunidenses de ori-
gen mexicano en 35 900 000, es considerable la expansién del universo
hacia el cual las instituciones mexicanas deben ofrecer programas de vin-
culacién transfronteriza (Oficina del Censo de Estados Unidos, 2023).

Ademas del orden constitucional, en el plano de la normatividad
secundaria se logré subsanar una carencia tradicional en la normativi-
dad, que en afos pasados se limitaba a inmigrantes, emigrantes, transmi-
grantes y repatriados, dejando fuera a los flujos de migrantes en retorno.
Para revertir tal inercia normativa, el 24 de junio de 2021 la Secretaria
de Gobernacién y la Secretaria de Relaciones Exteriores publicaron en
el Duario Oficial de la Federacion el Acuerdo por el que se Establece la Es-
trategia Interinstitucional de Atencién Integral a Familias Mexicanas Re-
patriadas y en Retorno, que por vez primera hizo explicito el concepto
legal de poblacién en retorno y abrié la puerta a la incorporacién de las
autoridades de la esfera educativa, laboral, de salud y preservaciéon de
patrimonio, asi como al conjunto de la administracién federal y a las
alianzas que se puedan construir en México y fuera del pais.

INSTRUMENTOS DE LAS PRIORIDADES
EN COOPERACION INTERNACIONAL
A TRAVES DE PROYECTOS INNOVADORES

Mediante la publicacién en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de di-
ciembre de 2021 del Programa de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo 2021-2024 (PROCID), la Administracién 2018-2024 enuncid
quince prioridades temadticas en materia de cooperacioén para el desarro-
llo: las nueve previstas por la Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo de 2011 (desarrollo humano sustentable; desarrollo econd-
mico; educacién; ciencia, tecnologfa e innovacién; cultura; medio am-
biente y cambio climdtico; salud; seguridad publica; y prevencién de
desastres) y seis introducidas en apego al Plan Nacional de Desarrollo
(migracién; infraestructura; energia; movilidad humana; seguridad ali-
mentaria; y gobernanza-Estado de derecho y prevencion de la violencia).

8 Diario Oficial de la Federacion, 17 de mayo de 2021.
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Cuadro 2. Reformas al marco juridico de la cooperaciéon mexicana,

20192022
Cooperacién Internacional Ley de Cooperacién Internacional para el Desa-
para el Desarrollo rrollo. Supresién del fideicomiso.

Decreto que Establece la Estrategia de Coopera-
c16n Financiera para paises de Mesoamérica y el
Caribe. Rol central SRE. Nueva denominacién.

Nueva cobertura.

CGooperacién dirigida a las Reforma al articulo 30 constitucional para trans-
comunidades mexicanas mitir la nacionalidad.
migrantes Acuerdo SEGOB-SRE por el que se crea la Estra-

tegia Interinstitucional de Atencién Integral a
Familias Mexicanas Repatriadas y en Retorno.

Fuente: elaboracién propia con informacién del Diario Oficial de la Federacion (2019, 2020,
2021 y 2022).

Asimismo, el PROCID asumi6 el mandato de apegarse a tres prioridades
transversales (igualdad de género y empoderamiento de mujeres, nifias
y adolescentes; pleno respeto y promocién de los derechos humanos; y
combate a la corrupcion).

Por lo que toca a las acciones en beneficio de las comunidades
mexicanas en el exterior, las prioridades de la nueva administracién se
hicieron explicitas en el Programa Sectorial de Relaciones Exteriores
2020-2024, el cual detalld, en su estrategia prioritaria 4.3, ocho rubros
para promover la vinculacién, empoderamiento y representacién de las
comunidades mexicanas y mexicano-estadunidenses para contribuir a
mejorar su bienestar en el exterior y la de sus familias en México.

Si bien las versiones definitivas de los documentos programdticos
en materia de cooperacion internacional fueron publicadas en algunos
casos en la segunda mitad de la gestién 2018-2024, desde 2019 la admi-
nistracién emprendié innovaciones inéditas en el planteamiento y eje-
cucién de proyectos con ambicién de miras y pragmatismo en sus mo-
dalidades de mstrumentacién en el dmbito multilateral, bilateral y en la
vinculacién con las comunidades mexicanas en el exterior:
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Ejecucion del mayor proyecto en la historia y activacion diplomdtica en foros

La cooperacién multilateral ha sido un pilar histérico de la politica mexi-
cana de cooperacién internacional para el desarrollo por siete décadas,
desde que en 1955 empez6 la colaboracién con el Programa Ampliado
de Asistencia Técnica de Naciones Unidas, antecesor del actual Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo (Departamento, 2017).

En 2020 tuvo lugar otro momento pionero en la cooperacién mul-
tilateral de México, tanto por el perfil de la contraparte, como por el
monto comprometido para un solo proyecto. En lo que toca al organis-
mo cooperante, la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Pro-
yectos (UNOPS), se trata de una entidad con la que el gobierno de México
apenas en febrero de 2019 habia suscrito un acuerdo marco. En lo que
toca al proyecto a ejecutar, el rasgo mds llamativo estuvo en el monto
comprometido, ya que el Acuerdo Especifico para Adquisicién de Medi-
camentos y Material de Guracién, suscrito el 31 de julio de 2020, exce-
di6 por orden de magnitud cualquier precedente en el pais, al etiquetar
para los afios 2020 a 2024 financiamiento por 6 135 millones de ddlares.
Para poner en contexto lo inédito de esta cifra en el historial mexicano
de la cooperacién internacional, basta citar que esa suma excedi6 en mas
de 300 veces a los aproximadamente 20 000 000 de délares que la AMEX-
CID ejercié como presupuesto total en 2020 (AMEXCID, 2023).

La instrumentacién de una politica publica de gran envergadura
mediante los mecanismos de cooperacién internacional facilité la selec-
cién de la contraparte, pues no se requiri licitar el organismo, sino que
se atendi6 a su cardcter de ente especializado. Por tratase de un proyec-
to de cooperacién internacional, la UNOPS trabajé unicamente sobre la
base de la recuperacién de costos indirectos, lo que redujo la contrapres-
tacién a cubrir por parte del gobierno de México. La administracién de
los contratos de suministro encomendada a la UNOPS incluy6 la gestiéon
de mstrumentos legales y garantias, programacion de las entregas, segui-
miento de las dotaciones en cuanto a plazos y sitios de entrega, control
de calidad aleatorio, pagos contra entrega satisfactoria, supervisién del
desempeno del proveedor, comprobacién, documentacién y rendicién
de cuentas respecto a los desembolsos.

Los datos que se han hecho publicos respecto al proyecto mul-
tianual emprendido por las autoridades de salud mexicanas con la UNOPS
dan cuenta de una complejidad operativa que incluye la ampliacién del
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universo de proveedores de 1 046 claves de medicamentos e insumos en
21 grupos terapéuticos al mercado, para alcanzar 127 empresas con capi-
tal originario en 21 paises. Para diciembre de 2022, la UNOPS habia dado
cuenta de la entrega de 834 000 000 de piezas, lo que equivale a mas de
1 000 000 de piezas diarias a partir del inicio del proyecto. En octubre de
2022, las autoridades de salud anunciaron que en las compras consoli-
dadas de los anos 2023 y 2024 ya no habria participacién de la UNOPS,
lo que implicé la terminacién anticipada del proyecto (Instituto de Salud
para el Bienestar, 2022).

De manera inherente a las contrataciones de mayor cuantia en el
sector publico, el acuerdo especifico con la UNOPS ha sido foco de audi-
torfas por diversas entidades y probablemente los ejercicios de escrutinio
seguirdn en los préximos afos, tanto en los aspectos sustantivos de la
salud publica, como en materias administrativas. En lo que se refiere par-
ticularmente a su naturaleza de proyecto de cooperacién internacional,
una parte importante del analisis institucional de la iniciativa ejecutada a
través de la UNOPS debe provenir de la comunidad cooperante mexicana.

En octubre de 2022, la Red de Adquisiciones del Comité de Alto
Nivel en materia de Administracién del Sistema de Naciones Unidas, en-
cabezada por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, anun-
ci6 en La Haya haber concedido el Reconocimiento de Abasto Sostenible
2022 al proyecto México-UNOPS por considerarlo ejemplo de magnitud,
impacto e innovacién. En particular, el galardén destacé la amplitud del
proyecto que potencialmente puede beneficiar a la poblacién entera del
pais, asi como su cobertura de varios Objetivos de Desarrollo Sostenible
de modo simultdneo, su disefio en apego a objetivos nacionales y su in-
sercion en criterios sostenibles en lo social, lo ambiental y lo econdémico
(UNOPS, 2023).

En aras de la transparencia, el Comité de Alto Nivel anuncié el
paquete completo de los cinco proyectos finalistas en 2022, que incluyé
una iniciativa de resiliencia en paises del Caribe presentada por la Or-
ganizacién Panamericana de la Salud y la Organizacién Mundial de la
Salud, un proyecto de integracién de las oficinas de gestién en los edi-
ficios sede del Grupo del Banco Mundial en Washington, el 4if de lim-
pieza para reapertura de escuelas promovido por el Fondo de Naciones
Unidas para la Infancia y el objetivo corporativo del Programa Mundial
de Alimentos para transitar del aceite de palma convencional al aceite de
palma con certificacién sostenible en las compras que efectiian sus ofi-
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cinas de pais y regionales —iniciativas todas cuyo financiamiento estuvo
muy por debajo de lo que se negocid en el Acuerdo Especifico del Go-
bierno de México con la UNOPs.

Ademads de la relacién con la UNOPS, el voto de confianza de las
autoridades de México hacia las buenas précticas del sistema de coope-
racién internacional para el desarrollo ha incluido desde 2018 a otros or-
ganismos especializados, con quienes se concertaron iniciativas de gran
importancia, aunque con montos menos cuantiosos comparados a lo eti-
quetado para salud. De especial relevancia, a la luz de su pronta res-
puesta a la necesidad de atender la inseguridad alimentaria en el Caribe,
resulta la Iniciativa México-Comunidad del Caribe (CARICOM)-Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO) para la Adaptacién y la Resiliencia al Cambio Climdtico en el Cari-
be con tres componentes: construccién de capacidades institucionales de
los paises para la resiliencia y el bienestar mediante la cooperacién Sur-
Sur; gestién eficaz de los conocimientos adquiridos, y financiamiento se-
milla del disefo y la negociacién de proyectos para solicitar recursos del
Fondo Verde del Clima y del Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(Armenddriz y Sierra, 2022).

Dentro de una estrategia mds amplia de México por promover el
didlogo diplomatico y los compromisos efectivos de cooperacién en el
conjunto de América Latina y el Garibe, una de las principales inicia-
tivas de la Administraciéon 2018-2024 fue hacer equipo con Argentina
para construir nuevos consensos regionales y apuntalar la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). En términos llanos,
era inescapable que el mecanismo, fundado en la Riviera Maya en 2010
con membresia de todos los paises del hemisferio a excepcién de Estados
Unidos y Canadd, enfrentaba el riesgo real de caer en la inmovilidad a
raiz del retiro del gobierno de Brasil anunciado en enero de 2020. Para
remediar la situacién, México asumié la Presidencia Pro Tempore en
2020 y 2021, entregdndola en su momento a Argentina al cabo de la VI
Cumbre de la CELAG en la Ciudad de México, en septiembre de 2021.
En su oportunidad, la presidencia rioplatense tuvo en miras organizar la
VII Cumbre en Buenos Aires en enero de 2023, lo que dio tiempo a la
transicién politica en Brasil, con la victoria del entonces opositor Partido
de los Trabajadores en octubre de 2022 y el consiguiente retorno de Bra-
silia a la CELAG (Sierra, 2023).
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En aras de apuntalar el foro regional y favorecer la concertacién
politica, la presidencia mexicana fue muy activa en promover la coopera-
cién para el desarrollo en la CELAC con proyectos en dmbitos novedosos
que incluyeron la vinculacién de agencias aeroespaciales de paises miem-
bros, la gestién integral de riesgos por desastres, el impulso a programas
de vigilancia internacional para el monitoreo de resistencia a los antimi-
crobianos, el fomento a la agricultura familiar y la seguridad alimentaria,
la erradicacién de la pobreza, la gestién sustentable de los recursos oced-
nicos y la inclusién de la sociedad civil, el sector privado y la juventud
en las actividades de la CELAC.

Experiencias piloto de un nuevo paradigma de cooperacion con Centroamérica

Los vinculos de cooperacién de México con los paises del istmo centro-
americano acumulan un historial institucional de casi 60 afios desde que
fue suscrito el primer instrumento para la oferta mexicana de coopera-
cién para el desarrollo, el Convenio de Asistencia Técnica a Costa Rica
de 1966.° En apego a esta larga tradici6n, asi como a los factores objeti-
vos que hacen del incremento del bienestar en las naciones del entorno
geogréfico inmediato un elemento esencial del interés nacional de M¢é-
xico, la administraciéon 2018-2024 inicié una renovacién del enfoque de
las acciones hacia varios paises de la regién centrado en la introduccién
en 2019 de esquemas de donaciones directas a personas en lo individual
en el marco de las iniciativas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo
el Futuro en El Salvador y Honduras.

En el centro de las nuevas précticas en etapa piloto hacia paises
centroamericanos, el gobierno de México decidié colocar los mecanis-
mos de operacién de politica social que apenas meses antes habia co-
menzado a poner en marcha en territorio nacional. Al mds alto nivel,
en junio de 2019 el presidente de México acordd con su contraparte en
El Salvador y con el mandatario hondureno la aportacién de recursos
financieros y técnicos para apoyar a los productores agricolas de auto-
consumo y alentar la reforestacién mediante siembra de drboles fruta-
les y maderables con la inclusién de la practica de la milpa intercalada

¥ Diario Oficial de la Federacién, 5 de noviembre de 1966.
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Cuadro 3. Proyecto innovador en la cooperaciéon multilateral
y su valoracién externa

Sector y financiamiento del proyecto Adquisicién de Medicamentos y Ma-
terial de Curacién, Instituto de Salud
para el Bienestar-Oficina de Naciones
Unidas de Servicios para Proyectos. Re-
cursos por 6 135 millones de ddlares en
un plazo de 2020 a 2024.

Evaluacién externa Reconocimiento de Abasto Sostenible
2022 por la Red de Adquisiciones del
Comité de Alto Nivel en materia de
Administracién del Sistema de Nacio-

nes Unidas.

Fuente: extraido de la UNOPS (2022).

mediante la ejecucién en cada pais del proyecto Sembrando Vida. Los
primeros recursos fueron etiquetados para El Salvador por un monto
de 31 000 000 de délares que aportaria el fideicomiso contratado con el
Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT), para la adminis-
tracién del Fondo de Infraestructura para Paises de Mesoamérica y el
Caribe (Auditoria Superior, 2022).

Antes de que se iniciaran las nuevas actividades acordadas a nivel
de mandatarios, el gobierno salvadorefio solicitd en el verano de 2019
que la mitad de los fondos aprobados para la cooperacién mexicana se
redirigieran al otorgamiento de transferencias directas a jévenes para
que lograran acceso a la capacitacion para el trabajo e incluso iniciaran
su vida laboral en el marco del nuevo proyecto Jévenes Construyendo el
Futuro en El Salvador. En consecuencia, el fideicomiso en México apro-
bé 15 500 000 ddlares para entregar apoyos en metdlico por un importe
mensual de 180 ddlares a cada participante en Sembrando Vida en El
Salvador en el primer afio de operacidn, reservando una parte para com-
pra de insumos agricolas, contrataciéon de extensionistas y un porcentaje
aproximado de 3% para los costos operativos, al tiempo que se dio el vis-
to bueno para desembolsar 15 500 000 ddlares para otorgar donaciones
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mensuales por 180 délares a cada participante de Jévenes Construyen-
do el Futuro en El Salvador, con la etiquetacién de una parte del recur-
so para apoyo técnico e igualmente un muy competitivo margen de 3%
para cubrir costos operativos.

En apego a una buena préctica que es tradicional en la cooperacién
mexicana, como es el respeto a las prioridades de la parte receptora, las
nuevas estrategias atendieron a sectores de primera importancia para las
autoridades salvadorefas, como son la poblacién rural y la juventud,
con la instrumentacién de un inédito sistema de subsidios personaliza-
dos en efectivo que implicé la negociacién de un contrato especifico con
el Banco de Fomento Agropecuario para que esa entidad salvadorefia se
hiciera cargo de recibir los fondos y hacer la dispersién de transferencias
a las personas beneficiarias en la nacién centroamericana. Asimismo, la
AMEXCID trabajé con el Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El
Salvador una ficha técnica para Sembrando Vida en El Salvador donde
se especifica que la poblacién objetivo reside en municipios vulnerables
al cambio climdtico y con antecedentes de flujo migratorio, asi como los
priorizados en el Plan de Control Territorial del gobierno salvadoreno.
Finalmente, se asegurd el acompafiamiento técnico y monitoreo por par-
te de la Secretaria de Bienestar y la Secretaria de la Defensa Nacional de
México, asi como por el Ministerio de Relaciones Exteriores, la Coordi-
nacién del Despacho de la Comisionada Presidencial para Operaciones
y Gabinete de Gobierno y la Secretaria de Comercio e Inversiones del
lado de El Salvador.

En paralelo a la puesta en marcha de los nuevos esquemas de apo-
yo, y reconociendo que las acciones de cooperacién son un detonador
de transformaciones positivas en complemento de los esfuerzos de desa-
rrollo de cada pais y de la regién en su conjunto, el gobierno de México
se acerco a la entidad con mayor conocimiento técnico en cuestiones es-
tratégicas de desarrollo en el continente americano, como es la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe de la Organizacién de las
Naciones Unidas (CEPAL), a fin de encomendarle la elaboracién de un
planteamiento mds amplio y multiactor orientado a movilizar el poten-
cial de la zona para generar su propio bienestar. Partiendo de tales pre-
misas, y luego de una recopilacién plural de insumos con la activacién
de redes académicas, de autoridades gubernamentales, de empresarios y
sociedad civil, la CEPAL present6 en septiembre de 2021 el Plan de Desa-
rrollo Integral para El Salvador, Guatemala, Honduras y el sur-sureste
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de México, que ha constituido el paraguas conceptual para la concerta-
cién regional en favor de desarrollo sustentable.

Las exigencias a la AMEXCID para el disefio y ejecucién de los pro-
yectos Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro en El Salva-
dor distan de la practica tradicional de las acciones de construccién de
capacidades, las cuales usualmente cifien la colaboracién, e incluso la
comunicacién, Unicamente al plano interinstitucional. En contraste, si
bien hay un elemento técnico de acompanamiento y monitoreo, una in-
novacién radical en programacién e instrumentacién de acciones radica
en la necesidad de interaccién directa de J]a AMEXCID con las personas
destinatarias de los apoyos (cuyos requisitos esenciales eran ser personas
fisicas, mayores de edad y de nacionalidad salvadorefia) desde su primer
registro para la elaboracién de los padrones, dado que los subsidios en
metdlico se asignan y entregan de manera individual. En este orden de
ideas, el simil mds cercano podria estar en la emisiéon de convocatorias de
becas a extranjeros, aunque los nuevos proyectos exceden en orden de
magnitud cualquier programa de becas de educacién superior, que suele
ubicarse en las decenas de beneficiarios, mientras que la AMEXCID intro-
dujo apoyos para decenas de miles de beneficiarios en Centroamérica.

A pesar de los retos que implica la instrumentacién de una estra-
tegia piloto de politica social fuera de México, la AMEXCID no solamen-
te sac adelante el disefio de proyectos en El Salvador, sino que trabajé
aceleradamente con el gobierno de Honduras para estar en condiciones
de solicitar financiamiento al Fideicomiso en México en los menores pla-
zos posibles. De acuerdo con los términos de referencia aprobados por
el comité técnico, fue presupuestado un monto mensual de 250 délares
por persona que ingresara al padrén de Sembrando Vida en Honduras
y un estipendio mensual por 180 délares mensuales por participante
dentro de Jévenes Construyendo el Futuro en Honduras. Asimismo, se
identificé a la empresa hondurefia Transnetwork como el corresponsal
bancario para manejar el monto de 20 000 000 de délares autorizado por
el fideicomiso en septiembre de 2019 a Sembrando Vida y el recurso por
11 000 000 de dodlares asignado inicialmente a Jévenes Construyendo el
Futuro en la nacién centroamericana.

El proceso de reclutamiento de los padrones de las transferencias
directas fue abordado por la AMEXCID en una estrategia que dio inicio
en el primer mes de la Fase 1 de cada proyecto con 1 250 participantes
y gradualmente con saltos progresivos mensuales de 1 250 destinatarios
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a partir del segundo mes, y sigui6é sumando a intervalos iguales hasta al-
canzar 10 000 beneficiarios para el octavo mes del piloto. Es de notar que
la identificacién de mecanismos confiables para la dispersién de fondos
ha sido un tema en evolucién que durante la pandemia de la COvID-19
enfrenté complicaciones adicionales por la necesidad de bancarizar y
las limitaciones de la poblacién para acceder al sistema bancario en El
Salvador y Honduras. En este ultimo pais, la AMEXCID y el Banco del
Bienestar estimaron procedente entablar en 2021 un contrato con una
segunda entidad financiera hondurena, denominada FICOHSA, para ma-
terializar transferencias a beneficiarios, ya sea hacia cuentas bancarias,
billetera electrénica o cupones por mensaje de teléfono celular para reti-
ros de efectivo y compras en comercio.

La aceptacion lograda por la Fase 1 de los proyectos de la coopera-
cién mexicana ha sido amplia. En El Salvador, los padrones de Sembran-
do Vida tiene presencia en diez de catorce departamentos del pais para
un total de 10 000 personas, y Jévenes Construyendo el Futuro reportéd
10 000 destinatarios de apoyos repartidos a lo largo de todos los depar-
tamentos. Ante la elevada popularidad de los proyectos, durante la visita
oficial del presidente de México con el El Salvador en mayo de 2022, el
presidente salvadorefio anunci6 su intencién de asignar un financiamiento
igual al otorgado por México con el fin de hacer crecer ambas iniciativas
en su pais (Presidencia de la Republica, 2022). Cabe destacar que el finan-
clamiento paritario y el cofinanciamiento de proyectos han sido una buena
préctica en la experiencia de México como oferente de cooperacion.

Por lo que toca a la ejecucion de los proyectos en Honduras, se re-
portaron 10 000 participantes de Sembrando Vida residentes en diez de
los 18 departamentos de esa nacién y 10 000 afiliados a Jévenes Cons-
truyendo el Futuro en 16 de 18 departamentos. Por lo que toca a Hon-
duras, en junio de 2023 se anunci6 el inicio de la Fase 2 de los proyectos
(SRE, 21 de junio de 2023).

Con el prestigio cimentado en la buena respuesta de la poblacién
destinataria en la Fase 1 en El Salvador y Honduras, el gobierno mexi-
cano se ha acercado a las autoridades estadunidenses para explorar po-
tenciales asociaciones en cooperacién triangular a fin de incrementar el
financiamiento y asegurar un mayor impacto. El mayor logro politico
en este ambito ha sido la Declaracién Conjunta México-Estados Unidos
de diciembre de 2021 sobre la puesta en marcha del programa piloto
Sembrando Oportunidades, en el cual trabajan complementariamente
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la AMEXCID vy la agencia estadunidense USAID y que en su primer afio
beneficié a mds de 1 000 pequefios productores, con miras de alcanzar
los 3 000 en 2023. En paralelo, se logré sumar a Canadd para un Plan
Trilateral con México y Estados Unidos en Honduras (AMEXCID, 2023).

Respecto a los paises que entre 2022 y 2023 manifestaron interés
por beneficiarse como destinatarios de los proyectos de transferencias
directas se cuentan Belice, Cuba, Guatemala y Haiti, todos los cuales
firmaron sus respectivas cartas de intencién con la AMEXCID para poner
en marcha el programa Sembrando Vida. De acuerdo con la AMEXCID,
sus previsiones presupuestales para poner en marcha acciones a partir de
2023 se ubican en el equivalente a 3 000 000 de ddlares para beneficiar
a 3 000 productores dentro de Sembrando Vida en Belice, 10 000 000 de
ddlares para apoyar a 5 000 productores de Sembrando Vida en Cuba
y 20 000 000 de ddlares destinados a 14 000 productores en el marco
de Sembrando Vida en Guatemala. Hacia el 2024 y afios subsecuentes,
seguramente se necesitaran mayores recursos para honrar nuevos com-
promisos y ampliar la cobertura de los dos programas, a la luz de su pro-
minente inclusién en la nueva oferta de cooperacién a la regién dentro
del comunicado conjunto del foro politico convocado por la diploma-
cia mexicana para atender la dindmica migratoria y construir bienestar
compartido, el Encuentro Palenque, realizado en octubre de 2023, con
la participacién de México y otros nueve paises (Colombia, Cuba, Hai-
ti, Honduras y Venezuela a nivel de Mandatarios, y Belice, Costa Rica,
El Salvador y Panamd mediante delegaciones de alto nivel) (SRE, 22 de
octubre de 2023).

En 2022, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo em-
prendié un diagndstico sobre la percepcién del impacto logrado por
Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro en El Salvador y
Honduras. La metodologia del diagndstico incluyé elementos cualitati-
vos y cuantitativos, tomando como referente al Plan Desarrollo Integral,
especificamente en cuanto a la disponibilidad de oportunidades para me-
jorar la calidad de vida y permitir que la migracién sea una opcién y no
una obligacién (UNOPS, 2023).

Una vez concluido el primer afio de ejecucién de los proyectos, se
llevaron a cabo entrevistas a una muestra de participantes de Sembrando
Vida y se puso a disposicién una plataforma de autoacceso a destinata-
rios de Jovenes Construyendo el Futuro, para un total de 582 cuestio-
narios requisitados, 304 en El Salvador y 378 en Honduras. A partir de



216 VINCULACION DE ACTORES DEL DESARROLLO Y TEMAS NODALES

una serie plural de pardametros, el autodiagndstico sugiere una percep-
cién de mejora en las perspectivas de los beneficiados que podria reducir
las presiones migratorias, toda vez que casi la totalidad de las personas
que respondieron expresaron haber desarrollado algunas nuevas peri-
clas gracias a su participacién. En lo que toca a la capacitacién especifica
para facilitar la insercién laboral, 36.8% de la muestra en El Salvador
indic6 haber obtenido empleo en un mes tras concluir su participacién
en el proyecto, mientras que en Honduras la cifra reportada fue de 20.4
por ciento.

Vinculacion con nuevas generaciones en la comumidad mexicana en el exterior

A partir del acercamiento a la comunidad migrante por via de la red con-
sular, la administracién 2018-2024 emprendié esfuerzos incrementales en
cuatro pilares, como son el didlogo politico, la asistencia juridica, los ser-
vicios de documentacién y las alianzas para mejorar el acceso a la educa-
cién, salud y empoderamiento econémico. Esta construccién de confianza
de doble carril mostrd su valor de modo especial ante la pandemia de la
CoviD-19, cuando los consulados en conjunto facilitaron la aplicacién de
mds de 1 000 000 de vacunas (Sierra, 2022). A su vez, la prioridad que
para la comunidad migrante mexicana constituyen sus familias y regiones
de origen se puso de manifiesto en el crecimiento constante de los flujos de
remesas, que por primera vez superaron 60 000 millones de délares en las
cifras anualizadas para 2023 (Banco de México, 2023).

Si bien el enfoque incremental en la vinculacién con la didspora
result6 reforzado con la apertura en 2023 de nuevas sedes consulares
en Oklahoma y Nueva Jersey para elevar hasta 53 el ndmero de con-
sulados mexicanos en Estados Unidos, e incluso puede verse que otras
naciones latinoamericanas como El Salvador y Guatemala han seguido
el camino de México para tender auténticas redes consulares con mds de
20 consulados en cada caso, es necesario reconocer algunas limitantes de
la dindmica tradicional de trabajo con la didspora, como el hecho de que
la poblacién usuaria de servicios consulares mayoritariamente es la co-
munidad nacida en México, que constituye una tercera parte del total de
la poblacién mexicana y de origen mexicano en Estados Unidos. Existe,
por tanto, un importante potencial para construir un acercamiento hacia
las nuevas generaciones en beneficio de las zonas de origen y destino.
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Cuadro 4. Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro.
Experiencias piloto en El Salvador y Honduras

Alcance de las iniciativas Sembrando Vida en El Salvador, 10 000 benefi-

piloto ciarios y Jévenes Construyendo el Futuro en El
Salvador, 10 000 destinatarios.
Sembrando Vida en Honduras, 10 000 parti-
cipantes y Jévenes Construyendo el Futuro en
Honduras, 10 000 afiliados.

Evaluacién externa PNUD: “Nuestras voces, desde abajo: Diagnés-
tico sobre los resultados de Sembrando Vida 'y
J6venes Construyendo el Futuro en El Salvador
y Honduras”, 2022.

Fuente: elaboracién propia con informacién de la AMEXCID (2022) y ASF, Auditoria de
Cumplimiento Cuenta Publica (2020).

Con el fin de romper las inercias e incursionar en 4mbitos novedo-
sos, en el verano de 2019 por primera vez se disefié y puso en practica
una iniciativa especificamente orientada a las generaciones criadas en
Estados Unidos, con objeto de acrecentar su conocimiento de la cultura
mexicana, fortalecer su manejo del espafiol y brindar canales para apor-
tar al desarrollo de las regiones emisoras de migrantes. En alianza con
el Instituto Mora para actualizar las buenas practicas de la cooperacién
internacional como el voluntariado y la construccién de capacidades, el
Instituto de los Mexicanos en el Exterior (IME) introdujo el Programa de
Inmersién Cultural y Voluntariado para universitarios de origen mexi-
cano (PICV 2019), con la participacién de la UNAM, el Instituto Nacional
de Antropologia e Historia, la Universidad de Guadalajara, clubes de
oriundos, la miciativa privada, seis secretarias de la administracién fede-
ral y los gobiernos de la Ciudad de México, Hidalgo, Jalisco, Michoa-
cdn, Oaxaca y Yucatdn. El primer piloto, realizado en julio y agosto de
2019, se concentré en California, donde capt6 candidaturas en nueve de
diez campus del sistema de la Universidad de California, 22 de los 23
campus de la Universidad Estatal de California, colegios comunitarios y
universidades de elite como Stanford. Ante el gran interés de la juventud
radicada en otros estados, se integraron participantes de Carolina del
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Norte, Colorado, Illinois, Massachusetts y Texas al voluntariado educa-
tivo, ambiental, deportivo y de promocién econdmica (Cdmara, 2019).

Las experiencias exitosas del PICV 2019 incluyeron la capacitacién
por parte de la Ciudad de México en divulgacién turistica, el acerca-
miento a las culturas originarias, el impulso al proyecto de Ciclotrén por
el estado de Hidalgo, el voluntariado ecolégico en Oaxaca y las primeras
experiencias en docencia del inglés para la nifiez maya en los municipios
de Muna, Oxcutzcab y Peto en Yucatdn. Probablemente la experiencia
mds integral se logré con la juventud de raices michoacanas, quienes hi-
cieron voluntariado en dos islas del lago de Patzcuaro (las comunidades
purépechas de Pacanda y Yunuén), donde organizaron a la poblacién en
autoabasto y herbolaria medicinal, impartieron clases de inglés, apren-
dieron fundamentos de purépecha, remozaron los espacios turisticos vy,
por iniciativa propia, al concluir su estancia obtuvieron de las familias
migrantes michoacanas del Valle Central de California un importante
donativo para dar zapatos nuevos a centenares de infantes.

Ademis de las buenas précticas de voluntariado y filantropia, en la
evaluacién del PICV 2019 por parte de quienes estuvieron en el primer
piloto hubo una activa apropiacién del proyecto, de modo que quienes
abrieron brecha en la primera experiencia demandaron que hubiera nue-
vas convocatorias y se ofrecieron para tener un papel como mentores,
con lo que se sentd el fundamento del PICV 2021 (en el cual se sumo el
Instituto Mexicano del Seguro Social como socio estratégico en el pais
y se aceptaron candidaturas de todo Estados Unidos, Canada y Puerto
Rico) y el PIcV 2023 (que amplié su presencia en México para incluir
mayor numero de entidades con tradiciéon migratoria). Sobre la base de
su buen desempeno, varias participantes del PICV 2019 fungieron poste-
riormente como delegadas juveniles de México en las Naciones Unidas.
El interés hacia el programa se extendié incluso a otros gobiernos, de
forma tal que algunas promotoras del PICV 2021 y 2023 fueron invitadas
por el Departamento de Estado estadunidense para compartir sus expe-
riencias y, posteriormente, por naciones caribeias para proponer una
iniciativa afin de vinculacién con sus didsporas.
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Cuadro 5. Experiencias piloto del PIcv 2019, 2021 y 2023

Rasgos innovadores del pro- Ejecucién en México.
yecto encabezado por el IME Participacién de universitarios de origen
mexicano.

Voluntariado como una buena practica de la
cooperacién internacional.
Circulacién del talento.

Evaluacién externa Apropiacién del proyecto por participantes y
mentorfas en nuevas ediciones.

Fuente: elaboracién propia con informacién de Sierra (2022), Ramirez (2023), y Cdma-
ra (2019).

CONCLUSIONES: NECESIDAD DE CONSTRUIR
CAPACIDADES AMBICIOSAS PARA LA NUEVA ETAPA
DE LA COOPERACION MEXICANA

La cooperacién internacional para el desarrollo se ha posicionado como
parte integral de las transformaciones del pais desde 2018 en su calidad
de instrumento para la articulacién de la politica exterior, como lo confir-
ma que al cierre de 2023 la cartera institucional de la AMEXCID abarque
384 proyectos en México y otros paises, a los que se suma el portafolio
de acciones que ejecutan otras entidades gubernamentales como el IME,
asi como instituciones académicas y organizaciones de la sociedad civil.
Sin embargo, la prictica mexicana de cooperacién no se ha limitado a
hacer mds de lo mismo, ni a repetir inercialmente patrones tradicionales,
sino que se ha convertido en agente de cambio abrazando metas mds am-
biciosas e incursionando en emprendimientos novedosos.

En este contexto, la revisién mds somera de algunas experiencias
innovadoras de cooperacién mexicana de 2019 a 2023 arroja luz sobre
la necesidad de profundizar en la consolidacién de capacidades mstitu-
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cionales flexibles que puedan adaptarse al paso acelerado en que evolu-
cionan las tareas de corto y mediano plazos.

Entre las lecciones aprendidas de la ejecucién de la iniciativa de abas-
to de medicamentos encomendada a la UNOPS destaca el reto para la pla-
neacion, instrumentacién y rendicién de cuentas de un proyecto que por
si mismo movilizé en un breve plazo mayor financiamiento que quizds el
acumulado por varias décadas en la prictica mexicana de cooperacién.
Por ello, la comunidad académica e instituciones cooperantes en el paifs
precisan asumir que nuevas encomiendas igualmente inéditas en cuanto a
magnitud o sector de implementacién en el pais pueden surgir en los afios
por venir y prepararse en consecuencia en rubros que van desde la presu-
puestacién en gran escala hasta la trazabilidad de recursos fiscales.

Ante el desafio que representa la concertacién de proyectos de gran
complejidad y visibilidad politica, como fue el caso del que se puso en
marcha con la UNOPS en 2020, la comunidad cooperante debe asumir la
tarea de fortalecer el disefio de términos de referencia como instrumento
estratégico de la metodologia del ciclo de proyecto y desarrollar modelos
novedosos de negociacién multiactor. De modo similar a la experiencia
de varias décadas en universidades de llevar a cabo para sus estudiantes
el modelo de Naciones Unidas, las instituciones académicas, las agencias
presentes en el pais y los cooperantes de toda naturaleza en México po-
drian trabajar juntos para introducir y desarrollar el modelo de negocia-
ciones de cooperacién que convoque a internacionalistas y estudiantes
de otras disciplinas para fomentar capacidades en ejecucién nacional,
construccion de escenarios, evaluacién y comunicacién interpersonal ba-
sados en la caracteristica esencial de las negociaciones en el dmbito de la
cooperacién internacional para el desarrollo: que todos los participantes
parten de la base de que no se trata de una negociacién de suma cero.
Abordada desde este enfoque, una propuesta propia de un modelo de
negociaciones en cooperacién internacional puede ser una contribucién
valiosa de la comunidad cooperante mexicana hacia el mediano plazo.

En el horizonte inmediato, las primeras encomiendas para la coo-
peracién mexicana a partir de 2024 ya fueron asumidas como compro-
misos de Estado desde el 22 octubre de 2023, a raiz del consenso de
diez naciones reunidas en Palenque para el Encuentro por una Vecindad
Fraterna y con Bienestar, convocado a nivel de jefes de Estado. En el co-
municado politico del foro, se anuncié el compromiso inmediato de la di-
plomacia mexicana para ofrecer soluciones regionales de cooperacién en



LA COOPERACION INTERNACIONAL DE MEXICO EN TRANSFORMACION 221

Sembrando Vida, Jévenes Construyendo el Futuro y el sector energético
(petrdleo, gas, electricidad y energias renovables), lo que obliga a iniciar
la planeacién tanto en términos del presupuesto gubernamental que se
destinara a incluir nuevas naciones en los esquemas de apoyos directos
a la poblacién objetivo, como en lo que compete a los recursos técnicos
y humanos que se haran responsable de la ejecucién, la evaluacién y la
rendicién de cuentas. Adicionalmente, la inclusién del rubro energético
hara necesario movilizar a un conjunto de instituciones mexicanas con
historial en generacién de tecnologias adecuadas y con capacidad de
intercambiar experiencias con sus pares en la region.

Ademids de los esfuerzos de coordinacién presupuestal y técnica
al interior del gobierno de México, la ampliacién en el corto plazo del
ntimero de paises en los que la cooperacién mexicana llevara a cabo ac-
ciones piloto de politica social requiere cimentarse en un cercano cono-
cimiento de campo de las caracteristicas locales en cada zona donde se
elaboren padrones y se ponga en marcha la dispersién monetaria, a fin
de apegarse al mdximo al enfoque esencial de la cooperacién en cuanto
a respetar las prioridades de la poblacién beneficiaria. Eventualmente, es
posible que la favorable relacién costo-beneficio que alcancen las accio-
nes mexicanas persuada a otros cooperantes a sumarse, por lo que des-
de ahora se debe tomar en cuenta la conveniencia de disefiar esquemas
flexibles y adecuados para la cooperacién triangular en la region.

Finalmente, la tercera experiencia novedosa que se aborda en estas
pdginas, que es el trabajo encabezado por el IME para construir vinculos
con las nuevas generaciones de raices mexicanas y tender canales por
los cuales puedan movilizar sus talentos y aportar al bienestar de las di-
versas zonas del pais, puede visualizarse una tarea de muy corto plazo
y un gran filén con potencial para transformar la préctica mexicana de
cooperacién internacional para el desarrollo.

En los meses mds préximos, y sin esperar a que inicie la adminis-
tracion 2024-2030, el IME y sus aliados en el gobierno federal deben re-
plicar la colaboracién exitosa que en 2021 permitié incluir en el marco
juridico mexicano por vez primera el concepto de migrantes en retorno
para, de la mano con las autoridades de la Coordinacién del Sistema Na-
cional de Proteccién Civil como cabeza de sector, generar normatividad
secundaria que brinde solucién al rezago que ha venido arrastrando por
décadas respecto a la necesidad imperante de contar con mecanismos
claros y de aplicacién general que permitan a migrantes en lo individual,
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y asociaciones de oriundos en lo grupal, hacer donaciones en situaciones
de emergencia humanitaria.

Desde la acometida del huracdn Paulina en 1997 hasta Otis en 2023,
en forma recurrente los consulados han atestiguado la buena voluntad de
las comunidades migrantes y el sentido de urgencia por aportar en alivio
de las zonas afectadas en emergencias naturales en México, pero se carece
de vias institucionales para aterrizar esa filantropia con operatividad y sin
las limitaciones inevitables en las soluciones de tipo provisional que repeti-
damente se han puesto en marcha a falta de normas especificas. La ayuda
humanitaria es un pilar de la cooperacién internacional en todo el mundo
y las instituciones del pais tienen la oportunidad de atender este dmbito
en respuesta a las caracteristicas estructurales de la sociedad mexicana y
sus estrechos lazos con las comunidades asentadas en el exterior. Como
minimo, se necesita generar normatividad permanente, designar puntos
focales, divulgar gufas informativas y conducir simulacros que propicien
la mejora continua de los mecanismos operativos.

Adicionalmente al urgente reto institucional de hacer operativo en
el corto plazo el altruismo de la poblacién radicada en el extranjero, la
cooperacién mexicana tiene en 2024 y hacia el mediano plazo la opor-
tunidad de emprender la tarea largamente pospuesta de construir capa-
cidades en otra buena practica en la experiencia global, como es el vo-
luntariado internacional. En este dmbito, existen modelos de los que se
pueden tomar lecciones aprendidas, como el KOICA Overseas Volunteer
Program (actualmente bajo el paraguas de World Friends Korea), puesto
en marcha por cooperantes coreanos en 1991 y que ha sido el canal para
la movilidad de jévenes a mds de 40 paises en tareas de intercambio cul-
tural y ejecucidn concreta de iniciativas de desarrollo.

Los programas de voluntariado, incluyendo el PICV en sus tres edi-
ciones piloto de 2019, 2021 y 2023, fomentan las cualidades de lideraz-
go en la juventud. Este rasgo los hace especialmente atractivos, pues
quienes participan en las actividades en campo al tiempo obtienen co-
nocimiento y hacen un aporte con sus pericias y creatividad a las comu-
nidades. Atendiendo a los rasgos distintivos de México en sus diversas
regiones y su didspora, y con objeto de hacer aflorar el potencial de
las nuevas generaciones, resulta importante adoptar una meta ambiciosa
para un esquema embrionario que puede incluir voluntarios binaciona-
les con formacién profesional abierta a todos los campos del saber y fo-
calizacién en desarrollo comunitario.
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El grupo de imstituciones académicas y agencias gubernamenta-
les que han sido aliadas del IME para las primeras experiencias del PICV
constituye la base propicia para edificar en dos etapas el Voluntariado
de Cooperacién Mexicana que abarque acciones en el pais y mds alld
de las fronteras mediante intercambios con paises amigos. De inicio, se
requiere emitir convocatorias anuales para el PICV que incrementen sig-
nificativamente la cifra de participantes en programas de trabajo que se
den a conocer con mds de un aflo de anticipacién y combinen una car-
ga horaria de estudios de lengua y cultura mexicana con actividades de
voluntariados focalizados en grupos mixtos con jévenes de ascendencia
mexicana y universitarios residentes en México que tendrdn ocasién de
enriquecer sus hojas de vida y mejorar sus perspectivas para el futuro de-
sarrollo laboral. Cada nuevo ciclo debe asignar un papel central a egre-
sados de las ediciones previas a fin de que las mentorias se conviertan en
parte integral del voluntariado y se aliente la incubacién de iniciativas
pioneras propias de la juventud.

La primera etapa del proyecto para construir el voluntariado mexi-
cano en cooperacién para el desarrollo debera apoyarse en intercambios
acelerados con programas exitosos de otros paises como el mencionado
World Friends Korea y el Peace Corps de Estados Unidos, a fin de iden-
tificar casos de éxito y mejores practicas. Asimismo, serd propicio esta-
blecer alianzas formales a partir de 2024 con universidades y colegios
comunitarios en Estados Unidos y Canadd, con el objeto de promover
que otorguen créditos académicos a quienes completen los programas
de trabajo como voluntarios. De concretarse satisfactoriamente tres afios
continuos del voluntariado PICV, a partir del cuarto afio se contard con
un grupo altamente motivado de jévenes y una base institucional que
permita llevar a cabo estancias en paises en desarrollo que conlleven un
aporte visible a la solidaridad internacional y consoliden los esfuerzos
para que en la juventud mexicana se gesten lideres globales.
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INTRODUCCION

Los capitulos que han conformado la segunda seccién de este li-
bro han buscado reflexionar sobre la relacién que hay entre algunos de
los temas y actores que se pueden identificar en el presente sexenio por
su relevancia o falta de esta para la cooperacién mexicana desde distin-
tas latitudes, o bien por su escasa atencién, perdida de importancia, su
ausencia o su prioridad. Asi, se identifican cuatro grandes ejes temdticos
que no se cifien a un solo actor.

Entre los temas y actores que se destacaron se encuentran: el am-
biental, y vinculados a este, tematicas relevantes, y novedosas como el
“populismo verde”, “pragmatismo ecolégico” o cooperacién ambiental,
donde el rol del Estado y su interaccién con actores no gubernamenta-
les, internacionales o privados seria de interés; un segundo tema, vincu-
la salud y migracién, un binomio de amplio recorrido que en esta oca-
sidén puso su atencién en las “alianzas multiactor” que se observaron en
México en el contexto pospandemia en regiones fronterizas del pais, y
que destacan la diversidad e importancia de los actores involucrados; un
tercer tema también innovador y poco explorado en su utilidad para la
cooperacién mexicana y distintas de sus modalidades, fue el de la eco-
nomia social y solidaria, que destaca el papel de los gobiernos locales
(cooperacién descentralizada), academia, organizaciones sociales, entre
otros, en la conformacién de alianzas; por ultimo, se destacan aspectos
innovadores para la cooperacién mexicana en torno a un tema muy re-
levante para consolidacién de la cooperacién mexicana, como lo es la

226
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“consolidacién de capacidades institucionales”, y su reflexién en torno a
ellas a través de proyectos, y colectivos como los migrantes o incluso del
rol de la diplomacia.

Por lo anterior, el presente texto se plantea como objetivo, contar
con elementos de prospectiva que capturen algunos de los principales
aprendizajes y lecciones de las dindmicas observadas a través de los ac-
tores y temas analizados en la segunda seccién de esta obra. Asi el capi-
tulo se estructura en los siguientes cuatro apartados: el primero, plantea
la importancia de los actores para la cooperacién internacional y de los
temas asociados a estos a fin de delimitar los cambios y continuidades
observadas en afios recientes en el caso mexicano. Un segundo aparta-
do, que establece la relevancia de la Agenda 2030 como marco de refe-
rencia para entender la dindmica y formas de colaboracién entre temas y
actores. Seguidamente, en un tercer apartado se plantean los principales
aspectos identificados de continuidad y cambio, asi como de prospecti-
va que se derivan del andlisis realizado de los capitulos que conforman
la segunda parte del libro. Por tltimo, se dan una serie de conclusiones
sobre los temas abordados.

LA RELEVANCIA DE LOS ACTORES Y TEMAS,
UN MARCO DE REFERENCIA

La evolucién de las relaciones internacionales y la cooperacién interna-
cional, desde el término de la segunda guerra mundial, han mostrado en
paralelo la evolucién en el involucramiento de actores, por un lado, y la
aparicién de diversos temas, por otro. Estos se han visto reflejados en el
primer caso, en el esfuerzo por su conceptualizacién desde el punto de
vista teérico por diversas perspectivas analiticas o enfoques tedricos, y
en el segundo caso se han podido rastrear en los cambios de las agendas
internacionales o por la influencia de organismos internacionales vin-
culados a temas particulares como, por ejemplo, el Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional, o el Programa de Medio Ambiente de
Naciones Unidas.

En el caso de los actores, ya sea desde los marcos de las relacio-
nes internacionales, la economia politica internacional o la cooperacién
internacional, se han observado diversos esfuerzos por definirlos y ca-
talogarlos (Ayala y Pérez, 2012; Ballam y Dillman, 2019; Barbé, 2020;
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Broome, 2014). Estas clasificaciones han oscilado entre generalizaciones
utiles para definir actores “transnacionales” a partir de la definicién de
organismos internacionales, como las propuestas por Calduch (1991),
o bien propuestas de actores puntuales y claramente definidos como lo
propone Broome (2014). El cuadro 1 ejemplifica estas tipologfas a partir
de tres distintos autores. En el primer caso se parte de tres tipos de ac-
tores partiendo de los Estados, los organismos internacionales y fuerzas
transnacionales donde cabrian “todos los demds”, aun cuando sélo se
alude a tres actores mds. La segunda clasificacién, parte de diferenciar
dos grandes tipos de actores, los internacionales y los nacionales; dentro
de los primeros, de forma muy similar al caso anterior, se consideran los
organismos internacionales y después los “actores transnacionales”, don-
de se incluye sélo dos, sin la opinién publica de la clasificacién previa.
Por dltimo, el siguiente autor, identifica de manera directa seis tipos de
actores, todos ellos internacionales sin subdividirlos. Se podria conside-
rar que las primeras dos clasificaciones surgen de una visién mds cldsica
de las relaciones internacionales vinculadas al tradicién realista y liberal,
asociadas a su vez a la arquitectura tradicional de la cooperacién inter-
nacional, mientras que la ultima versién atenderia mds a un enfoque
mds contempordneo como el constructivista, y que refleja un enfoque
multiactor, relacionado con la “nueva” arquitectura de la cooperacién
internacional.'

Autores como Severino y Ray (2010) identifican que, en términos
de actores, el contexto actual se ha caracterizado por un transito de ac-
cién colectiva al de accién “hipercolectiva”. En él, ya no sélo Estados u
organismos internacionales puntuales actdan sobre algin tema o proble-
ma del desarrollo, sino que se identifica una proliferacién de actores de
distinto origen, donde ademds de actores multilaterales (mds de uno en
un mismo tema), aparecen, fondos globales, Organizaciones no guberna-
mentales, actores privados, o think tanks, en lo que denominan la “jungla

! Por arquitectura tradicional de la cooperacién, se suele entender el contexto post-Bretton
Woods en que la ayuda y la cooperacién internacional flufa de manera vertical, es decir, donde
las relaciones entre Estados (mds que entre actores), era Norte-Sur. En contraparte, por nueva ar-
quitectura, se entenderia el contexto actual, sobre todo a partir del lanzamiento de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio en el presente siglo, que abriria las puertas a enfoques y vinculos mds
horizontales, multiactor y multinivel en la forma de proveer ayuda y cooperacién internacional,
donde los Estados dejan de ser el actor central, y donde ademds de otros actores, se vuelven re-
levantes otras formas de cooperacién como la Sur-Sur, la Triangular o la Descentralizada.



Cuadro 1. Tipologias de actores en diversos enfoques tedricos

Tipologia general Tipologia general Tipologia especifica
(Merle, 1991) (Calduch, 1991) (Broome, 2014)

Estados. I-Organizaciones internacionales. Estados.
Organizaciones intergubernamentales. 1 Organizaciones internacionales gubernamentales. Organismos internacionales.
Fuerzas transnacionales: 2 Actores transnacionales. Foros de clubes.

Organizaciones no gubernamentales. 2.1 Organizaciones internacionales no Actores de mercado.

Firmas multinacionales. gubernamentales. Organizaciones no
Opini6n publica internacional. 2.2 Empresas multinacionales. gubernamentales.

Actores cotidianos.
II-Organizaciones nacionales.

Fuente: elaboracién propia con informacién de Merle (2020), Calduch (1991) y Broome (2014).
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mstitucional”, lo que plantea no sélo mds actores, sino una fragmenta-
cién y dispersion de su actividad.

En cuanto a temas, se podria decir que algo similar ha ocurrido.
Siguiendo a Severino y Ray (2009), que plantean tres revoluciones ob-
servadas entorno a los problemas del desarrollo internacional en el pre-
sente siglo, una es la de “un nuevo grupo de retos” (las otras dos, son la
proliferacién de actores y una nueva caja de herramientas para enfren-
tar los retos detectados), que alude a los diversos temas que enfrenta la
comunidad internacional. Asi, se transitarfa de una nocién amplia de
desarrollo, que pasaba por temas de pobreza o desigualdad entre paises
ricos y pobres (y la necesidad de hacerlos converger), a la atencién de te-
mas del desarrollo mds especificos, entre los que destacarian inicialmen-
te agendas dispersas como las del desarrollo sostenible, género, infancia
o derechos humanos, hacia agendas temdticas mds especificas como se
plantaria en los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y en los
posteriores 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), atendiendo a los
nuevos retos que la globalizacién plantearia para el mundo y la preserva-
cién de los bienes publicos globales.

Como ejemplo de estos cambios y dindmicas tematicas, se podrian
destacar tres casos. En primer lugar, la evolucién temdtica en los “Dece-
nios de Naciones Unidas”” en los que se partirfa con el decenio para el
desarrollo en 1960-1970, a temas como desarme, mujer, igualdad, y paz,
a temas como desarrollo industrial en Africa, agua potable y saneamien-
to ambiental en los ochenta, o derecho internacional, desastres naturales,
combate a las drogas, al racismo y discriminacién, derechos humanos,
entre otros, en la década de los noventa, a temas mds recientes en el pre-
sente siglo como el combate a la malaria, cultura de la paz y no violencia
para los nifios, alfabetizacién, desarrollo sostenible, diversidad bilégica,
nutricién, envejecimiento saludable, en el presente siglo. Un segundo
caso se puede ver en la evolucién de las tematicas atendidas por el Ban-
co Mundial desde su creacién al presente. Como es sabido, el banco fue
una de las instituciones creadas al término de la segunda guerra mun-

® Los decenios de Naciones Unidas son un instrumento para promover o generar mayor
conciencia sobre algiin tema que consideren relevante los Estados miembros y aprobado por la
Asamblea General. Para mayor detalle de las distintas décadas y temadticas desde su inicio has-
ta la actualidad, véase Naciones Unidas, Decenios internacionales, en https://www.un.orgl/es/
observances/international-decades
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dial, originalmente para la reconstruccién europea, por lo que ese seria
el foco de la agenda tematica de sus primeros afios (1946-1967). Poste-
riormente, entre los afios 1968-1981, su agenda cambiaria para combatir
los temas de pobreza y medioambiente. Entre 1982 y 1994 se orientaria
a apoyar a las economias en transicién y a los paises que requerian ajus-
tes estructurales para facilitar su paso a economias de libre mercado que
aplicaban reformas de liberalizacién comercial y financiera. Desde 1995
hasta el presente, el banco se centra en apoyar la agenda del desarrollo
sostenible (ODM y ODS), asi como las alianzas globales.?

Por dltimo, se pueden identificar las agendas globales internacio-
nales que buscan alinear esfuerzos e incentivos para resolver diversos te-
mas a través de la colaboracién de diversos actores, tales como la Agen-
da de la Financiacién para el Desarrollo, la Agenda de la Eficacia de la
Ayuda y del Desarrollo, la Agenda de Derechos Humanos o la Agenda
2030 de Desarrollo Sostenible, en las que se identifican temas priorita-
rios en cada caso y en donde se observa una interaccién importante de
actores mas alld de los tradicionales.

Respecto a los cuatro textos abordados en esta seccidn para el caso
mexicano, estos dan cuenta de esa variedad de actores referidos en este
apartado, en los que el Estado si bien se encuentra presente en todos
los andlisis realizados, también enfatizan la relevancia de otros actores y
de distintas formas de colaboracién innovadoras como las alianzas mul-
tiactor. En los temas abordados, se observa su relevancia para la gober-
nanza global o la creacién de redes, en temas como la migracién, salud,
medioambiente o la economia social y solidaria, asi como una conver-
gencia en valores y metas comunes, con implicaciones locales, regionales
e internacionales para la cooperacién mexicana y para las distintas mo-
dalidades que esta puede tomar en proyectos, iniciativas internacionales,
tales como la cooperacién Sur-Sur y Triangular.

Siguiendo el marco establecido en esta seccidn, en el siguiente apar-
tado se ilustra la convergencia de temas y actores para la cooperacién
mexicana, a través de la experiencia de la Agenda 2030, como marco
que guia actualmente la cooperacién mexicana, sus dindmicas, y formas
de colaboracién con otros actores.

* Véase Historia del Banco Mundial, en https://www.worldbank.org/en/archive/history
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LA AGENDA 2030 Y LA VINCULACION DE ACTORES

El Objetivo de Desarrollo Sostenible niimero 17 sefala “fortalecer los
medios de ejecucién y revitalizar la Alianza Global para el Desarrollo
Sostenible”. Durante estos afos, se tenfa prevista la formacién de alian-
zas multiactor y garantizar la participacién de organizaciones de la socie-
dad civil, los vinculos con agencias de cooperacién internacional y con
el sector privado, asi como con gobiernos subnacionales.

Desde sus inicios, el canciller Marcelo Ebrard manifesté su com-
promiso con el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y
la Agenda 2030, ademds de impulsar una politica exterior feminista que
ayude a reducir las desigualdades de género y las brechas estructurales.

Desde 2016, la AMEXCID expresé su voluntad por dar continuidad
al desarrollo impulsado por los Objetivos de Desarrollo del Milenio, a
través de lo asignado por el Programa de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (PROCID) en relacién con la estrategia nacional para la
aplicacién de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
El gobierno del presidente Lépez Obrador ha mantenido la ejecucién de
la Agenda en el marco del esquema de gobernanza de las Naciones Uni-
das, incluyendo la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL),
la Red de Soluciones para el Desarrollo Sostenible (SDSN, por sus siglas
en inglés), y en la administracién publica federal a través de la Secretarfa
de Economia, después de su salida de la Oficina de la Presidencia de la
Republica. Colateralmente, se da seguimiento desde la Direcciéon Gene-
ral de Naciones Unidas, de la cancilleria mexicana.

Por un lado, se requiere coordinacién interinstitucional para la im-
plementacién, si bien el proceso de disefio de la Agenda fue participati-
vo, especificamente con una importante participacién de la sociedad civil
organizada, y con un enfoque multiactor con el gobierno anterior. La
competencia de la AMEXCID en este aspecto es clara: hay una estrategia
nacional con instituciones responsables para la implementacién, el segui-
miento y la evaluacidn, y el papel de la agencia es limitado.

Del mismo modo, a lo largo de los anos se ha difundido la idea de
que la implementacién de los ODS es de todos, en la medida de las capa-
cidades. Es necesario materializar el ODS 17 sobre alianzas para la soste-
nibilidad; no obstante, al pensar en prospectiva sobre los actores de la
Agenda 2030, es importante mantener la realidad de las posibilidades de
la cooperacién y de las limitaciones en sus capacidades.
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Dentro de las posibilidades se pueden encontrar: coadyuvar a la
construccion de capacidades en diferentes dreas de trabajo indicadas en
los ODS; dotar de las capacidades técnicas y metodoldgicas para la ges-
tién publica en diversos dmbitos; aportar en la busqueda de nuevas tec-
nologias e innovacién para los problemas del desarrollo, e incrementar
la comunicacién, coordinacién y concertacién politica con socios de dife-
rente naturaleza para dirigir recursos, bienes, servicios, conocimientos y
propuestas a la cooperacién mexicana hacia el exterior y en la demanda
para el interior. Con ello, se logrard en el largo plazo fomentar la coo-
peracién internacional para el desarrollo eficaz, mds alld del futuro es-
pecifico de la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz del Desarrollo
(AGCED).

Respecto a la implementacién de una politica exterior multilateral
transformadora, como cambio deseable de la ejecucién de la agenda en
México, se ha indicado la necesidad de basar los objetivos de esta poli-
tica para que “I) impulsen sociedades incluyentes, abiertas, prosperas y
felices; 11) permitan avanzar en la consecucién de los ODS y el combate al
cambio climdtico; III) promuevan la igualdad de género y la no discrimi-
nacién; IV) sean un actor congruente en materia de derechos humanos,
y V) sean un actor relevante en favor del desarme, la seguridad interna-
cional y la paz sostenible”. Al respecto, primero se necesita que la nue-
va administracién defina su politica exterior y de ahi se identifiquen los
puntos de conexién con los objetivos de esta politica para comprobar el
alcance de ser transformadora, multilateral y feminista.

La articulacién de actores para la consecucién de la Agenda 2030
ha tenido amplias posibilidades: desde el formato de proyectos bilatera-
les hasta las alianzas puiblico-privadas para el desarrollo, pasando por las
alianzas con orientacién temadtica y los fondos y las redes globales. La
figura de alianza multiactor no es nueva, pero si lo es la légica detrds de
la Agenda. Se depende de una serie de factores como son legislacién, fi-
nanciamiento, capacidades de gestién y sostenibilidad. Es ahi donde se
pueden presentar las limitaciones. Se requerird entonces hacer una re-
flexién que derive en el balance entre potencialidades y limitaciones, y
posiblemente corresponda este trabajo a un ejercicio reflexivo multinivel
al interior de la cancillerfa y coordinado con las agencias de Naciones
Unidas, la Secretaria de Economia, la Secretaria de Relaciones Exterio-
res y la AMEXCID. Una vez realizado esto, un plan de accién podra bajar
a las estructuras de la AMEXCID y sus figuras colegiadas. Bajo el pago a
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laley y el respeto a las competencias institucionales, es posible identificar
la necesidad de una vuelta de timén para afianzar el compromiso hacia
el cierre de la meta en 2030.

Los textos aqui presentados muestran que la ejecucién de proyec-
tos que involucra secretarfas o ministerios y fondos temdticos requiere
una coordinacién institucional tanto a nivel nacional como internacio-
nal, como es el caso del texto de Lucatello al referirse al trabajo entre
IMTA, SEMARNAT e INECC, y actualmente la SEDENA y las instituciones
que permanezcan al final de esta administracién y el inicio de la siguien-
te. Situacién similar con las instituciones responsables de energia, de la
integracién centroamericana, que involucra banca regional de desarro-
llo, agencias nacionales de cooperacién de paises donantes, e institucio-
nes multilaterales regionales.

Por 1ltimo, el texto de Ivan Sierra presenta las comunidades mexi-
canas migrantes como el actor de interés sobre el cual pensar las alianzas
multiactor, ademads del Instituto de los Mexicanos en el Exterior como
6rgano desconcentrado de la Secretaria de Relaciones Exteriores. La na-
turaleza de las actividades que describir hacen patente la necesidad de
una articulacién eficaz entre agencias de las Naciones Unidas responsa-
bles de la atencién, en este caso del tema salud, de los migrantes, mien-
tras que otro tipo de actividades requiere didlogos eficaces con la FAO,
CARICOM y Banco Mundial, por mencionar a algunos.

En efecto, la coordinacién interagencial no resulta ser algo nuevo,
pero las reglas del juego de la Agenda 2030, los esquemas de gobernanza
actuales y las demandas de las alianzas inclusivas para el desarrollo sos-
tenible, marcan un escenario distinto, con desafios mayores para todos
los involucrados.

PROSPECTIVA DE LOS ACTORES Y TEMAS
DE LA COOPERACION MEXICANA

En este ultimo apartado se intentardn barajar algunos escenarios pros-
pectivos que permitan vislumbrar los posibles cursos que tomaran los
actores y temadticas de la cooperacién mexicana, teniendo en cuenta el
entorno internacional y sus diferentes agendas de desarrollo y coope-
racién, asi como los cambios politicos de la regién latinoamericana vy,
principalmente, aquellas continuidades o rupturas que podrian presentar
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ante el inicio de una nueva administracién federal en México correspon-
diente a los afios 2024-2030. Por lo tanto, se parte de las preguntas: ¢qué
escenarios se vislumbran para la cooperacién mexicana con una nueva
administracién federal?, ¢cudles podrén ser las agendas y temdticas prio-
ritarias?, de acuerdo con ello, é¢con qué actores serfa necesario articular-
se, y a través de qué mecanismos de vinculacién?

Esta seccién se elaboré teniendo en cuenta los andlisis presentados
en la seccién 2 de este libro, en donde se presentan las distintas formas
de articulaciones existentes o no, de distintos actores, en torno a las
diversas temdticas de la cooperacién para el desarrollo, como lo son:
medioambiente y energia; migraciones internacionales y salud en M¢é-
xico; economia social y solidaria, y los temas de gestiéon diplomadtica y
desarrollo de capacidades para la cooperacién. Por lo tanto, el analisis
prospectivo se centrard en dichas temadticas, y en el reconocimiento de
que los intereses y prioridades de politica interna de la administracién
federal actual (2018-2024), se han trasladado a la politica exterior, con
un marcado acento por la gestiéon de las migraciones internacionales, asi
como politicas de desarrollo y reduccién de las desigualdades.

En este marco, un primer escenario es de continuidad de la politica
mexicana de cooperacién, dentro del cual no se planteen cambios con-
siderables en cuanto a las estrategias y acciones puntuales de las que se
realicen en la nueva administracién respecto a las efectuadas entre 2018
y 2024. Lo anterior, se enmarcard en un posible escenario donde los in-
tereses y prioridades de la politica exterior prevalezcan y no presenten
cambios considerables, en lo que compete al posicionamiento de México
en agendas internacionales, principalmente, las concernientes al desarro-
llo sostenible y la cooperacién, incluyendo a algunas relevantes como el
Acuerdo de Paris, la Nueva Agenda Urbana, el Marco de Sendai, por
mencionar algunas.

La marcada continuidad o, bien, el imprimir nuevos acentos en la
politica exterior, dependera en gran parte de la importancia que la nue-
va presidenta o presidente desee darle a su gestion, y el reconocimiento
de la necesidad de vincular a México con las diferentes agendas interna-
cionales para mejorar las condiciones de bienestar del pais. Este interés
por la participacién en temas de politica exterior estuvo practicamente
ausente en la administracién 2018-2024, pues para el presidente “la me-
jor politica exterior es la interior”, y en contadas ocasiones y momentos
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politicos, esta politica cobré relevancia desde el nivel presidencial, como
se observé en administraciones pasadas (Saltalamacchia, 2021).

Esta continuidad en la politica exterior y en la cooperacién para el
desarrollo, también dependerd del proceso electoral que se lleve a cabo
en Estados Unidos en 2024, sus efectos serdn clave, ya que este pais es y
sera el principal socio y actor mas relevante en las relaciones internacio-
nales de México. En este sentido, un escenario prdcticamente ineludible
es que continuard la presién diplomdtica de Estados Unidos hacia su ve-
cino en cuanto a temas como los de seguridad, comercio y, sobre todo, la
gestion de las migraciones que transitan por territorio mexicano.

En este dltimo tema, la cooperacién para el desarrollo ha cobrado
un rol fundamental a través de la AMEXCID, al reconocerse —al menos
discursivamente- que la colaboracién conjunta a través de proyectos de
cooperacién es necesaria para atender las causas fundamentales de la
migracién desde los lugares de origen, y complementdndolas con otras
medidas en los paises de trdnsito y, por supuesto, en los lugares de des-
tino, lo cual es evidente con los programas que ya ha implementado la
Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) en
el Tridngulo Norte de Centroamérica, pero que se refuerza con las alian-
zas como las construidas entre AMEXCID-USAID a través de Sembrando
Oportunidades con la cual se busca sumar capacidades para implemen-
tar y complementar los esfuerzos realizados por México.

En linea con el escenario de continuidad y el acento en el tema de
la gestién de las migraciones, también se contempla la prolongacién de
los programas emblemdticos de la actual administracién: Jévenes Cons-
truyendo el Futuro y Sembrando Vida, los cuales podrian continuar en
los diferentes paises donde han implementado: El Salvador y Honduras,
y ampliar su espectro geografico hacia otros paises donde ya se con-
templa su implementacién: Belice, Cuba, Guatemala, Haiti, entre otros,
incluso su extensién hacia mexicanos que residen en Estados Unidos
y que buscan mejores oportunidades, acciones iniciadas por la saliente
administracion.

No obstante, la ampliacién de estos programas emblemadticos ame-
rita una urgente revision de las capacidades institucionales y en materia
de recursos humanos con los que cuenta la AMEXCID para continuar
siendo la agencia implementadora, por lo que la bisqueda de alianzas
de multiples actores interesados es fundamental, con lo cual el préximo
gobierno mexicano pueda obtener y movilizar recursos internacionales
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para destinarlos a la cooperacién para el desarrollo en terceros paises.
Un ejemplo de este esquema es el ya mencionado Sembrando Oportu-
nidades con la USAID, para continuar implementando los programas em-
blematicos de México.

No obstante, esta alianza parece no ser suficiente y amerita el que
se invierta en conocimiento, recursos y capacidades que permitan tanto
a la Secretarfa de Relaciones Exteriores, a la AMEXCID, y a otros actores
como las y los académicos, a proponer e implementar esquemas innova-
dores que movilicen recursos tanto en los que parecen seguirdn siendo
los temas prioritarios para la cooperacién del préximo gobierno, como
para otros temas necesarios para la politica exterior y de cooperacién
mexicana. Por ende, como lo hace explicito en su texto Ivdn Sierra, es
fundamental el fortalecer capacidades, sin olvidar la importancia que
tiene la ministracién de mds recursos para la cooperaciéon mexicana a
través de la AMEXCID, a través de mecanismos dgiles y ad foc con los
programas y proyectos de cooperacion para el desarrollo, los cuales res-
ponden a una légica distinta a los de las politicas ptiblicas.

El fortalecimiento de capacidades de la AMEXCID como del sistema
mexicano de cooperacién no se prevé que sea un tema prioritario en un
escenario de continuidad que propague lo realizado por la administra-
ci6n actual. Por ende, se plantea como necesario también la bisqueda
de alianzas que contribuyan a desarrollar y fortalecer las capacidades de
las y los funcionarios piblicos que coordinan o gestionan la cooperacién
mexicana. En este punto se tendria que abrevar de las buenas practicas
con las que ya cuenta la AMEXCID en su vinculacién estratégica con ac-
tores como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en
México, la Cooperacién Alemana para el Desarrollo, y otras agencias de
cooperacién como la japonesa o la surcoreana. No obstante, la continui-
dad y profundizacién de estos programas no fue algo prioritario.

Las alianzas de multiples actores interesados en torno a la coope-
racién para el desarrollo en diferentes temadticas también debe buscarse
con actores gubernamentales en otros niveles (estatales y municipales),
asi como con otros de naturaleza social y privada, quienes pueden tener
una participacién activa en temas de desarrollo, reduccién de la pobreza
y desigualdad, derechos humanos, género, por mencionar algunos, des-
de un enfoque territorial y local.

Siguiendo con este escenario de continuidad, es necesario poner en
la mesa temas como el de medioambiente, energfa y cambio climdtico,
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todos ellos vinculados con agendas internacionales a las cuales México
se ha adherido, pero que ha adoptado posiciones poco claras, muchas
veces yendo en contra de los consensos internacionales, como se mencio-
na en el articulo de Simone Lucatello. No obstante, quizd con una figura
presidencial con mds conexién y bagaje internacional, podria preverse
un mayor dinamismo en estos temas, e incluso ciertos virajes que con-
tribuyan a que México recupere su papel de interlocutor a nivel interna-
cional en estas tematicas, y aun mds alld, contribuya a sentar las bases
para politicas ambientales sustentables acordes con la preservacién del
medioambiente socionatural.

En este escenario, serd fundamental que México contemple nuevas
alianzas y mecanismos de articulacién internacional, a través de los cua-
les se puedan promover politicas regionales e internacionales para dismi-
nuir los efectos del cambio climdtico y del cuidado del medioambiente,
adhiriéndose a otros actores del Sur Global que funjan como contrapeso
en las negociaciones y acuerdos adoptados en las diferentes conferencias
y convenciones internacionales, haciendo valer con fuerza la presencia y
posicionamientos de la cooperacién para el desarrollo desde el Sur.

En cuanto a las prioridades regionales, una posible continuidad de
la politica exterior y de cooperacién seguirfa contemplando a Centroa-
mérica y el Caribe como las regiones prioritarias, ello en parte a su es-
trecha vinculacién con ciertos intereses nacionales de México, como son
temas de seguridad, fronterizos, migratorios, ambientales, por mencio-
nar algunos. De manera que estas seguirdn siendo las regiones de espe-
cializacién de la cooperaciéon mexicana, lo cual amerita preguntar por el
grado de conocimiento que se tiene sobre estas regiones y paises, no so-
lamente desde perspectivas histdricas, sino de la generacién de evidencia
actualizada que permita a los actores mexicanos de cooperacién conocer
mds sobre sus regiones prioritarias.

Un segundo escenario, es el que concierne a un cambio en el go-
bierno actual, que se derive de la alternancia de una plataforma politica
distinta, con la cual se imprima un sello diferente a la politica exterior y,
por ende, a la de cooperacién para el desarrollo, lo cual probablemen-
te se refleje en un mayor involucramiento de la figura presidencial en la
escena internacional, acorde con la Constitucién y las leyes complemen-
tarias, y conforme se han venido desempenando los presidentes mexica-
nos en politica exterior, a excepcién del periodo actual 2018-2024.
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Un escenario de cambio politico en la administracién federal no
necesariamente implicaria transformaciones sustantivas a la politica ex-
terior, debido en gran parte a nuestros vinculos e interdependencia con
Estados Unidos, asi como a otros factores internacionales. Lo que si po-
dria marcar una diferencia es la forma en cémo se implementan las lineas
estratégicas y herramientas de la politica exterior, incluyendo, por su-
puesto, a la cooperacién para el desarrollo, con la inclusién de tematicas
relevantes en las agendas internacionales como el desarrollo sostenible,
el medioambiente, el cambio climdtico, los derechos humanos y de gru-
pos vulnerables, entre otras abordadas en los capitulos de esta seccidn,
y que a excepcién de la migracién y la salud, no han sido prioritarias.

En cuanto a la cooperacién para el desarrollo, no se contempla con
certeza qué papel tendria un 6rgano desconcentrado como la AMEXCID,
ni podria garantizarse su continuidad, pero sf la existencia de acciones de
cooperacién que recuperen el papel de México como cooperante dual,
mads alld de las regiones geograficas prioritarias, y que quizd prevea un
alcance mayor a otras regiones del mundo: sureste asidtico, Africa y
Oceania, con cuyas alianzas a través de la cooperacién, México pueda
tener un papel mds activo internacionalmente, como lo han realizado go-
biernos de paises emergentes como Brasil, India y Sudafrica.

En esta sintonia, si bien no se prevén grandes cambios en la con-
duccién de la politica exterior a nivel internacional, en el nivel regional
con América Latina y el Caribe si se esperarian ciertos cambios, sobre
todo los que tienen que ver a la pertenencia y activismo dentro de or-
ganismos de cooperacioén regionales como la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Ca-
ribefios (CELAC), y otros mecanismos como la Alianza del Pacifico, asi
como el acercamiento distanciamiento diplomdtico con ciertos paises,
para intentar diferenciarse de la administracién 2018-2024.

En materia de cooperacién para el desarrollo, uno de los cambios
mds factibles que se presentara sera el practicamente previsible término
de la implementacién de los programas emblematicos de la actual admi-
nistracién en Centroamérica y el Caribe, lo cual marcaria una diferencia
notoria con las prioridades nacionales en politica social del nuevo gobier-
no, asi como en la conduccién de su politica exterior a través de la coope-
racién para el desarrollo. Ello refleja que la implementacién de estos pro-
gramas emblematicos, mds que abonar a la configuracién de una politica
de cooperacién mexicana de Estado, son propuestas que responden a los
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intereses y prioridades del gobierno en turno, y no a una planeacién es-
tratégica y de largo plazo de la cooperacién.

En cualquiera de los dos escenarios esbozados: la continuidad po-
litica del gobierno federal mexicano, o bien, la alternancia con otra pla-
taforma, se prevé cierta permanencia de los intereses y prioridades tanto
de la politica exterior mexicana y de la cooperacién para el desarrollo,
como uno de sus principios rectores y herramienta fundamental de las
relaciones internacionales de México. De manera que, en el corto y me-
diano plazos, es necesario que los sectores y tematicas de la cooperacién
se realice una identificacién adecuada de los actores clave con los que se
requiere construir alianzas con esquemas innovadores y estratégicos, a
través de los cuales sea posible fortalecer la cooperacién y consolidarla
como un mecanismo con beneficios para la politica exterior y para el de-
sarrollo social de México y sus paises socios.
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EVOLUCION INSTITUCIONAL DE LA AMEXCID
Y LOS RETOS PARA LA COOPERACION MEXICANA
EN EL MARCO DE LA 4T

Jorge A. Pérez-Pineda y Sergio Vdzquez Meneley

INTRODUCCION

La evolucién de la cooperacién mexicana, como la de la mayo-
ria de los paises de la regién, ha estado condicionada por la dindmica
internacional y por el contexto nacional-local sobre la importancia de
los valores e interés en torno a esta temadtica. Dicho proceso ha hecho
necesario fortalecer de manera gradual la cooperacién mexicana para
adaptarse a la realidad cambiante del mundo y enfrentar de manera mds
efectiva los retos planteados por esta.

En el marco del presente libro, es pertinente abordar el proceso de
evolucidn institucional motivado por dos aspectos principales: el prime-
1o, la supervivencia de la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacio-
nal para el Desarrollo (AMEXCID), a mds de diez afios de su creacién, que
ha transitado por tres gobiernos de distinto perfil politico; y en segundo
lugar, el advenimiento de un nuevo ciclo electoral en 2024, en el cual
es incierto el rumbo que podrd tomar la politica e institucionalidad de
cooperacién mexicana tras la llamada Cuarta Transformacién (4T) del
actual gobierno.

En tal sentido, el presente texto se centra en las siguientes pre-
guntas: ¢cémo se ha estudiado la institucionalidad de la cooperacién
mexicana?, ¢como se ha evolucionado institucionalmente en la prime-
ra década de existencia de la AMEXCID? y, por ultimo, cqué cambios y
continuidades se observan en la presente administraciéon respecto a su
regularizacién?, en referencia al sexenio 2018-2024 que estd por termi-
nar. En este sentido, este trabajo parte de una propuesta de clasificacién
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de estudios que han abordado esa legitimizacién legal desde diferentes
perspectivas, cuyos aportes fueron fundamentales para la realizacién del
presente texto.

El presente capitulo se divide en dos secciones principales: la pri-
mera parte de la identificacién de la literatura sobre la evolucién y re-
gularizacién que han analizado la institucionalidad de la cooperacién
mexicana para, posteriormente, delimitar el marco histérico y contextual
del proceso de consolidacién institucional hasta llegar a la creacién de la
AMEXCID, en 2011, y su primera década de existencia, de acuerdo con
los principales cambios observados que han influido en su configuracién
actual. La segunda seccién se centra en las particularidades y cambios de
la agencia bajo la presente administracién (2018-2024), abordando los
principales acentos temadticos, iniciativas y caracteristicas institucionales.
Finalmente, en una tercera parte, se dan una serie de reflexiones finales
a manera de balance y prospectiva sobre la evolucién institucional de la
AMEXCID en el marco de la 4T.

LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CID MEXICANA
Y SUS DISTINTAS MIRADAS

El andlisis de la institucionalizacién de la cooperacién internacional para
el desarrollo (CID) mexicana ha tomado distintas perspectivas. Estas po-
drian agruparse en bloques tematicos que han contribuido con diversas
visiones sobre lo institucional, dentro de las cuales, de manera orientati-
va y no exhaustiva, se pueden identificar las siguientes. En primer lugar,
textos de funcionarios de la AMEXCID u otras secretarfas que han abor-
dado diversas tematicas desde el interior de la misma agencia en temas,
tales como la historia, caracteristicas, evolucién, cambios, retos de la ins-
titucionalidad de la cooperacién, entre otros (Borbolla, 2014; Bracho y
Figueroa, 2021; Carrillo, 2021; Mora 2010a; Figueroa, 2014, 2016; Sol-
chaga y Terrés, 2021; Soto y Castillo, 2021, entre otros).

Un segundo grupo, vinculado con los aspectos legales, el marco
técnico-normativo, y los sistemas de cooperacién que se desprenden de
estos y que sustentan la institucionalidad, entre los que destacan ade-
mds de académicos y exfuncionarios, instituciones como el Programa
Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacién Sur-Sur (PI-
FCSS) (Alcdzar, 2009; Huacuja, 2018; PIFCSS, 2014, 2020, 2023 ; UNOSSC,
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UNDP, NEST, 2021; Sanchez, 2009). Un tercer grupo, centrado en aspec-
tos de fortalecimiento institucional de manera especifica o comparativa
para México, que abarcan la profundizacién de aspectos metodoldgi-
cos para reforzar aspectos institucionales clave, como la gestién, evalua-
cién, valoracién, eficacia, cuantificacién, mejores practicas, o guias para
sistematizar experiencias y vinculo con otros actores (AMEXCID, 2017;
AMEXCID y PNUD, 2016; AMEXCID y GIz, 2021; PIFCSS, 2013, 2016a y
2016b, 2021 y 2023; Huitrén 2021; Pérez y Huitrén, 2018; Pérez, Var-
gas y Urbano, 2021 y Velazquez, 2018).

Un cuarto grupo, que busca realizar evaluaciones o valoraciones
coyunturales, comparativas, prospectivas y en su vinculo con la politica
exterior, sobre el desempefio de la agencia desde una perspectiva practi-
ca'y académica, y hasta por sexenios de gobierno (Ayala y Pérez, 2009b;
Covarrubias, 2013; Besharati, Garelli y Huitrén, 2016; Prado, 2014 y
2019; Pellicer, 2014, y Pérez, Ayala, y De la O, 2015). Por dltimo, un
quinto grupo, orientado a la descripcidn, caracterizacién e identificacién
de modelos de agencias de cooperacién, a partir de estudios de caso, ini-
ciativas o comparativos, principalmente en paises emergentes (AMEXCID
y Gz, 2014 y 2018; Ayala y Pérez, 2009a, y Sidiropoulos et al., 2015).

Como se puede ver en esta clasificacién, el primer grupo toma mas
en cuenta el quién escribe al tener un acercamiento directo con la insti-
tucionalidad de la cooperaciéon mexicana, mientras el resto de los grupos
(2 al 5) esta centrado en autores con una mirada externa a la agencia,
formado principalmente por académicos, consultores y practitioners.

La relevancia del contexto historico para la institucionalidad de la cooperacion

Desde el punto de vista histérico, si bien la promulgacién de la Ley de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (LCID) y la creacién de la
AMEXCID en el afio 2011, se podia percibir como el inicio de la coopera-
cién mexicana, lo cierto es que, como sefnala Bruno Figueroa (2014), “la
cooperacién mexicana al desarrollo no nacié con la Agencia” (p. 32), y
como se desprende de su trabajo, tampoco su institucionalidad. Como
refiere Figueroa (2014), los antecedentes de la cooperacién mexicana
pueden rastrearse hacia finales del siglo XIX, y se podrian enmarcar en
tres grandes fases con caracteristicas muy particulares, como se mues-
tran en el cuadro 1.



Cuadro 1. Fases de la CID mexicana hasta el afio 2000

1900-1945

1946-1975

1976-2000

Abarca el periodo previo y posterior
a la revolucién mexicana, en el que
por las particularidades del contexto
internacional, la diplomacia y la poli-
tica exterior conformaron el marco de
accién de una incipiente instituciona-
lizacién politica con una cooperacién

ocasional y poco diversificada.

Comprende el periodo posterior a la se-
gunda guerra mundial en el que se origi-
na la actual arquitectura y orden interna-
cional, se amplia el drea de influencia de
la cooperacién mexicana desde el punto
de vista regional y con el “tercer mundo”,
con volimenes modestos, pero sentando

las bases de su institucionalizacién.

La CID da un salto cuantitativo y cualitati-
vo, que se reflejé en una mayor actividad, ele-
vados volumenes de cooperacién y una am-
pliacién de las modalidades ofertadas pero,
particularmente, afianzado a las bases de su
institucionalizacién y extendiendo la influen-
cia de la cooperacién mexicana mds alld de la
dicplomacia y la politica exterior, para contri-
buir también con la dimensién del desarrollo

sostenible.

Fuente: elaboracién propia con informacién de Figueroa (2014).
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De acuerdo con Figueroa (2016), desde el dltimo cuarto del si-
glo XX se dan los pasos mds sélidos para el establecimiento de la insti-
tucionalidad actual de la cooperacién mexicana. A manera de sintesis,
siguiendo el trabajo de Bracho y Figueroa (2021), Figueroa (2016) y
Veldzquez (2018) quienes argumentan que la institucionalizacién de la
cooperacién mexicana estaria influida, por un lado, por la evolucién del
contexto internacional, y por el otro, por la realidad nacional y regional.
En el primer caso, se remite a los cambios y redefinicién en las relaciones
internacionales, la politica exterior y la economia mundial, sobre todo a
partir de la segunda guerra mundial, periodo en el que se sientan las ba-
ses de la actual arquitectura de cooperacién internacional.!

En el componente nacional y regional para México, la vecindad
con Estados Unidos, y con Guatemala y Belice, principalmente, pero
con extension natural con Centroamérica, influirfa en su rol como pro-
motor de los intereses de los paises del sur en los sesenta y setenta,
y como mediador o pacificador en los noventa (Grupo Contadora), y
como promotor del desarrollo regional entre los noventa y el principio
del siglo XX1: Mecanismo Tuxtla, Plan Puebla-Panama, Proyecto Meso-
américa, Plan de Desarrollo Integral (PDI), y los programas emblemati-
cos hacia Centroamérica: Jévenes Construyendo el Futuro y Sembrando

Vida.

El proceso y los cambios en la institucionalizacion

La institucionalizacién ha sido un proceso largo con distintos pasos im-
portantes, de los cuales se destacan normalmente los siguientes hitos, a
partir de la informacién de varios autores (véase cuadro 2).

En cuanto a este ultimo punto, la consolidacién institucional suele
aludir al establecimiento de los reconocidos originalmente como cinco

! Esta arquitectura derivé en la creacién de instituciones (como Naciones Unidas, en
1945), cumbres y agendas internacionales que abarcarfan los procesos de reconstruccién del or-
den internacional (Bretton Woods), el proceso poscolonial (Conferencia de Bandung, 1955), la
emergencia de los paises en desarrollo (Plan de Accién de Buenos Aires, PABA, 1978), al desarro-
Lo sostenible (1987), la agenda del milenio (2000), y las actuales agendas de eficacia de la ayuda,
financiacién al desarrollo, derechos humanos, y Agenda 2030, procesos a los que se sumarian,
en el presente siglo, el auge de los paises de renta media, el tema de la graduacién de estos paises
y el auge de la cooperacién Sur-Sur y Triangular (PABA +40).



Cuadro 2. Principales hitos en el proceso de institucionalizacién de la CID mexicana

Década de los 70s: Establecimiento de una Direccién en jefe de Asuntos Culturales y de Cooperacién Técnica Internacional, que
mds tarde se subdividirfa en tres: Direccién en jefe de Cooperacién Internacional; Planeacién y Asuntos Técnicos; Relaciones

Culturales y Publicaciones.

<4

Década de los 80s: Creacién de una Subsecretaria de Cooperacién Internacional (1984). Y para 1988, se incorpora a la Consti-

tucién mexicana, la Cooperacién Internacional como uno de los principios de la politica exterior (articulo 89 fraccién X).

<

Década de los 90s: Creacién de la Direccién General de Cooperacién Técnica y Cientifica (DGCTC), y posteriormente, del Ins-

tituto Mexicano de Cooperacién Internacional (IMEXCI) en 1998.

<4

Década de 2000: Desaparece IMEXCI y se crea la Subsecretarfa de Relaciones Econdmicas y Cooperacién Internacional. Mds
tarde se crearfa la Unidad de Relaciones Econémicas y de Cooperacién Internacional (URECI). A finales de 2007, se propone la

iniciativa de ley de cooperacién internacional ante el congreso.

<

Década de 2010: Se aprueba la LCID que mandata la creacién de la AMEXCID en 2011 y de los distintos instrumentos o pilares

de la cooperacién mexicana, tales como el primer Programa de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (PROCID).

Fuente: elaboracién propia con informacién de Mora (2010b), Bracho y Pérez (2015), Figueroa (2016) y Pérez (2015).
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pilares de la institucionalidad de la cooperacién que en conjunto confor-
man el llamado Sistema Mexicano de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (en adelante Sistema de CID): la LCID como el pilar legal;
la AMEXCID como el institucional; el PROCID como el programdtico; el
Registro Nacional de Cooperacién (RENCID) y el Sistema Mexicano de
Informacién de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo (SICID)
como los pilares estadisticos, y el Fondo de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (FONCID) como el pilar financiero (Soto y Castillo,
2021; Vega, 2014).

De acuerdo con la revisién de los estudios sobre institucionalidad
de la cooperacién mexicana, entre los principales cambios al Sistema de
la CID mexicano se podrian destacar tres:

1. Reformas a la LCID o el marco normativo vinculado con la
cooperacion;

2. Ajustes a la estructura organizacional de la AMEXCID;

3. Actualizaciones de instrumentos de gestiéon, medicién y evalua-
c16n de la cooperacién tales como el PROCID.

En cuanto a las reformas a la PROCID, de acuerdo con Prado, Ve-
lazquez y Huacuja (2021), hasta ahora se han realizado dos reformas,
una en 2015 y otra en 2020 “la primera de cardcter cosmético [...] La
segunda modificacién mds profunda y significativa” (p. 91). En cuanto
a la dltima reforma, se refiere a la extincién del FONCID como el prin-
cipal esquema de financiamiento dentro del Sistema CID mexicano. La
propuesta para desaparecer este fideicomiso tiene como origen la pan-
demia de la COVID-19, debido a que el 2 de abril de 2020 se publicé un
decreto presidencial para contener el gasto publico, planteando como
medida la extincién de fideicomisos publicos, entre ellos el FoNcID (Ca-
mara de Diputados, 2020; Prado, 2020a). El FONCID desapareci6 junto
con otros mecanismos como el Fondo México y el fondo sectorial SRE-
CONACYT, aunque en la practica, estos recursos se siguen transfiriendo
a la secretaria como parte del programa presupuestario de cooperacién
(SRE-AMEXCID, 2023).

Respecto a los cambios en la estructura organizativa de la AMEX-
CID, en la presente administracién se disefié y publicé el Reglamento
Interior de la SRE de 2021, que dot6 a la AMEXCID de una nueva estruc-
tura diferente a la del afio 2013. Con el nuevo reglamento se busca aten-
der prioridades de la cooperacién mexicana, y evitar duplicidades entre
las funciones al interior de la agencia, y entre estas y otras dreas de esta



250 GESTION, MEDICION Y EVALUACION

secretarfa (Solchaga y Terrés, 2021), asi como, incluir nuevas funciones
como la implementacién de programas de CID en el exterior (véase cua-
dro 3).

Como se muestra en el cuadro 3, hay una modificacién sustanti-
va que reorienta a las funciones de la AMEXCID a las prioridades de la
presente administracidn, en especifico, con la creacién de las Direccio-
nes Generales de Politica de Cooperacién y de Proyectos Especiales de
CID. De igual manera, se formalizé la inclusién de la Direccién General
de Planeacién y Evaluacidn, la cual, de facto, venia trabajando desde la
administracién anterior, y tiene como funciones contribuir en el disefo,
gestién, seguimiento y evaluacién de los proyectos de cooperacién.

En la estructura de la AMEXCID y en vinculacién con otros actores,
es necesario incluir al Consejo Consultivo como el érgano que vigila al
ProciID, integrado por diferentes entidades publicas con la presidencia
de la SRE. Aunque este espacio se ha mantenido, algunos exmiembros
del Consejo Consultivo han senialado mds que de consulta, el consejo se
ha convertido en un mecanismo informativo y protocolario por parte de
la AMEXCID, en donde no necesariamente se generan reflexiones y re-
visiones del PROCID (Prado, 2020; Prado, Velazquez y Huacuja, 2021).
Una de las funciones del Consejo Consultivo es convocar a los Consejos
Técnicos, los cuales en esta administracién aumentaron y actualmente
son los siguientes: Empresarial; Gobiernos Locales; Social; de Alto Ni-
vel; Consejo de las Ninas y los Nifos, el Consejo del Agua, y el Consejo
Técnico del Conocimiento y la Innovacién (COTECI); y en coordinacién
con la SRE, se ha conformado con el Consejo de Diplomacia Deportiva
(Pérez-Pineda et al., 2021; Solchaga y Terrés, 2021).

Por dltimo, el tercer cambio en la institucionalidad de la coopera-
cién corresponde a una actualizacién de instrumentos de gestién, medi-
cién y evaluacién de la cooperacién. Dentro de estos cambios podrian
destacarse dos principales: la evolucién del PROCID con sus dos edicio-
nes; y el segundo, las metodologias planeacién, gestién y evaluacién de
la CID mexicana.

En un andlisis sobre la evolucién del PROCID, Soto y Castillo
(2021), como funcionarios de la propia agencia, mencionan que el PRO-
CID 2021-2024, como documento rector de la cooperacién, contiene los
objetivos necesarios para cumplir con los retos de la CID mexicana, e
identifican una continuidad en algunos temas respecto al PROCID 2014-
2018, innovacién y mejora en otras herramientas y dmbitos, como la re-



Cuadro 3. Evolucién de la estructura organizativa de la AMEXCID con las reformas de 2013 y 2021

Direcciones Generales con la Reforma de 2013.

Proyecto e Integracién de Mesoamérica.

Cooperacién y Relaciones Econdmicas Bilaterales.

Cooperacién Técnica y Cientifica.

Planeacion de la Cooperacién Internacional.

ﬁ

Se convirtié en

Direcciones Generales con la Reforma de 2021.
Direccién de Politica de Cooperacidn.

Direccién de Planeacién y Evaluacién.
Direccién de Operacién de Proyectos en México
(Recepcidn).

Direccién para la Ejecucién de Proyectos en el

Exterior (Oferta).

Direccién de Ejecucién de Proyectos Especiales.

Nota: en el organigrama completo de la AMEXCID es necesario incluir las direcciones administrativas, de Divulgacién, y Juridica, ademads de la

Coordinacién de Proyeccién.

Fuente: elaboracién propia con informacién de Borbolla (2014), Solchaga y Terrés (2021).
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cepcién de cooperacién; prioridades geogrdficas; influencia de la coope-
racién mexicana, y fortalecimiento institucional. Dichos ajustes apuntan
a un uso mds focalizado de la cooperacién recibida, como apoyo a politi-
cas publicas y a regiones con mds rezagos, manteniendo el foco priorita-
rio en Centroamérica, como se observa en el cuadro 4.

En el cuadro 5 se observa que los objetivos de ambos PROCID son
muy similares, aunque con acentos que reflejan las prioridades de politi-
ca exterior de cada una de las administraciones.

Es necesario destacar que en ambos PROCID contindan presentes
las funciones de promocién cultural, econémica y turistica, las cuales de-
jaron de ser competencia de la agencia, y se reubicaron en otras subse-
cretarfas y direcciones dentro de la estructura de la SRE, contribuyendo a
dotar a un mayor enfoque a la gestién de la CID mexicana, y atendiendo
una de las consideraciones que ya habian hecho varios estudiosos de la
mstitucionalidad de la cooperacidn.

Y si bien el PROCID es el documento rector de la politica de CID
en México, es necesario darle un seguimiento puntual desde el propio
Consejo Consultivo, asi como por otros actores sociales y la academia,
sin eludir las evaluaciones bianuales que se mandatan en la propia LCID.
De igual forma, es necesario atender las consideraciones de Prado, Ve-
lazquez y Huacuja (2021), quienes mencionan que la elaboracién y pu-
blicacién del PROCID 2021-2024 tuvo un desfase aproximado de dos
afios y medio; por lo que, durante este periodo no se conté en tiempo y
forma con una guia general para la cooperacidn, afectando también la
generacién de informes y reportes que proveyeron informacién sobre la
CID mexicana (p. 93).

Por ultimo, como parte del tercer cambio, es necesario incluir la
evolucidn institucional que se ha alcanzado en cuanto a herramientas de
planificacién, gestién y evaluacién de la CID mexicana, funciones que se
mandatan desde la propia LCID, pero que se han fortalecido en gran par-
te por el interés y conocimientos de las y los funcionarios de la AMEX-
CID, como por la alianzas que se han construido con otras agencias de
cooperacién y organismos internacionales (AECID, GIZ, KOICA, JICA) cuya
contribucién ha resultado fundamental en el fortalecimiento institucio-
nal de la AMEXCID, como de todo el sistema de la CID mexicano.

En los mds de diez afios de la AMEXCID, se ha realizado una serie
de evaluaciones de medio término y resultados con distintos paises prio-
ritarios, y en alianza con distintos actores (véase cuadro 4).



Cuadro 4. Comparativa de los objetivos de los PROCID 2014-2018 y 2021-2024

Procip 2014-2018

Fortalecer los instrumentos, herramientas y capacidades del
sistema de la CID mexicano para una mejor gestién de la
cooperacion.

Ampliar y promover la cooperacién internacional para el
desarrollo hacia paises y regiones estratégicas (Cooperacion
Sur-Sur y Triangular).

Mantener relaciones estratégicas con oferentes de coopera-
cién para atraer recursos y capacidades en beneficio nacio-
nal alinedndose con las prioridades nacionales.

Incrementar la presencia de México en el mundo mediante
la promocién de fortalezas y oportunidades en materia eco-

ndmica, turistica y cultural.

Fuente: extraido de Soto y Castillo (2021, p. 67).

Procip 2021-2024

Contribuir a alcanzar los objetivos generales de la politica interior en
materia de paz, Estado democrdtico y de derecho, bienestar social y
desarrollo econdémico de la poblacién mexicana, con apoyo de la coo-
peracién internacional recibida.

Lograr que la politica mexicana de la CID contribuya al desarrollo hu-
mano sostenible de nuestros socios, con prioridad en las poblaciones
de Centroamérica y el Caribe.

Contribuir al cumplimiento de las agendas regionales y globales de
desarrollo mediante la participacién de México en foros y mecanis-
mos de cooperacién.

Fortalecer la gestién eficaz de la CID mediante la institucionalizacién
de instrumentos, herramientas, metodologfas y capacidades al servi-
cio del sistema mexicano de CID.

Promover a México a través de la diplomacia cultural y acciones de
promocién econdmica y turistica para impulsar el crecimiento econé-

mico y la marca pafs.



Cuadro 5. Evaluaciones realizadas desde la AMEXCID a programas pais y proyectos de la CID, 2015-2021

2015

D 20

> 2018

= 2019

> 2020

Primer Ensayo
de evaluacién
con la GIZ

México.

Primer Pilotaje de ins-
trumento de evalua-

cién con Honduras.

Aplicacién de la primera
herramienta con Panamd

y Guatemala.

Instrumentacién de he-
rramienta actualizada con

Belice.

Evaluaciones de medio término:

Cuba y Nicaragua.
Evaluaciones de resultados de accién
puntual: Tiinidad y Tobago, Guaya-

na y Surinam.

Evaluacién final: Honduras, Costa
Rica y Jamaica.

Evaluacién de Fondo Conjunto de

Cooperacién México-Chile.

Evaluacién final:

Panamd.

Evaluaciéon de
medio término:

Honduras.

Evaluaciones con
Nicaragua: final
del Programa IX;
de diseno del Pro-

grama X.

Fuente: extraido de ABC, AGCID, AMEXCID, APC-Colombia, AUCI y PIFCSS (2022) y PIFGSS (2023).
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Como se observa en la cuadro 5, la funcién de evaluacién, asi
como las vinculadas con seguimiento y monitoreo de los programas,
proyectos y acciones de CID, han contribuido a fortalecer capacidades
mstitucionales de gestion, lo que ha derivado en que para los anos 2022
y 2023, desde la AMEXCID se han evaluado los programas emblemadticos
hacia Centroamérica: Jévenes Construyendo y Sembrando Vida, con
el propésito de conocer sobre el disefio y los resultados de ambos pro-
gramas, lo cual sin estar exento de criticas, por si mismo representa un
avance en la institucionalizacién dentro del sistema de la CID en México.

CAMBIOS Y CONTINUIDADES EN
LA INSTTTUCIONALIDAD DE LA CID
EN LA ADMINISTRACION 2018-2024

La administracién de Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) inici6 el 1
de diciembre de 2018, llegando a la presidencia con un amplio margen
electoral, con lo que se previeron cambios en la forma en la que México
se relaciona con el mundo. Para Saltalamacchia (2021), estos cambios
no se presentaron, debido en gran parte al escaso interés del presiden-
te, exceptuando las relaciones con los paises vecinos: Estados Unidos y
Centroamérica, principalmente por medio de la migracién internacional.

En este marco y contexto politico, la AMEXCID cumplié diez anos
de existencia en 2021, pasando por tres administraciones presidencia-
les emanadas de plataformas politicas distintas (PAN, PRI, MORENA, res-
pectivamente). Y a pesar de los virajes y acentos de estos gobiernos en
cada periodo, la agencia se ha mantenido como el pilar institucional del
sistema de la CID; no obstante, en la administracién que va del 2019 a
2024, fue latente la reduccién de recursos hacia esta institucién e, in-
cluso, se contempld en los medios de comunicacién su posible desapa-
ricién, como acontecidé con érganos desconcentrados o auténomos de
otras dependencias.”

* En diversos medios mexicanos se difundié el anteproyecto para que 16 érganos descen-
tralizados y desconcentrados se adscriban a las dependencias federales, con el propdsito de tener
una reduccién en los recursos destinados a estos érganos; entre ellos se incluyé a la AMEXCID,
dependencia que pasaria a formar parte de la SRE. Noticias IMER (2022). Las claves de la inicia-
tiva presidencial para incorporar 16 érganos a secretarfas de Estado. https:/noticias.imer.mx/
blog/las-claves-de-la-iniciativa-presidencial-para-incorporar-16-organos-a-secretarias-de-estado/
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La alusién a la cooperacién internacional en general, asi como a
la CID en particular, estuvo presente desde el inicio de la campana elec-
toral de AMLO, estrechamente vinculada con la atencién del fenémeno
migratorio, lo que marcarfa la ténica electoral, e incluso de toda la ad-
ministracién (Leutert, 2020; Veldzquez y Monjaraz, 2022). La fuerza de
esta narrativa respondié en gran parte a las declaraciones del gobierno
de Estados Unidos, concretamente del presidente Donald Trump, quien
reclamé al gobierno mexicano su falta de involucramiento en las accio-
nes para frenar la migracién (Vazquez, 2020).

En atencién a ellos, el gobierno mexicano publicé el PDI, con el
acompaniamiento de los gobiernos del Tridngulo Norte de Centroaméri-
ca (TNC), para atender el rezago crénico en el desarrollo del sur-sureste
de México y del TNG, a través de un cambio de paradigma en el abordaje
de la migracién, atendiendo directamente las causas de raiz en los luga-
res de origen, y no solamente con politicas de control en el trdnsito y des-
tino (Saltalamacchia, 2021, p. 285). Al respecto, Vega y Cortés (2021) se-
nalan que desde este momento hubo una concentracién de los esfuerzos
de cooperacién en el PDI y, puntualmente, en los proyectos mexicanos
que se decidieron implementar en estos paises (p. 153).

La elaboracién del diagnéstico y el documento del PDI se enco-
mend6 a la Comisién Econdmica de América Latina y el Caribe (CEPAL)
(SRE-AMEXCID, 2023), proyecto que desde ese momento promovié con
amplia exposicién medidtica la entonces secretaria ejecutiva, Alicia Bar-
cena; quien a partir del 3 de julio de 2023, se convertiria en la secreta-
ria de Relaciones Exteriores (SRE) de México, sustituyendo a Marcelo
Ebrard, politico en quien recayé la titularidad de esta dependencia, con-
cretamente de diciembre 2018 a junio de 2023.°

Por consiguiente, desde la presidencia y con el respaldo de los se-
cretarios de Relaciones Exteriores, la politica exterior y, puntualmente,
la CID prioriza al tema migratorio, y en dicho cometido la AMEXCID se
posicioné como la entidad idénea para ejecutar las acciones correspon-
dientes. En voz de Laura Carrillo, directora ejecutiva entre 2018 y 2023

* De acuerdo con Saltalamacchia, el desempefio de Ebrard en esta cartera fue fundamen-
tal, ya que en gran parte se ocupé de los asuntos exteriores del pais, a los que AMLO no les brindé
importancia, bajo el lema de “la mejor politica exterior es la interior”. En este sentido, solamente
cobran importancia para el presidente los temas internacionales que, por procesos de vecindad
geografica impactan directamente a la politica interna como lo es marcadamente el fenémeno de
la migracién internacional (2021, p. 285).
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—-mismo periodo de Ebrard-, la funcionaria precisé que, por instruccio-
nes de AMLO, en un periodo muy corto, ella y su equipo le presentaron
al presidente una propuesta sobre los programas sociales mds factibles
de implementar en el marco del PDI: Sembrando Vida y J6venes Cons-
truyendo el Futuro, programas que, a la par, comenzaban a implemen-
tarse en México por distintas secretarfas’ (Programa 4TV, 2022). Mas
desde ese momento, la SRE y la AMEXCID, con respaldo de la CEPAL, di-
fundieron ambos programas como “buenas prdcticas” para impulsar el
desarrollo, y en el caso de Centroamérica, para contribuir a atender las
causas de la migracién (Vega y Cortés, 2021).

En el marco de esta encomienda presidencial, la AMEXCID comen-
z6 de facto a incorporar nuevas funciones a las contenidas dentro de la
LCID, en gran parte debido a que, por primera vez, la agencia no sélo
fungia como coordinadora de las acciones de cooperacién, sino que tam-
bién implementa los programas emblematicos, aunque con la asesoria de
las secretarias encargadas de la ejecucién en México. Desde la direccién
gjecutiva de la AMEXCID se menciona que, en la implementacién de am-
bos programas, se procurd respetar las reglas de operacién nacionales,
aunque adaptdndolas a los paises y contextos centroamericanos (Pérez
Egiiis y Lara, 2021; Programa 471V, 2022).

Actualmente, los programas emblemdticos de la AMEXCID imple-
mentados en Honduras y El Salvador, ya van por sus segundas fases
en estos paises, e inician la primera en Belice, Cuba y Guatemala, aun-
que con adaptaciones en cada pafs (Programa 41V, 2022). El gobierno
mexicano, a través de la AMEXCID, ha emprendido una campafa para
buscar fuentes de financiamiento internacional para la continuidad de
los programas ya mencionados (SRE-AMEXCID, 2023). Como resultado
de estos trabajos se ha logrado una alianza con la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID, por sus siglas en inglés)
con quien se ha logrado implementar Sembrando Oportunidades con
una estrategia complementaria y de soporte a lo ya realizado por Méxi-
co en el TNC.

En el marco de la vinculacién entre la CID y migracién, la AMEX-
CID participd en temas de politica interna, especificamente mediante el

* Para cl caso de Jévenes Construyendo el Futuro es la Secretarfa del Trabajo y Previsién
Social, y para el caso de Sembrando Vida es la Secretarfa del Bienestar.
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programa Rehabilitacién de Estaciones Migratorias y Albergues, con el
objetivo de mejorar los servicios generales de diez estaciones migratorias
de México (Sandoval, 2021, p. 45). La participacién en temas migrato-
rios, de acuerdo con la propia AMEXCID (2020b), se formalizé por el con-
venio de colaboracién con la Secretaria de Gobernacién, representada
por el Instituto Nacional de Migracién (INM), asi como el liderazgo de la
SRE en la Comisién Intersecretarial de Migracion. Esta situacién eviden-
cia la extensién temadtica de esta secretarfa y de la AMEXCID, en temas
de gestién migratoria, situaciéon que no necesariamente se habia visto en
otras administraciones (Vdzquez, 2020).

De acuerdo con el informe de labores de la AMEXCID (2020b), en-
tre junio de 2019 y abril de 2020, esta agencia despleg6 grupos de apoyo
en seis estaciones migratorias para contribuir en la atencién humanitaria
de la poblacién migrante, enfocada en los grupos mas vulnerables como
la poblacién infantil (p. 30). El trabajo con las infancias también repre-
sentd la ampliacién a una nueva audiencia para la AMEXCID, ya que en
este periodo se conformé el Consejo de las Nifias y los Niflos, con sesio-
nes en dos estaciones, para escuchar las peticiones de migrantes meno-
res no acompanados; derivado de ello, en las estaciones migratorias se
instalaron juegos infantiles, sembraron drboles, pintaron murales, entre
otras actividades, como la publicacién de libros ilustrados para nifias y
ninos (AMEXCID, 2020b).

Los programas hasta ahora mencionados, asi como la totalidad de
las acciones de la CID, se vieron interrumpidas temporalmente por el sur-
gimiento y desarrollo de la pandemia de la CoviD-19 (Prado, 2020a),
acontecimiento global que impacté en el quehacer de la AMEXCID, asi
como en la incorporacién de actividades contingentes. Lo anterior, en
parte por el involucramiento que Marcelo Ebrard, secretario de Rela-
ciones Exteriores, tuvo en la compra de insumos sanitarios contra el vi-
rus, como pruebas PCR, respiradores, ventiladores, medicamentos, entre
otros, destacando la adquisicién de vacunas a diferentes proveedores del
mundo.

En el informe de la AMEXCID para el primer semestre del 2020, se
menciona que, el 24 de abril de 2020, el Consejo Consultivo del Fondo
Meéxico acordé orientar los recursos de manera extraordinaria a la capa-
citacién al personal médico; apoyo alimentario, medicinas, equipo mé-
dico y de limpieza; apoyo al traslado terrestre voluntario y gratuito de
personas migrantes; entre otras acciones, las cuales no necesariamente
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son CID, y si acciones de politica publica orientadas a reducir los impac-
tos de la COVID-19, lo que demuestra de nuevo una ampliacién temdtica
y sectorial de la AMEXCID, con acciones directas frente a la pandemia.

Durante la administracién 2019-2024, la AMEXCID también se
ha vinculado con agendas internacionales y regionales, puntualmente
con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, con un rol activo en
el acompafamiento de las alianzas multiactor. Como menciona Ayala
(2021), la AMEXCID es la entidad impulsora del Objetivo de Desarrollo
Sostenible (ODS) 17 sobre alianzas mundiales para el desarrollo sosteni-
ble; de manera que, desde la agencia, se ha incorporado este enfoque en
las diversas acciones y modalidades cooperativas como la cooperacién
Sur-Sur y la cooperacién Triangular. Sin embargo, en esta administra-
cién es evidente una brecha entre la narrativa del desarrollo sostenible
y su puesta en practica de acciones, incluso ya no se le dio impulso a la
Alianza por la Sostenibilidad con el sector privado, que habia sido marco
de colaboracién con estos actores en administraciones anteriores (Pérez-
Pineda et al., 2021).

En un andlisis del presupuesto orientado para la cooperacién, es
notoria una reduccién en los recursos para la AMEXCID, lo cual para
Prado et al. (2021) es una de las principales limitaciones que tiene esta
agencia para tener un funcionamiento eficaz y eficiente. En esta misma
linea, Soto y Castillo (2021) sostienen que adn es necesario que en es-
quemas de cooperacién Sur-Sur y Triangular, se transite a presupuestos
mds predecibles y plurianuales, los cuales respondan a la planificacién
de este tipo de modalidades de cooperacién (p. 69); de igual manera,
es fundamental comenzar a incursionar en mecanismos innovadores de
financiamientos, a través de los cuales sea posible alcanzar objetivos de
desarrollo a través de la CID.

Otra accién para destacar de la AMEXCID en la presente adminis-
tracién es el lanzamiento del proyecto Building The Future, presentado
por el secretario Ebrard en Los Angeles, California, el 10 de junio de
2022, con el objetivo de implementar el programa Jévenes Construyen-
do el Futuro en un nuimero inicial de 3 000 jévenes mexicoamericanos
(Gobierno de México, 2022). Igualmente, otro ejemplo de trabajo con
nuevas audiencias es el ya mencionado Consejo de las Ninas y los Ni-
nos, el cual atendié un grupo poblacional al que no se habia vinculado
con la CID, y a partir de la constitucién de este espacio en 2019, se eché
a andar el proyecto La Ciudad de las Nifias y de los Nifios en varias ciu-
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dades mexicanas. Este proyecto tiene como objetivo involucrar a las in-
fancias en la identificacién, toma de decisiones y propuesta de soluciones
sobre las ciudades.

Todas las acciones de la AMEXCID hasta ahora mencionadas evi-
dencian la incorporacién de nuevas funciones, temdticas, audiencias y
sectores a los cuales se ha tomado en cuenta a través de la CID, confir-
mando que la cooperacién puede ser una “poderosa palanca de politica
exterior” (Solchaga y Terrés, 2021), asi como una institucién relevante
para las acciones internas ante alguna contingencia. En declaraciones de
las dos directoras ejecutivas de la AMEXCID en esta administracién, con
las acciones hasta ahora realizadas, se puede hablar de un “nuevo para-
digma de la cooperacién”, refiriéndose principalmente a la cooperacién
que ofrece México a través de los programas emblemdticos implemen-
tados en Centroamérica y ahora también a Cuba (SRE-AMEXCID, 2023).

La alusién al “nuevo paradigma” también ha sido una premisa pro-
movida por la actual secretaria de Relaciones Exteriores, Alicia Barcena,
enfatizando en la novedosa perspectiva de atender el vinculo entre migra-
cién, cooperacién y desarrollo a través del PDI, lo que, en opinién de la
funcionaria, permite darle a la cooperacién un cariz humano, eficaz y en
el cual se busque el bienestar de los mas pobres (Canal Once, 2022). Mds
para valorar si en realidad nos encontramos ante un nuevo paradigma de
la cooperacién, es necesario ir mds alld de las opiniones oficiales, y echar
mano de estudios de especialistas (Vega y Cortés, 2021, y Prado, 2022a),
quienes si bien reconocen el cardcter sui generis de la actual cooperacién
mexicana, también sostienen que se trata de una exportacién de progra-
mas de muy reciente implementacién en México, sin necesariamente con-
tar con evidencia robusta e independiente que respalde sus resultados.’

CONCLUSIONES

El presente capitulo tuvo la finalidad de conocer c6mo ha sido la evo-
lucién de la mstitucionalidad de la cooperacién mexicana a través de la

® Las evaluaciones que se han realizado de la implementacién de Jévenes Construyendo
el Futuro y Sembrando Vida en El Salvador y Honduras, aunque se realizaron por consultores
externos, han sido convocadas por la propia AMEXCID, en acompafiamiento del PNUD, lo que
no necesariamente garantiza la autonomia y calidad de estos ejercicios.
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amplia literatura que ha abordado dicha temdtica. Asimismo, se buscéd
identificar los principales cambios constantes que se observan en la pre-
sente administracién, lo cual, a manera de conclusién, nos permite tam-
bién, identificar algunos de sus principales retos ante el préximo ciclo
electoral en el afio 2024. En tal sentido, se destacan tres aspectos princi-
pales: una reflexién sobre el estudio de la evolucién de la institucionali-
zacion de la cooperacién mexicana, un breve balance de esta con énfasis
en el sexenio actual, y la identificacién de retos para el préximo sexenio.

Respecto al primer punto, la revisién de literatura permiti6 identi-
ficar al menos cinco grandes grupos que dan cuenta de las distintas mi-
radas y acercamientos al estudio de la cooperacién mexicana y su anda-
miaje institucional. Se espera con ello contribuir a los estudios de la CID
desde sus imnstituciones y la interaccién y evolucién entre estas, teniendo
en cuenta los escenarios globales, regionales y nacionales. Un aspecto
importante que emerge de este punto es la necesidad de profundizar
tedrica y conceptualmente sobre el término “institucionalidad” y los dis-
tintos significados que esto puede tener para la cooperacién mexicana,
asi como para la identificacién del mejor tipo o modelo de agencia mds
cercano a la realidad mexicana, como “socio de la cooperacién”, “coope-
rante dual”, “proveedor del sur”, etcétera.

Por dltimo, el acercamiento realizado a los principales hechos acon-
tecidos en el presente sexenio, permiten contar con un panorama actua-
lizado de la cooperacién mexicana que se suma a la literatura existente
sobre analisis coyunturales o sexenales en la materia, identificando sus
cambios institucionales, principales fortalezas y dreas de oportunidad.
En cuanto al balance realizado, se refuerza la tesis de que el proceso de
institucionalizacién estd influido por la realidad internacional y nacional.
Por un lado, un contexto internacional que demandaria una mayor insti-
tucionalidad y, por el otro, a nivel nacional, una necesidad de dar conti-
nuidad a los pasos que venian ddndose en torno a la institucionalidad de
la cooperacién, asi como atender a los intereses y prioridades de politica
exterior en la vinculacién con otras politicas nacionales, como las con-
cernientes a temas de desarrollo social, migracién, entre otras.

En la presente administracién, la CID se concentré marcadamen-
te en el tema migratorio, lo que evidencié los intereses del gobierno en
turno y la influencia de Estados Unidos en la materia, que a la luz del
andlisis de herramientas como el PROCID o el ajuste al organigrama de la
AMEXCID, quizd vino en detrimento de otros temas y sectores que tam-
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bién es necesario atender y, en su lugar, se incursiond en nuevas acciones
o funciones como la implementacién, para las cuales no necesariamente
se contaba con los recursos humanos y financieros ni las capacidades ins-
titucionales para obtener resultados y la sostenibilidad en los programas
emblemdticos en Centroamérica.

Y atin mds, no se contd con una actuacidén concertada con los pai-
ses socios centroamericanos que apuntara a buscar la horizontalidad en
la gestién e implementacién de estos proyectos, de manera que surgieron
y se desarrollaron como parte de una decisién con linea directa presiden-
cial, sin la planificacién adecuada para efectuar proyectos de tal enverga-
dura; y durante el proceso de implementacién, sin proveer la informa-
cién necesaria para abonar en la transparencia y rendicién de cuentas.

Sobre los retos para la CID mexicana en el préximo sexenio, se
consideran dos vertientes. La primera sobre temas generales de la insti-
tucionalidad mexicana que serd necesario reformar o en los que habrd
que priorizar, y una segunda, sobre dos escenarios concretos, uno, si hay
continuidad de la 4T tras las elecciones y, otro, si una nueva alternativa
politica ganara las elecciones en el afio 2024. Acorde con ello, los retos a
considerar son los siguientes:

1. Primeramente, estd el tema financiero, ya que ante la desapari-
cién del FONCID, se torna imprescindible buscar nuevas férmulas para
garantizar que la AMEXCID cuente con un presupuesto claro y recurren-
te. La busqueda de nuevos esquemas y la movilizacién de recursos para
la CID serd fundamental ante una escasez de estos, pero también ante un
cambio en las dindmicas cooperacién que implican cada vez una partici-
pacién y con responsabilidades y costos compartidos entre los socios del
desarrollo y la cooperacidn.

2. Un segundo reto es identificar cursos legales de accidén que per-
mitan garantizar la permanencia y continuidad de la AMEXCID, de ma-
nera que se logre un “blindaje” de esta institucién, su estructura y su
funcionamiento sin importar quien gane en las elecciones. Esto teniendo
en cuenta que durante la presente administracién se contempl6 la idea
de desaparecer la AMEXCID, lo que no parece algo lejano, cuando en
este periodo se ordend la extincién de algunos organismos auténomos
o desconcentrados.

3. Un tercer reto es buscar que la CID se convierta en una politica
de Estado que no necesariamente dependa de los intereses del gobierno
en turno, sino que por el contrario persiga objetivos de politica exterior y
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desarrollo de mediano y largo plazos, los cuales estén anclados a agendas
internacionales como la Agenda 2030, garantizando la sostenibilidad de
las acciones de cooperacién y no que surjan y aparezcan dependiendo de
las decisiones gubernamentales e incluso presidenciales.

4. Un cuarto reto es crear estrategias claras que incluyan a otros
actores y modalidades de cooperacién como mandata la ley u otros com-
promisos internacionales y regionales en materia de desarrollo, yendo
mads alld de acciones puntuales; con lo que sea posible integrar, incluir y
visibilizar el trabajo y cooperacién de gobiernos locales, organismos in-
ternacionales, academia, sector privado y sociedad civil.®

Finalmente, respecto a los escenarios politicos sobre si contintia
0 no la 4T en la presidencia de México. La continuidad probablemen-
te implicarfa el mantener como prioridad regional a Centroamérica y,
muy probablemente, en torno al tema de las migraciones, lo cual podria
consolidarse si en Estados Unidos se concreta la reeleccién de Donald
Trump. En este escenario, se daria continuidad de los programas emble-
maticos J6venes Construyendo el Futuro y Sembrando Vida, ya no sélo
en el TNG, sino también en otros paises de Centroamérica y el Caribe,
como ya se estd haciendo actualmente, e inclusive trasladar estos pro-
gramas a Sudamérica para atender el fenémeno migratorio que cada vez
parece tomar mds dindmicas de dimensién continental.

En cuanto al segundo escenario, es decir si no continua la 4T, serfa
altamente probable observar una reorientacion a las prioridades temdti-
cas, y, por tanto, la necesidad de una posible reforma a la estructura de
la AMEXCID, compatible con una nueva visién de politica exterior y que
se diferencie de sus antecesores, y en linea con ellos, muy probablemen-
te se dejarfan de trasladar e implementar los programas emblematicos,
precisamente al ser acciones “insignia” del gobierno anterior. La politica
exterior de un nuevo partido o plataforma politica en la presidencia de
México seguramente buscarfa tener y fortalecer su participacién en fo-
ros y organismos internacionales como el G-20, Naciones Unidas, OEA,
entre otros mds, para restablecer los lazos y el dinamismo que ha carac-

% Por cjemplo, dar valor a la cooperacién descentralizada o a crear alianzas estratégicas de
largo aliento como la extinta Alianza por la Sostenibilidad del sexenio pasado, que reunia cerca
de 90 actores del sector privado y que se veria remplazada por acciones puntuales y esporddi-
cas, como el programa Huawei Spark. Véase EI Economista, 9 de mayo de 2023, en https://www.
eleconomista.com.mx/tecnologia/ Huawei-y-Amexcid-invertiran-1.6-millones-de-dolares-en-star-
tups-mexicanas-20230509-0077.html
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terizado a México. Todo ello se deberia ver reflejado en un nuevo PRO-
CID, que también plantearia una nueva relacién con distintos actores de
la cooperacién y garantizaria recursos para su operacion.
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LA GESTION DE PROYECTOS DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO EN MEXICO, ¢PASOS HACIA
LA INNOVACION O EL ESTANCAMIENTO?

Citlali Ayala Martinez y Sergio Vazquez Meneley

INTRODUCCION

Ei objetivo de este articulo es valorar las herramientas de gestién
de proyectos de la cooperacién mexicana con las que se cuenta dentro
del Sistema de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (Sistema de
la cID) de México, tomando como actor central y referencia a la Agencia
Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID),
como la institucién coordinadora de las acciones de cooperacién inter-
nacional para el desarrollo (CID), pero también incluir a las précticas y
herramientas de las que echan mano otros actores que llevan a cabo ac-
ciones de CID, tanto a nivel internacional como en este pais, como orga-
nismos internacionales, sociedad civil, academia, fundaciones y sector
privado, entre otros.

Los autores de este capitulo tienen por objetivo analizar las herra-
mientas de gestién de proyectos vigentes del sistema de la CID, con una
perspectiva histérica, bajo el argumento de que para fortalecer la politica
mexicana de cooperacién es imprescindible mantener una revisién pe-
riddica y critica de la misma, con el propdsito de alcanzar los resultados
esperados en cada uno de los programas o proyectos. Asimismo, se con-
sidera que la actualizacién del cuerpo metodoldgico de la cooperacién
mexicana oficial puede contribuir a la consolidacién de la CID como una
politica de Estado, manteniendo las caracteristicas de México como coo-
perante dual, y fortaleciendo su papel como oferente relevante de coope-
racién Sur-Sur (CSS), cooperacién Triangular (CT), y otras modalidades
de cooperacién.

270
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La gestion de la CID tiene sus origenes dentro del modelo de coo-
peracién Norte-Sur, entorno a la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), organismo desde el cual han difun-
dido las distintas herramientas para la gestién de cooperacién, entre las
que destacan metodologias de disefio, gestién y evaluacién de proyectos,
indicadores, formatos, plantillas, entre otras, habiéndose posicionado
como un referente para la cooperacién durante la segunda mitad del si-
glo XX y hasta la actualidad. No obstante, a fin de cuestionar el compor-
tamiento colonialista de una “importacién metodolégica” del Norte al
Sur, desde una perspectiva critica los autores consideran pertinente dis-
tinguir y analizar las propuestas de gestién que han surgido en los dife-
rentes paises del Sur Global, muchas de las cuales, y al menos discursiva-
mente, apuntan a institucionalizar 1égicas mas horizontal y ad hoc con los
contextos e instituciones de regiones como América Latina y el Caribe.

Una premisa fundamental de partida es tener en cuenta que la ges-
tién publica, incluyendo a la CID, corresponde a un modelo de desarrollo
neoliberal, el cual se ha venido construyendo desde finales de la segunda
guerra mundial y, por ende, no estd exento de intereses y dindmicas de
poder que contintian configurando las relaciones econdmicas internacio-
nales en el siglo XXI, entre ellas la CID, incluso ante la aparicién de nue-
vos enfoques y modalidades de cooperacién. En este sentido, el abordaje
de la gestién no debe tener como foco tinicamente el mero disefo y eje-
cuci6n del proyecto o programa, sino partir de una reflexién que permita
orientar cualquier tipo de intervencién y buscar transformaciones en el
desarrollo social o mstitucional que contribuyan a la mejora del bienes-
tar de las sociedades.

De acuerdo con estas premisas de partida, la estructura de este
articulo se compone de los siguientes apartados: en el primero se presen-
ta el enfoque de la gestién de CID construido en torno al modelo Norte-
Sur de cooperacion vy, en especifico a la AOD, asi como la aparicién de
la gestién en otras modalidades como la Css; en el segundo apartado
se aborda el enfoque de gestién en México, y la conformacién de un
marco normativo e institucional especifico dentro del sistema de la CID
mexicano, asi como las principales herramientas que se han desarrolla-
do. En la dltima parte se presentan unas breves consideraciones en for-
mato de recomendacion para fortalecer las capacidades de gestién de la
cooperacion.
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LOS ORIGENES Y EVOLUCION
DE LA GESTION DE LA CID

El enfoque orientado a objetivos fue el antecedente del enfoque orienta-
do a resultados (de desarrollo), y fue promovido y utilizado por la coo-
peracion internacional alemana durante finales del siglo XX hasta prin-
cipios del XXI, en especifico por la entonces Gz, y difundida por otras
agencias de cooperacién de donantes bilaterales y multilaterales, como
la USAID y el PNUD, entre otras. Asi, el enfoque de marco l6gico y gran
parte de las metodologias del siglo pasado se fundamentaron en los obje-
tivos que se diseniaban para definir lo que se queria alcanzar, y no en los
resultados especificos que se querian obtener.

En resumen, la metodologia de proyectos orientada a objetivos
(zopp, por sus siglas en alemdn), utilizada por la entonces GTZ desde
los anos ochenta, tenia por principios bdsicos la calidad y la orientacién
hacia los procesos (GTz, 1998). Esta metodologia impulsaba un enfoque
participativo y buscaba atender las necesidades de las organizaciones
contraparte y los grupos destinatarios de los proyectos de la cooperacién
alemana. Se concentraba en la planificacién como funcién continua de la
gestién y capacitaba, primero, a los funcionarios alemanes, y posterior-
mente, a los usuarios finales de los proyectos, buscando asi una difusién
metodolégica, sin propoésito alguno de imponer formas de trabajo, sino
crear un espacio de convivencia entre formas de pensamiento y de traba-
jo en constante cambio. Dada su posterior obsolescencia, el método ZOPP
concluyé su uso para dar lugar a métodos con otros enfoques.

La orientacion a objetivos en la planificacién de proyectos de coo-
peracién para el desarrollo se preocupd por el diseiio adecuado de ob-
jetivos realistas que fueran alcanzables con los recursos disponibles en
las condiciones especificas del proyecto, diferenciando niveles de trabajo
en objetivos generales y en especificos. También consideraba cinco cri-
terios en los paises contraparte, que eran: respeto a los derechos huma-
nos, orientacién a la economia de mercado, seguridad juridica, partici-
pacioén de la poblacién en las decisiones politicas y actuacién del Estado
orientada hacia el desarrollo (GTZ, 1998). Los objetivos se categorizaron
en objetivos de politica de desarrollo, objetivos superiores, objetivo de
desarrollo y objetivo del proyecto (G1Z, 1998). Con ello, se tomaba en
consideracién tanto el contexto politico nacional como las intenciones
de las contrapartes involucradas (donante y receptor), las contribuciones
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de cada actor, asf como la situacién o situaciones que se deseaban cam-
biar desde el disefio adecuado de los objetivos. Con el paso del tiempo,
y a través de la experiencia y valoracién de la metodologia utilizada, las
agencias de cooperacidn se dieron cuenta de que esta forma de planifi-
cacién era demasiado general y no estaba generando los resultados de-
seados en la realidad especifica. La paulatina obsolescencia de la gestién
orientada a objetivos demostré la necesidad de un cambio de paradigma
metodolégico en la gestién publica, promoviendo la adquisicién de un
papel mds activo por parte de los grupos destinatarios, y moviendo la
atencién en los resultados de desarrollo, que en los objetivos bien dise-
nados al principio del proyecto.

Con el nuevo milenio llegd el enfoque de la Gestién para Resul-
tados (GPR), el cual comenz6 a impulsarse y difundirse profusamente a
nivel internacional desde algunos de los organismos creados después
de la segunda guerra mundial como los pilares institucionales del orden
mundial posbélico: el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial
y la OCDE. En especifico, esta tltima organizacién fungié como un eje de
difusién y transferencia de enfoques e ideas para la gestién de las accio-
nes publicas, teniendo como audiencia prioritaria sus paises miembros,
pero también a todos los paises y actores internacionales que quisieran
adherirse al bloque occidental.

La transicién de la planificacién orientada a objetivos a una orienta-
da en resultados demostrd que, mientras con la primera se buscaba una
proyeccién al futuro de una situacién que los afectados consideran desea-
ble desde un andlisis causa-efecto, la segunda buscaba sefialar desde la fase
de la planificacién los resultados especificos que se desean obtener con el
proyecto en cuestién. De este modo, es posible observar que estos méto-
dos de gestién han sido parte no sélo de la evolucién de la administracién
de proyectos de cooperacién internacional para el desarrollo, sino también
de la administracién publica en general. Aun asi, es innegable la contri-
bucién de estas metodologias para el enfoque de marco légico, la cultura
participativa de las mtervenciones de desarrollo, el andlisis de los actores
con diferente nivel de involucramiento, y la relacién entre objetivos, acti-
vidades y resultados.

La gestién basada en resultados es el cambio de paradigma metodolé-
gico de la gestién orientada a objetivos, con la precision de que se impulsd
por la Agenda de la Eficacia de la Ayuda, promovida a su vez desde la OCDE,
cuyos principios diseniados en la Declaracién de Paris de 2005 formaron
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parte los siguientes afos de la difusién de una cultura organizacional y de
gestion publica que considerara la apropiacién, la alineacién, la correspon-
sabilidad, la armonizacién y la gestién orientada a resultados. No obstante,
agencias de Naciones Unidas defienden que no se le puede considerar un
conjunto de herramientas o instrucciones, ni es un fin en si mismo, sino una
forma de pensar sobre proyectos y programas que permite mejores practicas
de gestién, una mayor eficacia organizacional y mejores resultados de desa-
rrollo (UNODC, 2018). Asi, para Naciones Unidas se concibe como

Estrategias de gestién en organizaciones individuales del Sistema de Nacio-
nes Unidas basadas en la gestién para alcanzar los resultados organizacio-
nales deseados mediante la integracién de una filosofia y principios de re-
sultados en todos los aspectos de la gestién y, lo mds importante, integrando
evidencias y lecciones aprendidas sobre el desempefio pasado en la toma de
decisiones (UNODC, 2011).

La GPR comenzé a transferirse por las mencionadas instituciones
a través de diversas estrategias, entre ellas diversas acciones de fortaleci-
miento de las capacidades dirigidas a los gobiernos centrales y, concreta-
mente, a sus administraciones publicas (Stockins, 2012). Y si bien el mar-
co de la GPR se concibid para las acciones publicas en general (politicas,
programas y proyectos), este enfoque también se trasladé al sistema de
la AOD, conformado en el seno del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
mnserto dentro de la estructura de la OCDE, como una organizacién que
tienen el propésito de darle seguimiento a las politicas sociales y politicas
de ayuda que tienen los paises miembros.'

El principal instrumento dentro del CAD fue y sigue siendo la AOD,
la cual se oferta a los “paises en desarrollo” de acuerdo con la clasifica-
cién de paises que realiza la propia OCDE. Este sistema de ayuda se ca-
racterizé en sus primeras décadas por una marcada légica vertical y es-
trategias de imposicion en la ministracién de estos recursos, debido a lo
cual la GPR, entre otras herramientas, comenzaron a aplicarse para bus-
car la adecuada erogacién de los recursos, asi como, la consecucién de
los resultados a los que se dirigian las politicas de ayuda de estos paises.

! Actualmente el CAD cuenta con 29 miembros, mientras que la OCDE cuenta con 38, esto
debido a que hay paises, como México, que pertenecen a la organizacién, pero en el CAD sola-
mente tienen un estatus de observador.
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De acuerdo con Gonzilez (2007), en las décadas de los sesenta y
setenta, las agencias de cooperacién de los paises de la OCDE comenza-
ron a desarrollar herramientas para la gestiéon de la ayuda, como es el
caso del enfoque o Metodologia de Marco Légico (MML), desarrollada
precisamente por las agencias de cooperacién de paises como Estados
Unidos, Alemania y algunos nérdicos, y también organismos interna-
cionales y regionales (Ortegén, 2015). De acuerdo con la autora, las he-
rramientas para el desarrollo buscan articular y homogeneizar lenguajes
e Instrumentos que nos permitan ponernos de acuerdo en lo que desea-
mos llevar a cabo, y realizar alianzas duraderas que potencien otro tipo
de herramientas utilizadas y desarrolladas a nivel local.

El EML se ha posicionado como un referente en el sistema de la
AOD, y también comenzé a trasladarse a los paises del Sur Global, en
donde actualmente se cuenta con varias guias y manuales para su segui-
miento (Aldunate y Cérdoba, 2011; Alvarez Pérez y Rodriguez Gutié-
rrez, 2002; Gonzdlez, 2007). De hecho, durante los afios noventa orga-
nizaciones multilaterales enfocadas al desarrollo y agencias bilaterales
de cooperacion internacional impulsaron el fortalecimiento de las capa-
cidades en enfoque de marco 16gico a través de talleres inclusivos en los
que se capacit6 a personal de la administracién publica y organizaciones
no gubernamentales, a fin de crear un entendimiento metodolégico co-
mun y conducir la gestién publica a través de los pasos del EML/MML en
los paises de renta media, tradicionalmente receptores de cooperacion al
desarrollo. Asi se atestigué en México con la cooperacién japonesa de
JICA, GTZ y AECID, asi como el PNUD y el Banco Mundial. Por lo tanto, es
posible afirmar que la gestién basada en resultados ha sido utilizada no
so6lo por paises receptores y paises duales, sino por toda la comunidad de
cooperantes y agencias nacionales y multilaterales de cooperacién para
el desarrollo. Donantes tradicionales y proveedores del Sur Global la in-
corporaron paulatinamente a sus planes directores, planes nacionales y
programas estratégicos de cooperacion para el desarrollo, y en la gestion
publica en general, integrando los instrumentos metodolégicos y los cri-
terios orientadores en diferentes niveles de gobierno.

De este modo, en el Sur Global latinoamericano fue evidente la di-
fusién de la GPR entre las administraciones publicas con la incorporacién
de estos enfoques en las dindmicas institucionales de los gobiernos cen-
trales, ya sea para la planeacién, presupuestacién, implementacién, se-
guimiento y evaluacién, como se vera en el siguiente apartado en el caso
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de México. En este sentido, la GPR y herramientas como la MML también
se introdujeron en la gestién de las politicas, programas y proyectos de
CID, en especifico, dentro de algunas agencias de cooperacién latinoame-
ricanas que comenzaron a crearse en la region a partir del dltimo cuarto
del siglo XX (Brasil, Chile, Colombia, México, Ecuador, Uruguay, Peru,
y recientemente Argentina y El Salvador), y dentro de estas instituciones
sus propias dreas sobre planificacién, gestién y evaluacién (ABC, AGCID,
AMEXCID, APC-Colombia, AUCI, y PIFCSS, 2022). Asi, puede apreciarse
un camino paralelo de fortalecimiento de capacidades metodolégicas,
creacién y/o fortalecimiento de agencias de cooperacidn, y la conforma-
cién de un piso comun para la gestién, evaluacién y monitoreo de la coo-
peracién internacional para el desarrollo en Latinoamérica.

Dentro del marco de los trabajos del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), algunos autores como Garcia Moreno, Kaufmann y Sangi-
nés (2015), han aportado algunas variantes de la GPR que corresponden
mds a los contextos latinoamericanos, acorde con ello han propuesto la
derivacién de la Gestién para Resultados de Desarrollo (GPRD), como
un enfoque que contribuye a que cualquier organizacién publica dirija
de forma efectiva e integrada sus procesos de creacién de valor publico
a lograr cambios sociales en diferentes dreas de actuacién, y bajo una
légica de la generacién de evidencia a través de su observacién y medi-
cién. Asimismo, es necesario recordar que la GPRD fue impulsada por la
Agenda de la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo a través de las reuniones
de alto nivel realizadas a lo largo de los anos 2004 hasta 2014, empujan-
do fuertemente tanto la Gestién por Resultados de Desarrollo como la
cultura de la evaluacién, en paises duales y receptores de cooperacién.
(Ramirez, 2013), como se explica en los siguientes pdrrafos.

Dentro de las relaciones y sinergias de la CID, la GPRD implicaria
que los diferentes actores involucrados puedan exigir a los gobiernos de
los paises socios y a los organismos donantes que hagan explicitos sus
intereses y planeacién, y de igual manera, demuestren si se han alcan-
zado o no los resultados una vez que terminaron los proyectos, es decir,
conocer y valorar la eficacia de las intervenciones; de manera que, los
involucrados entran en un ciclo de obligaciones mutuas en donde tienen
que proveer informacién sobre sus intereses, disefos, procesos, y el cum-
plimiento de sus compromisos (OCDE, 2016). Acorde con las aportacio-
nes del BID, la GPR se conforma de cinco pilares o fases fundamentales,
los cuales se ilustran en el diagrama 1.



Diagrama 1. Pilares de la GPRD
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Cada uno de estos pilares estd vinculado con los otros, por consi-
guiente, la GPRD permite reforzar constantemente el ciclo de cualquier
accion publica, como también de las multiples acciones de CID. Esta pers-
pectiva del ciclo permite valorar a la gestién como una funcién que debe
estar presente en todas las fases de las acciones de CID, y no solamente
se hace referencia a alguna de ellas (Soto y Vazquez, 2024).

A nivel internacional, la GPRD se ha incorporado en una agenda
propia de la ayuda y CID, primeramente, como ya se mencioné en el
seno del CAD de la OCDE, y posteriormente, en distintos foros con una
mayor presencia y representacion de paises, como en la Conferencia In-
ternacional sobre Financiacién para el Desarrollo en Monterrey, México,
en 2002 (Acuerdo de Monterrey) y el Foro de Alto Nivel para la GPR en
Marrakech, Marruecos, en 2004 (Acuerdo de Marrakech) (Pérez y Ala-
nén, 2015). Estos fueron eventos precedentes a lo que serfa la Declara-
cién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda en 2005, con la que comienza
a conformarse una agenda propia que busca que tanto la ayuda como
las diferentes modalidades de cooperacién se realicen con criterios de efi-
cacia, eficiencia y se obtengan los resultados planificados, como lo con-
templa la GPR. Este enfoque se incorporé a la agenda de eficacia como
uno de sus principios rectores, y, ademds, continué vigente en los nuevos
cuatro principios de la eficacia que se aprobaron en Busan en 2011, con
la creacién de la Agenda Global para la Cooperacién Eficaz para el De-
sarrollo (AGCED) en 2011 (véase diagrama 2).

Como se observa en el diagrama 2, la GPR estd presente como uno
de los principios rectores de la CID y sus diferentes tipos y modalidades,
cuya aplicacién se dirigia primeramente para los paises donantes, pero
paulatinamente se ha ido trasladando a los otros paises socios que tienen
diferentes roles. La conformacién y desarrollo de la AGCED no ha esta-
do exenta de criticos procedentes de paises del Sur Global, quienes se
han consolidado como socios emergentes de CSS: India, China, Brasil, y
ademas, proponen diferenciarse del modelo Norte-Sur; no obstante, en
las prdcticas de gestién de casi todos los paises es posible identificar la
impronta de la GPR, ya sea directamente con herramientas como la MML
o bien, con ciertas hibridaciones con recursos metodolégicos propios de
estos paises (BRICS Policy Center et al., 2017; Soto y Vdzquez, 2024, y
Vidzquez, 2013).

Con lo hasta ahora sefalado es posible definir a la GPR como un
proceso permanente que comprende diferentes fases: negociacién, pla-
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Diagrama 2. Evolucién de los principios de la eficacia de la cooperacién

Declaracién de Paris, 2005. Declaracién de Busan e
inicio de la AGCED, 2011.
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Armonizacién. Rendicién de cuentas mutua.
Rendicién de cuentas mutua. Orientacién para resultados.

Gestidn para resultados.

Fuente: extraido de Soto y Vdzquez (2024), con informacién de OCDE (2016).

nificacién, presupuestacién, implementacién, seguimiento y evaluacién
de alguna iniciativa de CID (programa, proyecto, actividad, estrategia,
etcétera), cuyas acciones se orientan a generar resultados, los cuales en
cooperacién pueden ser muy variados y pueden incluir: intercambio de
experiencias; fortalecimiento de conocimientos, capacidades y compe-
tencias tanto en profesionales como en entornos institucionales, asi como
en la contribucién para la transformacién de las condiciones de vida de
determinados grupos dentro de la poblacién o sus instituciones.

OTROS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS
PARA LA GESTION DE LA CID

De acuerdo con el estudio del BRICS Policy Center et al. (2017), aunque
a nivel internacional hay una preponderancia de la GPR, estas institucio-
nes consideran que es imprescindible distinguir también otras aportacio-
nes y practicas como los enfoques sistémicos desde los cuales se plantea
que los cambios sociales o en materia de desarrollo son el resultado de
multiples dindmicas y causas interrelacionadas. Lo anterior, contrario a
enfoques lineales como anteriormente introducido de la GPR, que, en su
lugar, consideran que los cambios deben comprenderse a través de una
relacién de causa-efecto entre entradas y salidas de diferentes insumos,
actividades, productos y resultados (BRICS Policy Center et al., 2017).
En el cuadro 1 se presenta un comparativo de los enfoques lineales
y sistémicos para conocer cudles son las caracteristicas y acentos de cada



Criterios

Pros

Contras

Metodologias

Cuadro 1. Enfoques para la gestién de la CID

Lineales

Enfoques que se orientan en la identificacién de resul-
tados e impactos.

Enfoques ttiles para la implementacién, el seguimien-
to y evaluacién.

Guando se aplican de una forma rigida, tienden a im-
pedir la innovacién y la adaptacién de las estrategias.

Muchas veces ven la realidad como estdtica y no
contemplan los cambios contextuales, ignorando las
adaptaciones.

Restringe la identificacién de mdaltiples factores para
alcanzar cambios en el largo plazo.

Ineficaz para obtener resultados inesperados.

Marco l6gico.

Ensayos controlados aleatorios.
Anilisis de productividad.
Andlisis costo-beneficio.

Sistémicos

Enfoques orientados a generar informacién constante sobre la inter-
vencién y conectarla con la toma de decisiones.

Posibilitan la identificacién de resultados e impactos no previstos,
independientemente de que sean positivos o no.

Fomentan mds la participacién multiactor.

Probable identificacién de elementos complejos para la evalua-
cién, especialmente cuanto se toman en cuenta varios factores
interrelacionados.

Mayores dificultades para definir indicadores claros y prdcticos,
debido a la atencién de factores multidimensionales y desde la
complejidad.

Al fomentar mds la participacién las partes involucradas pueden
estar en desacuerdo sobre los determinantes clave, y esto llevar mds
tiempo y recursos.

Teoria del Programa.
Teorfa del Cambio.
Mapeo de Alcances.
Andlisis de Contribucién.
Cambio mds significativo.

Fuente: elaboracién propia con base en informacién de BRICS Policy Center et al (2017).
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uno de ellos, ademds de unos pros y contras, y se evidencia cémo existe
una variedad de metodologias para la gestién de programas y proyectos,
incluidos aquellos de CID, aunque, como ya se adelanté, el enfoque o
MML se ha posicionado y contintia vigente como el método predominan-
te incorporado a nivel internacional entre las diferentes acciones de CID
y, sobre todo, para la busqueda de recursos y financiamiento. El impulso
y la relevancia de la MML en la gestién tanto de acciones sociales como
de CID, de acuerdo con Montes (2017), ha devenido dindmicas perversas
que reflejan una tendencia al disefio y gestién de proyectos, tinicamente
por el interés de obtener financiamiento u otros recursos, lo que muchas
veces se traduce en un débil cumplimiento de los objetivos y resultados
de los proyectos. De acuerdo con el autor, la utilizacién mecdnica de la
MML no logra capturar la complejidad de los fenémenos presentes en la
realidad social ni brinda claridad sobre los resultados a obtener a través
de la intervencién.

Algunas ideas similares las discutieron especialistas sobre la gestion
de proyectos durante las Jornadas de la Red Mexicana de Estudios en
Cooperacion Internacional y Desarrollo (REMECID, 2021); en especifi-
co, Patricio Chaves enfatiz6 en la necesidad de no ver al proyecto o cual-
quier otra unidad de intervencién como entes aislados o estdticos, sino
todo lo contrario, identificar y reconocer los multiples factores y vincu-
los que estdn presentes en el contexto que se prevé actuar, partiendo de
una profunda reflexién sobre los cambios a alcanzar, asi como las formas
para lograrlo.

En este mismo espacio, Ulrich Miiller sostuvo que es imprescindi-
ble tener claridad en que las herramientas de gestion son medios que nos
permitirdn alcanzar fines de desarrollo, por lo tanto, no se deben confun-
dir con los fines, puesto que muchas veces “Nosotros nos apropiamos
de los métodos, y nos volvemos esclavos de ellos” (REMECID, 2021); de
manera que es imprescindible iniciar cualquier proceso de gestién con
una reflexién que permita conocer los factores y elementos del contexto
para definir cudles serdn los objetivos y, posteriormente, elegir de cuales
herramientas se echard mano para alcanzarlos.

Ambos especialistas internacionales coinciden en que la gestiéon de
la cID ha estado anclada en “modas metodoldgicas” provenientes del
sector privado y que, si bien se han adaptado al entorno publico y pu-
blico-privado, no estdn disefiadas para gestionar acciones sociales en las
cuales no se tienen intereses lucrativos. La prevalencia de estas modas
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limita el alcance de la intervencién porque al momento de gestionar los
recursos se concentran en ello, y no en la identificacién y busqueda de
los cambios o transformaciones de mayor calado (REMECID, 2020). Pa-
tricio Chaves sostiene que el proyecto, al ser la unidad de intervencién
clasica de la CID, generalmente sigue viéndose como una mera cumpli-
mentacién de algun formato, en donde no necesariamente se plasma los
procesos que forman parte intrinseca de las relaciones entre los recur-
sos humanos, financieros, tecnolédgicos, conocimiento y otros insumos
involucrados en la intervencién. Por lo tanto, una visién de la gestién
enfocada meramente en las unidades de intervencién no es la adecuada
(REMECID, 2020).

En 2015 se publica el modelo G1z Capacity Works, elaborado por
la cooperacién alemana (GIz), el cual brinda una nueva forma de pensa-
miento basada en promover un modelo de desarrollo sostenible, consi-
dera las lecciones aprendidas de las metodologias anteriores de gestién
basada en objetivos y la gestiéon basada en resultados de desarrollo, y
busca soluciones globales para una gestién estructurada, basada en cin-
co factores de éxito, utilizables y adaptables segun el contexto local y de
la relacién entre contrapartes. Trae consigo la diversidad de principios y
estandares de calidad de la cooperacién alemana, ademas de que invita a
reflexionar sobre los distintos aspectos politicos, econémicos, sociales y
ecoldgicos de los objetivos y resultados, para evaluar las posibles conse-
cuencias multidimensionales.

En el cuadro 2 se muestran los cinco factores de éxito del G1z Ca-
pacity Works.

En la metodologia de gestion del G1z Capacity Works es posi-
ble observar la relevancia de las relaciones institucionales, politicas, asi
como el uso de las capacidades construidas y aquellas por ser creadas
para la gestién publica, incluyendo programas y proyectos sociales y de
cooperacién para el desarrollo. Aunque las metodologias de gestion ba-
sada en objetivos y posteriormente basada en resultados fueron usadas
predominantemente por instituciones de administracién publica, se re-
conoce su uso por organizaciones de la sociedad civil, fundaciones, aca-
demia y alianzas publico-privadas. Estos factores de éxito ofrecidos por
la G1z hacen evidente la importancia tanto del fortalecimiento organiza-
cional, como de las relaciones en un contexto con el cual conectar, que
es el del desarrollo sostenible y el crecimiento responsable. Los factores
aqui mencionados tienen su explicacién en extenso en el manual que las



Cuadro 2. Factores de éxito de la cooperacién alemana

Factor de éxito Breve descripcion

Estrategia Negociar y acordar la orientacién estratégica. Para tener éxito, cada proyecto o programa

requiere una orientacién estratégica clara y plausible.

Cooperacién Vincular a personas y organizaciones para posibilitar los cambios. Para tener éxito, cada

proyecto o programa necesita saber con claridad con quién y cémo ha de cooperar.

Estructura de conduccién Estructura de conduccién. Negociar la estructura 6ptima. Todo proyecto o programa nece-

sita una estructura de conduccién operativa.

Procesos Disenar procesos para la innovacién social. Cada programa o proyecto necesita saber cua-

les son los procesos de mayor importancia estratégica.

Aprendizaje e innovacién Centrarse en la competencia del aprendizaje. Cada programa o proyecto debe considerar,
desde el principio, la competencia de aprendizaje de los participantes en el marco de todos

los factores de éxito, y encaminar las intervenciones hacia ese fin.

Fuente: G1z Capacity Works (2015, pp. 7-13).
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incluye, y pueden ser usados tanto de modo individual como en su con-
junto, dependiendo de lo que se quiere conseguir en la gestién publica
y el proyecto social. Sin duda, las alianzas o partenariados, y contar con
las condiciones institucionales Optimas para el éxito de los programas y
proyectos, marcan una gran diferencia de otros enfoques previamente
analizados.

Desde esta visién critica de la gestidn, en el estudio de ecosistemas
de la Css y CT descentralizada, se menciona que estas modalidades son
por si mismas contestaciones a la forma de cooperar cldsica imperante
en el modelo Norte-Sur; no obstante, también se resalta el dinamismo
de los paises del Sur Global, quienes desde el ultimo cuarto del siglo XX,
y con fuerza en el siglo XXI, han pasado de ser receptores de la ayuda, a
ser oferentes de diferentes tipos y modalidades de cooperacién, y como
en el caso mexicano, se reconocen como cooperantes duales, ya que si-
guen recibiendo, y a su vez, son importantes socios de cooperacion (SE-
GIB, 2022).

Dentro del Sur Global es posible observar la interaccién entre es-
tos paises a través de un modelo Sur-Sur de cooperacién, con modalida-
des como la Css, CT, Descentralizada, Transfronteriza, Sur-Norte, entre
otras; lo que ha repercutido también en la forma de gestionar estas accio-
nes, en donde se registra una importante influencia de la GPR asi como
de otros instrumentos, pero también de “acentos y prdcticas concretas
que pugnan por modificar aquellas fundaciones” (SEGIB, 2022, p. 49);
es decir, la forma cldsica de cooperar, de manera que el abanico de op-
ciones para gestionar se amplia atendiendo a las instituciones, su cultura
organizacional, las necesidades e intereses de los paises del Sur Global,
entre otros temas.

En un estudio que realizé Vazquez (2013) con apoyo de la Agencia
Japonesa de Cooperacién Internacional (JICA, por sus siglas en inglés),
y de la Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién Sur-Sur
(UNOSSC), se analizan algunos modelos de gestién de la Css, distinguien-
do avances importantes en materia institucional y normativa, con expe-
riencias relevantes aunque atomizadas que dan cuenta de innovaciones
organizativas, a través de adaptaciones o herramientas propias de los
socios del Sur Global; no obstante, también se identificaron importantes
vacios y desafios en materia presupuestaria e institucional para la gestiéon
de flujos cada vez mds recientes.
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En este estudio, también se destaca el valor agregado que ha repre-
sentado la complementariedad entre los modelos Norte-Sur y Sur-Sur
de cooperacién en dreas como la gestién, ya que los socios intercam-
bian conocimientos y capacidades sobre cémo realizar mejor estas fun-
ciones. De manera que, con ello, se impulsa mds la complementariedad
que el aislacionismo, sin que ello necesariamente implique el disefio de
enfoques y herramientas mds auténomos (Vdzquez, 2013). En la css y
otras modalidades no se cuenta con una metodologia especifica para la
gestién, ni para otras funciones como el seguimiento y la evaluacién;
por lo tanto, como mencionan Kaplan, Busemann y Wirtgen (2020),
es fundamental que se cubran vacios como la falta de sistematizacidn,
transparencia y rendicion de cuentas, también de esta modalidad de coo-
peracion (p. 57).

Al respecto y para la regién de Iberoamérica, desde el Programa
Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacién Sur-Sur (PI-
FCsS) se han elaborado distintos documentos y guias para contribuir en
la gestion de la CSS desde una visién del ciclo de estas iniciativas; a través
de estas estrategias, es posible observar que la CSS esta pasando por una
nueva etapa con la definicién, reforzamiento y ampliacién de diferentes
instrumentos legales, politica y estrategia, que dotan a la CSS con mejores
herramientas para la consecucién de sus resultados (PIFCSS, 2016).

En un andlisis de la CT, Malacalza (2022) resalta que por medio de
la realizacién de talleres y actividades de nvestigacién se han elaborado
documentos como la Guia orentadora para la gestion de la CT en Iberoamérica
(PIFCSS, 2015), con la presentacién de propuestas de criterios, practicas y
herramientas que permiten mejorar la gestién en todas las fases del ciclo
de un proyecto, todo ello producto del consenso que se alcanza entre los
paises en este tipo de espacios. Este es el ejemplo de una accién concreta
que ha contribuido a fortalecer capacidades en materia de gestién de la CT.

LA GESTION EN EL SISTEMA MEXICANO DE LA CID

El enfoque de la GPR se ha integrado en los diferentes paises, incluidos
aquellos del Sur Global, a través de sistemas nacionales ya sea de ges-
tién, transparencia o rendicién de cuentas, planeacién, seguimiento y
evaluacién, entre otros. En el caso de México, es posible identificar a la
GPR dentro del Presupuesto Basado en Resultados y el Sistema de Eva-



286 GESTION, MEDICION Y EVALUACION

luacién del Desempefo (PBR-SED), conforme a la normativa de diferen-
tes leyes orientadas a la administracién y gestién de los recursos publi-
cos, asf como al seguimiento y evaluacién de las politicas, programas y
proyectos. Una de las herramientas arriba mencionadas como parte de
la GPR es la MML, que en la legislacién mexicana se presenta como Matri-
ces de Indicadores para Resultados (MIR), cuya realizacién es obligatoria
para todos los programas presupuestarios (SHCP, 2023).

Los programas presupuestarios de la Secretarfa de Relaciones Ex-
teriores (SRE), incluido el correspondiente a la Cooperacién Internacio-
nal para el Desarrollo, también tienen que elaborar sus propias MIR,
con todos sus elementos; pero es relevante destacar que los programas
y proyectos de CID que gestionan dentro de la AMEXCID no estdn com-
prendidos por el marco juridicos del PBR-SED, por lo que este es uno de
los retos que tendria la Administraciéon Pidblica Federal (APF) para incor-
porar a este grupo la GPR, que en este caso tiene como su fundamento
principal a la LCID.

En la LCID se menciona que el pilar institucional de la cooperacién
mexicana es la AMEXCID como érgano desconcentrado de la SRE, y para
concertar, coordinar y estimular las acciones de CID desde una perspec-
tiva de oferente y receptor (art. 10), se estipula que esta agencia tendrd
autonomia técnica y de gestién (art. 8) (Solchaga y Terrés, 2021). En el
articulo 1, la LCID incluye a la gestién orientada a resultados como una
de las caracteristicas o principios que debe tener en cuenta la coopera-
cién mexicana. Ademds, este documento estipula que se deben divulgar
los resultados de beneficios de la CID, precisandose las gestiones del Es-
tado mexicano en sus roles de receptor y oferente (art. 31).

En la LCID también se menciona que dentro de las orientaciones del
Programa de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (PROCID) se
deben promover el fortalecimiento institucional, con énfasis en especializa-
cién de los recursos humanos en la gestién de la oferta de la cooperacién
mexicana (art. 25, fracciéon vI). Por consiguiente, en los dos PROCID ela-
borados hasta ahora (2014-2018 y 2021-2024) se han incluido objetivos
explicitos que apuntan al fortalecimiento de la gestién de la cooperacién
mexicana en diferentes niveles: individual, institucional y sistémico.

En el PROCID actual, que comprende de 2021 a 2024, el objetivo
4 se orienta a fortalecer la gestién eficaz de la CID, mediante la institu-
cionalizacién de instrumentos, herramientas, metodologias y capacida-
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des, al servicio del sistema mexicano de la CID (Soto y Castillo, 2021).
La mencién de la gestién eficaz va en linea con la AGCED y la Agenda
de la Eficacia de la Cooperacién, a las cuales pertenece México, y que
también estdn presentes en otros instrumentos del Sur Global de los que
este pais es signatario, como el Plan de Accién de Buenos Aires de 2019
(PABA+40), en cuya declaracién final se hace hincapié en la necesidad
de generar evidencia sobre los resultados de la CSS y otras modalidades.

La gestién como funcién institucional resulta fundamental para
una institucién como la AMEXCID, ya que por ley es la instancia encar-
gada de coordinar todas las acciones de cooperacién de la APF, y si bien
en muchos casos no implementa los proyectos, si es necesario que como
coordinador politico se comunique y organice con las contrapartes téc-
nicas que pueden ser otras secretarias de Estado, drganos desconcentra-
dos, auténomos, gobiernos locales u otros actores como sociedad civil,
academia, sector privado, organismos internacionales, entre otros; ade-
mds de tener el contacto estratégico con los socios del otro u otros paises
mvolucrados, dependiendo de la iniciativa de cooperacién a la que se
haga referencia.

Dentro de la AMEXCID, los programas, proyectos y actividades se
gestionan desde las diferentes direcciones generales, la cuales, de acuer-
do con el Reglamento Interior de la SRE de 2021, son cinco:

1. Direccién de Politica de Cooperacién.

2. Direccién de Planeacién y Evaluacién.

3. Direccién de Operacién de Proyectos en México (Recepcion).

4. Direccién para la Ejecucion de Proyectos en el Exterior (Oferta).

5. Direccién de Ejecucién de Proyectos Especiales.

Con estas direcciones se atiende a la necesidades de gestién de la
AMEXCID, institucién que en la presente administracién incursiond en la
implementacién directa de dos programas sociales para el actual gobier-
no: Jévenes Construyendo el Futuro y Sembrando Vida, mismos que
practicamente desde 2018 se han planificado para su implementacién en
los paises del Triangulo Norte de Centroamérica: El Salvador, Honduras
y Guatemala, teniendo retrasos por la pandemia de la COVID-19, y en
el caso guatemalteco, por el proceso electoral de 2018-2019 (AMEXCID,
2019, 2020).

En este sentido, la gestion de la CID mexicana parece tornarse mds
compleja con una ampliacién de sus funciones, aunque en la implemen-
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taciéon de estos programas se ha contado con el apoyo técnico de las se-
cretarfas encargadas de ambos programas en México: la Secretaria del
Trabajo y Previsién Social y la Secretarfa del Bienestar; asi como otras
mnstancias técnicas para realizar las evaluaciones de ambos programas,
como el Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), y el drea de evaluacién del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en México (PNUD, 2023).

La mencién del PNUD-México es pertinente ya que permite abor-
dar la importancia de las alianzas para el fortalecimiento de capacida-
des, estrategia que ha sido fundamental desde la creacién de la AMEX-
CID, con el propésito de contribuir a la contratacién y fortalecimiento de
sus recursos humanos, asi como para crear y mantener capacidades en
materia de gestién de la CID, enfocindose en acciones de planificacién,
seguimiento y evaluacién. Este tipo de programas se han realizado con
otros actores de la CID con presencia en México, como las agencias de
cooperacién de Alemania, Corea, Espafia y Japdn, con intervenciones
puntuales en algunos periodos y requerimientos de la AMEXCID. Como
se sefial6 anteriormente, este tipo de acompafiamiento y fortalecimiento
institucional se dio desde finales del siglo XX y evoluciond en el nuevo
milenio con la creacién de la AMEXCID.

Como se introdujo previamente, dentro de la AMEXCID se cuenta
con una direccién que parece estar disefiada especificamente para acom-
panar y fortalecer la gestién de los programas y proyectos de la CID: la
Direccién de Planeacién y Evaluacién, cuyos trabajos iniciaron sin ne-
cesariamente formar parte de la estructura organizativa de la AMEXCID,
hasta que se formaliz6 su integracién con el mencionado Reglamento In-
terior de la SRE de 2021. La estructura de esta direccién general se puede
apreciar en el diagrama 3.

Desde la Direccién General de Planeacién y Evaluacién y en co-
municacién con las otras dreas de la AMEXCID, se elaboré y presenté en
2020 una Caja de Herramientas para la CID, la cual, si bien tienen una
clara orientacién del seguimiento y evaluacién de los programas y pro-
yectos, se vincula con la gestién de todo el ciclo de los proyectos con al-
gunas herramientas como el formato de presentacién de proyectos. De
acuerdo con las funcionarias de la AMEXCID presentes en la Semana de
la Evaluacién 2022, esta caja se ha aplicado principalmente en los pro-
yectos de cooperacién técnica y cientifica, sobre todo, en aquellos que se
dirigen a los paises de Centroamérica y el Caribe.



Diagrama 3. Estructura de la Direccién General de Planeacién y Evaluacién
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Fuente: extraido de CONEVAL-Semana de la Evaluacién (2022).
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En este evento, Luisa Solchaga mencioné que la gestién es una la-
bor diaria para los proyectos de cooperacién técnica y cientifica, tenien-
do como marco normativo: los convenios bilaterales entre los paises y
las reuniones de las Comisiones Mixtas bianuales en las que se revisa
el avance o se evalian los proyectos; con base en ello, la funcionaria
menciona que se toman decisiones para la continuidad de los proyectos
bianuales, asi como otras acciones puntuales. Para esta funcionaria, la
creacién y aplicacion de la Caja de Herramientas no ha sido fécil, sin em-
bargo, representa un insumo bdsico e innovador para aumentar la capa-
cidad en la gestién de la CID, incorporando una cultura de la mejora con-
tinua y la identificacién de factores positivos y negativos de los proyectos
de la CID (CONEVAL-Semana de la Evaluacién, 2022) (véase cuadro 3).

La Caja de Herramientas es una de las actividades mds visibles en
materia de gestién, mas de manera simultdnea se ha realizado otra serie
de acciones en materia de fortalecimiento de capacidades para la gestién
mencionadas en los informes de avances de la propia AMEXCID, una de
ellas es un programa de fortalecimiento de capacidades dirigido para las
y los funcionarios de las agencias, con un contenido amplio y diverso en
torno a temas actualizados de la CID en México y a nivel internacional.

En el informe semestral de 2020, la AMEXCID informa que como
parte del programa de fortalecimiento se capacité a 228 personas con inci-
dencia directa en la eficacia del trabajo de los recursos humanos que ges-
tionan la cooperacién (AMEXCID, 2020b). Este tipo de acciones también
las debe extender la agencia a otros actores que participan en el sistema
de la CID mexicano como sociedad civil, academia, sector privado, entre
otros; actividades que ya lleva a cabo en la practica y podria seguir hacien-
do con apoyo de aliados nacionales e internacionales. Como es el caso de
la G1z México, con quien coordind el Proyecto para el Fortalecimiento de
la Sociedad Civil (PROFOSC) orientado al fortalecimiento de capacidades
de organizaciones sociales y redes (AMEXCID, 2020a y 2020b).

En cuanto a los enfoques y metodologias de gestién para la CID
dentro de la AMEXCID, se puede afirmar que tanto la agencia como la
mnstitucién predecesora han basado su trabajo metodolégico en las capa-
cidades construidas en el marco de los acuerdos y actividades realizadas
por agencias de cooperacién de paises donantes, asi como por organiza-
ciones multilaterales especializadas (como el PNUD y la OCDE). Asi, pese
a que no se cuenta con una propia ni se le ha desarrollado, en la pricti-
ca se sigue trabajando en torno a la MML, y los formatos de la Caja de



Cuadro 3. Caja de Herramientas para el seguimiento y evaluacién de la AMEXCID

1. Formato de presentacion de proyectos

Identificar los elementos necesarios

para la presentacién de proyectos.

4. Formato de evaluacion final

Valoracién global sobre la ejecucién
del proyecto, asi como conocer los

productos y resultados alcanzados.

2. Instrumento de evaluacion de diserio de proyectos

Determinar la solidez, l6gica y coherencia en
el disefio del proyecto e identificar los factores
que pueden favorecer y limitar su ejecucién

para la toma oportuna de decisiones.
5. Instrumento de evaluacion de la asistencia técnica

Evaluar las actividades concretas de la coopera-

cién téenica otorgada.

Fuente: elaboracién propia con informacién de AMEXCID-GIZ (2019) y AMEXCID (2020).

3. Formato de monitoreo de medio término

Dar seguimiento a la gestién y avance del
proyecto e identificar los factores que han
favorecido o limitado su ejecucién para la

toma de decisiones oportuna.
6. Instructivos de llenado

Apoyar el llenado de los diferentes instru-

mentos de la Caja de Herramientas.
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Herramientas contienen elementos similares a los que se contemplan en
esta metodologia, asi como a los provistos por la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos, por citar un ejemplo. Donde
quiza si ha habido mayor innovacién es en lo concerniente a las evalua-
ciones de algunos programas o proyectos de CID, para los cuales se ha
echado mano de nuevas técnicas y herramientas para la generaciéon de
evidencia. De acuerdo con la propia agencia, la evaluacién se ha posicio-
nado como un elemento central de la CID en aras de demostrar el valor
de las acciones de cooperacién y visibilizar sus resultados (AMEXCID,
2020a, p. 55).

Un ejemplo de lo anterior ha sido reportado por las y los funcio-
narios de la AMEXCID, encargados de las evaluaciones de los programas
emblematicos Jévenes Construyendo el Futuro y Sembrando Vida, quie-
nes mencionan cémo, con el apoyo de PNUD-México, diseharon un pro-
ceso evaluativo que consistié en realizar evaluaciones internas —es decir,
por los propios funcionarios de la agencia— sobre el disefio de estos pro-
gramas y siguiendo una metodologia para evaluar el disefo, en linea con
las propuestas metodolégicas del CONEVAL dentro del sistema PBR-SED.
Posteriormente, se abri6 una convocatoria para que una consultora exter-
na validara el proceso y resultados de estas evaluaciones, y, en un tercer
momento, se iniciaron evaluaciones de resultados de ambos programas a
través de consultores, con lo que se prevé abonar a generar evidencia sé-
lida e independiente que aporte mds informacién acerca de la ejecucién y
resultados de estos programas en Centroamérica (PNUD, 2023).

En torno a la gestién de la CID, otro aspecto fundamental es el con-
cerniente a la generacién de informacién a través de la construccién de
sistemas internos y externos que permitan la toma de decisiones dentro
de la AMEXCID, asi como proporcionar informacién sobre lo que se estd
haciendo y la formas y decisiones que se han adoptado. La propia LCID
contempla el Registro Nacional de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (RENCID) como una plataforma para registrar las acciones y
recursos financieros de la CID por parte de instituciones mexicanas; no
obstante, algunos autores han reportado importantes desfases que impi-
den contar con informacién actualizada, en contrasentido de la ley (Pra-
do, Veldzquez y Huacuja, 2021).

El adecuado funcionamiento del RENCID también impacta en otros
gjercicios que se han realizado dentro de la AMEXCID como la cuantifica-
cién de la CID, en especifico, de la cooperacion Sur-Sur. La agencia forma
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parte de distintos procesos, entre ellos su participacién en el Grupo Inter
Agencial de Expertos (IAEG, por sus siglas en inglés) en apoyo a los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible, participando activamente en el grupo de
trabajo sobre medicién de la cooperacién para el desarrollo coordinado
por el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones
Unidas (UNDESA), y facilitado por Colombia y Noruega. En dicho foro,
México se posiciona como referente entre los cooperantes del Sur, con
su metodologia de cuantificacién de la cooperacién propia de este pais
(AMEXCID, 2020b, p. 65).

CONCLUSIONES

El andlisis de la evolucién de las metodologfas de gestién publica, inclu-
yendo programas y proyectos de cooperacién internacional para el desa-
rrollo realizado en este texto demuestran los factores que han impulsado
su cambio de paradigma en los tltimos 70 anos.

Es innegable que las tendencias de la cooperacién para el desarro-
llo han tenido una incidencia real en la forma en que esta se gestiona,
habiendo predominado el pensamiento del Norte, el paradigma anglosa-
jon y eurocentrista, en el que gradualmente se fueron creando métodos
participativos de gestién, seguimiento y evaluacion. A la fecha, se es tes-
tigo de movimientos descolonizadores que buscan erradicar practicas y
métodos provenientes de una dindmica Norte-Sur en desuso, incluyendo
algunas de la cooperacién para el desarrollo, para abrir espacio a las for-
mas de gestién local y regional, inclusive de pueblos originarios.

El vinculo entre el nivel politico de la definicién de intereses y las
prioridades de la cooperacién para el desarrollo sea de paises donan-
tes, de socios estratégicos o de beneficiarios, y el nivel técnico en el que
se operacionalizan en programas y proyectos dichas prioridades e inte-
reses, es el espacio de creatividad metodoldgica, planeacion, disefio de
estrategias y materializacién de los recursos financieros disponibles. En
ese vinculo hay ideologfas, intenciones y paradigmas de desarrollo, pero
también ejercicios de flexibilidad y otredad en que se han considerado
las lecciones aprendidas para evitar la repeticién de errores, la exclusién
y la imposicién.

Dicho vinculo también ha conllevado al fortalecimiento de las ins-
tituciones publicas, de las capacidades y de una planeacién que derive
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en mejores resultados de desarrollo. Se ha abierto al didlogo con orga-
nizaciones de la sociedad civil, sector privado y académico, y ha coad-
yuvado a entender mejor la forma de trabajar del otro, y reconocer las
capacidades propias.

Las metodologias aqui analizadas, si bien no son todas las existen-
tes, ofrecen un panorama detallado de las mas utilizadas en el medio de
la cooperacién para el desarrollo, y muestran el cambio de pensamiento
de las sociedades desarrolladas y en desarrollo del mundo contempora-
neo. Permiten conocer los instrumentos con que se gestionan los proyec-
tos, se tejen las ideas politicas y se busca participar para el desarrollo.
Mientras se puede encontrar rigidez en algunas, se aprende de la flexi-
bilidad de otras. Se reconoce la importancia de los contextos internacio-
nal, politico, social y econémico, en lo nacional o en lo local, y permite
entender que, para hablar de apropiacién del desarrollo, se requiere en-
tendimiento mutuo, otredad y reconocimiento de las capacidades y el
conocimiento local. También de apertura para recibir las metodologias
provenientes de otros mds experimentados.

La experiencia de la agencia mexicana de cooperacién internacio-
nal para el desarrollo que aqui se analiza, también permite identificar la
evolucién de un largo proceso de fortalecimiento institucional y las deci-
siones que se tomaron para tener una agencia mas robusta, de vanguar-
dia y competitiva en el contexto actual, pese a las limitaciones presupues-
tales, de personal operativo y los cambios de visién geoestratégica de los
dltimos afios. Como se indica en el texto, no se han tenido los elementos
para un desarrollo metodoldgico propio, pero se ha fortalecido de los
provistos por la cooperacién en los dltimos 20 afios. Ha mantenido su
papel dual de receptor y proveedor del Sur, y dependerd de lo que las
siguientes administraciones decidan para afianzar sus canales de forta-
lecimiento metodolégico e institucional, o dar prioridad a los intereses
de gobierno en précticas de flujo de efectivo y financiamiento regional.

Los didlogos con otros paises del Sur Global y socios estratégicos
de otras latitudes resultan clave para lograr ese piso comun que tantos
aflos ha llevado construir con apoyo de agencias de cooperacién nacio-
nales de la misma regién, asi como con organizaciones multilaterales re-
gionales y agencias de donantes. Es necesario reconocer que se lleva un
desarrollo metodolégico a dos velocidades, que conviven metodologias
obsoletas con otras novedosas, y que el didlogo con la sociedad civil ha
dado frutos interesantes para los instrumentos metodolégicos en torno
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a los problemas del desarrollo. Se ha aprendido a vivir con ello y llevard
posiblemente una generacién mds el tener un piso lo mas parejo posible.
No obstante, es posible trabajar desde dentro, desde el pensamiento de
cada pais, su academia, sus expertos, sus gestores publicos, los saberes
locales y las capacidades nacionales.

Las relaciones internacionales e institucionales que conforman la
historia de la gestién publica mexicana, incluyendo la AMEXCID y la Se-
cretarfa de Relaciones Exteriores, son parte fundamental del acervo me-
todolégico de la cooperacidon mexicana, por lo tanto, mantenerlo y forta-
lecerlo debe ser prioridad de la administracién que comience su gestiéon
en 2024, desechando cualquier viso ideoldgico y reconociendo el valor
del camino recorrido.
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EVALUACION DE LA COOPERACION
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INTRODUCCION

México ha apoyado los procesos de desarrollo de otros paises des-
de la consolidacién de las independencias en América Latina y el Caribe;
desde entonces, se destaca por ser un pais solidario y por participar acti-
vamente en diversas iniciativas de cooperacién Sur-Sur (CSS), con espe-
cial énfasis en la regién centroamericana.

En el marco de esta actuacién, México, como en el resto de sus
politicas publicas, adopté la Gestién por Resultados (GPR) como mode-
lo estandarizado para impulsar la eficacia de su politica de cooperacién,
ya que integra una serie de principios, mecanismos y herramientas que
permiten articular los procesos de planeacién, programacién, presupues-
tacién, implementacién, seguimiento y evaluacién de los programas y
proyectos de la CSS.

Este ultimo punto adquiere especial relevancia, ya que el marco
normativo de la cooperacién mexicana contempla la necesidad de contar
con referentes claros para la formulacién de evaluaciones de los resulta-
dos e impactos de los proyectos de Css. Esto, sin duda, contribuye a la
toma de decisiones con base en evidencia, asi como al robustecimiento
de la rendicién de cuentas.

Los casos de la cooperacién técnica y cientifica México-Honduras,
el programa Mesoamérica sin Hambre (MSH) y los proyectos J6venes
Construyendo el Futuro (JCF) y Sembrando Vida (Sv), en Honduras y El
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Salvador, dan cuenta de los retos y aprendizajes de México en materia
de evaluacién de la css. Este capitulo tiene por objetivo analizar, desde
una perspectiva histérica-légica, estas experiencias y su incidencia en el
fortalecimiento de la capacidad evaluativa de la Agencia Mexicana de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID). De esta ma-
nera, reconstruir la experiencia mexicana en la evaluacién de la CsS con
Centromérica en el siglo XXI, como un hecho histérico, posibilité iden-
tificar los factores técnicos, politicos e institucionales que determinan su
evolucién. A partir de lo anterior, se extrajeron aprendizajes y conclu-
siones valiosas para el fortalecimiento de las capacidades evaluativas de
la Agencia.

En términos generales, este estudio identificé que: 1) la evaluacién
de la CSs en México enfrenta desafios inherentes a su naturaleza dual en
la que intervienen tanto la accién internacional como la politica publica;
2) el cardcter técnico de la cooperacién mexicana conlleva un trabajo
previo de cuantificacién y comprensién de sus efectos, pues se materia-
liza en el intercambio de conocimientos, tecnologia e innovacién; 3) el
nuevo rol de implementacién de la Agencia ha vuelto ain mads necesario
reforzar la evaluacién de la cooperacién mexicana, y 4) es inminente for-
talecer las capacidades evaluativas de las personas gestoras de la CsS, asi
como promover la cooperacién y comunicacién en cuanto a los procesos
y buenas précticas en evaluacién.

Sobre el cémo se evaluan las acciones de CSS mexicanas y haciendo
eco al principio de mutua rendicién de cuentas, se plantea que la eva-
luacién de la cooperacién es una responsabilidad compartida y que, por
tanto, esta conlleva el reto de equiparar las capacidades de las partes in-
volucradas a fin de procurar una ruta comun hacia la mejora continua
de las intervenciones para el desarrollo.

METODOLOGIA

Con la finalidad de explorar las experiencias de la AMEXCID en materia
de evaluacién de la ¢ss en Centroamérica de 2018 a 2024, el presente
articulo se sirvid, por una parte, del andlisis histérico-documental como
principal técnica de investigacion. Y, por el otro, del método histérico-16-
gico como el enfoque que guia este estudio, el cual propone lo siguiente:
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[Lo] histdrico se refiere al estudio del objeto en su trayectoria real a través
de su historia, con sus condicionamientos sociales, econémicos y politi-
cos en los diferentes periodos. Lo 16gico interpreta lo histérico e infiere
conclusiones. Lo histdrico y lo légico estan estrechamente vinculados. Lo
légico para descubrir la esencia del objeto requiere los datos que le pro-
porciona lo histdrico. De otra manera, se tratarfa de un simple razona-
miento especulativo. Sin embargo, lo 16gico debe reproducir la esencia y
no limitarse a describir los hechos y datos histéricos (Rodriguez y Pérez,
2017, p. 189).

De esta manera, reconstruir como un hecho histérico la experien-
cia mexicana en la evaluacién de la Css con Centroamérica en el siglo
XXI, posibilitd identificar los factores técnicos, politicos e institucionales
que determinan su evolucién. Asimismo, a partir de lo anterior, se extra-
jeron aprendizajes y conclusiones valiosas para el fortalecimiento de las
capacidades evaluativas de la cooperacién internacional para el desarro-
llo (CID) en México.

Dicho analisis conllevd, en primera instancia, la bisqueda de archi-
vos que permitiera recopilar los datos necesarios para comprender el ob-
jeto de estudio y explicarlo. En este sentido, se recurrié a la localizacién
de documentos oficiales de la politica y normativa de la CID entre Méxi-
co y sus socios regionales, y de informes de resultados de las evaluacio-
nes efectuadas a las acciones de cooperacién, investigaciones académicas
en la materia, entre otros instrumentos.’

Desde una perspectiva cualitativa, la investigacién conect6 con la
realidad de la evaluacién de la CID mexicana para comprenderla a través
de sus principales partes involucradas, es decir dentro del mismo con-
texto social, histérico y cultural en el que se desarrolla. De esta manera,
la instrumentalizacién del método histérico-16gico facilité la interpreta-
cién de los hechos que forjaron la experiencia de evaluacién de la Css
de México en Centroamérica tomando como punto de partida el afio
2018 y haciendo un corte hasta nuestros dias, aunque también se recu-

' Es preciso mencionar que la rendicién de cuentas y la transparencia sobre las acciones
de cID de México ha tenido avances en la dltima década, pero la informacién oficial sobre la
implementacién, seguimiento y evaluacién de dichas acciones sigue siendo escasa y limitada.
Esto en comparacién con la informacién publica que se puede consultar sobre el grueso de las
politicas y los programas publicos en este pais.
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peraron los antecedentes histéricos mds sustantivos. Lo anterior, posi-
bilit6 la generacién de las conclusiones delineadas al cierre del presente
documento.

LA POLITICA DE COOPERACION INTERNACIONAL
PARA EL DESARROLLO EN MEXICO Y SU EVALUACION

México ha apoyado los procesos de desarrollo de otros paises desde la
consolidacién de las independencias en América Latina y el Caribe. Sin
embargo, el primer indicio documentado de la cooperacién mexicana
data de principios del siglo XX, cuando en 1900 el gobierno mexicano
otorgd un donativo al gobierno estadunidense de 30 000 pesos a favor
de las victimas de un huracdn que devasté Galveston, Texas (Figueroa,
2014).

Desde entonces, México se ha destacado por ser un pais solidario
y por participar activamente en diversas iniciativas de cooperacién inter-
nacional, en particular en las impulsadas en el marco de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU). De ahi, el establecimiento de una misién
permanente ante esta organizacién y el involucramiento del pais en los
debates internacionales sobre el desarrollo, asi como la inclusién de la
cooperacién internacional para el desarrollo como principio rector de la
politica exterior mexicana en 1988.

De igual manera, “su inmersién en las dindmicas de la cooperacién
regional lo perfilaron como actor de la cooperacién Sur-Sur. Esta dimen-
s16n le permitié estrechar relaciones con sus vecinos del sur, asi como be-
neficiarse del intercambio de experiencias en materia de politica publica”
(Apodaca, 2022, p. 234).

La css es una modalidad de la CID, la cual tiene por objetivo la co-
laboracién técnica y el intercambio de innovaciones, tecnologfas, cono-
cimientos y prdcticas exitosas entre paises de similar nivel de desarrollo,
generalmente provenientes del sur del planeta. México ha adoptado en
la dltima década un papel dual fungiendo, por un lado, como receptor

? El articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala en su
cldusula X los principios que rigen a la politica exterior y la celebracién de tratados internacio-
nales, entre los cuales se encuentra la cooperacién internacional para el desarrollo.
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marginal de AOD,’ aunque cada vez en menor medida. Y, por el otro, po-
siciondndose como oferente de CsS."

De acuerdo con el Informe de labores de la AMEXCID 2022, durante ese
afio se llevaron a cabo 73 actividades bilaterales en Centroamérica y el
Caribe; se particip6 en foros regionales como la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), la Secretaria General Iberoame-
ricana (SEGIB) y el Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoaméri-
ca (PM), y se trabajé en la implementacién de los proyectos JCF y SV en
Honduras, El Salvador y Guatemala en el marco del Plan de Desarrollo
Integral (pDI).

Por ello y como se estipula en el articulo 24 de la Ley Mexicana
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (LCDI, 2020), la css de
México tiene un cardcter preponderantemente técnico y regional, ya que
sus contenidos prioritarios son la investigacién cientifica y la tecnol6gi-
ca, mientras que el drea geogréfica prioritaria de la cooperacién mexica-
na es Centroamérica. En ese sentido, no es de extraiar que la cartera
de cooperacién con esta subregiéon sea la mds dindmica y prolifera de la
AMEXCID.

LA GESTION PARA RESULTADOS
EN LA COOPERACION MEXICANA

La Gestién para Resultados (GPR)’ es un “modelo de cultura organiza-
cional, directiva y de gestién” que se focaliza en la consecucién de resul-
tados de desarrollo a partir de la implementacién de acciones que tengan
valor publico (SHCP, 2008, p. 13). Es decir, que propicien cambios socia-
les en el bienestar de las personas y la satisfaccién de sus necesidades.

* En términos oficiales, la OCDE considera a la CSS como todas aquellas transferencias fi-
nancieras y técnicas oficiales que cumplen con los criterios estipulados por el Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD). Véase https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/develo-
pment-finance-standards/officialdevelopmentassistancedefinitionandcoverage.htm

* Aunque es un concepto atn en construccién, durante la Segunda Conferencia de Alto
Nivel de las Naciones Unidas sobre Cooperacién Sur-Sur (PABA+40), se le denominé una mani-
festacién de solidaridad entre los pueblos y paises del Sur que contribuye a su bienestar y auto-
suficiencia (ONU, 2019).

® La preposicién “para” no es fortuita, pues hace explicito que la intencién del modelo no
es gestionar por resultados, sino para resultados. Es decir, planear hacia la consecucién de metas
predefinidas.
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En América Latina, su origen se remonta al movimiento de la Nue-
va Gestion Publica (NGP) impulsado en la década de los setenta por el
Banco Mundial y la OCDE. Algunos de los aspectos que enfatiza la GPR
son: 1) la transparencia y la rendicién de cuentas, 2) la puesta en mar-
cha de mecanismos para asegurar la calidad, el buen desempefio de las
instituciones y la generacién de resultados, 3) la innovacién y el fortale-
cimiento institucional, y 4) la profesionalizacién de las personas a cargo
de las acciones para el desarrollo (CLAD, 1998).

La GPR integra una serie de principios, mecanismos y herramientas
en todo el ciclo de gestién de politicas o proyectos en aras de incrementar
su eficiencia, economia y eficacia. Ello significa, por una parte, articular
los procesos de planeacién, programacion, presupuestacion, implemen-
tacién, seguimiento y evaluacién. Por otra, orientarlos a la consecucién
de los objetivos y las metas en cuestiéon. No obstante, valorar el desem-
peno, los avances y los logros de las mstituciones requiere fundamental-
mente de capacidades de planeacion, andlisis de datos, construccién de
indicadores, examen y gestién del conocimiento. Por lo tanto, en pala-
bras de Rist, Boily y Martin, los sistemas de seguimiento y evaluacién se
convierten en “el corazén de la GPR” (2011, p. 2).

Aunque este modelo se ha integrado primordialmente en las admi-
nistraciones publicas, también se ha retomado en el dmbito internacio-
nal, pues funge como la base para impulsar acciones de CID eficaces. En
2004, durante la Mesa Redonda de Marrakech sobre la Gestiéon Orien-
tada a los Resultados, se analizaron los cinco principios que dan sentido
a la eficacia de la cooperacién,’ mismos que fueron suscritos tras la De-
claracién de Paris de 2005 y actualizados por la Alianza Global para la
Cooperacién Eficaz al Desarrollo (AGCED)’ para su monitoreo.

% Los Foros de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda de Roma (2003), Parfs (2005), Ac-
cra (2008) y posteriormente para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo de Busén (2011), Giudad
de México (2014), Nairobi (2016), Nueva York (2019) han propiciado el cumplimiento de los
principios, adaptdndose a los cambios experimentados en el dmbito de la cooperacién. Dos de
estos principios son particularmente relevantes para la evaluacién: 1. Mutua rendicién de cuen-
tas: la responsabilidad de evidenciar resultados y transparentar el uso adecuado de los recursos
de la cooperacién se comparte entre socios mediante la evaluacién de las acciones efectuadas. 2.
Gestién orientada a resultados: determina “la vinculacién entre la programacién y los recursos
con los resultados, [asimismo, empuja su alineacién] con los marcos de evaluacién del desempe-
fio de los paises socios, evitando introducir indicadores de desempeifio que no sean coherentes
con las estrategias de desarrollo nacional de los paises socios” (OCDE, 2008, p. 9).

7 A pesar de los esfuerzos realizados, la Politica de Evaluacién no se aprobé vy, por ende,
no se publicé ni se puso en marcha.
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El desarrollo del modelo de GPR tanto a nivel de administracién
publica como el que se impulsa en el dmbito internacional no son exclu-
yentes; por el contrario, se retroalimentan mutuamente, pues la cons-
trucciéon de capacidades de seguimiento y evaluacién experimentada por
México desde principios del siglo XXI se reconocen como ejercicios va-
liosos y necesarios para el aprendizaje y la toma de decisiones basada en
evidencia.

Lo anterior se reforzé sustancialmente con la aprobacién de la LCID
en 2011, a través de la cual la cooperaciéon que México ofrece adquirid
un cardcter de politica publica. Derivado de esta, dos hitos relevantes
para el desarrollo de capacidades de evaluacién dentro de la AMEXCID
fueron la creacién de la Direccién de Registro, Monitoreo y Evaluacién
y el disefio del primer Programa de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (PrROCID) 2014-2018.

De acuerdo con la ley antes referida, el PROCID es el instrumento
de “planeacién y ejecucién de las acciones de cooperacidn internacional,
asi como de las estrategias de recepcidn, transferencia e intercambio de
recursos, bienes, conocimiento y experiencias en materia educativa, cul-
tural, técnica, cientifica, econémica y financiera” (art. 24, LCID, 6 de abril
de 2011). Este recibe presupuesto por parte de la Secretarfa de Relacio-
nes Exteriores (SRE) para su “coordinacién, seguimiento y evaluacién”,
por ende, deben sujetarse a las disposiciones de la LFPRH, incluida la
obligacién de evaluarse anualmente y la posibilidad de revisarse bianual-
mente en caso de requerir modificaciones (art. 26, LCID, 6 de abril de
2011). Asimismo, es facultad del presidente del Consejo Consultivo de
la AMEXCID convocar, cuando asi lo decida, a los Consejos Técnicos es-
pecializados para participar en evaluaciones de acciones especificas de
cooperacién (art. 16, LCID, 6 de abril de 2011).

Dada la responsabilidad de evaluar la CID, entre 2014 y 2016 se
gener6 una propuesta inicial de Politica de Evaluacién de la CID mexica-
na' y se aprobd la Estrategia de Evaluacién 2015-2016. Asimismo, con
la intencién de facilitar operativa y administrativamente el ciclo de ges-
tién de los proyectos de Cooperacién Técnica y Cientifica, la AMEXCID
y la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (G1z) for-
mularon diversas herramientas para la presentacion, evaluacién ex ante,
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seguimiento, monitoreo y evaluacién ex post de los proyectos de la CID
mexicana.”

Estos esfuerzos se complementaron con la construccién del Regis-
tro Nacional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (RENCID)?
y la puesta en marcha del Sistema de Informacién de la Agencia Mexi-
cana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (INFOAMEXCID)."
No obstante, hasta 2022 el RENCID se encontraba desactualizado y los
instrumentos antes mencionados no han logrado articularse de manera
que retroalimenten oportunamente los procesos de planeacion, segui-
miento y evaluacién de la AMEXCID.

En este sentido, el camino no esta allanado, pero las experiencias
y los avances institucionales en la GPR de la CID en México le han per-
mitido adquirir mayores habilidades para cooperar con mayor calidad y
eficacia con sus socios prioritarios. A continuacién, se profundiza en el
andlisis de algunas de estas experiencias.

EXPERIENCIAS DE EVALUACION DE CSS DE LA
AMEXCID EN LA REGION CENTROAMERICANA

La prioridad de la politica mexicana de cooperacién por la regién cen-
troamericana estd establecida en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2019-2024. El numeral 12, Estrategias especificas, en materia de Politica
Exterior, describe que el ejecutivo federal ofrece cooperaciéon como una
expresién de solidaridad para las naciones de América Latina y el Ca-
ribe. “Esta disposicién serd especialmente marcada hacia las naciones
centroamericanas, con las cuales hay estrechos vinculos por vecindad,
cercania, cultura e historia compartida” (DOF, 2019).

Adicionalmente, esta prioridad geografica concuerda con los prin-
cipios rectores de la actual administracién, también plasmados en el PND:

8 Estos esfuerzos se gestaron en gran medida en el marco del acompafiamiento para el
fortalecimiento de la AMEXCID que la GIZ y PNUD han realizado en la tltima década. Los forma-
tos siguen vigentes y pueden consultarse en el siguiente enlace: https://www.gob.mx/amexcid/
documentos/formatos-de-presentacion-de-proyectos-42811

? El RENCID tiene como propdsito sistematizar y cuantificar la GsS, tomando en cuenta que
la oferta de CID se integra por intercambios humanos, financieros y técnicos.

! Plataforma interna de trabajo que compila la informacién de las acciones y proyectos de
CID que ejecuta la AMEXCID en coordinacién con las representaciones de México en el exterior
y las dependencias y entidades de la APF involucradas en la implementacién.
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1) “No dejar a nadie atrds, no dejar a nadie fuera”, visién que coincide
con la promesa central y transformadora de la Agenda 2030 para el De-
sarrollo Sostenible de “No dejar a nadie atrds”."" La oferta de la coopera-
cién mexicana promueve atender a las poblaciones vulnerables. 2) “No
mds migracién por hambre o por violencia”. Se busca un desarrollo mds
equitativo para que todas las personas ciudadanas de la regién puedan
vivir con oportunidades en sus comunidades de origen. Que la migra-
cién sea una opcién y no una necesidad.

Adicionalmente, el PND establece en el punto de migraciéon “Me-
diante la negociacién y el didlogo franco se buscard involucrar a los
gobiernos de Estados Unidos y a los paises del Triangulo Norte centro-
americano Guatemala, Honduras y El Salvador en la construccién de
mecanismos de reactivacién econémica, bienestar y desarrollo capaces
de desactivar el fenémeno migratorio” (DOF, 2019).

A manera de antecedente, en el articulo 24 de la LCID se establece
que el programa de cooperacién internacional debe incluir “la identifi-
cacién de las dreas geogrdficas que resulten prioritarias para el interés
de México en materia de oferta de cooperacién internacional, en primer
término, Centroamérica y el resto de los paises de América Latina y el
Caribe” (DOF, 2020).

En este sentido, en diciembre de 2021 se publicé el PROCID 2021-
2024, el cual se deriva del PND, y contempla en su “Objetivo prioritario
2. Lograr que la politica mexicana de CID, contribuya al desarrollo hu-
mano sostenible de nuestros paises socios, con prioridad en las poblacio-
nes de Centroamérica y el Caribe” (DOF, 2021).

Mis alla del mandato normativo antes descrito, el presidente de
México establecié compromisos politicos al inicio de su administracién.
En diciembre de 2018, durante su toma de protesta, Andrés Manuel Lé-
pez Obrador suscribi6 una declaracién para sentar las bases de entendi-
miento de una nueva relacién entre El Salvador, Guatemala, Honduras
y México, mediante el PDI. Estos paises solicitaron el apoyo de la Comi-
si6n Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) para el disefio
y puesta en marcha de esta iniciativa (CEPAL, 2021, p. 9).

" Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible. Valores Universales. Prin-
cipio Dos. https://unsdg.un.org/es/2030-agenda/universal-values/leave-no-one-behind
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Como atencién a algunas recomendaciones del PDI, el gobierno de
México se comprometié a instrumentar sus proyectos emblema en El
Salvador, Guatemala y Honduras. Adicionalmente, la primera gira que
realizé el presidente de México fue a Centroamérica (El Salvador, Gua-
temala, Honduras, Belice) y Cuba, en mayo de 2022, con el objetivo de
dialogar con los mandatarios sobre programas migratorios, seguridad
fronteriza y los proyectos de CID implementados por México.

PRINCIPALES EXPERIENCIAS DE EVALUACION DE LA
CID MEXICANA EN LA REGION CENTROAMERICANA

La evaluacion de la cooperacion técnica y cientifica de México con Honduras

Derivado de la Estrategia de Evaluacién 2015-2016, se plane6 la reali-
zaci6n de un ejercicio piloto de Evaluacién de los Programas de Coo-
peracién Técnica y Cientifica entre México y Honduras 20112013 y
2013-2015."” Dos grandes metas precedieron a dicho ejercicio: por una
parte, valorar el diseno de los programas para verificar la congruencia
entre sus objetivos y las actividades realizadas, identificar los factores
que posibilitaron la generacién de cambios, asi como aquellos que los
obstaculizaron"(AMEXCID, 2015).

Por otra parte, la evaluacién de estos programas significé la opor-
tunidad de poner a prueba las herramientas y mecanismos del Sistema
de Planeacién, Monitoreo y Evaluacién. Por lo tanto, la evaluacién de
la cooperacién entre México y Honduras represent6 una experiencia de
aprendizaje tanto para identificar los resultados obtenidos de estos es-
quemas de cooperacién bilateral como para fortalecer las capacidades de
evaluacién de la AMEXCID.

La cooperacién técnica y cientifica (CTC) entre México y Hondu-
ras es de larga data: encuentra sus origenes en el Convenio Bdsico sus-

1> AMEXCID. Herramientas parala cooperaciéninternacional para el desarrollo. Véase https:/
www.gob.mx/amexcid/acciones-y-programas/herramientas-para-la-cooperacion-internacional-
para-el-desarrollo

'3 Un aspecto para resaltar es que, desde el inicio, la evaluacién de la CID en México se
concibid bajo el propésito de generar evidencias ttiles para la mejora continua, pero también
procurar la identificacién de buenas pricticas y lecciones aprendidas en la implementacién de
los proyectos. Por lo tanto, nacié con una intencién de aprendizaje.
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crito entre ambas naciones en 1995. Desde entonces, este instrumento
ya integraba una cldusula que sefiala explicitamente que los proyectos
derivados de la cooperacién deberan ser evaluados anualmente por la
Comisién Mixta (COMIXTA), integrada por representantes de ambos
gobiernos."

Las evaluaciones de los proyectos de CTC implementados, sin em-
bargo, tenfan un cardcter de revisién anual de alto nivel en el marco de
las reuniones de la COMIXTA. Por lo que es hasta 2015 cuando se efec-
tia una evaluacién de cardcter mds técnico a los 27 proyectos aproba-
dos en ambos programas; esto a través de un disefio metodolégico de
evaluacién ex post. La evaluacién abarcé dos sectores: 1) medioambiente
y cambio climdtico, y 2) el sector agropecuario. El grueso de las accio-
nes consideradas tuvieron por objetivo el intercambio de informacién y
conocimientos técnicos, asi como el fortalecimiento de capacidades en
materia de agricultura, ganaderia, prevencién de riesgos y enfermedades
agropecuarias y temas conexos (AMEXCID, 2015).

A continuacioén, se destacan dos de los resultados globales mas sig-
nificativos de la evaluacién para el aprendizaje y la toma de decisiones."

1. El diseio de los proyectos: los tiempos en los que se presentan pro-
puestas deben favorecer su aprobacién, por lo tanto, es preciso tomar en
cuenta aspectos como los cambios de gobierno. Aunado a lo anterior, la
presentacién de propuestas y disefio de los proyectos son aspectos que
deben reforzarse con instrumentos especificos (formatos de cooperacién)
y utiles para ello," pero también con la provisién de informaci6én sobre
las modalidades de cooperacion existentes en el marco de cooperacién
bilateral. Adicionalmente, la capacitacién previa de las organizaciones e
Instituciones interesadas en participar es fundamental, pues este apoyo
puede asegurar que los proyectos sean mds pertinentes, relevantes y con-

' Convenio Bésico de Cooperacién Técnica y Cientifica entre el Gobierno de los Estados
Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Reptiblica de Honduras. https://dgpempyc.sep.gob.mx/
conve/3_amc_rhmj2.pdf

!> Fl informe completo de la evaluacién de los programas de cooperacién técnica y cien-
tifica México-Honduras se encuentra publicamente disponible en el siguiente enlace: https://
www.gob.mx/amexcid/documentos/evaluacion-de-los-programas-de-cooperacion-tecnica-y-
cientifica-mexico-honduras

' Si bien no es posible atribuir completamente la creacién de los formatos de presentacién
y seguimiento a esta evaluacion, ciertamente el reto de no contar con instrumentos estandariza-
dos para ello fue uno de los hallazgos que se recuperaron en la evaluacién en comento.
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tengan una adecuada planeacién estratégica rumbo al cumplimiento de
sus objetivos.

2. La gobernanza en torno al ciclo de gestion de los proyectos: el ejercicio de
evaluacién evidencié la necesidad de definir con claridad las funciones y
roles en el disefio, implementacién, seguimiento y evaluacién de los pro-
yectos entre las instituciones involucradas en ambos paises. Ello debido
a la fragmentacién de responsabilidades y la comunicacién discontinua
entre instancias y funcionariados de ambas naciones.

Esta fragmentacién también se tradujo en retos para la vinculacién
de diferentes fuentes y oferentes de recursos, particularmente provenien-
tes del sector privado. En el caso de México la definicién de roles repre-
sentd un reto, pues hasta 2018 la AMEXCID no ejecutaba directamente
las acciones de cooperacién bilateral y no cuenta con representaciones
en otros paises. Por lo tanto, fue necesario apoyarse en una coordinacién
nacional, adscrita a la embajada de México en Honduras, el cual tnica-
mente cuenta con atribuciones para el seguimiento de los acuerdos de
cooperacién, pero no para evaluar los proyectos.

A pesar de los desafios experimentados, la evaluacién de la CSs con
enfoque en la CTC entre México y Honduras representa un hito para la
evaluacién de la CID mexicana, al cual se le han sumado otros mds en
afios subsecuentes.

La evaluacion de resultados y las lecciones aprendidas del programa
Mesoamérica Sin Hambre (2022)

El Programa Mesoamérica Sin Hambre (MSH): “Marcos institucionales
mads efectivos para mejorar la agricultura y la seguridad alimentaria y
nutricional” es una iniciativa de cooperacién regional activa desde 2015,
financiada" por la AMEXCID y ejecutada por la Organizacién de las Na-
ciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) en beneficio
de Belice, Costa Rica, Colombia, El Salvador, Honduras, Guatemala,
Nicaragua, Panama y la Reptiblica Dominicana.

' Con un presupuesto total de 15 000 000 de délares estadunidenses ejecutado de 2015 a
2022.
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De junio a diciembre de 2021, con base en los acuerdos generados
durante la Comisién Mixta FAO-AMEXCID 2020 y bajo el liderazgo de la
Oficina de Evaluacién de la FAO," un equipo de personas evaluadoras
valord el logro de los resultados y la identificacién de lecciones aprendi-
das de este programa hasta septiembre de 2021. Esta evaluacién, a tra-
vés del andlisis de los criterios de pertinencia, eficacia, eficiencia, sosteni-
bilidad e inclusién de grupos con desventajas sociales, permitié formular
algunas recomendaciones a las partes involucradas en materia de escala-
miento del programa y del disefio de nuevas iniciativas relacionadas con
la reduccién del hambre y el fortalecimiento de la seguridad alimentaria
en la regién mesoamericana.

De acuerdo con la FAO (2022), este ejercicio se desarrollé a través
de tres principales etapas de trabajo: 1) el disefio del informe inicial®
para la presentacién de la propuesta metodolégica™ por seguir, 2) el de-
sarrollo del trabajo de campo®' para el levantamiento de los datos empi-
ricos en campo, y 3) el procesamiento de los hallazgos y la preparacién
y discusién del informe final. Durante este proceso, el equipo evaluador
identificé algunos desafios de evaluabilidad tales como la falta de una
teorfa del cambio explicita y las restricciones de movilidad e interaccién
social generadas por el SARS-COV-2. Por ello, fue necesario reconstruir
la teoria de cambio, afinar el marco de resultados y buscar vias alternas
para el levantamiento de informacién a distancia.

De esta forma, el equipo evaluador logré completar el trabajo de
campo y obtener datos suficientes y confiables en los nueve paises cu-
biertos por el programa MSH. Entre los hallazgos derivados se destaca
que los dos resultados planificados™ fueron alcanzados, con distintos ni-
veles de avance en cada pais. Por un lado, para el resultado 1, se identifi-

'8 Representada por Lavinia Monforte y Adriana Jaramillo.

' Aprobado por las principales partes involucradas: la AMEXCID, la Oficina Subregional de
la FAO para Mesoamérica y el equipo del programa.

* Los lentes que guiaron su construccién fueron: el enfoque de gestién basada en resulta-
dos, el marco FAO-UNEG sobre desarrollo de capacidades para el desarrollo, el pensamiento indi-
gena mesoamericano, y la teorfa de sistemas (FAO, 2022).

*! Implementado a través de técnicas de investigacién cualitativa (el desarrollo de entre-
vistas y grupos focales para acceder a 254 testimonios) y ¢jecutado durante los meses de julio,
agosto, septiembre, octubre y noviembre de 2021.

* Los resultados del documento del proyecto del programa MsH son: 1. Desarrollando un
marco politico e institucional eficaz y operativo para contribuir a la seguridad alimentaria y nu-
tricional. 2. Fortalecida una institucionalidad especifica eficaz para mejorar las condiciones, los
medios de vida y la resiliencia de productores de la AF.
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6 que todos los paises disponen de un marco habilitante inicial para me-
jorar los apoyos a productores de la agricultura familiar (AF) y, con ello,
fortalecer la seguridad alimentaria y nutricional (SAN); por otro lado,
para el resultado 2, se distingue un fortalecimiento de las capacidades de
instituciones sectoriales y locales en materia de gestién de los apoyos a
la SAN y la AF. Sin embargo, el MSH atin no logra influir de forma directa
e inmediata en la reduccién de la inseguridad alimentaria y nutricional
(INSAN), ya qu este enfrenta un contexto con una gran cantidad de pobla-
ci6n afectada por la problemdtica multicausal® del INSAN y su teorfa de
cambio estd mas enfocada en el fortalecimiento institucional.

Asimismo, el proceso de evaluacién del MSH ayudé a identificar
seis experiencias con potencial de aprendizaje, entre estas se contempla
la complementariedad con otras intervenciones y entre las distintas estra-
tegias del programa, el modelaje regional de instrumentos de politica sec-
torial, el potencial de experiencias de cooperacién Sur-Sur y Triangular
(CSST), v la gestién de los cambios culturales en los sistemas alimentarios
de las poblaciones afectadas por la INSAN.

Por dltimo, las personas evaluadoras hicieron ocho recomendacio-
nes a las instituciones implementadoras, de las cuales tres estuvieron
dirigidas a la AMEXCID y a las embajadas de México en la regién. Estas
recomendaciones buscan fortalecer la toma de decisiones para: 1) po-
tenciar los activos construidos (unidades ejecutoras, redes, marca MSH y
oferta de cooperacién) por el MSH y ampliar su visibilidad; 2) asegurar el
apoyo financiero para la implementacién de la siguiente fase del progra-
ma; y 3) desarrollar una estrategia de alineacién y complementariedad
del MsH con Sembrando Oportunidades en Honduras, Guatemala y El
Salvador, ya que este dltimo también estd siendo ejecutado por la AMEX-
CID en colaboracién con la Agencia de Estados Unidos de América para
el Desarrollo Internacional (USAID).**

Parte de estas recomendaciones ya se han visto reflejadas en la préc-
tica, ya que durante la XVI Reunién de la Comisién Mixta AMEXCID-
FAO, en noviembre de 2022, se anuncié la extensién del MSH a diciembre

* Acentuada por el impacto de la pandemia del SARS-COV-2.

** El marco de cooperacién entre la AMEXCID y la USAID, Sembrando Oportunidades bus-
ca abordar las causas estructurales de la migracién irregular, por lo que la coordinacién es para
los proyectos de la AMEXCID Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro. Constltese
https://www.usaid.gov/sites/default/files/2023-05/Sembrando%20Oportunidades%20Avril%20
2023%20Fact%20Sheet%20Final%20ESP.pdf
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de 2024 y se planted la posibilidad de que México fuera incluido dentro
del grupo de paises beneficiarios del programa. De hecho, en julio de
2023 se inicid la instrumentacién del MSH en el sursureste de México,
siendo Quintana Roo la primera entidad en verse beneficiada por esta
Iniciativa (AMEXCID, 2023). En este sentido, se espera que el proceso de
aprendizaje detonado por la evaluacién del MSH pueda seguir su curso
a través del seguimiento del resto de las recomendaciones y contribuya
al fortalecimiento de capacidades de las partes involucradas, en especial
para la AMEXCID y la FAO que son quienes lideran el programa.

La evaluacion de los proyectos Sembrando Vida y fovenes Construyendo
el Futura en el marco del Plan de Desarrollo Integral para El Salvador,
Guatemala, Honduras y el Sursureste de México

Desde 2020, la AMEXCID 1inici6 la planeacién de las evaluaciones de sus
proyectos emblemdticos que comenzaron ese mismo afio, derivados de
los compromisos del presidente de México y su especial interés en dar
atencién a Centroamérica. Debido a la crisis sanitaria ocasionada por el
virus del SARS-COV-2, la implementacién de JCF y SV en El Salvador y
Honduras inicié en el dltimo trimestre de 2020, por lo que el proceso de
evaluacién de estos proyectos dio inicio hasta enero de 2021.

Durante este proceso se tomaron como referencia incial los linea-
mientos del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), pues este coordiné las evaluaciones de los programas
federales JCF y sv, implementados en territorio mexicano que dieron
origen a las versiones implementadas en Centroamérica. Por ello, las
evaluaciones de disefio de los proyectos de cooperacién con Centroamé-
rica estuvieron basadas en los Términos de Referencia de la Evaluacién
(TDR) de Diseno con Trabajo de Campo. No obstante, al formar parte de
la cID que ofrece México, tuvieron en cuenta factores adicionales.

En primera instancia, al no ser programas presupuestarios federa-
les, no estdn obligados a cumplir la normativa nacional en materia de
evaluacién; sin embargo, para continuar con las buenas précticas de eva-
luacién que fomenta la AMEXCID, se buscé que estos proyectos contaran
con el rigor técnico al que son sometidos los programas federales de la
APF. En este sentido, también se consideraron los Lineamientos Genera-
les para la Evaluacién de los Programas Federales de la APF (Lineamien-
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tos), mismos que mandatan realizar una evaluacién de disefio durante el
primer ano de operacién de un programa.

Adicionalmente, en aras de privilegiar el uso del presupuesto para
la operacién de los proyectos y la entrega de apoyos a personas bene-
ficiarias, la AMEXCID planteé realizar estas evaluaciones de disefio de
manera interna, por lo que no representaron un costo adicional. Las
personas responsables de este proceso fueron funcionarios, quienes co-
laboraban en un drea independiente al drea ejecutora de los proyectos.
Con el cambio del Reglamento Interior de la SRE publicado en el DOF
en junio de 2021, mds tarde este funcionariado se encontré adscrito a la
Direccién General de Planeacién y Evaluacién (DGPE) de la AMEXCID,
creada en 2022.

En términos de la metodologia, como ya se menciond, se tomaron
como guia las preguntas de andlisis y evaluacién que establecen los TDR
de la Evaluacién de Disefo con Trabajo de Campo del CONEVAL. Las
preguntas fueron adaptadas al contexto internacional, por lo que algunas
se modificaron. Para dar continuidad a estos ejercicios iniciales de eva-
luacién, la AMEXCID planted que una persona evaluadora independiente
realizara la Evaluacién de Resultados con el fin de garantizar la traspa-
rencia e imparcialidad, y asegurar el rigor técnico, esto se dio a partir del
segundo afio de operacién de los proyectos.

Asf, las evaluaciones de disefio de los proyectos JCF y SV implemen-
tados en Honduras y El Salvador fueron ejecutadas de manera interna
por la AMEXCID e implicaron lo siguiente: 1) el trabajo de gabinete para
el andlisis de los documentos de planeacién y disenio de los proyectos;
2) el desarrollo de la metodologia y la coordinacién del trabajo de cam-
po, que se realizé para ambos paises en mayo de 2021, en contexto de
pandemia; 3) la ejecucién de la segunda fase del trabajo de gabinete para
responder a la segunda parte de la evaluacién, y realizar el andlisis de la
informacién obtenida en los grupos de enfoque y entrevistas del trabajo
de campo, y 4) la redaccién de los informes finales con conclusiones y
recomendaciones.

En términos generales, las evaluaciones de disefio proporcionaron
informacién inicial sobre la ejecucién de los proyectos, recomendaciones
que permitieron mejorar el disefio de los proyectos en futuras ediciones
y etapas iniciales de la operacién. Adicionalmente, el trabajo de campo
permitié conocer de primera voz testimonios de personas beneficiarias,
autoridades locales en el terreno de implementacién y autoridades mexi-
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canas, que en términos generales reconocieron que ambos proyectos re-
presentan un esfuerzo de CID sin precedentes. Asimismo, permitié docu-
mentar el esfuerzo de coordinacién y de confianza entre los gobiernos de
México, Honduras y El Salvador.

En diciembre de 2022, la AMEXCID concluyé las evaluaciones de
disefo internas con Trabajo de Campo. La DGPE entregd los informes
de ambas evaluaciones y resumenes a la Direccién Ejecutiva y a la Direc-
cién General implementadora. De forma paralela, debido a la necesidad
de continuar el proceso de evaluacién de los proyectos mencionados,
desde inicios de 2022, la AMEXCID implementa en conjunto con el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) una Estrategia
de Monitoreo, Evaluacién y Aprendizaje (MEYA), para los proyectos prio-
ritarios que ejecuta directamente en Centroamérica.

Como primer objetivo de la estrategia de MEYA con el PNUD, una
consultora independiente realizé la valoracién de calidad de las evalua-
ciones de disefio con el objetivo de analizar de forma objetiva la calidad
de sus elementos evaluativos. En marzo de 2023, el PNUD entregé los
informes finales de la Valoracién de Calidad de las Evaluaciones de Di-
sefo, los que representaron un ejercicio de valoracién externa e inde-
pendiente de las evaluaciones realizadas, lo que cominmente se conoce
como “metaevaluacién”.

Como segundo objetivo de la estrategia, en marzo de 2023 dieron
inicio las Evaluaciones de Resultados de los proyectos JCF y SV en El
Salvador y Honduras. Esto a cargo de dos consultoras independientes
también contratadas por el PNUD en el marco del Programa de Coope-
racién AMEXCID-PNUD (PROCAP). El trabajo de campo para ambas eva-
luaciones fue coordinado, de marzo a abril, entre todas las partes involu-
cradas en ambos paises y concluyé en mayo. El proceso de andlisis de la
evidencia empirica identificada y la generacién de conclusiones se cerrd
algunos meses después.

Las evaluaciones de resultados son producto del trabajo colabora-
tivo entre la AMEXCID y el PNUD; desde la definicién de los TDR hasta el
levantamiento de datos empiricos en los paises socios con el apoyo del
personal en campo de la AMEXCID se dieron en un contexto de colabora-
cién e inteligencia colectiva. Sin embargo, el rigor técnico e independen-
cia fueron procurados en todo momento. Por ello, la versién final sera
entregada por el PNUD con base en los informes concluyentes de las con-
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sultoras independientes, a fin de que la AMEXCID analice las recomen-
daciones y procure la instrumentalizacién de los aprendizajes derivados.

APRENDIZAJES Y RETOS EN LA GESTION
DEL CONOCIMIENTO EN MATERIA
DE EVALUACION DE LA CSS

Principales lecciones aprendidas

La AMEXCID, en mds de una década y desde su creacién, ha transitado
de un rol coordinador de la CID mexicana a uno de cardcter mas técnico
abocado a la implementacidn, convirtiéndose asi en un referente regional
e internacional. No sélo porque a nivel operativo evolucioné de la coor-
dinacién a la implementacién de proyectos de gran envergadura, que en-
tregan apoyos directamente a personas beneficiarias en Centroamérica.
Adicionalmente, porque a través de ejercicios de monitoreo y evaluacién
estd llevando la buena préctica de la GPR de la administracién federal
mexicana al dmbito de la CID.

Entre las principales lecciones de la evaluacién de la GSS, como las
descritas anteriormente, destacan:

1. El valor de llevar a la préictica procesos propios como los imple-
mentados en la CTC con Honduras o las evaluaciones de diseno para JCF
y SV, que han representado un aprendizaje institucional.

2. La importancia de impulsar de manera institucional, desde el
disefio y la implementacién, el uso de instrumentos de monitoreo y el
desarrollo de ejercicios de evaluacién, con miras a transitar hacia un sis-
tema de MEYA de la CID mexicana.

3. La necesidad de fortalecer la gestién de la informacién sobre los
avances de los proyectos y, con ello, propiciar un monitoreo efectivo.
Esto a fin de contar con la informacién necesaria que requiere la poste-
rior evaluacién de los proyectos.

4. La utilidad de tener evaluaciones con criterios externos y es-
tandares internacionales, ya que esto favorece la identificacién tanto de
buenas précticas como de dreas de oportunidad en el marco de los pro-
yectos de CID.

5. La importancia de que las evaluaciones de los proyectos de Css
integren el contexto de implementacién y la capacidad de adaptacion y fle-
xibilidad. Tal el caso de las evaluaciones de los programas MSH, JCF y SV.
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6. El gran valor de fomentar una estrecha colaboracién interins-
titucional y generar alianzas con contrapartes especializadas en evalua-
ciones y agencias reconocidas por sus capacidades institucionales como
G1z, FAO, CONEVAL o PNUD, por mencionar algunos socios con los que
AMEXCID ha colaborado en la materia.

7. La utilidad de sacar provecho de los activos construidos duran-
te las colaboraciones en materia de evaluacién (redes, capacidades ins-
titucionales, buenas practicas) a fin de ampliar su alcance y abordar sus
areas de oportunidad en ejercicios posteriores.

Retos en la gestion del conocimiento derivado de las evaluaciones

El fortalecimiento de capacidades en las organizaciones es un elemen-
to clave para la procuracién de la mejora continua y la innovacién. La
gestion del conocimiento contribuye en gran medida a este proceso, ya
que conlleva el desarrollo de actividades abocadas al intercambio de in-
formacién, experiencias, aprendizajes y buenas prdcticas en un dmbito
dado. Como plantean Bricefio, Strand y Marshall (2020), estos intercam-
bios propician la construccién de bases de conocimiento compartido que
usualmente facilitan los procesos de implementacién y catalizan la inno-
vacién a nivel organizacional.

En el caso especifico de la AMEXCID y con base en las experiencias
de evaluacién anteriormente presentadas, se observan los siguientes re-
tos en materia de gestién del conocimiento:

1. La latente necesidad de fortalecer capacidades en materia de eva-
luacién al interior de la AMEXCID, ya que en muchos casos las evalua-
ciones suelen ser procesos de cardcter externo y eso no necesariamente
abona a la instalacién de capacidades en la materia. Por ello, dar mayor
difusién a los hallazgos de los ejercicios evaluativos entre el personal de
la Agencia, asi como procurar su mayor involucramiento en actividades
de monitoreo y evaluacién resulta vital para la apropiacién institucional
de los aprendizajes derivados.

2. El mayor aprovechamiento de las redes, marca y oferta de CID
de la AMEXCID para potenciar los intercambios de lecciones aprendidas
y buenas précticas con sus socios. En este sentido, es importante sacar
mayor provecho de las redes y los foros en los que la Agencia participa
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para nutrirse de los aprendizajes de estas, fortalecer los lazos de inter-
cambio y favorecer sus gestiones organizacionales.

3. La potenciacién de la préctica de incentivar el intercambio de
conocimiento y experiencias entre el personal de la AMEXCID. Hace falta
avanzar en la captura, sistematizacién y diseminacién del trabajo en ma-
teria de monitoreo y evaluacién, asi como de los aprendizajes derivados
al interior de la organizacién a fin de fomentar un flujo de conocimientos
mads dindmico entre su personal. A través de la cooperacién intraagencial
es posible que los procesos tanto de aprendizaje organizacional como de
fortalecimiento de capacidades entre pares se vean robustecidos e incluso
adaptados para evitar duplicidades y retrabajos.

PROSPECTIVA SOBRE LAS CAPACIDADES DE MEXICO
EN LA EVALUACION DE LA CSS

En la actualidad, México es lider oferente de CsS en Centroamérica, re-
gién con la cual ha cooperado histéricamente. No obstante, esto sélo ha
sido posible debido a la experiencia ganada por la AMEXCID en materia
de administracién de recursos, vinculaciéon con multiples actores y ges-
tién del ciclo de los proyectos de CID.

Los apartados anteriores dan cuenta de cémo la AMEXCID ha teni-
do notables experiencias en materia de evaluacién de la Css, los cuales
han abonado al fortalecimiento de sus capacidades y refinamiento de sus
procesos operativos. La evaluacién ha funcionado como préctica para
identificar dreas de oportunidad en las acciones de la cooperacién mexi-
cana, destacando los factores de los cuales depende su eficiencia, eficacia,
pertinencia y sostenibilidad.

La evaluacién de los proyectos puestos en marcha con Centroa-
mérica es un ejercicio que por si mismo ha requerido de la colaboracién
interinstitucional, asi como de la creacién de mecanismos normativos e
instrumentales mejorados progresivamente para adaptarse a las necesi-
dades de la AMEXCID. Por ende, constituyen un activo de conocimiento
técnico sumamente valioso con el potencial de contribuir a incrementar
la calidad de la cooperacién que ofrece México a la regién y su vincula-
cién con otros socios del mundo.

En el futuro cercano, sin embargo, serd fundamental aprovechar el
RENCID, el INFOAMEXCID y la MEYA en aras de sentar las bases para la
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creacién de un sistema de seguimiento y evaluacion de la cooperacién
mexicana. El ideal es que proporcione informacién valiosa para las futu-
ras planeaciones estratégicas de la AMEXCID y para el disefio de nuevos
proyectos. Asimismo, este sistema podria reforzar la transparencia, la
rendicién de cuentas sobre la GSS que oferta México, asi como forjar una
buena préctica que pueda compartirse a nivel regional, pues sin duda el
seguimiento y la evaluacién de la CID auin enfrentan fuertes limitantes en
otros pafses de la regién.

En este mismo tenor, el cambio de administracién se acerca y, con
él, nuevos ajustes en la hoja de ruta de la AMEXCID serdn efectuados.
En ese sentido, es fundamental que el trabajo realizado en materia de
seguimiento y evaluacién de la Css sea documentado y sistematizado a
fin de asegurar su disponibilidad y difusién allende la rotacién de perso-
nal o los cambios en las prioridades politicas. Las capacidades instaladas
en materia de monitoreo, evaluacién y aprendizaje deberdn perdurar si
realmente son efectuadas a nivel institucional y el conocimiento no sélo
permanece en el personal de la agencia.

Esto serd de suma utilidad, no sélo en el marco de la implementa-
cién de JCF y sV, sino en futuros proyectos que se gesten con Centroamé-
rica y el Caribe. Los procesos de implementacién en Guatemala, Belice
y Cuba son muestra de ello, y podrian representar una punta de lanza de
nuevos ejercicios de evaluacién de la CSS mexicana, mismos que cuentan
con el potencial de contribuir a la generacién de nuevos aprendizajes y
capacidades.

CONCLUSIONES

La evaluacién de la Css en México enfrenta desafios inherentes a la natu-
raleza dual de oferente y receptor de este pais. Asimismo, representa un
reto la coordinacién de los multiples actores que participan en las accio-
nes de cooperacion, tanto en el exterior como al interior, pues muchas
dependencias de la administracién publica, asi como gobiernos subna-
cionales también realizan este tipo de acciones.

Aunado a lo anterior, la financiacién de la CSS es heterogénea, ya
que cuenta con fuentes diversas de recursos, ademas del gasto publico.
A ello se suma que México ha focalizado mayoritariamente sus esfuer-
zos en la cooperacion técnica y triangular, lo cual conlleva un trabajo
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previo de cuantificacién y vuelve compleja su monetizacién, pues sus
efectos se materializan en el intercambio de conocimientos, tecnologia e
mnovacion.

Como ya se hizo mencidén, en la administracion 2018-2024 la
AMEXCID transité a un rol de implementacién de proyectos en la regién
centroamericana y caribefia. Esto ha vuelto ain mds necesario reforzar
la evaluacién de la CSs mexicana, ya que los objetivos que persigue, los
recursos que destina, asf como las poblaciones a las que atiende alcanzan
dimensiones regionales y enfoques humanitarios.

En este sentido, el punto neurdlgico de la evaluacién de la CSS estd
en definir claramente qué se evalda, como se hace, quiénes se involu-
cran en esta tarea y con qué finalidad. Dichos aspectos podrian definirse
de mejor forma gracias a la instauracién de un sistema de monitoreo y
evaluacién adaptado a las necesidades de la AMEXCID. De igual forma,
se deberfan adoptar los principios de la Css,* en torno a los procesos y
buenas précticas en evaluacién. En especial, es preciso valorar como se
estd alcanzando la autosuficiencia y sostenibilidad de los paises en desa-
rrollo, fortalecer las capacidades de las personas gestoras de la CSS, asi
como promover la cooperacién y comunicacién entre socios ejecutores
y equipos evaluadores.

St bien México cuenta con un sistema de evaluacién de politica pa-
blica consolidado para realizar esta tarea, las acciones de CSS no pueden
homologarse con la estructura de un programa presupuestario, pues es-
tas cuentan con temporalidades de ejecucion diferentes, contextos com-
plejos y cambiantes, y sus procesos de planeacién y reporte de avances
no se acotan necesariamente a los de una politica publica federal.

Asimismo, haciendo eco al principio de mutua rendicién de cuen-
tas, la evaluacién de la CID es una responsabilidad compartida. No obs-
tante, esto puede representar un reto para los socios de México con ca-
pacidades nacionales incipientes o deficientes para la evaluacién, pues
esta labor le puede significar esfuerzos adicionales frente a cooperantes
mds experimentados o con mecanismos de evaluacién mds avanzados.

A pesar de lo anterior, México ha logrado sentar las bases para
resolver algunos de estos desafios en el corto plazo, lo que también le

% Para la UNOSSC (2022), las iniciativas de Css deben ser establecidas con base en el respeto
a la soberania nacional, de autorfa e independencia nacional, de igualdad, de no dependencia y
no inferencia en los asuntos internos y de beneficios mutuos.
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mmplica construir un camino que, posteriormente, pueden replicar otros
paises en la regién en aras de mejorar sus capacidades en evaluacién de
la css. Que la realidad de la CID en el pais sea tan compleja, le brinda
mayores oportunidades de innovar con cada paso que da rumbo a una
gestién basada en resultados, evidencias y multiples aprendizajes.
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PRACTICAS Y RESULTADOS DE LA COOPERACION
EN ENTORNOS CAMBIANTES

Bernadette Vega y Ulrich Miiller

EL ENTORNO DE LA COOPERACION Y LOS
REQUERIMIENTOS DE APRENDIZAJE CONTINUO

Ms de 30 aios después del fin de la guerra fria, la inicial euforia
de los efectos democratizantes y de mayor justicia social de la globaliza-
cién ha pasado. Vuelven a aparecer tendencias de renacionalizacién y al-
gunos autores aun ven la vuelta de confrontaciones de grandes bloques
a nivel mundial." A esto se suma el ajuste de expectativas ante retrocesos
en el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y de accién climd-
tica. Se revelan desafios que inclusive paises grandes no pueden resolver
solos. Por lo menos parte, si no la mayoria de los problemas que forman
las crisis multiples de la actualidad son de cardcter global (Miiller y De
la Lastra, 2023). Y en muchos casos, incluso con voluntad politica, no es
claro el camino a tomar.

Bajo estas condiciones, la cooperacién internacional para el desa-
rrollo (CID), el intercambio entre paises y el aprendizaje mutuo quedan
mds necesarios que nunca (OCDE, 2023), pero al mismo tiempo sus for-
mas y modalidades deben cambiar para ganar la credibilidad necesaria
para reunir fuerzas importantes y poder romper los efectos de redistri-
bucién hacia arriba, hacia el 1% mads rico de la poblacién global, recien-

! “The current international environment is defined by rising competition and confron-
tation of great powers in transforming trans-regional integration initiatives and new threats to
the international security order. Emerging markets and developing countries are increasingly
playing a defining role in those trends, particularly in the growing cooperation among emerging
markets and developing countries in the form of south-south cooperation.” Duggan et al. (2022).
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temente otra vez mds acentuada por la crisis de la CoviD-19.* Cada vez
se reconocen con mds elocuencia los legados coloniales inscritos en los
sistemas de cooperacién (Hahn, 2023) y las demandas de participacién
se amplian a muchos grupos desfavorecidos que buscan reconocimiento
e inclusién en todas sus dimensiones, en vez de una advocaria de buena
voluntad por otros. Los objetivos sostenibles de desarrollo quedan vi-
gentes, aunque —a pesar de su enorme complejidad- todavia limitados
ante la velocidad con la cual el cambio climdtico y las pérdidas de biodi-
versidad cambian las condiciones bdsicas en los cuales actuamos.

Ante estas condiciones, no es una cuestién si se quiere continuar
con la cooperacién internacional para el desarrollo. Pero si hay que pre-
guntar cémo esta continuacién debe efectuarse. Desde su inicio, la coo-
peracion internacional para el desarrollo ha sido objeto de aprendizajes
continuos, de reflexién critica y de presiones hacia repensar hasta sus
bases fundamentales. No hay respuestas tinicas ni recetas mdgicas para
salvar el mundo. Promete mds apostar en opciones diversas juntando
fuerzas, la creatividad de todos en intercambios en que todos se encuen-
tran inevitablemente en vias de desarrollo y los privilegios muchas veces
son obstdculos para dar un paso mas adelante (Ayala y Miiller, 2017).

En esta situacién global, México es un pais con muchas potencia-
lidades de contribuir, un socio confiado en muchos procesos globales y
un cooperante del sur’ con una personalidad diferenciada. Sin una his-
toria propia como poder colonial, con una enorme riqueza tanto cultu-
ral como natural y con una fuerte tradicién de creatividad e innovacién,
siendo miembro del G-20, de la Organizacién para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE) y uno de los paises lideres hemisféricos,
México tiene altos potenciales y responsabilidades en el desarrollo futu-
ro. Partiendo de esta hipétesis, esta seccién analiza el sistema mexicano
de cooperacién en cuatro pasos. El primer paso pone la vista en las es-
tructuras del sistema mexicano de cooperacién, las personas y organiza-
ciones y las relaciones entre ellos. El segundo paso habla de la ejecucién
reflexiva, modalidades y procesos y la capacidad innovadora en ellos. En

* “The wealth of the 10 richest men has doubled, while the incomes of 99% of humanity
are worse off, because of COVID-19”. OXFAM (2022, p. 6).

% Algunas categorias reflejan en su propia terminologfa un modo de pensar o de clasificar y
encasillar a los paises cooperantes que, para muchos, puede estar superado ante los enfoques de
cooperacién de hoy en dia y la plasticidad de los roles y las formas de intercambio en la prdctica.
Miller (2023).
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el tercer paso se destacan las bases y formas de aprendizaje, el manejo de
conocimientos, datos, monitoreo y evaluacién. Finalmente, el ultimo paso
enfatiza las oportunidades y limitaciones de la rendicién de cuentas. La
seccién culmina con una invitacién para seguir preguntando y aprendien-
do, haciendo de un sistema en movimiento un ritmo, habito y ejercicio.

PERSONAS, ORGANIZACIONES Y RELACIONES

Los sistemas nacionales de la cooperacién internacional para el desarro-
llo se conforman por personas, organizaciones, las relaciones entre ellos
y el entorno de la sociedad en el cual se encuentran. Segin el Banco Is-
ldmico de Desarrollo (1SDB) y el South Center (2019), los ecosistemas
nacionales de Cooperaciéon Sur-Sur y Triangular (CSSyT) se basan en
siete pilares: primero, la voluntad politica; segundo, una estrategia na-
cional de cooperacién Sur-Sur y Triangular; tercero, un cuerpo nacional
de cooperacién Sur-Sur y Triangular; cuarto, la base de informacién so-
bre la cooperacién Sur-Sur y Triangular; quinto, los actores conectados;
sexto, los mecanismos de financiamiento, y séptimo, la gestién de resul-
tados. En estos siete pilares se reflejan las disposiciones legales, fiscales,
organizativas y procedurales que coordinan las relaciones entre actores
de diferentes paises y multilaterales, actores dentro del mismo pais, tan-
to gubernamentales como no gubernamentales (Knodt et al., 2012), asf
como de diferentes unidades dentro de organizaciones determinadas.

Cabe destacar que no hay un ecosistema ideal: cada arreglo tiene
sus ventajas y desventajas, que dependen de alta medida de las socie-
dades, en las cuales los respectivos sistemas de cooperacién internacio-
nal para el desarrollo se instalan. Cada pais toma y tiene que tomar sus
propias decisiones sobre la organizacién de su sistema de cooperacién
internacional para el desarrollo (Knodt et al., 2012, p. 129). También
serfa un error pensar que todo depende de soluciones institucionales y
estructurales. De igual manera importan factores agenciales, tales como
el liderazgo individual y la capacidad de formar coaliciones (Leftwich y
Wheeler, 2011).*

* Liderazgo y coaliciones estdn considerados como factores de agencia en la terminologia
relativa “la capacidad de un individuo de actuar de forma independiente y tomar las decisiones
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El concepto de la voluntad politica capta este aspecto s6lo parcial-
mente, porque muchas veces se interpreta de tal modo que basta tomar
las decisiones politicas correctas para poder poner en funcién las solu-
ciones institucionales y estructurales necesarias. No obstante, liderazgo
y coaliciones son también factores decisivos en el dmbito técnico y de
gestién. La forma en la que lideran las personas, en que ejercen su “agen-
cia”, y pueden conectarse con las decisiones institucionales y estructura-
les influye en gran medida la efectividad de los sistemas de cooperacién
internacional para el desarrollo. Muchas veces la (in)capacidad de los sis-
temas para juntar habilidades politicas, técnicas y de gestién es decisiva
para el éxito de esta conexioén (Ayala y Miiller, 2014, p. 46).

Las capacidades de las personas para incorporarse en el sistema
dependen sobre todo de sus conocimientos, habilidades y actitudes
(Krewer y Uhlmann, 2015, p. 13). Las capacidades de las organizacio-
nes para ello se reflejan en las reglas y procesos establecidos en las mis-
mas y la adecuacién de las estructuras a las mismas (G1z, 2015, p. 11). En
cuanto a las relaciones entre las personas y organizaciones cabe destacar
que, mientras las organizaciones estdn estructuradas de forma jerdrqui-
ca, entre diferentes organizaciones esta jerarquia no necesariamente exis-
te. Por eso los acuerdos deben negociarse entre pares (G1z, 2015, p. 13).
En lo que refiere al entorno de la sociedad, esta puede ser mds o menos
favorable para el sistema de cooperacién internacional para el desarrollo.
Depende de las reglas vigentes en la sociedad, asi como las opiniones do-
minantes en el discurso publico y los medios disponibles para articular y
formarla (Miller, 2017, p. 63).

Lo dicho aclara que un sistema de cooperacién internacional para
el desarrollo es mucho mas que la existencia o no de una agencia de coo-
peracién, una legislacidon correspondiente o proyectos de cooperacién
¢jecutadas, aunque todo esto son elementos de muy alta importancia.
No hay un modelo de sistema ideal que podria lograrse, sino cada pais
encuentra su propio camino que le corresponde y funciona. Ademds, el
sistema necesariamente tendrd que cambiar con el tiempo segtn reque-
rimientos nacionales e internacionales, nuevos desafios y tecnologias.
Se advierte que la flexibilidad se puede ir reduciendo con el tiempo y la
formalidad; asi puede interpretarse lo que a veces ocurre en paises miem-
bros del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de la OCDE, cuyas es-

libremente”. Hasta cierto punto, es un término de contraste con la figura de “estructura” que
puede limitar la capacidad o amplitud de decisién individual.
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tructuras se han tornado un poco rigidas o con dificultad para adaptarse
facilmente a nuevas formas y posibilidades de cooperar.

Aplicando estas reflexiones generales al caso especifico de México,
la primera y muy importante observacién es que México dispone de to-
dos los elementos que suelen mencionarse en la literatura sobre la insti-
tucionalizacién nacional de sistemas de cooperacién para el desarrollo.
Hay personas experimentadas en la CGID que han vivido la evolucién de
la institucionalidad de la cooperacién mexicana y tienen el compromiso
de trabajo en cooperacién con socios en otros paises y organizaciones
internacionales. También existen lugares de trabajo, tanto en el gobier-
no como en la sociedad civil, academia y sector privado, donde pueden
aplicar y seguir ampliando sus conocimientos. Ofertas de capacitacién
en temas de desarrollo, tales como el diplomado y la maestria en desa-
rrollo del Instituto Mora® permiten formar personas para el trabajo en
la cooperacién. Desde 2011, México tiene con la Agencia Mexicana de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID), una muy es-
perada instancia coordinadora de la cooperacién entrante y saliente de
México (articulos 7 a 13 de la Ley de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo, 2011). La AMEXCID es una entidad desconcentrada dentro
de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) que nacié y se fue estruc-
turando en medio de un ambiente de intercambio internacional tinico
por el interés y disposicién de otros socios de ser parte y contribuir a
la conformacién de esta agencia. Alemania y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) han sido los socios mds cercanos, pero
también Japén, Reino Unido, Espafa, paises pares en América Latina,
incluso Estados Unidos, contribuyeron a la creacién de un espacio de
experimentacién y aprendizaje cuya huella se identifica en la institucidn,
pero, especialmente, en las personas que actualmente siguen colaboran-
do en ese ecosistema y muestran dicha apertura a la experimentacién y
al aprendizaje (AMEXCID, 2018).

Mientras tanto, las actividades de cooperacién financiera (tanto en-
trante como saliente) correspondieron por mucho tiempo de manera casi
exclusiva a la Secretaria de Hacienda. Dentro de los ministerios secto-
riales, la AMEXCID encuentra sus puntos de contacto en las dreas inter-

® Véase Cooperacién Internacional, Inicio (institutomora.edu.mx) y IX Diplomado en
Cooperacién Internacional para el Desarrollo y sus Instrumentos de Gestién. Principal (institu-
tomora.edu.mx)
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nacionales de dichas Secretarias. Ademds, actiian en la CID una serie de
organizaciones especializadas en un vasto rango de especialidades temd-
ticas demandadas por otros paises. La gama de asuntos cubiertos por la
cooperacién mexicana es tan amplia que seria un error destacar algunas
de estas organizaciones (véase gréfica 1).

Todo esto se fundamenta en una legislacién bdsica para el tema
(Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, 2011), sostenida
por parlamentarios conocedores del tema y en importancia que la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 89 da
a la cooperacién internacional para el desarrollo como principio esencial
de la politica exterior mexicana.

En los doce afios desde la fundaciéon de la AMEXCID, el sistema
ha avanzado notablemente consolidando practicas que ya existian pre-
viamente y creando nuevos procesos como, por ejemplo, en la planifi-
cacién, monitoreo y evaluacién de los proyectos de cooperacién (véase
con mds detalle en la siguiente seccién de este texto). Se han ampliado y
profundizado las relaciones entre distintos actores dentro del gobierno.
México también ha mantenido una amplia gama de socios internaciona-
les en la CsSyT, extendiendo los lazos con mds actores y otras modalida-
des cada vez mds horizontales y con profundidades distintas tanto en la
regiéon latinoamericana como en otros continentes, con paises tales como
India o Kenia con los que se experimenta una cooperacién triangular
interregional.

Ademads de eso, también hay actividades de cooperacién por los
gobiernos estatales y locales que estan creciendo, por ejemplo, en el her-
manamiento de ciudades® o en su participacién en redes internaciona-
les via proyectos de CSS y alianzas multiactor en contextos triangulares
(AMEXCID, 2022). México cuenta con una sociedad civil que acompa-
fia criticamente el desempeiio de la cooperaciéon mexicana, instituciones
académicas que hacen investigacion sobre la cooperacién internacional
para el desarrollo y forman redes tematicas y de incidencia tanto a ni-
vel nacional como internacional.” La preocupacién a nivel global por
la reduccién —shrinking- y el viraje —shifting— del espacio civico (OXFAM,
2018; Keutgen y Dodsworth, 2020; Sharp et al., 2023) pueden tomarse

% Véase, por ejemplo, Zapata y Meléndez (2014).
7 Por ¢jemplo, la Red Mexicana de Estudios en Cooperacién Internacional y Desarrollo.
Véase http://www.remecid.org.



Grafica 1. La cooperacién mexicana en 2019 segtin sectores
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como inspiracién para redinamizar la interaccién con estos actores para
crear asociaciones multiples que pudieran ampliar el alcance de la coo-
peracién mexicana particularmente en el terreno y ampliar los espacios
de aprendizaje colectivo. Ejemplos del valor agregado existen tanto con
la sociedad civil —como han sido colaboraciones con organizaciones en
campo para abordar retos de poblacién vulnerable-, como con el sector
privado, para el desarrollo de capital humano.

México también apoya activamente la coleccién y difusién de da-
tos sobre la cooperacién Sur-Sur y Triangular en América Latina a tra-
vés de la Secretarfa General Iberoamericana (SEGIB). Segtin la OCDE y el
Banco Isldmico de Desarrollo, México, en 2023, ocup6 el cuarto lugar
entre los diez paises mds activos en la cooperacion triangular (OCDE y
Banco Isldmico de Desarrollo, 2023, p. 25). Asimismo, México ha segui-
do incidiendo activamente en los debates internacionales, promoviendo,
por ejemplo, un entendimiento multidimensional de la pobreza,® siendo
uno de los fundadores y miembro del grupo de gestién de la Alianza
Global por una Cooperacién Triangular Eficaz (GPI, por sus siglas en
inglés), y reportando regularmente los avances en la implementacién de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Los avances del sistema mexicano de cooperacién internacional
se lograron en un contexto global de fuertes cambios y de gran incerti-
dumbre causada por multiples y continuas crisis en los ambitos econd-
mico-financieros, de seguridad, del medioambiente y de la salud, para
nombrar solamente algunos. Una de las caracteristicas de los desafios
resultantes es que requieren transformaciones muy amplias que exceden
lejanamente lo que un pais por si solo —por mds grande que sea- pueda
lograr (Miller et al., 2020, p. 168). Bajo estas condiciones, el fortaleci-
miento de la cooperacién mexicana vino muy oportuno. Al mismo tiem-
po se pone la pregunta acerca de qué estrategias llevardn la cooperacién
hacia el futuro.

Uno de los factores importantes para ello serd la difusién de cono-
cimientos sobre la cooperacién hacia un mayor nimero de personas y
actores en todos los niveles y estructuras del gobierno mexicano y hacia
mds amplios estratos de la sociedad civil y del sector privado. Esta difu-

8 México participa en la Red de Pobreza Multidimensional (paises | MPPN) y publica regu-
larmente datos al respecto (Informe de la pobreza multidimensional en México 2020 [coneval.
org.mx]).
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si6n podria apoyarse, por ejemplo, en una incorporacién mas sistemdtica
de discusiones sobre desarrollo sostenible en curriculos escolares y uni-
versitarias, mds alld de las profesiones especializadas en relaciones inter-
nacionales o cooperacién para el desarrollo que ya lo tienen. La continua
fluctuacién de personal en el sector publico, por un lado, ha permitido
que personas con experiencia en la cooperacién hayan entrado en otros
campos de la administracién publica, llevando consigo lo aprendido en
la cooperacién (Vega, 2022b). Esta fluctuacién presenta el desafio de in-
corporar continuamente nuevas personas en los organismos centrales
del sistema, sobre todo en la AMEXCID. El nuevo personal inicialmente
carece de los conocimientos y habilidades necesarias para tales lugares y
deben capacitarse primero para sus tareas correspondientes.

Meéxico cuenta con una fuerte tradicién de solidaridad internacio-
nal inscrita en los principios bdsicos de la cooperacién Sur-Sur (CsS) (Ay-
1I6n, 2015). Esto se manifiesta claramente en situaciones de emergencia
que requieren acciones de la cooperacién humanitaria. Ademas, Méxi-
co sigue asumiendo responsabilidad en procesos internacionales, siendo
miembro activo de numerosas agrupaciones e iniciativas globales y re-
gionales, tales como el G-20 o la Alianza para el Gobierno Abierto. El
recién aumento de la fragmentacién internacional y el inminente peligro
de confrontaciones de bloques, demandan ain mds compromiso en este
campo fortaleciendo el sistema de las Naciones Unidas y contribuyen-
do a la formulacién de objetivos globales significativos para después de
2030. México en este contexto ya tiene mucha experiencia haciendo
puente entre los paises de la OCDE, donde también es miembro, y estd
afiliado al Grupo de los 77. Esta funcién de puente se manifiesta por el
hecho de que México es uno de los paises internacionalmente mas acti-
vo en la cooperacién triangular (véase arriba) y un socio muy reconoci-
do, por un lado, de paises como Alemania (BMz, 2022) vy, por el otro, de
paises centroamericanos. Esto conlleva altas expectativas de que México
siga comprometido en su rol de puente y comparta la experiencia con
otros paises.

Tener mecanismos dgiles de financiamiento de la cooperacién es
otro asunto importante que también requiere atencién continua en todos
los sistemas de cooperacién, especialmente entre mas crezcan las asocia-
ciones de desarrollo. Generalmente existe el problema de poder planifi-
car actividades de cooperacién mds alld de un solo afo fiscal, creando la
necesaria predictibilidad de los recursos disponibles en la cooperacién;
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existen experiencias internacionales de creacién de obligaciones para fu-
turos presupuestos, presupuestos plurianuales o la operacién de fondos
especificos, sean fondos estructurados, aportaciones voluntarias admi-
nistrados por organismos o fondos conceptuales, en donde el compro-
miso politico es suficiente para la disposicién de un monto por un perio-
do de tiempo aunque administrativamente el gasto sea anual (Lazaro y
Peldez, 2015). Como ente desconcentrado, los recursos de la AMEXCID
dependen del presupuesto de la Secretaria de Relaciones Exteriores. La
Ley CID para ello propuso la creacién de un fondo especial, el Fondo Na-
cional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (FONCID), cuya
puesta en funcién demord mucho mds tiempo que los plazos previstos en
laley y que después de solamente pocos afos de funcionamiento fue de-
rogado en 2020 (Presidencia de la Republica, 6 de noviembre de 2020).
Por otro lado, la transformacién en 2019 del Fondo de Infraestructu-
ra para Paises de Mesoamérica y el Caribe a Fondo México (SEGOB,
2022), abri6 la puerta a nuevas preguntas ahora que el ecosistema cam-
bi6 de prioridades y administradores en la cooperacién financiera. Dos
de estas son cémo se manejan las expectativas politicas con los benefi-
ciarios previos y actuales y cudl es la estrategia para la sostenibilidad del
mecanismo.

EJECUCION REFLEXIVA: PROCESOS,
MODALIDADES E INNOVACION

Procesos’ fundamentales de la ejecucién de la CID son el didlogo poli-
tico con paises socios,'" la planificacién y ejecucién de proyectos de la
cooperacién, asi como el monitoreo y evaluacién de sus avances y re-

¥ “Los procesos describen conjuntos de actividades necesarias para prestar un servicio de-
terminado en un sector. La responsabilidad por estos conjuntos de actividades se asigna a deter-
minados actores” (G1z, 2015, p. 69).

" El didlogo politico es el lugar donde los socios consultan, negocian y hacen acuerdos
sobre demandas para la cooperacién en el futuro. Protocolos conjuntos forman la base segin
el derecho internacional para la subsecuente ejecucién de proyectos. Generalmente el didlogo
politico ademds refleja las politicas de cooperacién de cada pais, asi como los principios bdsicos
de la misma, sobre todo los principios de la cooperacién Sur-Sur, el respeto de la soberania e
independencia nacional, la apropiacién nacional de los proyectos, la igualdad entre los socios,
no-condicionalidad, no-interferencia en asuntos domésticos y el beneficio mutuo (IsDB y South
Centre, 2019, p. 13).
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sultados." Estos procesos ademds varfan segun diferentes modalidades
de la cooperacién. Por un lado, se distinguen distintos tipos de servicios
brindados por la cooperacién, tales como cooperacién financiera, coo-
peracion técnica, cooperacién personal, cooperacién humanitaria, coo-
peracion educativa, cooperacién cultural, para nombrar algunos. Por el
otro lado, se habla de modalidades también referente a la cooperacién
Sur-Sur y Norte-Sur con sus respectivas tradiciones, asi como mirando
a la cooperacién triangular que suele entenderse como un puente entre
ambos (OCDE y Banco Isldmico de Desarrollo, 2023, p. 5).

Estos procesos y modalidades representan el corazén de las préc-
ticas de la CID. A través de ellos se ejecutan los diferentes proyectos y
programas de la cooperacién. En comparacién con la estructuraciéon del
ecosistema de la cooperaciéon que se ha mirado en el subcapitulo ante-
rior, son algo mds dindmicos que los arreglos institucionales mds visi-
bles, susceptibles a influencias politicas inmediatas sin duda, pero hasta
clerto punto, quizds también mas robustos y resilientes porque tienen el
potencial de sobrevivir a las reestructuraciones del entorno organizativo
y el cambio de las personas responsables. Un poco como el pasto que
se mueve por el viento, bastante sacudido, pero sin romperse. En esta
dindmica ocurre la innovacién de procesos y modalidades en procesos
reflexivos, o para decirlo de otra forma, en una ejecucion reflexiva.

En México son justamente los procesos y modalidades en don-
de se manifiesta la rica y larga tradicién de cooperacién del pais. Mu-
chas dreas de trabajo se juntaron en la AMEXCID en el momento de su
creacion, las cuales existieron en sus respectivas unidades ministeriales
sin mucha conexién: la cooperacién técnica y cientifica, la cooperacién
educativa, la cooperaciéon econdmica, la cooperacién humanitaria y la
cooperacién cultural, brindando una oportunidad dnica de coordinacién
entre las mismas. En algunas partes de estas dreas se realizaron sinergias
importantes, por ejemplo, con asociaciones empresariales para promover
la sustentabilidad de pequefias y medianas empresas (G1z, 2016);" con

! Existe una amplia bibliograffa sobre la planificacién de proyectos y su ejecucién, su monito-
reo y evaluacién. No obstante, la mayoria de los textos se refiere a las condiciones dentro de deter-
minadas organizaciones. Mientras tanto, proyectos de cooperacién se llevan a cabo entre distintas
organizaciones. Sobre la gestién bajo estas condiciones especificas, véase, por ejemplo, GIZ (2015).

12 Por ejemplo, entre la cooperacién técnica-cientifica y econémica en un proyecto de coo-
peracion triangular con paises centroamericanos en cooperacién con la Asociacién Nacional de
Tiendas de Autoservicio y Departamentales, A. C.
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otras, como en la cooperacién cultural, la distancia se percibia mayor,
aunque habia algunos momentos que visualizaron el potencial, por ejem-
plo, al utilizar la cocina mexicana como elemento mds del desempeiio del
pais en el Foro Econémico Mundial en Davos."”

Ultimamente con grandes programas derivados del Plan de Desa-
rrollo Integral para el Salvador, Guatemala, Honduras y el sur-sureste de
México (CEPAL, 2021), tales como Sembrando Vida y Jévenes Constru-
yendo el Futuro, se han podido establecer mayores vinculos entre la coo-
peracion técnica y financiera, lo que quizds puede dar pistas para ampliar
las relaciones y las sinergias entre ambos en el futuro, particularmente
en una modalidad poco explorada por la CSs que es la entrega de apoyos
econdmicos directo a beneficiarios.

Con décadas de experiencia en la cooperacién Sur-Sur y Norte-Sur,
México también es uno de los paises mds activos en la conexién entre
ambos a través de la cooperacién triangular, como ya se ha visto en la
parte anterior. Coordinando tanto la cooperacién entrante, asi como la
cooperacién saliente del pais, la AMEXCID representa un modelo de coo-
peracién de mucho potencial hacia el futuro, un modelo en que todos los
paises contribuyen y todos los paises benefician y que corresponde bien
a los multiples desafios de la actualidad que cada vez mds necesitan la
accion compartida de todos los paises. Particularmente a partir de andli-
sis de cooperacién triangular se han encontrado experiencias en que los
roles se mueven entre los socios, incluso en la vida de un proyecto, o las
diferencias se diluyen sugiriendo incluso términos como “cooperacién
dual”, “cooperacién circular” o cooperacién al desarrollo postcolonial
(0CDE/Banco Isldmico de Desarrollo, 2023, p. 19; Miller, 2023, p. 34).
México, en este contexto, se destaca por su apertura de experimentar
con formas nuevas de cooperacién, no sélo en la cooperacién triangular,
sino también en redes e iniciativas globales (véase arriba) o en fondos
bilaterales (Soto Narvdez, 2014, p. 273). También en las alianzas mul-
tiactores México ha logrado crear expectativas y experiencias interna-
cionalmente reconocidas, por ejemplo, la recientemente iniciada colabo-
racién con Huawel en materia de cooperacién académica para paises
de la Alianza de Pacifico y para fomentar la incubacién de start-ups en la
regién (AMEXCID, 2022), o la cooperacién finalizada con Save the Chil-

' Sipse (2015). Recuperado de https:/shorturl.at/dvR09
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dren y Alemania en la prevencién de la migracién no acompafiada de
ninos y adolescentes menores de edad en Centroamérica. Todos estos
procesos se acompafan por una investigacion sobre formas alternativas
de cooperacién tales como fondos y redes globales (Lazaro et al., 2014)
o el intercambio de conocimiento —knowledge sharing— (Ayala y Miiller,
2017), asi como un fuerte protagonismo en iniciativas y conferencias
internacionales."

México también presenta oportunidades muy interesantes para
mantener esta posicién destacada en modalidades innovadoras de
cooperacién. En este contexto puede mencionarse, por ejemplo, el re-
conocimiento cada vez mayor de conocimientos tradicionales que se
conservan en muchos de los pueblos indigenas del pais y que pueden
desempenar un papel muy importante cuando se trata de mover el en-
tendimiento de procesos de desarrollo desde conceptos del desarrollo
humano hacia conceptos del desarrollo del planeta con todos sus seres
vivos y no vivos, ddndoles a todos una representacién en los debates so-
bre los cambios deseados y deseables (Miiller, 2023), ejemplo de ello es
el intercambio entre comunidades indigenas maya y maori (AMEXCID,
2022), en donde seguramente el enriquecimiento sera mutuo. Por su
exposiciéon como pais de transito de los grandes flujos migratorios en el
mundo, México seria también un lugar por excelencia para experimen-
tar con nuevas précticas en este tema. Finalmente, México también ofre-
ce una larga tradicién de experiencias para enfrentar legados coloniales
y promover una sociedad mads inclusiva con derechos iguales y vividas
entre hombres y mujeres, personas con orientacién sexual diferente, asi
como muchos otros desafios de discriminacién (interseccionalidad). La
rica tradicién cultural de México y la experiencia de la AMEXCID con
incluir la cooperacién cultural en el canon de las formas de cooperacién
bajo la responsabilidad de la agencia abren perspectivas para innova-
cién también en estas dreas.

Entre los procesos de la cooperacién internacional para el desa-
rrollo mexicana sobresalen el didlogo politico y los procesos de planifi-
cacién e implementacién de proyectos conjuntos, incluyendo el monito-

" Por ejemplo, en el 7° Encuentro Internacional de Cooperacién Triangular en Lisboa
2023, donde un ponente de la AMEXCID participé en la Sesién 1 sobre Perspectivas Globa-
les de la Cooperacién Triangular. OCDE (2023). Recuperado de 5e8e0f22-c836-4137-a16b-
8568e5de5b41_Agenda-7th-International-Meeting-on T C-Lisbon--FINAL.pdf (linktr.ce)
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reo y la evaluacién de los resultados de estos. El didlogo politico se ha
mantenido en comisiones mixtas o equivalentes, en las cuales se articu-
lan demandas y se presentan propuestas de cooperaciones y se toman
conjuntamente las decisiones sobre cudles de estos posibles proyectos se
van a ejecutar. Una vez tomada esta decisién politica basica, comienza la
fase de planificacién de los proyectos, en la cual expertos de ambos lados
conjuntamente definen los objetivos e indicadores para el caso determi-
nado. La ejecucién de proyectos consiste en un esfuerzo compartido en-
tre los socios, en el cual por un lado aseguran que todas las decisiones
Importantes se tomen en conjunto mientras la implementacién de distin-
tos pasos se delega respectivamente a los actores mds aptos para determi-
nado paso. Los procesos de monitoreo y evaluacién a su vez se analizan
mads a menudo en el préximo subcapitulo.

México regularmente invita a sus paises socios a comisiones mix-
tas y tiene formatos y procesos establecidos para la planificacién de pro-
yectos. Estos incluyen no sélo los actores principales de los paises so-
cios, sino también a las organizaciones rectores de las correspondientes
capacidades técnicas en el pais mismo. Los formatos y procesos se han
elaborado dentro de las estructuras responsables en México bajo el li-
derazgo de la AMEXCID, apoydndose en experiencias de otros paises y
al mismo tiempo ddndoles un tinte nacional segun las necesidades de la
institucionalidad mexicana. Los procesos y formatos mexicanos estdn
reconocidos por sus socios en la manera de que, para dar un ejemplo,
el Fondo Conjunto México-Alemania ha adoptado el formato mexica-
no de presentacién de proyectos para la aplicacién en el Fondo. México
también activamente promociona el desarrollo de estdndares para la coo-
peracion internacional para el desarrollo, tanto a nivel regional a través
del Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacién
Sur-Sur (PIFCSS), como a nivel internacional, por ejemplo en la GPI, que
ha emitido directrices voluntarias para este tipo de cooperacién (GPEDC,
2019) y un analisis de cumplimiento de recomendaciones emanadas de
la IT Conferencia de Naciones Unidas sobre la Cooperacién Sur-Sur,
PABA+40 (GPI, 2021).
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DATOS, MEDICIONES Y MONITOREO
PARA LA MEJORA SISTEMICA

Contar con datos de calidad se ha convertido en un imperativo en el atin
actual paradigma de desarrollo sostenible y responsable por su potencial
contribucién en la identificacién de problemas y el disefio y planeacién
de medidas que puedan dar solucién a un problema de desarrollo. Asi-
mismo, sin datos recuperados durante la implementacién y al finalizar
las intervenciones es dificil afirmar con contundencia que la inversién en
efecto se convirtid en contribucién sostenible. Por otro lado, el volumen
de datos en el mundo esta creciendo de manera exponencial con estima-
ciones que sugieren que 90% de los datos existentes han sido creados en
los ultimos dos anos (GPSDD, 2023). ¢Cémo aprovechar el potencial de
la revolucién de datos al servicio del desarrollo sostenible y c6mo miti-
gar los riesgos que esta revolucién puede generar?

Los datos son observaciones, hechos, estadisticas que, al organizar-
los y agregarles contexto se pueden convertir en informacién. El monito-
reo por su parte se entiende como una funcién continua que, a partir de
la recoleccién sistematica de datos de distintos tipos —insumos, activida-
des, gestién, productos resultados o impactos— y a diferentes niveles para
indicadores o mediciones especificas —de proyecto, programa, sector, po-
litica a nivel subnacional o nacional, entre otros— puede indicar el grado
de progreso o logro de los objetivos medidos. Los datos recuperados de
manera sistemadtica para el monitoreo, sean del avance de un proyecto,
del desempefio de alguna organizacién o de la ejecucion de una politica
publica, pueden ser utilizados para informar la gestién de la intervencién
o actuacién, como herramienta de transparencia y rendir cuentas o para
nutrir procesos de aprendizaje y de interpretacién del desempefio, es de-
cir, de evaluacién (tema que se aborda en la siguiente seccién) (OCDE,
2022). Con esta revisién de conceptos a la mano, la discusién global de
los datos y el monitoreo de la CSs ha estado enfocada en encontrar me-
diciones que den cuenta del esfuerzo que supone involucrarse en CSS; en
segundo plano ha quedado la discusién sobre el monitoreo de gestiéon y
resultados de los proyectos y el uso de dicha informacién. Esta seccién
profundiza en la interaccién del sistema mexicano de CID con dichas dis-
cusiones, perspectivas y potencialidades en el corto y mediano plazos.

Desde el primer ciclo de vida de la AMEXCID, la toma de decisiones
basada en evidencia y en informacién confiable ha sido una aspiracién
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y guia en la construccién de instrumentos, procesos y formacién capital
humano que sostuviera a la estructura del ecosistema de cooperacién
derivado de la ley. Tanto la ley como los principios de una cooperacién
eficaz para el desarrollo (GPEDC, 2016) a los que se adhiere México co-
locan a los datos y a la evidencia como hilo vinculante: los principios
de transparencia, mutua rendicién de cuentas y gestién para resultados
dependen en gran medida de procesos que conecten la ejecucién con la
recoleccion confiable y sistemdtica de datos.

La crénica de los multiples sistemas de informacién que han al-
bergado datos de cooperacién mexicana desde la década de los ochenta
da cuenta de las dificultades operativas que se pueden enfrentar al tra-
tar de recoger, procesar y analizar datos de la CsSyT. La construccién
del Registro Nacional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(RENCID) trat6 de aprender de experiencias previas, pero esencialmente
de los ejecutores y usuarios tanto en la AMEXCID como en las institucio-
nes ejecutoras sectoriales que serian los agentes informantes para una
parte importante de la cooperacién y la gestién a registrar en el sistema
(AMEXCID, 2018). El sistema de informacién interno en la AMEXCID (in-
foAMEXCID) intentaba cumplir necesidades de seguimiento de la gestiéon
administrativa y técnica de los proyectos y, eventualmente, completar
la informacién que las mnstituciones ejecutoras ingresan anualmente por
mandato de ley (LCID, 2011). Especificamente, la experiencia de crea-
cién, mantenimiento y actualizacién de estos dos sistemas apuntan a que
la existencia de herramientas tecnoldgicas ayudan a la gestion de datos
pero no suplen las tareas politico-técnicas de decidir qué datos recolectar,
qué mediciones serdn monitoreadas y a qué niveles, los procesos para
recolectarlos y cémo mantener espacios de retroalimentacién con usua-
rios e informantes para resolver problemas de lenguaje comun, registro,
ingenieria y calidad de datos (AMEXCID, 2018).

La historia del reporte de los desembolsos ante la OCDE por parte
de los miembros del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD), confirma
la necesidad de didlogo, revisiéon continua, testeo y adaptacién de mar-
cos conceptuales y estadisticos, asi como de herramientas, capacitacién y
ajustes en los procesos nacionales requeridos para realizar dicho reporte.
Es decir, el reto de la medicién de la cooperacién para el desarrollo no es
unico de los paises cooperantes emergentes. Varios paises miembros del
CAD han enfrentado retos para adaptar sus sistemas de registro y segui-
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miento para identificar, por ejemplo, colaboraciones triangulares a nivel
de proyectos (Vega, 2022c).

Al dia de hoy, México es parte de procesos regionales y globales en
el marco de Naciones Unidas, OCDE y el espacio iberoamericano que es-
tan trabajando en metodologias para facilitar la recopilacién y andlisis de
datos sobre cooperacién para el desarrollo Sur-Sur y Triangular. En algu-
nos de estos procesos, México es un agente moldeador de las nuevas di-
rectivas y orientaciones para la medicién de aspectos diversos de la Css.

Tres factores han sido cruciales para el avance en las propuestas
relativas a la GSSyT:

1. La Agenda 2030, sus metas y la necesidad de mejorar la dispo-
nibilidad de datos.

2. Los movimientos hacia una cooperacién para el desarrollo mas
reflexiva de sus propios procesos internos, una cooperacion mas hori-
zontal, inclusiva, feminista con resultados sélidos (OCDE, 2022).

3. La falta de informacién sobre la diversidad de formas, fondos y
resultados de la CSS y CT.

La comunidad internacional se encuentra a medio camino en el
cumplimiento de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible y los retroce-
sos y estancamientos son innegables. El monitoreo de los 231 indicado-
res tnicos (UNSD, 2023) justamente permite saber el progreso e identifi-
car focos rojos o vacios de informacién.

Con la evolucién en las formas de entender al desarrollo sosteni-
ble y de contribuir al mismo, se amplia la constelaciéon de actores y de
mecanismos mds alld de la cooperacién para el desarrollo en sus formas
tradicionales. La pugna por una transformacién de raiz de los procesos
del sector privado, la urgencia de entender la interdependencia con bie-
nes publicos globales, la evidencia del cardcter transnacional de retos y
soluciones, todo ello puede tener un impacto en el tipo de datos e infor-
macién util para entender qué fuerzas estdn interactuando y cémo lo ha-
cen. De ahi el surgimiento de mediciones como el Apoyo Oficial Total
al Desarrollo Sostenible (TOSSD), cuyo origen se fundamenta en la inten-
cién de contar con un marco coherente, comparable y unificado para
dar seguimiento a inversiones vinculadas a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, reflejar la complejidad del panorama de nuevos actores —coo-
perantes del Sur incluidos—- e instrumentos financieros de manera mds
comprehensiva y que llene las lagunas de las estadisticas tradicionales de
financiacién para el desarrollo (OCDE, 2021).
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Por décadas, la medicién de diferentes aspectos de la Css ha sido un
tema de debate y, en multiples ocasiones, de desacuerdo. Politicamente,
la discusion se percibe inseparable de la necesidad de visibilidad y re-
conocimiento; técnicamente, una exigencia para detonar una reflexién
critica y aprendizaje sistémico de los efectos, su forma de operar y los
sesgos que la falta de informacién puede generar.

En afios previos, la competencia entre cooperantes por un “lideraz-
go”, la defensa de la relevancia de la CSS y, hasta cierto punto, la presién
internacional por ocupar un lugar en los rankings de desembolsos em-
puj6 a la Css a buscar traducir sus insumos en términos financieros, ya
sea incorporando férmulas que sumaban desembolsos mds costos fijjos o
incluyendo calculos del costo de oportunidad de la participacién de ex-
pertos nacionales que no reciben pagos adicionales por su colaboracién
en iniciativas de cooperacién.'”” También se ha experimentado buscando
equivalencias con tarifas de consultores internacionales o con algoritmos
que pueden poner en duda la comparabilidad entre actores informantes,
la contundencia de los datos y su replicabilidad.

La experiencia de monetizacién o valorizacién de la CSS abrid pre-
guntas tales como cudl es el valor agregado de producir una valorizacién
esencialmente financiera o cémo transitar a la medicién de otro tipo de va-
riables que midan la calidad y el impacto de la CSS. Hasta cierto punto, la
experimentacién con dichas metodologias también reflejaba la diversidad
de motivaciones para contar con datos confiables de la cooperacién reali-
zada por paises como M¢éxico y la necesidad inobjetable de conocer con
mayor precisién la GSS que los mismos paises realizan y aprender de ello.

En pleno 2023, es aceptada y comprendida la poca deseabilidad de
privilegiar la medicién de desembolsos para dar cuenta de la CSSyT, sa-
biendo que la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y la CSS no operan igual
y que en la CSS existe una gran cantidad de contribuciones que no son
contratadas. Algunas diferencias clave en cuanto a unidades de registro y
momentos de generacién de datos finales son: los presupuestos aproba-
dos no revelan el costo total final en todos los proyectos, los insumos no
financieros pueden no ser previsibles, la colaboracién en muchos casos
continda mds alld de los limites de los proyectos, la capacidad mnstitucio-

1> Véanse los productos de dichas discusiones en Besharati et al. (2016); los documentos
de trabajo del PIFCSS, y los Informes de Cooperacién Sur-Sur y Triangular en Iberoamerica de
la SEGIB.
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nal u situ es limitada, y las metodologias para el monitoreo y evaluacién
de dimensiones particulares a la CSs pero también a la CTR —como el va-
lor agregado de asociaciones horizontales— atin estdn en construccién y
testeo (GPEDC, 2018; PIFCSS, 2023; Vega, 2022¢).

La contundente diferenciacién entre la forma de ejecucién de la
AOD y la gestién propia de la CSSyT también abrié el paso, con Méxi-
co en la delantera entre 2015 y 2018, a considerar adaptar el Marco de
Monitoreo de la Alianza Global para una Cooperacién Eficaz para el
Desarrollo para que la Css también pudiera dar cuentas de su eficacia
(AMEXCID, 2019). En 2022, siete paises de diferentes regiones participa-
ron en el pilotaje del ejercicio de autoevaluacién sobre la Eficacia de la
Css, tomando como base la propuesta elaborada por México cinco afios
atrds (GPEDC, 2022).

El Informe Iberoamericano de la Cooperacion Sur-Sur y Triangular, que se
publica desde 2007, ha sido pionero en los esfuerzos por recolectar, sis-
tematizar y analizar informacién a partir de una metodologia construida
de manera colectiva con los paises iberoamericanos (SEGIB, 2021). A lo
largo de las catorce ediciones de este informe es posible reconocer un
avance contundente desde lo posible hacia lo deseable, a partir de la ex-
ploracién de la diversidad de términos y significados, la co-construccién
de entendimientos y lenguajes comunes y la continua renegociacién de
dichas bases definitorias (Miiller y De la Lastra, 2022, p. 163). México
no sélo participa cumplidamente en el reporte de datos, sino que ha sido
un actor clave en la definicién de la metodologia y en los debates sobre
datos y mediciones, y en la construccién y refinamiento del Sistema In-
tegrado de Datos de Iberoamérica sobre Cooperacién Sur-Sur y Trian-
gular. El informe, aun siendo una referencia global con quince afios de
trabajo y una constelacién de actores expertos, presenta inicamente lo
que los ecosistemas nacionales del espacio iberoamericano pueden gene-
rar y registrar con calidad y rigor sabiendo que depende de una larga
cadena de actores, aunque la metodologia esté pensada para mayores
profundidades de detalle.

La participacién de México en el subgrupo de trabajo para la cuan-
tificacién de la Css en el marco del Grupo Interinstitucional y de Exper-
tos sobre los indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (IADG-
SDG, por sus siglas en inglés) apunta a la potencialidad mencionada de
moldear decisiones a nivel global. Por primera vez se ha aprobado entre
paises del Sur una propuesta de marco conceptual para la medicién de
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la CSS y que permita dar seguimiento al indicador 17.3.1 “Movilizacién
de recursos financieros adicionales para paises en desarrollo provenien-
tes de multiples fuentes” (UNSD, 2021a; UNSD, 2021b).'* El valor agre-
gado del proceso alrededor del indicador 17.3.1 es la legitimidad de la
que goza esta propuesta entre diferentes paises del sur y la posibilidad
de reportar informacién en unidades no financieras susceptibles de mo-
netizacién, asi como en unidades de medida no monetarias como horas,
personas, volumen, entre otros. Esta metodologia pasard por un proceso
natural de revisidn, pilotaje y ajuste y podria acelerar la armonizacién de
marcos de datos nacionales, regionales y multilaterales.

Es de esperar que esta metodologia genere tantas preguntas como
las que trata de responder con respecto, por ejemplo, a la comparabili-
dad de informacién entre actores informantes que seleccionan distintas
unidades de registro, la profundidad y detalle de datos por iniciativa, la
flexibilidad de la metodologia para el reporte de colaboraciones triangu-
lares o multiactor, o el grado de complementariedad y didlogo entre los
datos reportados por varios actores que colaboran en una misma iniciati-
va. Esta ultima ha sido una caracteristica unica del informe generado en
el espacio Iberoamericano y un reflejo de que la misma metodologfa y el
proceso de recoleccién y andlisis de informacién se construyé tratando
de vivir los principios de apropiacién, horizontalidad y mutua rendicién
de cuentas.

Hacia adentro, el sistema mexicano de cooperacién tendra la tarea
de responder preguntas inmediatas ante la demanda de participar en
marcos estadisticos multilaterales que el mismo pais ha moldeado: hasta
qué grado la AMEXCID tendrd que ajustar las herramientas del RENCID
y del infoAMEXCID vy, por ende, la forma de participacién del resto de
los actores del ecosistema nacional, para responder a las solicitudes de
informacién de diferentes espacios regionales y multilaterales; cémo se
realizard el control de calidad para verificar los datos particularmente de
las unidades no financieras y si ya se ha logrado la complementariedad
de datos entre los diferentes sistemas de informacién que administra la
Agencia; qué formas tomard el didlogo y adecuacién de los lenguajes
comunes construidos nacionalmente entre la AMEXCID como instancia

1 El subgrupo de trabajo del Grupo Interinstitucional y de Expertos sobre los Indicadores
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (IAEG-SDG) estuvo compuesto por Brasil, China, Co-
lombia, Cuba, Egipto, Ghana, India, México, Suddfrica y Tanzania.
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coordinadora de la cooperacion a nivel nacional y los actores sectoriales
donde muchas veces se origina la informacién.

Una realidad es innegable que, en ocasiones, puede perderse en el
debate politico: todo dato tiene un proceso que lo origina. Es una cons-
tante en el mantenimiento de los marcos estadisticos y las herramientas
para el tratamiento de datos, pero no siempre se traduce en inversion de
tiempo y personal.

El proceso de reporte y limpieza de datos para el Informe Ibe-
roamericano de CSS puede dar cuenta de la cantidad de campos vacios
en los sistemas de informacién porque de origen, estos datos o no se
compilan en los paises, o no pasan de instituciones socias ejecutoras de
la cooperacidn a instancias coordinadoras o no son compatibles las uni-
dades y momentos de registro. México estd en una posicién inmejorable
para abrir espacios de reflexién sobre estos temas, sobre como armonizar
o diferenciar el reporteo, sobre los vacios de procesos que pueden crear
puentes entre los datos deseados y la realidad de la operacién; sobre la
utilizacién de la informacién para mejora de la gestiéon.

Un escenario deseable es que los datos cumplan su curso desde
que se generan hasta que son utilizados para mejorar la gestiéon y el di-
seno de la politica. Sin embargo, el uso de los datos requiere de una es-
trategia. En el ecosistema mexicano de cooperacion internacional, existe
curiosidad por saber mds sobre la cooperacién mexicana, por saber el
destino de los esfuerzos que realiza el pais, sean financieros o no.

Los datos que han circulado sobre la cooperacién mexicana des-
de la creacién de la AMEXCID —pero en algunos casos desde antes de la
aprobacién de la ley— son niimero de proyectos de cooperacién, modali-
dad, socios, y desde su primera publicacién con datos de 2011, monto de
la oferta mexicana anual con desagregacién por modalidad, sectores, es
decir, esencialmente informacién de inicio e insumos de proyectos. Aun
asi, podria ampliarse el detalle y desagregacién de datos sobre dichos
proyectos (AMEXCID, 2018; sFp, 2022). El Sistema de Evaluacién del
Desempeno para dar seguimiento y evaluar el cumplimiento de metas
objetivos de Programas presupuestarios y Politicas Publicas provee de las
herramientas, responsabilidades y momentos de seguimiento para que la
AMEXCID y el resto de las instituciones de la Administracién Publica Fe-
deral profundicen en una recoleccién y andlisis de datos ttiles para dar
seguimiento a su propio desempefio. Actualmente, la Matriz de Indica-
dores de Resultados de la AMEXCID cuenta con nueve indicadores de los
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cuales siete corresponden a cooperacién para el desarrollo y suponen un
monitoreo de gestién de los programas de cooperacién: becas solicita-
das y otorgadas, proyectos existentes en el registro interno, instituciones
publicas que ejecutan proyectos de CID, reuniones de comisién mixta o
similares y estratégicas con socios bilaterales y multilaterales y recursos
de otras fuentes de financiamiento para la CID. Una serie de indicado-
res complementarios, de lo que ya existe registrado en el infoAMEXCID
podria ser util para informar estratégicamente la ejecucién de la politica,
mds alld de dar cuenta de la gestién. Cudntos proyectos bilaterales efec-
tivamente finalizan, cudntos no inician, qué sectores avanzan con mejor
paso en la ejecucién de la cooperacioén, o qué modalidades basadas en
conocimiento son mas utilizadas en los intercambios que apoya la coope-
racién mexicana, entre muchas otras incégnitas que podrian contribuir
en el proceso de mejora continua de la politica de cooperacion.

El monitoreo de productos y resultados de los proyectos es un nivel
distinto de recoleccién de datos y podria generar ain mds informacién
alrededor de los expertos participantes, las politicas impactadas, los ins-
trumentos metodolégicos, técnicos o tecnolégicos compartidos, creados
e institucionalizados, las redes de colaboracién conformadas o los pro-
cesos de politica publica que derivan de los intercambios Sur-Sur. Estas
opciones son todas atractivas, documentos generados en los proyectos
pueden contener estos datos y el sistema de informacién albergarlos.
Ademds, los gestores de programas conocen bien sus carteras y a partir
de una construccién conjunta con la diversidad de actores en quienes
recae la responsabilidad del registro, se podria responder a la pregunta
de qué tan viable es gestionar el cambio institucional para introducir los
procesos que permitan la recuperacién de estos datos de manera sistema-
tica, sostenible y util al ecosistema.

Actualmente, con las iniciativas Sembrando Vida y Jévenes Cons-
truyendo el Futuro, la gama de datos posibles para informar la gestion,
servir a la rendicién de cuentas, transparencia y aprendizaje es amplia.
Los montos invertidos y las expectativas generadas ante la innovacién
que dichos proyectos suponen para la cooperacién mexicana demandan
un andlisis diferente y un seguimiento puntual. En el dltimo Informe de la-
bores de la AMEXCID (AMEXCID, 2022) y los documentos de diagnéstico
de resultados de dichos proyectos (Pinel et al., 2022) ya se identifican da-
tos de producto y resultado como cambio en los niveles de produccién,
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generacién de empleos, mejora en capacidades técnicas. Es notable que
los procesos que se requieren para recolectarlos también difieren de la
cooperacién bilateral Sur-Sur en su forma mas tradicional, incluyendo
la cantidad de personal necesario para ello, asi como las capacidades es-
pecificas cuando se trata de interacciones con beneficiarios y proteccién
de datos personales. Asimismo, la alianza Sembrando Oportunidades
(USAID, 2023) entre la AMEXCID y la USAID se presenta como otro campo
de experimentacién de cardcter triangular que seguramente generard in-
formacién y conocimiento ttil a los fines de crecimiento y consolidacién
de una forma de cooperacién distinta.

Finalmente, en la discusién sobre disponibilidad de datos e infor-
macién, la digitalizacién y la presencia de herramientas de inteligencia
artificial no se puede obviar y ha sido tema de discusion en foros especi-
ficos sobre ayuda humanitaria y desarrollo sostenible (GPI, 2021; OCDE,
2021; BMz, 2022). La marea de incdgnitas que emergen diariamente
contrasta, por un lado, con las posibilidades que se abren para facilitar
tareas, andlisis de datos y toma de decisiones y, por el otro, con la ca-
pacidad de los ecosistemas nacionales de cooperacién —y en particular,
los de cooperantes emergentes— para ser parte de dicha conversacién y
consecuente accién. La utilizacién de herramientas de IA en el dmbito
humanitario ha sido objeto de estudio tanto por el potencial como por
los riesgos que supone con respecto a la proteccién de datos de personas
en situacién de vulnerabilidad, la sobreutilizacién de soluciones tecno-
légicas para resolver problemas que requieren atencién y medidas mds
complejas o incluso la reproduccién de patrones de desigualdad y de-
pendencia, pero ahora conducidas por prdcticas de innovacién digital
(Beduschi, 2022).

Algunas certezas se confirman en todo momento cuando se discu-
te la digitalizacién como herramienta en el desarrollo sostenible y, por
lo tanto, como parte del panorama en el que se mueve la cooperacién
internacional: existe una responsabilidad de no hacer dafio, de no perpe-
tuar sesgos y de trabajar activamente por la inclusién, representacién y
defensa de poblacién en los diferentes niveles de incidencia, incluyendo,
representaciéon y calidad en los datos e informacién que se genera y que

son la materia prima con la que trabaja toda innovacién digital (Mela-
med, 2023).
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EVALUACION COMO MEDIO PARA EL APRENDIZAJE:
OPORTUNIDADES Y LIMITACIONES DE LA RENDICION
DE CUENTAS

Actualmente es posible afirmar que la evaluacién es asumida como un
paso ineludible en procesos de desarrollo sostenible. Agencias de coope-
racién para el desarrollo, think tanks, organismos multilaterales, sociedad
civil, filantropia, todos los actores coinciden en la relevancia y necesidad
de evaluaciones que generen informacién til sobre lo que funcioné, lo
que no funciond y las razones para informar futuros procesos.

La expectativa de transparencia y rigor de donantes, contribuyen-
tes, socios estd presente en cada colaboracién, asi como la demanda de
evidencia de resultados y de impacto del esfuerzo, sea o no financiero.
La inversién en evaluaciones de impacto crece mientras que la comu-
nidad ha incrementado la demanda de aprendizaje, particularmente en
los ultimos tres afos (GPSDD, 2023) y la reflexién continda sobre la per-
tinencia, relevancia, oportunidad y actualidad de las metodologias exis-
tentes para objetivos de desarrollo, intervenciones y fines evaluativos
especificos.

En medio de estas presiones, aspiraciones y opciones metodoldgicas,
los diferentes actores del desarrollo sostenible, tengan estructuras consoli-
dadas o en construccién, posiblemente comparten el reto de encontrar el
balance entre los esfuerzos por consolidar, por un lado, una presencia en
el terreno como actores con contribuciones relevantes para el desarrollo
sostenible y, por el otro, invertir en la constante mejora y crecimiento de
un ecosistema institucional que genere evidencia de su aportacion.

La cssyT ha sido un espacio inherentemente detonante de innova-
ci6n: innovacion para el disefio de intervenciones, para su implementa-
cién, evaluacién y aprendizaje. Asi como no existen soluciones tinicas
para alcanzar un desarrollo sostenible, tampoco existen metodologias
unitalla para evaluar las contribuciones y aprender de las mismas. Esto
tampoco sugiere que las propuestas metodoldgicas existentes para eva-
luar la AOD y otras intervenciones que contribuyan al desarrollo sosteni-
ble sean incompatibles con la CSSyT.

Meéxico ha caminado con pasos contundentes en este proceso, par-
ticularmente con la aprobacién de la LCID que mandata la realizacién de
evaluaciones del PROCID y establece como facultad del Consejo Consul-
tivo la revisién de evaluaciones de proyectos de cooperacién. Este man-
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dato detoné una estrategia entre 2014-2015 que derivé en la primera
evaluacién de dos programas de cooperacion técnica bilateral México-
Honduras (AMEXCID, 2017), un estudio realizado en conjunto con el
pais centroamericano y con el apoyo del Proyecto de Fortalecimiento
Institucional con Alemania con el objetivo de conocer a profundidad
como se daba la cooperacién y qué sucedia después de que los expertos
técnicos intercambiaban conocimiento.

El objetivo secundario de dicho esfuerzo era tener evidencia para
posteriormente diseflar una politica e instrumentos para institucionalizar
la evaluacién de futuros programas bilaterales. Cabe sefialar que la reno-
vacién de la Caja de Herramientas para el seguimiento y la evaluacién
de los proyectos inici6 desde que se crea la AMEXCID, en un esfuerzo por
transformar la vida y gestién de todos los proyectos. A los formatos de
presentacién de proyectos y monitoreo de medio término se sumaron
los instrumentos de evaluacién del disefio del proyecto, de valoracién
final y de evaluacién de la asistencia técnica. Esta Caja de Herramientas
finalizada en 2019 (AMEXCID, 2020; Vdzquez, 2022) es aun utilizada en
programas de cooperacion técnica y cientifica en su mayoria ubicados en
Centroamérica y el Caribe, algunos incluso en proyectos triangulares y
en asociaciones multiples. Hacia adelante y con la nueva generacién de
proyectos, la Caja de Herramientas necesitard, invariablemente, ajuste o
ampliacién con la finalidad de mantener instrumentos ttiles y relevantes
a las necesidades de un ecosistema evolucionado, que ya no es el mismo
que se tenfa ni en 2012 cuando la urgencia era poner en marcha la inge-
nieria de la ley, ni en 2018, cuando se iniciaba un segundo ciclo de vida,
con los instrumentos ya probados pero con una politica con prioridades
distintas y en un contexto de pandemia y pospandemia no previsto.

El ambiente facilitador para el continuo ajuste de herramientas se
nutre de una cultura favorable a la evaluacién. Una cultura favorable
a la evaluacién no se mantiene por decreto y es efectivamente nula al
aprendizaje si los operadores y los tomadores de decisiones no creen ni
mnvierten tiempo ni recursos en ella. La inversién es multidimensional:
inversién en la realizacién de evaluaciones adecuadas a las necesidades y
capacidades de absorcién del ecosistema, inversion en la construccién de
asociaciones para evaluaciones relevantes a los actores diversos, mnver-
si6n en desarrollo de capacidades para el ecosistema que contribuya al
disefo y ejecucién de intervenciones que puedan ser evaluadas, e inver-
s16n politica en crear los espacios y mecanismos para compartir los resul-
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tados y asumir la responsabilidad en el proceso de rendicién de cuentas
y aprendizaje que derive en cambios informados y sustentables.

Parte de la estrategia sombrilla vinculada a la creacién de los ins-
trumentos y herramientas establecidas en la ley, fue la realizacién de una
campana interna intensa entre 2014-2015 para construir una cultura fa-
vorable a la evaluacién y al aprendizaje entre los operadores de la coo-
peraciéon mexicana que se consolidé en un compromiso en 2015 como
socio fundador de la Semana de la Evaluacién en México y una serie
de espacios de capacitaciéon de didlogo sobre monitoreo, evaluaciéon y
aprendizaje con los actores mds cercanos a la gestion, tanto de la AMEX-
CID como de las instituciones ejecutoras (AMEXCID, 2018).

Actualmente, los proyectos Jévenes Construyendo el Futuro y
Sembrando Vida son iniciativas indiscutiblemente innovadoras por la
decisién politica de brindar apoyos econémicos directamente a los bene-
ficiarios en Centroamérica, ademds de los apoyos en desarrollo de capa-
cidades y en especie involucrados en ambas iniciativas. 'Toda innovacién
implica grandes oportunidades y beneficios incluso inexplorados, pero
también puede generar riesgos. Serfa una funcién de evaluaciones bus-
car un buen manejo de los riesgos de hacer dafio, generar expectativas
poco realizables o financieros.

La transparencia y compromiso con una intervencién responsable
via la evaluacién puede mitigar dicho riesgo, transparentar los procesos
e informar fases siguientes, ajustes al programa o escalamiento de la in-
tervencion. El estandar de referencia en muchos programas sociales han
sido las evaluaciones de impacto aleatoria. No obstante, no siempre es
viable, posible ni recomendable la realizacién de este tipo de evaluacio-
nes y se recurre a otro tipo de ejercicios (JPal, 2023). Tres productos re-
lativamente recientes apuntan a una decisiéon de la AMEXCID de avanzar
en las funciones de rendicién de cuentas y de aprendizaje a partir de la
evaluacién y pueden incidir en fases siguientes, proyectos complementa-
rios y en la introduccién del mismo tipo de iniciativas en otros paises de
Centroamérica y el Caribe (AMEXCID, 2022):

1. Nuestras voces, desde abajo: Diagnéstico sobre los resultados
de Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro en El Salvador y
Honduras (PNUD, 2022).

2. Evaluacién interna de disefio de los proyectos Jévenes Constru-
yendo el Futuro y Sembrando Vida, ejecutados en El Salvador y Hon-
duras (AMEXCID y PNUD, 2022).
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3. Valoracién de calidad de las evaluaciones de disefo de los pro-
yectos Jovenes Construyendo el Futuro y Sembrando Vida en El Salva-
dor y Honduras (AMEXCID y PNUD, 2023).

En una mirada panoramica, y a mitad de camino de la Agenda
2030, México tiene el capital y los productos de andlisis para dos fines: a)
hacia adentro del ecosistema, para ajustar formas, fondos y capacidades
de la politica mexicana y la constelacién de actores de cooperacién para
el desarrollo, a doce afios de funcionamiento desde la aprobacién de la
ley, y 4) hacia afuera, para facilitar discusiones en beneficio de la conste-
lacién de cooperantes del Sur.

Los siguientes procesos de evaluacién, aprendizaje y cambio pue-
den explorarse, discutirse, compararse y absorberse, pero se requieren
los espacios de reflexién, co-construccién y aprendizaje para ello. Por
ejemplo, la evaluacién del Proyecto de Integracién y Desarrollo de Me-
soamérica (PM, 2020); la sistematizacién de logros del que fuera el pri-
mer fondo bilateral de CsS, el Fondo México-Chile; la sistematizacién
de los proyectos de fortalecimiento institucional de la AMEXCID con el
PNUD (2022) y la G1z (2022); las evaluaciones de CTR en marcos como el
Fondo Regional de Alemania para la CTR con socios de América Latina
y el Caribe (Vega, 2022; Kaplan et al., 2020); la definicién de orientacio-
nes practicas y estdndares para la evaluacién de la CSSyT en Iberoamé-
rica (Vazquez, 2023); los procesos relativos al monitoreo y medicién de
css en el marco de Naciones Unidas y OCDE mencionados en seccio-
nes previas; las herramientas metodolégicas impulsadas desde Nacio-
nes Unidas para reportar acciones de CSSyT en las informes nacionales
voluntarios sobre el cumplimiento de la Agenda 2030 (UNOssC, 2023),
incluso el llamado de Ajay Banga, presidente del Banco Mundial, a tran-
sitar de montos de financiamiento como indicador de éxito hacia el ana-
lisis de resultados de dicho financiamiento en la gente y el planeta (BM,
2023). Se pueden sumar a la discusién, las visiones desde los cooperan-
tes del sur de los retos de evaluacion del criterio de coherencia, interna y
externa, y con respecto a normas y estdndares internacionales.

Al final, la evaluacién se podria pensar como un ejercicio de hu-
mildad en un entorno politico, social, econémico, ambiental y humani-
tario sumamente complejo en el que nadie tiene soluciones infalibles. La
utilidad de evaluacién puede extenderse si se superan las tentaciones
de asumirlo como un requisito administrativo-burocrdtico propio o aje-
no para mostrar completitud del ciclo de proyectos. El instrumento de
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evaluacién, por muy sofisticado que sea, puede ser absolutamente inutil
si sus resultados no se comparten y ni se discuten, si los actores de los
proyectos son considerados informantes y no se busca la apropiacién de
los hallazgos, si el esfuerzo de contar con instrumentos, planes de evalua-
cién metodolégicas y politicas se traduce en libreros virtuales saturados
de informes y documentos que no se consumen para generar cambios
para evolucionar conforme evoluciona la realidad en la que se quiere
intervenir.

Ejecutores y tomadores de decisiones en todos los dmbitos, mexi-
canos y extranjeros, comparten la complejidad de hacer de las evalua-
ciones un instrumento de mejora y aprendizaje para todos los actores;
un instrumento activo de cambio, mds alld de ser un instrumento para la
rendicién de cuentas y, en muchos casos, un contenedor de informacién
sistematizada. ¢Cual serfa el balance si se evaluara el efecto o los resulta-
dos de las propias evaluaciones?

MIRADA HACIA ADELANTE

En 2024 se cierran dos ciclos de vida de la AMEXCID y de la coopera-
cién mexicana bajo el ecosistema institucional creado por la ley. Cada
ciclo tuvo un sabor distinto; la presencia de la cooperacién en el orden
de prioridades nacionales también cambid, asi como cambié el prota-
gonismo en el exterior. Con todos los altibajos normales en un proceso
mstitucional (Miller et al. 2020), el balance es esperanzador. Iniciativas
emblemdticas de la cooperacién mexicana, muchas de ellas iniciadas in-
cluso desde antes de la creacién de la AMEXCID, continuaron y crecieron.
Instrumentos derivados de la ley, como el PROCID, el RENCID y el infoA-
MEXCID —con todas las mejoras, ajustes y actualizaciones que hayan sido
y seguramente seran prudentes realzar— sostuvieron necesidades bdsicas
de la politica mexicana de cooperacién y capacidades que han puesto a
México en posiciones de liderazgo en materia de medicién. El ecosiste-
ma también pasé por transformaciones profundas como la derogacién
del FONCID y la metamorfosis para convertirse en el Fondo México cu-
yos resultados y lecciones seran invaluables en el aprendizaje colectivo
del financiamiento para el desarrollo desde el Sur.

Hacia adelante, México tiene las capacidades para multiples resur-
gimientos desplegando diplomacia técnica con una voz y perfil tnico y
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necesario en la constelacién global de actores del desarrollo sostenible.
Es tnico porque tiene el perfil de puente entre tradiciones del norte y
del sur con presencia en el G-20, Ia OCDE y el G-77; una resiliencia como
actor multilateral cuando se apega a principios de politica exterior, y una
capacidad de convocatoria y facilitacién de didlogo reflexivo en espacios
regionales y multilaterales que pueden generan conversaciones y colabo-
raciones cada vez mds horizontales (Gonzdlez et al., 2020, p. 54). Su voz
es necesaria pues los afios que vienen serdn determinantes para codise-
far el camino que tomaran las prioridades y la gobernanza del desarro-
llo sostenible pos-2030 en un contexto de crisis multiples y cambio. Los
espacios vacios seran posiblemente ocupados, y los que ocupd México
en la definicién de la Agenda 2030, en la agenda de financiacién para el
desarrollo y en la eficacia de la cooperacién no fueron menores.

Cuatro dimensiones pueden cultivarse guiados por la coherencia,
la participacién responsable en el desarrollo sostenible y el espiritu de
aprendizaje:

1. La experiencia y lecciones que ha ganado México en estos afios
con respecto a la evolucién de su ecosistema institucional para una poli-
tica de cooperacion para el desarrollo y a la busqueda de coherencia con
los acuerdos a nivel global.

2. La decisién de asumir la innovacién con transparencia y rendi-
ci6n de cuentas y compartir con el mundo las lecciones de experimentar
con nuevas modalidades como la entrega directa de apoyos econdmicos
a beneficiarios.

3. El reconocimiento a las capacidades nacionales de la administra-
cién publica, la academia, la sociedad civil e incluso el sector privado,
que han hecho de México un referente técnico en una gama importante
de sectores de diplomacia técnica mexicana.

4. La capacidad de conectar y hacer un puente que en un mundo
cada vez mds fragmentado ya es un valor en si.
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Citlali Ayala Martinez, Jorge A. Pérez-Pineda,
y Sergio Vazquez Meneley

DESDE LA POLITICA DE COOPERACION

La cooperacién mexicana para el desarrollo ha estado estrecha-
mente vinculada a diversas agendas internacionales, resaltando su capi-
tal politico en temas como financiacién del desarrollo, Acuerdo de Paris,
la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo, el seguimien-
to y posible contribucién a la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible,
asi como acompanar la incipiente orientacién a una politica exterior fe-
minista desde la cancilleria mexicana.

Muchos de los compromisos globales adquiridos en los gobiernos
anteriores se han mantenido, no obstante la presencia de México en el
exterior se ha dejado en manos de los titulares de relaciones exteriores,
en vez del titular del poder ejecutivo. En el caso de la cooperacion para
el desarrollo, es innegable que la politica exterior ha orientado las prio-
ridades nacionales en las acciones de la AMEXCID, enfatizando los temas
migratorios, asi como el papel de donante neto en paises centroameri-
canos a través de los dos programas emblemadticos del gobierno actual:
Jovenes Construyendo el Futuro y Sembrando Vida. También es impor-
tante reconocer que la continuidad de programas y proyectos del pasa-
do han mantenido su continuidad a través de la cooperacién técnica, el
desarrollo de capacidades y el intercambio de buenas practicas, tanto en
lo lateral como en lo bilateral.

La materializacién de las agendas globales y regionales en lo nacio-
nal y lo subnacional han contado con la participacién de organizaciones
como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, la coopera-
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cién internacional alemana (G1Z), la Unién Europea y la Secretarfa Ge-
neral Iberoamericana (SEGIB), solamente por mencionar algunas. Con
ello, la cooperacién gubernamental se ha mantenido al dia en los temas
prioritarios, y también ha compartido espacios en que se han identifi-
cado dreas potenciales de trabajo, como la cooperacién con pueblos in-
digenas, inclusién y diversidad, género, tecnologia y digitalizacién. No
obstante, es deseable que un programa de la AMEXCID sea mds explicito
en el tipo de acciones que se van a tomar, los compromisos politicos, pre-
supuestarios y de vinculacién entre actores de diversa naturaleza, con la
finalidad de apreciar con claridad el cardcter de la cooperacién mexicana
en el siguiente gobierno, el apoyo a una politica exterior mds activa con
actores del Norte y del Sur.

El trabajo estrecho y articulado con organizaciones de la sociedad
civil para una comunicacién clara en torno a colaborar para el desarrollo
social se ha echado en falta en el gobierno que estd por terminar; caso
similar del didlogo estrecho con academia y sector privado. La coordi-
nacién con gobiernos subnacionales y la potenciacién de la accién inter-
nacional de los gobiernos locales se ha visto reducida sustancialmente
en la agencia, a diferencia de las estrategias que mantuvieron gobiernos
anteriores en ese sentido.

Si bien la estrategia nacional de la Agenda 2030 estd en manos de
la Secretarfa de Economia tras su salida de la presidencia de la republi-
ca, la contribucién de la AMEXCID se ha desdibujado en ese menester,
haciendo referencias aisladas desde sus comunicados oficiales. Al quedar
sels afos mds, es pertinente que, tanto la agencia como la accién coordi-
nada con otros actores, retomen la consecucién de los ODS y la aporta-
cién a los procesos que coadyuvan al desarrollo sostenible y a los infor-
mes nacionales y subnacionales voluntarios.

Sobre tendencias internacionales como comprometerse con el esta-
blecimiento de una politica exterior feminista, desde 2020 la AMEXCID ha
participado en didlogos con otros paises para el intercambio de buenas
practicas en este tenor, a fin de reducir las brechas de desigualdad a través
de los programas y proyectos de cooperacién para el desarrollo. También
participé en la ejecucién del Protocolo Mexicano de Actuacién para la
Transversalizacién de la Perspectiva de Género en programas y proyectos
de cooperacién internacional, con apoyo de la Cooperacién Internacional
Alemana (G1z). En ese sentido, la incipiente incorporacién de la dimensién
feminista a la politica de cooperacién, desde lo iniciado por la politica ex-
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terior, cuenta con un camino iniciado, mismo que debera ser aprovechado
e impulsado por la siguiente direccién ejecutiva de la agencia. Igualmente
se considera fundamental que el didlogo con organizaciones de la sociedad
civil y las alianzas multiactor incorporen los principios de este protocolo,
asi como la transversalizacién de la equidad de género y derechos huma-
nos. Tanto la administracién publica federal como las agencias de coope-
racién llevan procesos de incorporacién de ambos enfoques a la gestion
publica, por lo que se considera indispensable que la siguiente direccién de
la agencia considere dar continuidad a dicho proceso.

Por otro lado, tanto la agenda ambiental como la de diversidad se-
xual, requieren atencién especifica de la planeacién y la politica de coo-
peracién internacional, a fin de promover, por un lado, un enfoque de
desarrollo verdaderamente sostenible, vinculando economia, medioam-
biente y sociedad de manera responsable y, por el otro, la inclusién so-
cial, la diversidad y los aspectos sociales que son preocupacién de las
politicas publicas actuales. Esto se resume a una politica de cooperacién
para el desarrollo con enfoque basado en derechos, aspecto que se pre-
senta como una invitacién para la administracién entrante.

Desde la perspectiva geografica, la cooperacién mexicana siempre
ha tenido entre sus prioridades a la regién centroamericana y, en su
versién regional estratégica a Mesoamérica. Ademds de la cooperacion
técnica bilateral que se ha agilizado en los dltimos afios, se encuentran
en ejecucién los programas Sembrando Vida y Jévenes Construyendo
el Futuro, de los cuales ya se ha hecho mencién en esta obra. A nivel
regional, el ejemplo de mayor antigiiedad y éxito es el Proyecto de In-
tegracién y Desarrollo de Mesoamérica (Proyecto Mesoamérica), meca-
nismo de didlogo y concertacién establecido en 2008 y cuyos ejes social
y econdémico han sido la base de la cooperacién regional en los dmbitos
de energfa, transporte, telecomunicaciones, facilitacién comercial y com-
petitividad, asi como salud, medioambiente, gestién del riesgo, vivienda
y seguridad alimentaria nutricional.

La diversidad de modalidades de colaboracién en la regién permi-
te observar las prioridades de los ultimos tres regimenes, mostrando los
intereses especificos en la forma en que se financian, gestionan y ejecutan
programas y proyectos, es decir, con el sello de cada administracién en la
forma de materializar el financiamiento, la participacién de los beneficia-
rios, las estructuras de gobernanza, y, en su caso, la verticalidad. En ese
sentido, serd importante conocer las prioridades de un nuevo gobierno,
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la voluntad politica por dar continuidad a lo que ha resultado eficiente y
ha dado resultados en términos de desarrollo.

No menos importante resulta el sur del continente americano, tan-
to en las relaciones bilaterales y los fondos binacionales de cooperacién,
como en las iniciativas regionales, como es el caso del trabajo de la Co-
munidad de Estados de América Latina y el Caribe (CELAC). Su dimen-
s16n politica, técnica y financiera son dignas de un andlisis especifico, una
revisién de los logros alcanzados, los procesos de liderazgo, asi como la
crisis acontecida en el didlogo de alto nivel, pero, sobre todo, por la par-
ticipacién de otros actores como China, cuyo interés en la cooperacién
financiera y en la infraestructura regional amerita ser observada con
atenciéon. Asimismo, al ser el marco en que se ha renovado la agenda
Unién Europea-CELAC, sigue siendo un espacio para el didlogo politico
al mds alto nivel con los interlocutores europeos, y poco aprovechado
al no contar con encuentros de alto nivel. En pocas palabras, lo que se
requiere es una atencion a los diferentes espacios geograficos en los que
México habia tejido lazos importantes no s6lo de comercio, sino también
de cooperacién en varios dmbitos. Priorizar una regiéon no debiera ir en
detrimento de las demads, y tanto funcionarios publicos en general como
personal diplomatico, requieren tener las bases y los intereses bien defi-
nidos para hacer su trabajo con resultados valiosos.

La Alianza del Pacifico y la cooperacién en el seno de la coopera-
cién iberoamericana son otros espacios regionales que han sido estratégi-
cos para México, tanto en términos de concertacién politica como en lo
que implica en proyectos de cooperacién técnica, académica, energética,
y comercial. Es menester de la AMEXID recuperar el liderazgo de ambos
espacios, ser puente de concertaciéon del mas alto nivel en condiciones
amistosas, y proactivas, y tener una conduccién en lo que le compete,
con réditos para la cooperacién para el desarrollo y el fortalecimiento
institucional, y también para ocupar los espacios de atencién a poblacién
vulnerable, indigena y que amerita inclusién en proyectos y programas.

DESDE LA VINCULACION ENTRE ACTORES

En lo que respecta al vinculo con otros actores y temas relevantes para
la cooperacién mexicana relacionado con la segunda seccién del libro,
el presente sexenio se podria caracterizar por tres situaciones observa-
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das: por un lado, como un sexenio dindmico en cuanto a acciones de
cooperacién internacional como se desprende de los informes anuales
de la AMEXCID, pero sin una estrategia claramente identificable como
ocurrirfa en el sexenio anterior en torno a algunos actores; en segundo
lugar y vinculado a lo anterior, se observarfa una ausencia de actores
clave para la cooperacién mexicana, como lo son el sector privado y, en
menor medida, la sociedad civil o los gobiernos locales. Y, por dltimo,
un distanciamiento de temas clave para la agenda internacional, como
lo seria el desarrollo sostenible, el medioambiente o las energias renova-
bles, priorizando temas locales y regionales como la migracién, que se
convertirian en la principal linea de accién de la cooperacién mexicana
del presente gobierno.

En cuanto al primer punto, si bien el PROCID marca las lineas di-
rectrices que debe seguir la cooperacién mexicana y su disefio se sus-
tenta en procesos de consulta incluyente y plural,' lo cierto es que las
acciones realizadas por la agencia de cooperacién se darfan durante la
primera mitad del sexenio actual sin contar con dicho documento que
aparecerfa hasta diciembre de 2021 en el Diario Qficial de la Federacion® v,
por tanto, sin conocer claramente qué actores serfan prioritarios o clave
para la cooperacion del pais. Quiza por ello, debido al desfase entre la
aparicién del PROCID y la ejecucién del mismo, es que se percibe la dis-
crepancia entre acciones y estrategias, y las posibilidades de su potencial
en su vinculo con otros actores. El segundo punto puede arrojar mds luz
a este respecto.

Sobre el vinculo con actores, por ejemplo, el PROCID, nuevamente
como guia programadtica, estableceria en su accién 4.1.3, “Fomentar las
alianzas multiactor en el marco de proyectos de la cooperacién mexicana
(0SC, academia, gobiernos locales, sector privado, etc.) mediante esque-
mas de colaboracién innovadores” (Objetivo 4, Estrategia prioritaria 4.1
del PROCID).? A pesar de ello, en el sexenio actual no se detecta una estra-
tegia de largo alcance y vinculada a los ODS como lo seria la Alianza por

' Al respecto, véase la nota publicada por la AMEXCID en septiembre de 2019 sobre las
consultas multiactor: https://www.gob.mx/amexcid/prensa/consultas-multiactor-para-el-diseno-
del-programa-de-cooperacion-internacional-para-el-desarrollo-procid-2019-2024-219530

* Véase Diario Oficial de la Federacion del 24 de diciembre de 2021: https://www.dof.gob.mx/
nota_detalle.php?codigo=5639308&fecha=24/12/2021#gsc.tab=0

¥ Véase Diario Oficial de la Federacion del 24 de diciembre de 2021: https://www.dof.gob.mx/
nota_detalle.php?codigo=5639308&fecha=24/12/2021#gsc.tab=0
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la Sostenibilidad del sexenio anterior, una estrategia clara de vinculacién
de la cooperacién mexicana y las acciones de la AMEXCID con el sector
privado, que reuniria a mds de 50 actores privados, en torno a proyectos
focalizados en cinco comités relacionados a su vez con siete ODS identi-
ficados como prioritarios." De manera puntual, lo que se encontré entre
2019 vy al presente, fueron un par de acciones o iniciativas puntuales con
una unica empresa, la compania tecnolégica China Huawei. La primera,
“1 000 talentos para el desarrollo digital de América Latina y el Caribe”
y la segunda, la iniciativa “AMEXCID-Huawei SPARK” para los paises de
la Alianza del Pacifico,” dirigidas a mujeres y a Startups, respectivamen-
te, interesadas en capacitacién y apoyos sobre tecnologias de la informa-
ci6n. En este caso, la iniciativa a través de convocatorias anuales provee
de capacitaciones para los colectivos referidos a fin de potenciar el uso de
las tecnologias digitales en la regién; sin embargo, a pesar del potencial y
traccion de la iniciativa con ecosistemas empresariales y tecnolégicos, no
apuntan a algin ODS particular, y pareciera una iniciativa aislada y des-
conectada de otros actores como lo plantea el PROCID. Mds atn, si bien
su alcance regional contribuye al liderazgo y presencia de México en la
regién, por su naturaleza y especificidad en torno a una sola empresa, se
percibe mds como una accién de promocién econémica que una estrate-
gia de cooperacién internacional.

En el caso de la sociedad civil, si bien en los distintos informes
anuales de la AMEXCID se hace eco de la colaboracién con este actor a
través de iniciativas como el Proyecto para el Fortalecimiento de la So-
ciedad Civil (PROFOSC), por otro lado se observaria, desde el inicio del
sexenio, un distanciamiento con las organizaciones de la sociedad civil.
Como se recordard, al inicio del gobierno actual, se planted que no se
apoyaria a las OSC, retirando recursos que tradicionalmente recibian y
permitian su operacién (como el Programa de Coinversién Social).’ Este

* Para més detalle, véase https://www.gob.mx/amexcid/acciones-y-programas/alianza-por-
la-sostenibilidad#: ~ :text=La%20Alianza%20por%201a%20Sostenibilidad,al%20
cumplimiento%20de%20la%20Agenda

® Al respecto, véanse las notas de prensa respectivas: https://www.gob.mx/amexcid/prensa/
huawei-anuncia-ganadores-de-becas-1-000-talentos-para-el-desarrollo-digital-de-america-latina-y-
cl-caribe-345730, y hittps://www.gob.mx/amexcid/documentos/amexcid-huawei-spark-edicion-
2022Pstate=published

% Distintos medios darfan cuenta de esta situacién desde finales de 2018 y principios de
2019, tales como la revista Proceso o el periddico El Econonusta. Al respecto, véase https://www.
proceso.com.mx/reportajes/2019/3/1/las-osc-se-defienden-ante-amlo-no-todas-somos-corrup-
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aspecto quizd ha influido en que no se observa el mismo protagonismo
de las 0SC, o bien una menor implicacién con el gobierno en proyectos
de cooperacién internacional en el sexenio actual.

Con gobiernos locales, se observarian acciones también puntuales
y con menor alcance, considerando el potencial de la cooperacién des-
centralizada. Seria el caso, por ejemplo, del ciclo de conversatorios rea-
lizado por la AMEXCID en 2021, en colaboracién con la Direccién Ge-
neral de Vinculacién con las Organizaciones de la Sociedad Civil, de la
cancilleria (AMEXCID, 2021, p. 83), que dista de iniciativas de mds largo
aliento como el desarrollo de capacidades de oficinas de cooperacién en
municipios, promocién de hermanamientos, cofinanciacién de fondos
conjuntos, visitas técnicas, o continuidad en la identificacién de fortale-
zas de gobiernos locales, que en otros sexenios se realizarfan, como iden-
tifican Ponce y Sanchez (2021).

Respecto a los temas clave, nuevamente el PROCID 2021-2024 es
la guia de referencia a este respecto. En él, dentro del punto 6.6 sobre
prioridades temdticas, se identifican nueve (Desarrollo humano sosteni-
ble, Desarrollo econémico, Educacién, Ciencia, tecnologia e innovacién,
Cultura, Medioambiente y cambio climdtico, Salud, Seguridad publica
y prevencién de desastres), y seis adicionales (Migracién, Infraestructu-
ra, Energia, Movilidad Humana, Seguridad Alimentaria y Gobernanza)
alineadas con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como con el Plan de
Desarrollo Integral. Asimismo, se establecen tres grandes prioridades
transversales: Igualdad de género y empoderamiento de mujeres, nifias
y adolescentes; Respeto y promocién de los derechos humanos, y Com-
bate a la corrupcién. Retomando el andlisis realizado en la segunda sec-
ci6n del presente texto, se aprecia que no todas las prioridades temadticas
se consideraron por igual, observando mayor atencién a temas como
educacién o ciencia tecnologia e innovacién y coyunturalmente por la
pandemia de la CovID-19, al tema de salud. Mientras que se verfa en
menor medida atencién a temas como medioambiente, cambio climdtico
o prevencion de desastres.

En cuanto a los temas adicionales, serfan estos lo que guiarian en
mayor medida las acciones de la AMEXCID y la cooperacidon mexicana,

tas-221016.html y https://www.cleconomista.com.mx/opinion/ El-nuevo-gobierno-reduce-el-apo-
yo-a-las-OSC-20181225-0086.html
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en torno a migracién, movilidad humana o seguridad alimentaria, si se
consideran los montos y esfuerzos destinados a los programas Jévenes
Construyendo el Futuro y Sembrando Vida. En ambos casos (temas
prioritarios y adicionales), se ven reflejados la mayoria de las prioridades
transversales.

Por ultimo, y vinculado a temas, actores y gestion, se debe destacar
el avance en la ampliacién de los consejos técnicos de la AMEXCID como
mecanismos de didlogo y consulta, como lo establece la ley mexicana de
cooperacién en sus articulos 15, 16 y 19, contribuyendo con dos nuevos
consejos, el de Las Nifas y Nifios, en 2019, y el Consejo Técnico de
Cooperacién y Diplomacia Deportiva, en 2020, sumando asi ocho con-
sejos al presente como se detalla en Soto y Castillo (2021). De estos, sin
embargo, como se refleja en los informes de labores de la AMEXCID dis-
ponibles en linea, de 2019 a 2022, se identifican sélo tres consejos como
los mds activos, dos de los cuales se crearon durante el sexenio, y uno
que seria reformulado, destacando el Consejo Técnico del Conocimien-
to y la Innovacién (llamado Consejo Académico hasta 2019), el Consejo
de las Ninas y Nifos (instaurado en 2019), y el mds reciente de los con-
sejos, el Consejo Técnico de Diplomacia y Cooperacién Deportiva (ins-
taurado en 2020), seguidos en menor medida del Consejo Técnico con
Gobiernos Locales, mencionado sélo en el informe de 2020 y 2021; del
resto de consejos no encontraria actividad (Consejo Empresarial, Conse-

jo Social, Consejo de Alto Nivel y Consejo del Agua).

DESDE LA GESTION DE LA COOPERACION

Otro de los aspectos que mds se mencionan a lo largo del libro es el con-
cerniente a las capacidades institucionales en materia de cooperacién
para el desarrollo en México, especificamente tomando como referente
a la AMEXCID como el actor central en la estructura institucional. En la
mayoria de los casos se reconoce una evolucién de estas capacidades, la
cual tuvo como hito la creacién de la agencia en 2011, pero cuyos ori-
genes y cambios son posibles de rastrear a lo largo de la segunda mitad
del siglo XX. Algunos especialistas coinciden en el reconocimiento de
que con la creacién de la AMEXCID no necesariamente se conformé una
nueva estructura, sino que se dio continuidad a la institucionalidad de
unidades anteriores.
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No obstante, en 2021 se llevé a cabo una segunda reforma a la es-
tructura institucional de la AMEXCID, con la cual parece que por primera
vez se le dota a esta agencia de mds adecuados y mejores instrumentos
para que funja como el 6rgano coordinador de la cooperacién, pero tam-
bién como la instancia implementadora de algunos programas y proyec-
tos, como los programas emblemadticos que durante la administracién
2018-2024 se implementaron en los paises del norte de Centroamérica.

De manera que es posible identificar una ampliacién y profundiza-
cién de las funciones de la AMEXCID que le dota de los elementos necesa-
rios, aunque no necesariamente suficientes para cumplir con sus atribu-
ciones legales. No obstante, es necesario que desde la propia agencia se
mantengan programas continuos de fortalecimiento de capacidades para
las y los funcionarios vinculados con la cooperacién, y también exten-
der e involucrar en estos programas a otros profesionales que efectiian
cooperacién en diversos tipos y modalidades desde otros niveles guber-
namentales (estados y municipios), asi como a actores sociales, educati-
vos, privados, filantrépicos, cientificos, entre otros. El destinar recursos
al fortalecimiento de las capacidades institucionales de la cooperacién
mexicana orientara esfuerzos para construir una politica de Estado, que
vaya en linea con una politica exterior estratégica en beneficio de los in-
tereses nacionales de México, y no del gobierno en turno.

En estrecha relacién con las capacidades institucionales, otro de los
aspectos que son fundamentales para la cooperacién para el desarrollo
en México es el relativo a la generacién de sistemas de informacién ro-
bustos sobre estos programas y proyectos con los cuales se pueda contar
con informacién veraz, oportuna y util para la toma de decisiones de la
propia AMEXCID, de las otras dependencias implementadoras de la coo-
peracién, asi como de un universo de actores quienes se relacionan con
estas acciones de multiples forma.

Lo anterior se supone debe contribuir a revertir la tendencia actual
a la falta de informacién y opacidad en materia de cooperacién para el
desarrollo que se ha presentado en los tltimos afios, y que no abona a
la construccién de mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas
propios de este sector, con los que se construyan dindmicas democrdticas
en las que puedan participar distintos actores interesados en la politica
exterior y la cooperacion para el desarrollo en México, ya que esta no
debe ser una politica exclusiva del gobierno federal, sino una herramien-
ta que permita la vinculacién e involucramiento de actores en beneficio
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de la sociedad mexicana, asi como de los otros paises socios para alcan-
zar mejores estadios de desarrollo y la generacién conjunta de bienes pu-
blicos regionales y globales.

Finalmente, es necesario que desde un actor como la REMECID,
A. C., asi como desde otros actores educativos, cientificos y académicos,
se impulsen programas para el estudio e investigacién de la cooperacién
para el desarrollo, como se realiza en otros paises, incluyendo esta drea
de estudio en programas de educacién superior con posgrados de alta
especializacién tanto a nivel de maestria como de doctorado. Este tipo
de iniciativas, si bien no se han impulsado desde el propio gobierno e
instancias como la AMEXCID, si es necesario impulsar en alianza con dife-
rentes actores para que la cooperacién para el desarrollo se convierta en
una herramienta democrdtica al servicio de una variedad cada vez mds
amplia de actores sociales.
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sta publicacién realiza un balance de la cooperacién mexicana

desde la visién de la politica, 1a evolucién de las capacidades de
gestién de los diferentes actores, asi como de la forma en que las
relaciones interinstitucionales se han sofisticado en los Gltimos afos.
El estudio se enmarca en un contexto internacional bélico, desigual
y pospandemia y en un contexto nacional de transicién entre el al-
timo ciclo de gobierno (2018-2024) y los prolegémenos del
gobierno actual. El objetivo central de esta obra es ofrecer un ana-
lisis de la cooperacion mexicana para el desarrollo no sélo desde sus
politicas y sus pricticas, sino también desde sus actores.

De manera central, el grupo de expertos, académicos y toma-
dores de decisiones que se suman a esta obra, busca responder a
interrogantes como las siguientes: ;Cémo ha evolucionado y c6mo
se ha diferenciado la CID mexicana en el sexenio que termina?, ;cémo
se pueden valorar las fortalezas y debilidades en lo institucional
(gubernamental y social), ¢qué cooperacién puede ofrecer México
en el gobierno actual?, ;qué oportunidades y riesgos se presentan en
el contexto actual?, ;cémo se podria hablar de una cooperacién re-
gional que contribuya al desarrollo desde la horizontalidad? Asi,
este libro busca contribuir con elementos de analisis y posibles re-
comendaciones para la administracién actual.
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