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RESUMEN  Este afio se celebra la primera década de la institucionalizacion del Sistema
Mexicano de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (SMCID), resultado
de un camulo de experiencias en materia de CID. Este articulo ofrece una
imagen de su arquitectura institucional, del estado que guarda actualmente y
esboza algunas propuestas y sugerencias para aprovechar las oportunidades
que se perfilan en el horizonte cercano.
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ABSTRACT This year marks the first decade of the institutionalization of the Mexican
System for International Development Cooperation, which encompasses a
myriad of ICD experiences. This article offers a comprehensive view of its
institutional architecture, contents, and current situation, and outlines some
ideas and proposals to take full advantage of the opportunities that are looming
on the horizon.
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geres.

RESUME Cette année nous fétions la premiere décennie du processus
d’institutionnalisation du Systéme mexicain de coopération
international pour le développement. Celle-ci est le résultat de
I'agrégation des expériences accumulés pour le Mexique dans la
matiere. Ce texte offre une vision sur la construction de I'architecture
institutionnel en analysant sa structure et les éléments intégratifs
ainsi que son état actuel. Finalement, nous présentions quelques
commentaires en guise de recommandations pour profiter des
opportunités dans I'avenir.

Introduccion

16 de abril de 2011 con la publicacién de 1a Ley de Cooperacion Interna-

cional para el Desarrollo (L.CID) en el Diario Oficial de la Federacion,

se institucionaliz6 el Sistema Mexicano de Cooperacion Internacional

para el Desarrollo (SMCID). Su arquitectura es resultado de la suma

de acontecimientos historicos, visiones y posibilidades en el marco

de la politica exterior mexicana. Sin embargo, este proceso, que inicio
con incipientes acciones de ayuda humanitaria por parte de México en los albores
del siglo XX y que le ha permitido consolidarse como un importante receptor y
oferente de cooperacion internacional para el desarrollo (CID), contintia avanzando
para permitirle al pais hacer frente a los retos que plantean la realidad nacional y el
cambiante escenario internacional.

Este articulo, mas que presentar un recuento histérico del SMCID, ofrece una ima-
gen de su arquitectura institucional y del estado que guarda a una década de su
creacion. Analiza, por tanto, su estructura y los elementos que la integran. Pos-
teriormente, esboza algunas propuestas y sugerencias para hacer frente y apro-
vechar las oportunidades que se perfilan en el horizonte cercano. Su contenido
toma como base la experiencia de los propios autores y deriva de conversaciones
sostenidas con algunos funcionarios que se han desempefiado como directores
ejecutivos’ y otros expertos también de la AMEXCID, asi como la consulta de
fuentes bibliograficas.

1 Se realizaron sendas entrevistas con los embajadores de México en Alemania, Rogelio
Granguillhome Morfin (18 de abril de 2021) y Singapur, Agustin Garcia-Lopez Loaeza (22 de
abril de 2021), asi como con el Mtro. Gerardo Bracho Carpizo, (Miembro del SEM adscrito en
la Delegacion Permanente de México ante la OCDE (19 de marzo de 2021). Las opiniones de
estos tres funcionarios vertidas en el resto del texto provienen de dichas conversaciones. A
todos ellos y a Erika Ruiz S., muchas gracias por su tiempo y sus comentarios.
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El Sistema Mexicano de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (SMCID)

Si bien se cuenta con registros de acciones de cooperacién de México en el exterior
desde principios del siglo XX, el SMCID es producto de un proceso de construccién
institucional, no necesariamente lineal, que ha convertido en una palanca de su
politica exterior. En este sentido, la CID puede entenderse como un mecanismo por
medio del cual se promueven, multiplican, fortalecen y dinamizan los intercambios
con el resto del mundo, a fin de propiciar un desarrollo econémico y social compar-
tido, tanto de los mexicanos como de los habitantes de otros paises (Valle, 2014). La
CID le ha servido a México, por tanto, como herramienta de “poder blando” (soft
power) para impulsar sus relaciones bilaterales con los paises receptores y avanzar
sus intereses nacionales.

En el dmbito global, México también ha tenido un papel muy activo en el disefio del
marco internacional de CID?, espacio que le ha permitido atender retos globales
que no habria podido enfrentar de manera aislada, tales como el cambio climatico, el
desarrollo econémico y social o la migracion (Figueroa, 2014; Valle, 2014). Ademas,
fiel a su papel de pais dual en materia de CID, ha sido un decidido promotor de la
cooperacion sur-sur, como una forma de apoyo mutuo y horizontal entre paises de
ingresos y desarrollo similares, en proyectos disefiados para intercambiar capacidades
y mejores practicas en materia de ciencia y tecnologia, educacion, desarrollo, cultura,
academia, etc.

Creacion

La prictica mexicana de la CID se estructur6 a partir de elementos nacionales e
internacionales, en lo que podrian considerarse como pilares fundacionales:

} Pilar juridico. La Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (LCID)
de 2011 es la piedra angular sobre la cual se erigen las demds columnas de
esta estructura y ha tenido por objeto dotar al Poder Ejecutivo Federal de
los instrumentos necesarios para realizar las acciones y programas de coo-
peracion internacional para el desarrollo entre México y el resto del mundo
(Art. 1, LCID). Su negociacion y aprobacion no fue facil; su disefio, discusion
en ambas Camaras del Congreso y la incorporacion de las modificaciones
solicitadas posteriormente por el presidente de la Reptblica tomaron mis de
cuatro afios (Green, 2014).

2 Por el reducido espacio de este texto no es posible ahondar sobre este punto, pero se sugiere
consultar, entre otros, las siguientes publicaciones: Ponce et al. (2020) y Revista Mexicana
de Politica Exterior, n° 102, septiembre-diciembre de 2014.
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} Pilar institucional. La Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AMEXCID) se cre6 el 28 de septiembre de 2011 como un drgano
desconcentrado de la SRE, pero esti concebida como uno de los principales
instrumentos de la CID con autonomia técnica y de gestion (Arts. 6, 7y 8,
LCID). Entre otros, tiene el mandato de concertar, coordinar y estimular las
acciones de CID desde una perspectiva de pais oferente y receptor (Art. 10,
LCID). Esta encabezada por un/una director/a ejecutivo/a, a propuesta del
titular de la SRE y designacion del presidente de 1a Republica.

} Pilar para la coordinaciéon. Un componente central para el trabajo que desa-
rrolla la AMEXCID es el Consejo Consultivo, principal mecanismo de articu-
lacién y comunicacion entre las entidades del Gobierno Federal en materia de
CID (Art. 15, LCID). Esta integrado por 18 Secretarias de Estado, el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y el Instituto Nacional de los
Pueblos Indigenas (INPI). Lo preside el titular de la SRE y tiene como mandato
formular recomendaciones sobre el programa de CID, asi como de proyectos
e iniciativas derivados de este. Ademads, el Canciller, como presidente del
Consejo Consultivo, puede convocar a reuniones de Consejos Técnicos en
temas especializados (Art. 16, LCID).

) Pilar estratégico. El Programa de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(PROCID) es el punto de partida para la planeacion y ejecucion de las acciones
de CID, asi como de las estrategias de recepcion, transferencia e intercambio
de recursos, bienes, conocimientos y experiencias (Art. 23, LCID). Identifica
las dreas prioritarias en materia de oferta de CID para México: principalmente
Centroamérica y el resto de América Latina y el Caribe (Art. 24, LCID).

} Pilar estadistico. El Registro Nacional de Cooperaciéon Internacional para el
Desarrollo (RENCID) brinda al Sistema de Informacion de Cooperacién Inter-
nacional para el Desarrollo (SICID) datos de la oferta y recepcion de la coo-
peracion de diversas entidades y dependencias de la Administracién Pablica
Federal (Art. 28, LCID). Es también un repositorio de los acuerdos de CID, asi
como de informes de cooperantes mexicanos y extranjeros, y evaluaciones de
los resultados finales de las acciones de CID. Toda esta informacion resulta de
gran utilidad para mejorar la gestion integral de las iniciativas de CID, desde
su planeacion hasta la evaluacion de resultados.

} Pilar financiero. Las acciones de CID se financian con asignaciones presu-
puestarias federales, aportaciones (financieras y en especie) de gobiernos
extranjeros y organismos internacionales, asi como de gobiernos subnacionales
(estados y municipios de México) (Art. 33, LCID). Originalmente, todas las
aportaciones se integraban en el Fondo de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (FONCID), pero, como se mencionard mas adelante, este proceso
fue modificado recientemente. De manera complementaria, la AMEXCID
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esta facultada para constituir fondos de CID para ejecutar acciones especificas
(Art. 39, LCID).

El SMCID a una década

La bonhomia global que, en materia de CID, permiti6 la construccién de una robusta
arquitectura institucional con base en los principios de eficacia y financiacion del
desarrollo sostenible al inicio de este siglo se ha ido erosionando e, incluso, podria pen-
sarse que ha sido secuestrada por crecientes olas nacionalistas y populistas, asi como
por conflictos entre potencias. Prueba de ello fue la falta de una oportuna respuesta
global para hacer frente a las tres crisis —econdmica, social y sanitaria— derivadas de
la COVID-19 y para atemperar su impacto negativo en la consecucion de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS). El reto mas amplio al que se enfrenta la CID es, por
tanto, el escenario mismo en el que se desarrolla. Debido a que es dificil identificar
estrategias de salida para aislarla, el reto, segin el embajador Granguillhome, es
adaptarla a esta nueva realidad y posiblemente la mejor forma para hacerlo es con
flexibilidad y con una vision realista de este nuevo entorno internacional.

Por lo que se refiere a México, el 1 de diciembre de 2018 asumio la Presidencia de la
Republica Andrés Manuel Lopez Obrador, quien, desde su campana, planted “no solo
un cambio de gobierno, sino lo que denominé un cambio de régimen que busca la
Cuarta Transformacion de la vida ptblica del pais (énfasis nuestro) mediante nuevas
formas de ejercer el poder y de relacionarse con la ciudadania” (Gobierno de México,
2019: p. ix).

Es en este marco nacional e internacional que los pilares del SMCID han experimen-
tado algunas modificaciones; entre ellas, destacan las siguientes:

} Pilar juridico. Se han realizado dos cambios a la LCID. El 17 de diciembre de
2015 se creo la Secretaria de Cultura, misma que se incluy6 como parte del
Consejo Consultivo de la AMEXCID. Recientemente, el 2 de abril de 2020,
se ordend la extincion o terminacion de todos los fideicomisos publicos,
mandatos puablicos y andlogos. M4s adelante, el 6 de noviembre de 2020
se publicé un nuevo decreto que da cuenta de la reforma y derogacion de
diversas disposiciones de la LCID relativas al FONCID, al que se har refe-
rencia mas adelante.

} Pilar institucional. La directora ejecutiva de la AMEXCID ha propuesto modi-
ficaciones significativas a 1a estructura de la Agencia, reflejadas en el proyecto
de Reglamento Interior de la SRE? 2021, orientadas a evitar la duplicidad de
funciones entre las diferentes direcciones generales (DG) que la conforman

3 Proyecto publicado el 26 de marzo 2021 en la pagina de la Comision Nacional de Mejora Regu-
latoria, http://www.cofemersimir.gob.mx/portales/resumen,/51506; consultado el 9 de abril
de 2021.
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y lograr la especializacion de las dreas. De igual forma, la estructura sugerida
reconoce, por un lado, la escision de la DG de Cooperacién y Asuntos Cul-
turales que, al inicio de este gobierno, dio origen a la Direccién Ejecutiva de
Promocién Cultural. De igual forma, advierte de las nuevas responsabilidades
que, en materia de promocién econdmica, se adjudicaron a la Subsecretaria de
Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos ante la desaparicién de PROME-
XICO, también al inicio de este gobierno. La estructura propuesta mantendria
cuatro dreas de trabajo con las siguientes denominaciones: la DG De Proyecto
e Integracién de Mesoamérica se convertird en la DG de Politica de Coope-
racion; la DG de Cooperacion y Relaciones Econdmicas Bilaterales en la DG
de Planeacion y Evaluacion; la DG de Cooperacion Técnica y Cientifica en
la DG de Operacion de Proyectos en México (Recepcion), y la actual DG de
Planeacion de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo en la DG para
la Ejecucion de Proyectos en el Exterior (Oferta). Incluso podria preverse la
creacion de una DG para atender la Ejecucion de Proyectos Especiales de CID
(AMEXCID, 2020 y SRE, 2021).

} Pilar de coordinacién. El Consejo Consultivo, pese a la pandemia, mantuvo
sus reuniones periddicas y se establecieron los siguientes Consejos Técnicos
que sesionan con regularidad: (i) Social; (ii) Conocimiento e Innovacion;
(iii) Agua; (iv) Nifas y Nifios; (v) Gobiernos Locales, y (vi) Cooperacion y
Diplomacia Deportiva.

} Pilar estratégico. E1 PROCID 2019-2024 fue elaborado de acuerdo con lo esta-
blecido en la LCID por la AMEXCID, con apoyo del Consejo Consultivo, y
estd en proceso de revision por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico. Se prevé su publicaciéon en breve.

} Pilar estadistico. La AMEXCID ha llevado a cabo un profundo anilisis de las
herramientas existentes para la gestion y coordinacion de la CID. El sistema
de planificaciéon, monitoreo y evaluacion de los proyectos se fortalecio con el
disefio de una caja de herramientas —que ya se encuentra en operacion*—, y
que permite asegurar una cooperacion mas eficaz, efectiva, pertinente y sos-
tenible desde el planteamiento de las iniciativas hasta su conclusién (Informe
de Labores SRE, 2020:125). Asimismo, desde 2014 la AMEXCID, con apoyo de
la OCDE, ha desarrollado una metodologia de cuantificacién para contabilizar
el total de los recursos humanos, financieros y técnicos que el conjunto de los
cooperantes mexicanos destina a este propdsito (AMEXCID, 2017). Una vez
que concluya la actualizaciéon del RENCID podra obtenerse la cuantificacion
de la CID mexicana para los afios 2018, 2019 y 2020.

4 Proyecto disponible en el portal www.gob.mx/.amexcid/.documentos/.formatos-de-presen-
tacion-de-proyectos-42811; consultado el 7 abril de 2021.
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) Pilar financiero. Como ya se menciono, en marzo 2020 el Ejecutivo ordend
la extincion o terminacion de los fideicomisos publicos, mandatos pablicos y
analogos. Posteriormente, se reformaron y derogaron disposiciones de diversas
leyes, incluida la LCID. En el Art. 2 del decreto de noviembre, se derogaron
los articulos relacionados con el FONCID (Arts. 10.IX, 34, 35, 36, 38, 39 Y 42,
LCID). Se instruy6 a la AMEXCID inscribir en el RENCID los montos de las
asignaciones presupuestarias federales para la CID, asi como para el finan-
ciamiento de proyectos especificos (modificé el Art. 28, LCID) y presentar
ala SHCP y a la Secretaria de 1a Funci6én Puablica un informe anual sobre los
recursos financieros recibidos y aplicados directamente por la propia Agencia
(Art. 41, LCID). Asimismo, sefiala que los recursos para la CID los ejecutara
la AMEXCID considerando a la cooperacién internacional como parte de la
politica exterior de México (modifica Art. 37, LCID). Finalmente, como parte
de este pilar, es pertinente sefialar que la AMEXCID ha establecido fondos
bilaterales con Espafia, Chile y Uruguay para el desarrollo de acciones y pro-
yectos de CID (todos se conservaron).

Propuestas y sugerencias para fortalecer el SMCID

Los retos y perspectivas del SMCID para la proxima década estardn definidos princi-
palmente por dos variables: por un lado, las condiciones del sistema internacional—en
las que se tiene poca incidencia—y, por otro, la capacidad que tenga el Gobierno de
Meéxico (particularmente la SRE y la AMEXCID) para adaptar su arquitectura insti-
tucional y su operacion ante este cambiante entorno y profundizar, en este contexto,
la transformacion del pais.

Es innegable que la pandemia de la COVID-19 ha trastocado tanto al sistema inter-
nacional como a los Estados mismos. Los organismos internacionales tradicionales
fallaron; simplemente no lograron articular una respuesta oportuna ante la catastrofe.
Ahora bien, spodria decirse que fall6 la diplomacia, entendida como “instrumento
epistemoldgico para establecer los ideales a los cuales dirigir los esfuerzos con otros
paises; definir soluciones a problemas comunes y acordar las responsabilidades resul-
tantes”? (Salinas, Canchola et al., 2021). O quiza sera esta la Ginica herramienta que
permita restablecer el sistema multilateral y la cooperacién que asegure a la humani-
dad ganar la carrera y descubrir nuevas curas y vacunas de acceso universal.

Dado que no es materia de este texto reflexionar sobre la transformacion del sistema
internacional, a manera de conclusiones se perfilan algunas propuestas y sugerencias
para fortalecer al SMCID en este complicado escenario.

} Institucionalidad. A diez afios de su creacion, el mayor baluarte del SMCID es
su institucionalidad, que ademds apuntala el papel de la AMEXCID, tanto en
el dmbito interno como en el externo al convertirla en una poderosa palanca
de la politica exterior mexicana. Incluso, el nuevo articulo 37 de 1a LCID hace
un claro reconocimiento al respecto, al considerar la CID como parte de la
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politica exterior de México. Por lo que se refiere a la estructura interna de la
Agencia, el redisefio que ha planteado la actual directora ejecutiva permitira
mantener una estrecha coordinacion con otras dreas de la Cancilleria, ademas,
insertar de mejor manera el disefio y gestion de los proyectos de CID que
realiza esta administracion.

) Recursos humanos. La AMEXCID debe asumir su compromiso (como lo
establece la LCID) de tener permanentemente un equipo de funcionarios
en las mejores practicas de la CID. Ademas, se deben explorar mecanismos
para evitar la alta rotacién de personal que afecta la calidad y el seguimiento
del trabajo que realizan las direcciones generales, apostando por una per-
manencia de expertos en el largo plazo. En este sentido, la incursiéon del
Servicio Exterior Mexicano (SEM) en las tareas de AMEXCID deberia ser
un paso casi obligado en la carrera diploméatica —tal como ocurre con el
ambito consular—.

} Esimportante también fortalecer la vinculacion de 1a Agencia con los agregados
de cooperacion en el exterior y para conseguirlo se sugieren: capacitacion,
creacién de redes e intercambio de informacion. En este sentido, el embajador
Granguillhome sugiere invertir en la capacitacion de funcionarios jévenes
(Art. 13, LCID); promover que realicen pasantias en otras Agencias aliadas, y
reclutar técnicos y académicos de otros paises que fortalezcan las capacidades
del SMCID. En segundo lugar, el embajador Garcia Lopez propone crear una
red mas estrecha con los funcionarios mexicanos en el exterior dedicados a
la cooperacién técnico-cientifica y cultural. Tercero, debido a que los temas
de CID se trabajan en una gran diversidad de foros internacionales, Gerardo
Bracho sugiere crear un repositorio de informacion que permita a los delegados
mexicanos conocer, en tiempo real, qué posiciones presentan sus colegas en
otros espacios—a fin de tener una politica exterior mas articulada y coherente.

)} Agenda internacional. Es pertinente realizar un ejercicio de reflexién dentro
de la propia Agencia y de la SRE para identificar aquellos temas de inci-
dencia regional y/o global, en materia de CID, en los que México tendria
una mayor oportunidad para impulsar soluciones o forjar acuerdos. Bracho
sugiere que México también transmita con claridad qué puede esperar el
mundo de su papel como pais dual en materia de CID, asi como refrendar
su apego a los principios de la CID acordados por la comunidad interna-
cional. Al tiempo, en el 4mbito nacional, hay que fortalecer la narrativa
que justifique su papel como oferente, en tiempos en que hay importantes
necesidades dentro del pais y se cuestionan con frecuencia las razones por
destinar recursos al exterior.

)} Coordinacion interinstitucional. Es fundamental continuar fortaleciendo el
papel de la AMEXCID y de la SRE como coordinadores nacionales en el SMCID
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a fin de lograr una concatenacioén de politicas publicas, internas e internacio-
nales, que nos permitan salir de las crisis actuales. Asimismo, la reactivacion o
instalacion de consejos técnicos resulta de la mayor pertinencia para acercar a
especialistas en momentos en los que se requiere de capacidades muy particu-
lares para hacer frente a la cooperacion técnica y cientifica que la pandemia de
la COVID-19 demanda. Esa misma coordinacién debe permear y fortalecerse
en los niveles de ejecucion de proyectos, donde su avance y resultados pasa
por el buen grado de comunicacién que exista entre las unidades dentro de la
Agencia y aquellas de la APF que actian como contraparte en los proyectos
de oferta y demanda de cooperacion de México.

) Financiamiento. Es importante fortalecer la autonomia de la AMEXCID en
materia presupuestaria, privilegiando, en todo momento, la transparencia
y rendicién de cuentas. En este sentido, la Agencia debe contar con recur-
sos suficientes que le permitan actuar en momentos de emergencia y crisis
humanitarias, ademés de orientar recursos del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF) para los proyectos bilaterales, triangulares o regionales
en los que México participa. Al mismo tiempo, deben considerarse fuentes
adicionales de recursos provenientes de las OSC y/o del sector privado, como
sefial6 el embajador Granguillhome.

} México, campedn de la cooperacion triangular. La cooperacion triangular
se ha convertido en un mecanismo muy ttil para el fortalecimiento de las
capacidades nacionales que, ademads, le permite a México cooperar con otros
paises en beneficio del desarrollo sostenible de América Latina y el Caribe.
Gracias a esta modalidad, México se ha posicionado bilateralmente como
un referente en la region y transitar cada vez mas hacia esquemas de coo-
peracion Sur-Sur con paises de similar desarrollo. En otros casos, México
continua siendo un oferente neto de cooperaciéon, como es el caso de los
mas de 150 proyectos y programas que se ejecutan con Centroamérica y
el Caribe de forma bianual. En suma, México se ha consolidado como un
socio estratégico de otros paises oferentes de cooperacion internacional
con la finalidad de crear sinergias para ampliar el impacto de las iniciativas
que se ejecutan, especialmente en Centroamérica y el Caribe (Cooperacion
Espafiola México, 2019: 35).

Conclusiones

Para concluir, este afio se celebra una década de la institucionalizacién del SMCID,
que ciertamente no fue resultado de un evento fortuito; por el contrario, el Sistema
es producto de un cimulo de experiencias nacionales e internacionales en materia
de CID. Como todas las instituciones, el SMCID es perfectible y debera evolucionar
adaptindose a los tiempos, asi como a los marcos interno y externo en el que opera.
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Su construccién es, por tanto, un proceso inacabado que debe seguir privilegiando
el interés nacional, al tiempo que apuntale los objetivos de politica exterior de la
administracion en turno. Se deber4 asegurar, asimismo, la disponibilidad de recursos
humanos y financieros necesarios que demanda la transformacion de la AMEXCID en
una Agencia con proyectos de corte social de largo alcance, cuyos resultados cumplan
con criterios de calidad, eficacia, eficiencia para asegurar la sustentabilidad de los
proyectos que cada vez se perfilan mds en el horizonte de la cooperacién mexicana
en esquemas de cooperacion sur-sur y triangular. Es responsabilidad de todos, par-
ticularmente de los miembros del SEM, que siga siendo una fuente permanente que
abone al poder suave del pais y beneficie a los mexicanos.
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