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RESUMEN

KEYWORDS

A 40 afios de la firma del Plan de Accién de Buenos Aires para promover
y realizar la Cooperacién Técnica entre los Paises en Desarrollo (PABA),
resulta pertinente identificar la importancia, la vigencia y el seguimiento
a este importante pilar de la gobernanza de la Cooperacion Sur-Sur (CSS)
que impulsa la institucionalizacion de dicha actividad en México y demas
signatarios; lo cual es el proposito central de este manuscrito. Bajo el argumento
de que en la actualidad la CSS configura un desbordante crisol de actuaciones
cada vez mas diversa, por su tipologia y magnitud, que responde a indistintas
motivaciones politicas y solidarias, 1a cita en 2019 del PABA+40 en Buenos
Aires cobra especial pertinencia, por lo que pasar lista a este tema es adecuado,
en particular si se recurre al caso mexicano, un relevante exponente de la CSS
latinoamericana.

Technical Cooperation among Developing Countries; Governance; South-South cooperation; México.

ABSTRACT 40 years after the signing of the Buenos Aires Plan of Action for Promoting and

Implementing Technical Co-operation among Developing Countries (BAPA),
it is pertinent to identify the importance, follow-up process and validity of this
important pillar of the so called governance of South-South Cooperation (SSC)
that enhances better institutionalization of this activity in Mexico and other

* Juan Pablo Prado Lallande es profesor-investigador en Relaciones Internacionales, Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales, Universidad Autonoma de Puebla, México.

Noel Gozalez Segura es miembro del Servicio Exterior Mexicano y director general de Planeacion y Po-
liticas de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 43. Afio 2018, pp. 97-107 97



México y el PABA+40: promoviendo la gobernanza de la Cooperacion Sur-Sur

countries; which is actually the central purpose of this article. Under
the argument that currently SSC is an overflowing melting pot of
actions of different magnitude that responds to indistinct political
and solidarity motivations, next PABA+40 meeting in Buenos Aires
takes special relevance, particularly using the mexican case study
as is done in this paper.

MOTS CLES
Coopération technique entre pays en développement; Gouvernance; Coopération Sud-
Sud; Mexique.

RESUME Quarante ans apres la signature du Plan d’Action de Buenos Aires
pour la promotion et la mise en ceuvre de la coopération technique
entre pays en développement (PABA), il est pertinent d’identifier
I'importance, la validité et le suivi de cet important pilier de la
gouvernance de la coopération Sud-Sud (CSS) qui encourage
Iinstitutionnalisation de cette activité au Mexique et chez les autres
signataires; ce qui est le but central de cet article. Conformément
au argument selon lequel 1a CSS constitue actuellement un creuset
débordant d’actions de typologies et de magnitudes de plus en
plus diverses qui répond a des motivations politiques et solidaires
indistinctes, le rendez-vous en 2019 du PABA+40 a Buenos Aires
est particulierement pertinent, en particulier si le cas mexicain est
utilisé, un exemple significatif de las CSS latino-américain.

Introduccion

ace 40 afnos, en el Sur del Sur, durante un contexto de guerra fria

caracterizado por regimenes antidemocraticos en Africa, Asia

y América Latina, ya sea desde el Este o el Oeste, de relaciones

politicas y econdmicas dominadas por las potencias globales e

incipientes directrices del desarrollo en un mundo fragmentado,

concluy6 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Coopera-
cion Técnica entre los Paises en Desarrollo (CTPD) en Buenos Aires.

Desde ese momento, y a pesar de las transformaciones que desde ese entonces
el mundo ha sufrido, el Plan de Accion para Promover y Realizar la Cooperacion
Técnica entre los Paises en Desarrollo de 1978, llamado también Plan de Accion de
Buenos Aires (PABA), principal resultado de tal conclave, constituye hoy en dia un
componente de obligada referencia de gobernanza de la Cooperacion Sur-Sur (CSS).

Esto en el sentido de que, bajo una perspectiva proactiva, el PABA deline6, a manera
de recomendaciones, directrices generales de actuacion nacional y colectiva por parte
de gobiernos y organismos multilaterales a favor de la CTPD. Esto, no como un fin en
si mismo, sino para dotar a sus firmantes de mejores capacidades en aras de realizar
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de forma més eficaz colaboracion entre si; y, a 1a postre, configurar una entidad del
Sur mas solida, no solo en el plano técnico sino en rubros politicos y econdmicos de
mayor calado en las relaciones internacionales.

Asi pues, y conforme el paso del tiempo, configurada de una amplia gama de objeti-
vos, estrategias, actividades y efectos de diversa y compleja magnitud, la CSS actual
consigue ser un destacado componente de 1a politica internacional y de la agenda
global del desarrollo de nuestros dias.

México ha sido protagonista de estas reuniones y encuentros multilaterales, inclu-
yendo por ejemplo la Seminal Conferencia sobre Cooperacién Econémica entre
paises en Desarrollo del G77, realizada en la ciudad de México en 1976, que sent0 las
bases de algunas de las discusiones que se concretaron en la Conferencia de Buenos
Aires dos afios mas tarde.

En concordancia, México registra un interesante alineamiento en cuanto a la ins-
trumentacion de varios de los preceptos del PABA y los demas documentos que
dan sentido a la CSS contemporanea, en aras de fortalecer e institucionalizar este
segmento de su politica exterior. La Ley de CID de 2011, de la cual emana la creacion
de su Agencia especializada (AMEXCID) y de otros instrumentos de gestion de su
cooperacion internacional, pretenden tonificar la trayectoria nacional a este respecto,
honrando asi al espiritu del PABA, lo cual contribuye a que este pais sea competitivo
y proactivo en el plano iberoamericano de la CSS.

Ante este transformador escenario internacional sobre el cual gira la CSS, y consi-
derando la experiencia mexicana a este respecto, es pertinente preguntar cudl es la
importancia del PABA para la gobernanza de la CSS en general y para México en
el proceso de institucionalizacion de su cooperacion al desarrollo en lo particular;
topicos que conforman el objetivo general de este articulo.

El articulo se divide en cuatro secciones. En el primero, con base en los preceptos
de la gobernanza de la CSS, se discute sobre la importancia del PABA a 40 afios de su
existencia. El segundo epigrafe versa sobre el cumplimiento de México de las reco-
mendaciones clave del PABA. Considerando lo anterior se hace un breve analisis de
los rasgos mas distintivos de la CSS mexicana en el Gobierno del presidente Enrique
Pefa Nieto (2013-2018), para finalmente pasar lista al posicionamiento y propuestas
de México de caraa la Conferencia PABA+40 que tendra su verificacion en la portefa
capital argentina en marzo de 2019.

El PABA como promotor de la gobernanza de la Cooperacion Sur-Sur

El “espiritu de Bandung” que destil6 del historico encuentro afroasiitico de 1955
se sintetiza en el compromiso politico al mas alto nivel para establecer canales de
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colaboracion solidaria y respetuosa entre los participantes. Esto a efecto de compar-
tir capacidades, experiencias y apoyos de creciente envergadura e impacto, con el
fin de fortalecer a sus practicantes, tanto a titulo individual como colectivo a escala
internacional.

Empero, los principios normativos de esta cooperacion, como la solidaridad, la hori-
zontalidad, el respeto a la soberania, la no condicionalidad, entre otros, evolucionaron
y se perfeccionaron hasta delinear en 1978, en el marco de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre CTPD, un conjunto de recomendaciones adicionales
a los paises asistentes. El propdsito fue institucionalizar de manera més fina las ins-
tancias relacionadas con esta modalidad cooperativa. Posteriormente se ha venido
avanzando en pos de una mejor sistematizacion de la cooperacion, que es ya gene-
ralmente considerada como una politica publica y un instrumento para avanzar en
la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU, asi como una
herramienta que contribuye a la construcciéon de bienes ptiblicos globales.

En el plano instrumental las recomendaciones del PABA coinciden con la perspectiva
liberal de las Relaciones Internacionales. A efecto de reducir distorsiones o afectacio-
nes a esquemas colaborativos en razon a la discrecionalidad politica de sus ejecutores,
recurrir a estrategias explicitas de cooperacion a favor del desarrollo, pueden resultar
atiles y, por ende, aumentar las posibilidades de conseguir las metas planeadas.

Para ello los paises suelen definir normas e instituciones formales e informales que
aspiran a animar, regular y conducir el comportamiento colectivo en temas especi-
ficos (como la CSS), que tienen la funcién de homologar objetivos y procedimientos
previamente consensuados (Sorensen, 2001: 53) que a su vez definen “protocolos de
actuacion” en comtn (Holsti, 1967: 494).

Tales ejercicios son compatibles con el precepto de gobernanza de la CSS, el cual se
refiere a los propositos, regulaciones y procesos formales e informales establecidos
por los paises en desarrollo y otras instancias como organismos y mecanismos de
colaboracion, que mediante la suma de diversos esquemas pretenden regular a esta
actividad, con el fin de que cumpla sus propositos declarados (Prado, 2016: 56-57).

Por tanto, la Conferencia de Bandung, el PABA y otras directrices afines configuran
referentes fundamentales de la gobernanza de la CSS, cuyo seguimiento por parte de
México se revisa en el siguiente subtitulo.

Atencion a las recomendaciones de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre CTPD por parte de México

El PABA se compone de planteamientos politicos y recomendaciones del orden ins-
trumental. E1 PABA define nueve objetivos de la CTPD y 38 recomendaciones, de las
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cuales 16 se refieren al &mbito global, 14 a escala doméstica, 7 en el espacio regional
y una a la esfera interregional.

A continuacion, se abordan aquellas recomendaciones a nivel doméstico mas sobre-
salientes en las que México ha realizado una labor alineada a tales preceptos.

Mejora de las instituciones existentes

La atencion a esta recomendacion es la que mejor define la evolucion de la politica
mexicana de cooperacion internacional para el desarrollo (CID) y de su CSS. A este
respecto, el 16 de abril de 2011 entré en vigor la Ley de CID destinada a mejorar
y profundizar la institucionalizacién de este segmento de su politica exterior, en
donde sobresale la creacion de la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (AMEXCID) y otros mecanismos de programacion, financiacion
y registro de esta actividad. Es importante recordar que, como sefnalan Prado (2011)
y Figueroa (2016), la institucionalizacion de la CID de México no se inicia con la
entrada en vigor de su Ley en 2011, sino que, por el contrario, se trata de un proceso
de larga data que, si bien se refuerza en términos legales con el referido mandato,
registra décadas de evolucion.

La AMEXCID es el pilar institucional de la CID nacional y tiene como objetivo coor-
dinar y potenciar las capacidades del pais en 1a materia. Esta claro que construyendo
sobre los logros alcanzados y las ventajas que provee la normativa que institucio-
naliza a la Agencia, esta instancia debe continuar fortaleciéndose tanto en materia
de recursos materiales y humanos, como en su papel de dar guia estratégica a las
acciones que realizan las dependencias de la Administraciéon Pablica Federal. Incluso,
desde la perspectiva de Prado (2008), es necesario que la AMEXCID se someta a una
“reforma estructural”.

Programacién nacional para la cooperacion técnica entre los paises en desarrollo
Por mandato de la Ley de 2011 el Gobierno Mexicano emitié el Programa de CID 2013-
2018; documento que por vez primera en la historia de México define las directrices,
criterios, orientaciones y prioridades geograficas y temdticas de la oferta y recepcion
de la colaboracién externa de la administracion en turno. Mediante este ejercicio
se atendi6 a esta afieja necesidad de precisar aspectos clave de la conduccion de la
cooperacion mexicana, misma que el PABA estableci6 desde 19778 como un ejercicio
fundamental de direccionamiento de la CTPD a escala nacional.

Mecanismos nacionales para fomentar la cooperacion técnica entre los paises
en desarrollo

Este precepto del PABA coincide con el objetivo y funcionamiento del Consejo Con-
sultivo de la AMEXCID, instancia en la que desde el afio 2011 participan las depen-
dencias del Ejecutivo a nivel de secretarias involucradas en ejercicios de CID, junto
con otras entidades gubernamentales. Su proposito es contribuir a la formulacion
del Programa de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (PROCID) y de la
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politica piblica en esta materia, a efecto de que se adapte a las necesidades e intereses
sectoriales del pais.

Debido a que la Ley de CID limita su ambito de competencia al plano federal, el Con-
sejo puede invitar a representantes de los Gobiernos de las entidades federativas y
municipios, asi como de los sectores privado, social y académico, quienes cuando eso
ocurre participan con derecho a voz. Para ello, la AMEXCID dispone la conformacién
de Consejos Técnicos en diversos rubros'. Los retos a este respecto incluyen contar
con Consejos Técnicos verdaderamente operativos, capaces de dar asesoria al Consejo
Consultivo de manera efectiva. Tal vez, el reto mas relevante a este respecto es modificar
la dindmica del Consejo Consultivo para enfatizar su caracter verdaderamente delibera-
tivo, que dé guia estratégica a la CID del pais, en concordancia con su mandato de Ley.

Fortalecimiento de los sistemas nacionales de informacion en materia

de cooperacion técnica entre paises en desarrollo

México cuenta con amplias capacidades nacionales de calidad regional y global para
compartirlas con el mundo via CSS. Dado lo anterior, la AMEXCID elaboré en 2018 el
“Cat4logo de Capacidades Mexicanas”, consultable en linea?, que enlista 194 capacida-
des en las que las instituciones del pais estan en capacidad de establecer programas de
cooperacion, a solicitud los socios interesados. Estas capacidades fueron identificadas
y asentadas en el citado documento por las 38 Dependencias de la Administracion
Publica mexicana que son las responsables de implementar ejercicios de CID.

El reto es conseguir que este documento constituya un instrumento practico al que los
socios del desarrollo de México recurran, a efecto de que se honre la premisa de que
la CSS debe suministrarse a solicitud de los interesados (demand driven), con base en
las capacidades del oferente y generar procesos virtuosos de colaboracion horizontal.

La Cooperacion Sur-Sur mexicana 2013-2018

En cuanto a las prioridades geogréficas y tematicas de la CSS de México, el PROCID,
en linea con la Ley de CID, reitera que estas las conforman “Centroamérica, el resto
de América Latina y el Caribe y los paises en desarrollo de Asia-Pacifico y Africa”
(Secretaria de Gobernacion, 2014: 6).

Pasando de la programacion alos hechos y considerando que el referente base de este
estudio es la CTPD, con base en los Informes Anuales de la SRE, el numero de
proyectos? de CSS realizados por México mediante la modalidad de ofrecimiento

1 Consejo Técnico Académico y Cientifico, Consejo Técnico Empresarial, Consejo Técnico de
Gobiernos Locales, Consejo Técnico Social, Consejo Técnico Asesor de Alto Nivel y Consejo
Técnico del Agua.

2 Disponible en https://capacidades.sre.gob.mx/

3 Es importante recordar que los datos cuantitativos de numero de proyectos de CTC deben
tomarse con cautela. Si bien constituyen un parametro de anilisis, no consideran aspectos
cualitativos sobre la dimension de tales ejercicios, costo, impacto, etc.
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de Cooperacion Técnica y Cientifica (CTC) en este sexenio mostrd un comporta-
miento estable, con excepcion del periodo 2016-2017, cuya cuantia aumento?.

Grafico 1. Evolucion anual del numero de proyectos
de Cooperacion Sur-Sur mexicana 2013-2018
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Fuente: Elaboracién propia con base en SRE 2013, 2014, 2016, 2017
y Gobierno de la Republica, 2018 y AMEXCID 2015.

Otro dato revelador es que del 2013 al 2018, el 65% de los proyectos de CSS/CTC
mexicana se instrumentaron por la via bilateral, mientras que el 20% lo hizo mediante
canales regionales y el 15% por mecanismos trilaterales.

Grafico 2. Cooperacion Sur-Sur de México 2013-2018 por via de suministro:
bilateral, regional y triangular

Regional, 20%

Bilateral, 65%

Triangular, 15%

Fuente: Elaboracion propia con base en SRE, 2014, AMEXCID, 2013, 2016, 2017 y SRE, 2018.

Dado a que la dimension de la CSS de ninguna forma se extingue con referencias
cuantitativas de nimero de proyectos de CTC, vale la pena hacer mencion al proyecto

4 La variacion cuantitativa de numero de proyectos en 2017 es plausible que responda a la va-
riacion en los criterios de contabilidad de las iniciativas por parte de la AMEXCID.
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Mesoamericano y al Fondo de Yucatan: los ejercicios subregionales de CSS mas rele-
vantes del Gobierno de México.

El Proyecto Mesoamérica, que puede ser catalogado como la “estrategia insignia” de
la CID mexicana en el sexenio del presidente Enrique Pefia Nieto (Prado, 2014: 438),
es una iniciativa de colaboracion regional que facilita la construccion de consensos,
la articulacion de esfuerzos de cooperacion y la atraccion de recursos para fortalecer
los procesos de integracion y desarrollo mesoamericano, con el propésito de mejorar
la calidad de vida de los 226 millones de habitantes de los 10 Estados participantes®.

Hasta febrero de 2017, el valor de los proyectos concluidos y en ejecucion en este
rubro tenian un valor total de $35,4 millones de ddlares.

El Fondo de Infraestructura para Paises de Mesoamérica y el Caribe (Fondo de Yuca-
tan), que sustituye al Acuerdo de San José, creado el 5 de diciembre de 2011 financia
la construccion de infraestructuras ptiblicas en paises centroamericanos y caribenos.
A partir de 2012, el Fondo ha destinado 129.7 millones de délares de los cuales 107.4
millones tuvieron como destino Centroamérica (82,7%), y 22,3 millones al Caribe
(17,23%) (AMEXCID, 2017).

Tomando como referente la informacion incluida en el Registro Nacional de la CID
mexicana (RENCID), los rubros que comprenden la financiacion de la CID de México
entre 2013 y 2016, la CSS mexicana ha tenido la evoluciéon que a continuacion se
describe:

Tabla 1. Recursos de la cooperacion internacional para el desarrollo de México, 2013-2016
(en délares estadounidenses)

Tipo de cooperacion Monto 2013 Monto 2014 Monto 2015 Monto 2016 Monto total

Cooperacion

economicafinanciera 376.658.718,60 16.560.748,95  14.475.145,50 5.000.000,00  412.694.613,05

Cooperacion

PO 9.805.179,11 8.900.960,19 8.091.980,83 6.746.356,4 33.544.476,54
técnica-cientifica

Cooperacion educativa- 16 g33 07781 21428.760,92 23.584.430,38 19.532.291,93  84.378.561,04

cultural

Ayuda humanitaria 1.000.000 6.850.000,00 363.342,00 433.346,00 8.646.688
Contribuciones

a organismos 134.880.764,37 225.629.584,62 153.461.665,00 249.551.779,35  763.523.793,34
internacionales

Operacion AMEXCID 5.556.930,26 9.285.295,84 7.085.129,50 6.649.789,05 28.577.145
Oferta total de CID 547.734.671,19 288.655.350,52 207.061.693,21 287.913.562,74 1.331.365.277,66

Fuente: Elaboracién propia con base en AMEXCID, 28 de agosto, 2017.

5 Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama
y Reptiblica Dominicana.
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Como se aprecia en la siguiente grafica, en términos monetarios la CTC de México
del 2013 al 2016 representa el 3% del total (por los costos necesarios para realizarla),
la cooperacion econdmica-financiera el 31%, 1a colaboracion educativa cultural el 6%
y la ayuda humanitaria el 1%.

Grafico 3. Financiamiento de la cooperacion internacional para el desarrollo mexicana
por rubros, promedio, 2013-2016

Gastos AMEXCID, 2%

Cooperacion econdémica-
financiera, 31%

Contribuciones a organismos
internacionales, 57%

Cooperacion técnica-cientifica, 3%

Cooperacion educativa-cultural, 6%

Ayuda humanitaria, 1%

Fuente: Elaboracion propia con base en AMEXCID, 28 de agosto, 2017.

#PABA+40Mx

Si bien al momento actual el Gobierno de México no ha emitido su postura oficial
de cara al PABA+40, un reciente articulo firmado por el director ejecutivo y director
general de Planeacion de la AMEXCID adelantan lo que posiblemente formard parte
de las propuestas de discusion de México en tal reunion.

Como puede observarse, en la sintesis que sobre el tema enseguida se cita, la AMEX-
CID pone sobre la mesa aspectos fundamentales y de avanzada que se considera es
imperante abordar en Buenos Aires:

1. Alcanzar una definicién operativa de la Cooperacion Sur-Sur. Por ejemplo, ;la
CSS incluye a la cooperacion financiera, inclusive reembolsable? ;Como se
vincula la cooperacion financiera con los intereses econdmicos? Por ejemplo,
ses cooperacion la ayuda financiera que se ejerce mediante compafiias nacio-
nales del pais oferente?

2. Como contabilizar y otorgar valor a la cooperacion técnica. L.os expertos guber-
namentales del Sur que realizan la cooperacion, contrariamente a los con-
sultores internacionales, no reciben un salario adicional por realizar estas
actividades. La contabilidad actual se basa en el salario del experto, asi como
los costos directos asociados a las actividades técnicas, como pasajes y viaticos.
Ello, aunado al diferencial de salarios entre los expertos y sus contrapartes
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extranjeras, particularmente de paises desarrollados, no permite tener una
idea precisa del valor del intercambio.

3. Seguimiento y evaluacion de impacto. Una correcta planeacion por resultados,
la necesaria transparencia y rendicion de cuentas requieren que se cuente con
metodologias adecuadas para definir si las acciones generan los resultados
esperados, asi como qué beneficios traen a la poblacion beneficiaria (Gonzalez
y Garcia-Lopez, 2018).

Consideraciones finales

El 40 aniversario del PABA invita a reflexionar sobre la validez, pertinencia y necesaria
actualizacion de este y otros esquemas de gobernanza de la CSS.

En esta tesitura, el PABA de 1978 es visionario, mediante la sistematizacion de una
serie de recomendaciones que procuran fortalecer a la CSS desde distintas aristas. Si
bien los paises firmantes no establecieron esquemas de atencion sistematica al PABA,
su contenido continda siendo un referente para la CSS contemporanea. Es menester
revisar y hacer avanzar los contenidos propuestos en el PABA para incrementar la
eficacia e impacto de dicha cooperacion a través de principios como la planeacion por
resultados, la transparencia y rendicion de cuentas y la construccion de asociaciones
multiactor efectivas parala CSSy triangular.

De ahi que considerando que hoy en diala CSS y triangular configuran un desbordante
crisol de actuaciones de cada vez mas diversa tipologia y magnitud que responden
a indistintas motivaciones politicas y solidarias, mismas que superan con creces a
la tradicional CTPD, por tanto, la cita en 2019 del PABA+40 en Buenos Aires cobra
especial pertinencia.

Tal conmemoracion obliga a reflexionar como pueden la CSS y triangular convertirse
en instrumentos de peso para apoyar los esfuerzos nacionales encaminados a cumplir
con la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, construyendo sobre el legado del PABA.

A este respecto, como se reviso en este texto, México, un pais que practica CSS desde
hace décadas, ha avanzado en materia de la institucionalizacién de su coopera-
cion de manera afin a las recomendaciones del PABA, lo cual le facilita reforzar
sus estrategias nacionales, en constante construccion, a favor de una politica de
CID coincidente con la referida dindmica de la gobernanza de la CSS y su rol en
la agenda del desarrollo.
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