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Segundo nivel: la gestion de la Politica

de Cooperacion

5.1. Descripcion del objeto
de estudio

Para evaluar los procedimientos de gestion, capa-
cidades y procesos de ejecucion de la Cooperacion
Espafiola con México se describira, en primer lugar,
a los actores que la integran.

5.1.1. Los actores
de la Cooperacion Espafiola

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
cion, a través de la Secretaria de Estado de Coope-
racion Internacional, ostenta un papel fundamental
en la cooperacion con ese pais, dirigiendo y dise-
fiando la politica y coordinando a los érganos de la
Administracion Central del Estado que realizan ac-
tuaciones en la materia. Todo ello son competen-
cias asignadas por la Ley de Cooperacion Inter-
nacional, que contempla también el papel de la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo, organismo auténomo responsa-
ble de la gestion de la Politica Espafiola de Coope-
racion. En México, la AECID actlia a través de dos
Unidades de Cooperacion en el Exterior: una Ofici-
na Técnica de Cooperacién y un Centro Cultural.

La Oficina Técnica de Cooperaciéon en México fue
creada en 1988. Tiene a su cargo la coordinacion
de programas de cooperacion tanto de caracter
gubernamental como no gubernamental. Gestiona
el presupuesto integrado en los fondos destina-
dos a la Politica de Cooperacién Internacional a
través de la AECID. Ejerce la interlocucion princi-
pal con las instituciones mexicanas encargadas
de la gestion de la Cooperacion Internacional, ba-
jo los criterios que establece la sede central de la
Agencia. Cuenta con un equipo de personal téc-
nico que se encarga de apoyar en sus funciones
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al coordinador/a general de Cooperacion. En el
periodo de estudio de la evaluacion hubo un cam-
bio de personal al frente de la OTC en el afio
2004.

El Centro Cultural de Espafia en México inici6 sus
actividades en noviembre de 2002, tras la rehabili-
tacion de un edificio en pleno centro histérico de la
Ciudad de México. Tiene como funciones el impul-
so y gestion de la linea de Cooperacion Cultural,
procurando hacer de esta un elemento de desarro-
llo que contribuya a mejorar las condiciones de vi-
da de la poblacion. Posee un equipo de trabajo nu-
meroso, dirigido por un director/a de nacionalidad
espafiola. La persona que actualmente ocupa el
puesto de director de Centro se incorpord en el
afo 2006, por lo que hay que tener en cuenta que
en el periodo de tiempo que afecta a la evaluacion
hubo otra persona a cargo del mismo.

Junto a estas unidades, destaca en la gestion de la
Cooperacién Espafiola con México la labor que lle-
va a cabo la Embajada de Espafia. Aparte de la co-
ordinacion que realiza el embajador/a, se cuenta
con un puesto de consejero/a cultural, que integra
el equipo de trabajo dedicado a garantizar la buena
marcha de las acciones. Junto a dicha funcién, des-
taca la existencia de un nimero importante de con-
sejerias sectoriales: Consejeria de Trabajo y Asun-
tos Sociales, Consejeria Comercial, Consejeria de
Educacién, Consejeria de Turismo, Consejeria
de Agricultura, Pesca y Alimentacion y Agregadu-
ria de Defensa. Dicha representacién de ministe-
rios espafioles permite la canalizacion permanente
de asistencias técnicas y apoyos horizontales con
igual numero de instituciones mexicanas dedicadas
a los mismos asuntos.

Otro de los actores importantes en la Coopera-
cién Espafiola con México es la Cooperacion Ofi-
cial Descentralizada. En el caso de México, las
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que tienen una presencia mas importante son
Navarra, Valencia, Catalufia y Pais Vasco. Es pre-
ciso mencionar, igualmente, la actividad realizada
por Aragén, Andalucia, Canarias, Cantabria, Cas-
tilla La Mancha, Catalufia, Murcia, La Rioja y Ga-
licia. Cada una de ellas realiza normalmente con-
vocatorias a través de las cuales cofinancian
proyectos a ONGD espafiolas con actividades en
el pais.

Por ultimo, se debe mencionar la actividad de las
ONGD espafiolas. Si bien no son normalmente fi-
nanciadas por las convocatorias de la AECID (tan-
to de proyectos como de estrategias-programas)
dado que México es considerado un pais preferen-
te, si tienen una vinculacién importante con las ini-
ciativas de desarrollo del pais a través de los recur-
sos propios que destinan o del acceso que tienen
a las distintas convocatorias de Comunidades Au-
tonomas y Entes Locales espafioles.

Los organismos multilaterales de desarrollo no se
consideran un actor de la Cooperacion Espafiola.
Sin embargo, reciben un importante volumen de re-
cursos de ésta para llevar a cabo proyectos en
América Latina, los cuales afectan, en alguna me-
dida, a las acciones que se realizan en México. En-
tre otros, se encuentran la Organizacion Internacio-
nal del Trabajo (OIT), el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organizacion
de Estados Iberoamericanos (OEI), la Organiza-
cion Panamericana de la Salud (OPS) o la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA).

Finalmente, la empresa espafiola esta también
presente en el proceso de desarrollo de México.
Por ello, resulta conveniente hacer un repaso de
las relaciones econdmicas y comerciales entre
ambos paises. De esta forma se podra apreciar el
nivel de acercamiento que existe y cudles son los
sectores en los que el sector privado espafiol ha
acompafiado su desarrollo y crecimiento. Desde
1996 a 2006 las exportaciones espafiolas a Mé-
xico se han multiplicado por ocho. En esta ecua-
cion ha tenido mucha influencia la entrada en vi-
gor del Tratado de Libre Comercio con la Union
Europea. En este marco, Espafia exporté a México
en 2006 una cantidad de 3.074 millones de euros,
lo que supone convertirlo en el noveno cliente y
sumar el 1,8% de las exportaciones totales espa-
fiolas. Respecto a las inversiones, Espafia se sitlia
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como el principal inversor europeo en México y el
segundo a nivel mundial, s6lo superado por Esta-
dos Unidos. La cifra acumulada entre 2000 y
2006 es de 16.790 millones de euros y esta diri-
gida principalmente a la intermediacion financiera,
comunicaciones y transportes, turismo y distribu-
cién de energia y gas4.

Todo ello conlleva una importante relacion estraté-
gica entre ambos paises, donde la Cooperacién pa-
ra el Desarrollo supone un elemento mas. En el am-
bito econémico de esta cooperacion, México dejo
de ser pals receptor de créditos del Fondo de Ayu-
da al Desarrollo en 1992, cuando se situ6 como
pais no susceptible de recibir financiacion conce-
sional. Sin embargo, siguen estando activas las mo-
dalidades de Fondo de Estudios de Viabilidad
(FEV) tanto publica y multilateral como privada.

5.1.2. Las funciones de las UCE
en México

En funcion de lo observado durante el trabajo de
campo, a través del andlisis de los documentos pro-
porcionados por los actores de la Cooperacion Es-
pafiola y teniendo en cuenta lo que se lleva a cabo
en otros paises, se pueden determinar una serie de
funciones que las Unidades de Cooperacion en el
Exterior en México tienen que realizar en el ejerci-
cio de su responsabilidad. En concreto, se han
identificado doce funciones habituales a desarro-
llar:

1) Respuesta a consultas diversas provenien-
tes de los servicios centrales de la SECI-
AECID, referidas a temas administrativos,
preguntas parlamentarias, opinion sobre do-
cumentos marco (por ejemplo, estrategias
sectoriales y geograficas de DGPOLDE) y
acciones horizontales o multilaterales, entre
otras.

2) Planificacién. Durante el periodo de estudio,
esta funcién ha requerido de mucha actividad
debido a que ha sido necesario elaborar un
Plan de Actuacién Especial y participar con
comentarios en la elaboracion del Il Plan

14 Informe Econémico y Comercial 2007. Embajada de Espaiia en México.
Mayo de 2007.
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3)

4)

5)

6)

8)

9)
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Director de la Cooperacion Espafiola, una
Subcomisién Mixta de Cooperacién Técnica y
otra de Cooperacion Cultural, y ha sido preci-
so definir el Plan de Centro en el caso del
Centro Cultural. En el caso de cultura, ademas,
se ha participado en la revision de la Estrate-
gia Sectorial de Cultura y Desarrollo.
Negociacion con contrapartes, de manera
que se vayan definiendo los rumbos a seguir
en el marco del programa de cooperacion o en
el enfoque de actividades-proyectos concre-
tos, o compartiendo los enfoques estratégicos
y de politica en general respecto a ciertos sec-
tores.

Formulacion. Referido al proceso de identifi-
cacion y formulacion, teniendo en cuenta to-
dos los aspectos técnicos de los proyectos a
financiar. Supone asumir la responsabilidad de
este proceso con las capacidades técnicas
instaladas.

Ejecucidn, teniendo en cuenta que existe una
responsabilidad directa sobre el gasto en los
proyectos, estando involucrados en la gestién
financiera y en los controles administrativos
que ello conlleva.

Seguimiento y evaluacion, relacionados con
la revision permanente de los avances técni-
cos que se producen en los proyectos, involu-
crandose en la toma de decisiones que permi-
tan mejorar su nivel de incidencia sobre
objetivos y resultados planteados en un inicio.
Incorpora también el seguimiento financiero
de los recursos de la Cooperacion Espafiola.
Administracién y gestion de convocatorias,
en referencia a la gestion administrativa de to-
da unidad que maneja fondos publicos y que
tiene asignadas unas competencias respecto
a su ejecucion. También se refiere al volumen
de actividad que requiere la tramitacion de
convocatorias diversas, como becas o el Pro-
grama de Cooperacion Interuniversitaria.
Formacion y capacitacion interna. Como
debe ocurrir en toda organizacion, su personal
deberia estar en continuo proceso de actuali-
zacion y formacion, ante las circunstancias
cambiantes en las que desarrolla su trabajo, 0
ante la necesidad de afrontar nuevos retos
profesionales. Se refiere igualmente a reunio-
nes internas del equipo de trabajo.

Gestion de inversiones. En el periodo de es-
tudio ha sido necesario realizar un cambio de

ubicacion de la Oficina Técnica de Coopera-

cion y se ha puesto en funcionamiento un edi-

ficio para que sirva de espacio para el Centro

Cultural.

Recepcion de misiones en México. Conlle-

van la preparacion de agendas, atencion de

personal desplazado y organizacion de la lo-
gistica asociada a la llegada de asistencias
técnicas o representantes de los servicios

centrales de la AECID o de otras instancias u

organismos de la Administracion del Estado

(tanto central como autondmica y local).

11) Relacién con otros actores de Coopera-
cion Espafiola, que implica el tiempo que es
preciso destinar a contactos, elaboracion de
comunicaciones, reuniones y visitas a otros
actores de la Cooperacién Espafiola, como
son ministerios, Comunidades Auténomas u
ONGD.

12) Coordinacion con otros actores internacio-
nales, referido a reuniones conjuntas o bilate-
rales, traslado de informacion o comunica-
ciones con otros donantes bilaterales o
multilaterales presentes en México.

10
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Estas son las funciones que, de forma genérica, se
han identificado en la cooperacion con México. El
grado de atencion de cada una de ellas por parte
de las dos Unidades de la AECID constituidas en
el pais es similar e implica una concentracion de
esfuerzos concreta. En funcién de la documenta-
cion disponible y del andlisis realizado por el equi-
po de evaluacion, se aprecia que existe una mayor
concentracion de esfuerzos en las tres primeras
frente al resto. La administracion y gestiéon de con-
vocatorias y la atencion y preparacion de visitas y
misiones supone también un aspecto que demanda
mucha atencion. El resto de funciones han quedado
en un segundo nivel de prioridad y determinan un
mayor consumo de capacidades en labores de ges-
tion que en las que tienen que ver con atender las
distintas fases que definen el ciclo del proyecto.

5.1.3. El marco de las relaciones
institucionales en México

La Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) es la
encargada de coordinar los esfuerzos mexicanos
para asegurar el funcionamiento de la Cooperacién
Internacional de México. Esta tarea es realizada por
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la Direccion General de Cooperacién Técnicay
Cientifica (DGCTC), que nace con el objetivo de
promover la Cooperacion Internacional para el
desarrollo como principio rector de la politica ex-
terior de México y aprovecharla como herramien-
ta de apoyo al desarrollo integral del pais. Depen-
de de la Unidad de Relaciones Econdmicas y
Cooperacion Internacional, la cual coordina la par-
ticipacion de México en las distintas vertientes de
la Cooperacion Técnica, Cientifica y Tecnoldgica con
paises industrializados, de desarrollo intermedio y
en vias de desarrollo, asi como con organismos
multilaterales y foros internacionales. En este sen-
tido, en los proyectos de Cooperacion Técnica y
Cientifica colaboran organismos en los tres niveles
de gobierno (federal, estatal y municipal), asi como
instituciones académicas, centros de investigacion
y organizaciones de la sociedad civil. Los proyec-
tos son coordinados por la SRE y pueden reves-
tir cualquiera de las tres vertientes bajo las que
se instrumenta la Cooperacion Internacional
de México: como receptor de ayuda, como do-
nante y como promotor de la Cooperacion Hori-
zontal.

En cuanto a su papel como receptor de coopera-
cién, accede a financiamiento de donantes bilate-
rales y multilaterales para la ejecucién de proyec-
tos en el territorio nacional. Normalmente van
dirigidos a colaborar en el desarrollo social de re-
giones y grupos de poblacién vulnerables. Respec-
to a su caracter de oferente de cooperacion, reali-
za desde hace afios acciones de apoyo a paises de
menor desarrollo relativo, principalmente en Ameéri-
ca Latina, destacando los casos de Centroamérica
y algunos paises andinos. Implica la prestacion de
asistencia técnica por parte de funcionarios y es-
pecialistas mexicanos en distintas materias. Final-
mente, en cuanto a la Cooperacion Horizontal, se
lleva a cabo una relacién con instituciones afines
de paises de similar desarrollo relativo, para que se
produzcan intercambios de conocimiento y tecno-
logia para la resolucion de problemas comunes.

En este marco, destaca en los Ultimos afios una
forma de trabajo denominada Cooperacioén Trian-
gular que combina alguno de los elementos ante-
riores: la funcion receptora de fondos unida a la de
oferente de cooperacién, teniendo como socios y
beneficiarios a otros paises de menor peso relativo.
Se produce asi un esquema de colaboracion en el
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que México, junto a un pais donante de Coopera-
cion Internacional, y un tercero de similar o menor
desarrollo relativo se ven beneficiados por una
nueva forma de trabajo que fomenta la relacion en-
tre paises y permite generar beneficios para todos
ellos al mismo tiempo. En este esquema Japon ha
participado activamente y Espafia empieza a hacer-
lo con especial interés, al igual que Alemania.

Esta triple dimensién hace de México un caso es-
pecial para la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, por su doble caracter de receptor y de
promotor de acciones de cooperacion. Es por ello
que es necesario considerar los grandes ambitos
de actuacion que se plantea la politica mexicana
en materia de cooperacion, y que son:

 La cooperacion que México recibe de paises in-
dustrializados se lleva a cabo bajo los principios
de coparticipacion, cofinanciamiento y autosos-
tenibilidad. Los proyectos se realizan particular-
mente en los sectores prioritarios identificados
en el Plan Nacional de Desarrollo. En las accio-
nes de cooperacion se busca promover la parti-
cipacion social, incorporar técnicas, asimilar tec-
nologia de vanguardia y coadyuvar al desarrollo
social de las regiones y grupos mas vulnerables.

« Asimismo, se procura fomentar la participacion
conjunta de diversas instituciones y autoridades
federales y estatales, académicas, centros de
desarrollo tecnolégico y sector privado, asi como
promover una mayor participacion de la mujer y
de la sociedad civil.

* Un importante nimero de instituciones mexica-
nas realizan acciones y proyectos de Coopera-
cién Técnica, Cientifica y Tecnoldgica con paises
de desarrollo intermedio y en vias de desarrollo.
Los criterios para realizar este tipo de proyectos
son: complementariedad de capacidades estruc-
turales, idoneidad, pertinencia y viabilidad, asi co-
mo financiamiento conjunto en beneficio mutuo.
México, ademas, promueve y realiza programas
de cooperacién con paises de menor desarrollo
relativo, particularmente de Centroamérica y el
Caribe, con el fin de que puedan beneficiarse de
las experiencias y capacidades nacionales para
encontrar soluciones a problemas de desarrollo.

* En el ambito de la Cooperacion Multilateral, se
promueve también la cooperacién con organismos
del sistema de Naciones Unidas, la Organizacion
de los Estados Americanos y otros organismos
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regionales y foros internacionales bajo los criterios
ya mencionados de coparticipacion, co financia-
cion y autosostenibilidad.

Hay que destacar ademas a la Direccién General
de Asuntos Culturales (DGAC), dentro también
de la Secretaria de Relaciones Exteriores. En este
caso no depende de ninguna Unidad, sino directa-
mente del secretario. Maneja de forma auténoma,
junto al Consejo Nacional para la Cultura y las Ar-
tes (CONACULTA), el Fondo Nacional de Cultura
(FONCA), fideicomiso especial para promover acti-
vidades a favor de la creacion artistica dentro y fue-
ra del pais. Por otra parte, cada Secretaria y orga-
nismo del Gobierno Federal posee su unidad de
relaciones internacionales, que tiene la legitimidad
de negociar programas de apoyo con agencias Y
organismos internacionales, previa informacion a la
DGCTC o a la DGAC, segun el tema de que se tra-
te. De igual forma ocurre en los Gobiernos de las
entidades federativas y en los principales munici-
pios del pais, destacando especialmente, por su re-
lacion con la Cooperacion Espafiola y su intensa
actividad exterior, el caso del Distrito Federal.

Este entramado institucional demanda la relacion
con los distintos actores de la Cooperacion Esparfio-
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la. Por su volumen presupuestario y ambitos de tra-
bajo, la OTC debe dedicar buena parte de sus capa-
cidades a mantener la interlocucion y negociacion
con las mismas (Secretarias Federales y Estatales,
municipios, organismos desconcentrados de la Ad-
ministracion del Estado, Universidades, organizacio-
nes de la sociedad civil), asi como con el resto de Co-
operaciones Internacionales presentes en México.

5.1.4. Las formas de ejecucion
de los fondos

Uno de los aspectos que afectan directamente a la
trayectoria, funcionamiento y capacidades de la Coo-
peracion Espafiola con México son las distintas for-
mas que tiene de ejecutar los recursos disponibles.
Segun el nimero de alternativas y reglamentaciones,
en cada caso llevan aparejadas unas destrezas y
unas actividades distintas en relacion a la negocia-
cion, identificacién y formulacion, ejecucion y segui-
miento de las mismas. Todo ello ha dado lugar a
distintas necesidades y carencias. Las vias de cana-
lizacion de fondos identificadas, aplicables al conjun-
to de actores pero referidas principalmente al MAEC,
segun si implican gestion compartida con las contra-
partes o no, son:

Instrumento Unu_jad Responsabilidad Instrumento Unlt_jad Responsabilidad
asociada asociada
Negociacion. Identificacion
o oTC Identificacion. Mandamientos de | OTC > '
Fideicomisos. - S Gestion.
Centro Cultural. Gestion. pago a justificar. | Centro Cultural. S
- Seguimiento.
Seguimiento.
Negociacion.
Subvencion de | OTC Identificacion. Programas oTC -
L . Seguimiento
Estado. Centro Cultural. Gestion. horizontales. Centro Cultural.
Seguimiento.
Subvenciones | OTC Identificacion. Anticipo de caja | OTC Gestion.
ONGD + CAP. |CCAA + EELL. Seguimiento. fija. Centro Cultural. Seguimiento.
Aporte de Fondo de Consejeria Nego.c.'au(.),n '
. - . L Identificacion.
organismos OTC. Seguimiento. Estudios de Econdmica y -
. . A . Gestion.
internacionales. Viabilidad. Comercial. o
Seguimiento.
Otros. Ministerios. | Negociacion.
Fondo de . R S
.. . Apoyo horizontal | Universidad. Identificacion.
Concesion de | OTC. Seguimiento. -
Microcréditos puntual. Entes Locales. Gestion.
' CCAA Seguimiento.

Fuente: Elaboracion propia.

82

——




Como se recoge en la tabla, se han identificado
diez modalidades de actuacion: cinco que implican
una gestion compartida con una o varias contrapar-
tes nacionales, y cinco que sélo afectan a la capa-
cidad de gestion de los organismos espafioles in-
volucrados (aunque luego posean efectos sobre la
cooperacién que se hace con México con base en
las acciones que financian).

Uno de los instrumentos mas importantes es el
Fondo Mixto de Cooperacién Técnica y Cienti-
fica Espafia-México. Fue creado en 1996 como
Acuerdo Complementario del Convenio de Coope-
racion Cientifico y Técnica entre el reino de Espa-
fia y los Estados Unidos Mexicanos, con el objetivo
de facilitar el financiamiento de los programas y
proyectos de cooperacion entre las partes. Se tra-
ta de un novedoso sistema de canalizacion de los
recursos, acorde a la relacion existente entre am-
bos paises, en el que se asegura la cofinanciacion
de los proyectos, la titularidad de los recursos de la
parte mexicana y la toma de decisiones paritaria
sobre el destino de los mismos. Las partes deter-
minan el monto total necesario y se considera un
Unico saldo disponible (sin diferenciar fondos ex-
ternos y nacionales). Como anexo al mencionado
acuerdo complementario se establece el procedi-
miento de utilizacion del Fondo Mixto, que da lugar
a las siguientes pautas de funcionamiento: se de-
signa a una entidad financiera nacional como de-
positaria del Fondo, que funcionara de acuerdo a la
legislacion mexicana; se financiaran programas y
proyectos aprobados mutuamente en Subcomision
Mixta; el principal 6rgano de gobierno es el Comité
Técnico, formado de forma paritaria por represen-
tantes de ambos paises, con presidencia alterna y
donde podran participar las instituciones mexica-
nas pertenecientes al Fondo Mixto.

Junto a estas caracteristicas basicas se definen las
funciones y competencias de cada una de las par-
tes, que recaen principalmente en las autoridades
firmantes del acuerdo por parte de cada pais
(Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
de Espafia-Secretaria de Relaciones Exteriores
de México y drganos de cooperacion) en lo que a
aprobacién y toma de decisiones se refiere, a las
instituciones mexicanas integrantes del fondo en
relacion al seguimiento y capacidad de propuesta
de financiamiento, y a una entidad financiera nacio-
nal en cuanto a la gestion financiera. Fruto de este
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acuerdo se firma en septiembre del mismo afio el
contrato de fideicomiso, que marca el inicio de ac-
tividades del Fondo y el que participan unos fidei-
comitentes iniciales (Secretaria de Hacienday Cré-
dito Publico y Colegio Nacional de Educacion
Profesional Técnica), unos fideicomitentes por adhe-
sién (Secretaria de Relaciones Exteriores, Se-
cretarfa de Educacion Publica y Secretaria de Me-
dio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca) y una
entidad fiduciaria (Nacional Financiera, S.N.C.). Se-
gun este contrato esta prevista la adhesion de nue-
vos miembros, con la aprobacion del Comité Técni-
co, asi como las aportaciones voluntarias de otras
entidades publicas y privadas, nacionales o extran-
jeras. Para ello se abriran tantas subcuentas como
sean necesarias, en las que se ingresaran los apor-
tes correspondientes de cada institucion u organis-
mo. En el periodo 2002-2006 se han ejecutado a
través de este fondo una proporcién importante (al-
rededor del 65% de los fondos) de proyectos co-
rrespondientes a la gestion exclusivamente de la
OTC. Del resto de actores espafioles no se tiene
constancia de que hayan aprovechado la existencia
de este mecanismo.

Esta forma de gestién esta muy extendida en Mé-
xico. La mayor parte de Cooperaciones Internacio-
nales, e incluso entidades nacionales que gestio-
nan programas especificos, funcionan de esta
manera. Uno de los casos, que ha contado ademas
con aportaciones espafiolas, es el Fondo Nacional
para la Cultura y las Artes, que maneja conjunta-
mente la Direccion General de Asuntos Culturales
y el CONACULTA. A través de este mecanismo, Es-
pafia ha canalizado los recursos que sirvieron para
la intervencion en la recuperacion del edificio en el
que se aloja el Centro Cultural de Espafia en Méxi-
co. Recientemente ha recibido otro aporte, destina-
do a la ejecucion del Programa de Residencias a
Creadores Latinoamericanos, coejecutado por am-
bos paises.

La Subvencion de Estado ha sido otra forma de fi-
nanciacion utilizada en México, muy habitual en la
forma de actuar de la Cooperacion Espafiola, sobre
todo de la AECID. Consiste en trasladar recursos
a una contraparte nacional, normalmente publica,
que se responsabiliza del manejo de los fondos se-
gun sus propias particularidades, aunque sometida
en Ultimo extremo a la fiscalizacion de la parte es-
pafiola. Bajo esta forma de funcionamiento se han
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planteado programas en materia de justicia, apoyo
a la pequefia empresa o Cooperacion Universitaria.
Implica el acompafiamiento de la Oficina Técnica
de Cooperacion o del Centro Cultural en el desa-
rrollo de las actividades.

Dentro de las modalidades de financiamiento de
gestion compartida se encuentran también las con-
vocatorias a ONGD y la Convocatoria Abierta y
Permanente (CAP), el aporte a Organismos Multi-
laterales y las concesiones del Fondo de Microcré-
ditos. Estas formas de actuacion han sido utilizadas
tanto por las UCE de la AECID como por la Coo-
peracion Oficial Descentralizada. En cada caso su-
ponen unas necesidades de recursos diferentes
para asegurar su correcto funcionamiento y, sobre
todo, el cumplimiento de los fines para los que fue-
ron previstas las aportaciones. En todos los casos
la gestién financiera recae sobre las instituciones
locales receptoras.

En lo que respecta a las modalidades de actuacion
que requieren la gestién directa de los agentes es-
pafioles, se encuentran otras cinco posibilidades.
Contienen desde los fondos para actividades de
cooperacién que provienen de los Anticipos de Ca-
ja Fija y de los Mandamientos de Pago a Justificar
transferidos desde Espafia, para financiar normal-
mente labores de asistencia técnica puntual o per-
manente, hasta el apoyo puntual que se canaliza de
forma horizontal entre ministerios homologos o en-
tre instancias descentralizadas de ambos palises,
incluyendo incluso las aportaciones voluntarias de
algunas ONGD. Igualmente, se encuentran entre
estas formas la financiacion de actividades relati-
vas a los Programas Horizontales a nivel latinoame-
ricano de la AECID (becas MAE, becas de la Fun-
dacién Carolina, PCI, Programa de Formacion
Técnica Especializada), y los FEV que, bajo solici-
tud de una institucion local, convoca y contrata el
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo de Es-
pafia basandose en concursos entre empresas es-
pafiolas.

5.2. Analisis de su evolucion

La trayectoria de la Cooperacion Espafiola con
México, a diferencia de lo que ha pasado en el ca-
so del disefio de la politica, no presenta cambios
significativos a lo largo del periodo considerado.
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En lineas generales se han mantenido constantes
las capacidades organizativas y técnicas, no han
variado sustancialmente los procedimientos a
aplicar y los fondos que ha habido que gestionar
han sido homogéneos a los largo de los cinco
afios. Solamente ha existido un hecho que ha va-
riado esta tendencia: la creacion y puesta en fun-
cionamiento, a partir de 2002, del Centro Cultural
de Espafia en México, que ha generado nuevos
perfiles técnicos al servicio de la Cooperacion Es-
pafiola, un nuevo espacio en el que llevar a cabo
sus actividades y una serie de nuevos dmbitos de
actuacion que hasta el momento no se habian
cultivado de forma directa. Esta Ultima circunstan-
cia ha tenido un efecto importante tanto por el
nimero de personal técnico que trabaja actual-
mente para la Cooperacion Espafiola, como en los
ambitos de actuacion y el volumen de fondos
asignados.

La Oficina Técnica de Cooperacion, en relacion al
volumen de recursos que maneja, combina un equi-
po reducido de personal técnico para atender las
funciones de negociacién, formulacion, ejecucién y
seguimiento de los proyectos, con un ndmero limi-
tado de personal de apoyo administrativo y logisti-
co. De hecho, a lo largo del periodo, la estructura
ha estado compuesta por el coordinador/a general
de la Cooperacion Espafiola y una asistencia técni-
ca. Junto a esta carencia de medios humanos, hay
que apuntar la rotacion que se ha producido en los
mismos: entre los afios 2002 y 2006 ha habido
tres personas distintas en la coordinacion general
de la OTC, y el puesto de asistente técnico ha sido
igualmente asumido por otras tres personas dife-
rentes. Esta situacion ha influido tanto la orienta-
cion de la Oficina como su funcionamiento, moti-
vando una merma de capacidad para atender
labores, por ejemplo, de seguimiento a los proyec-
tos que se ejecutan fuera del ambito del Distrito
Federal, o para asumir complementariamente entre
el personal labores de representacion de la Oficina
ante agentes nacionales, internacionales y espafio-
les. A inicios del periodo, y hasta el afio 2005, la
capacidad de la OTC se vio complementada por el
funcionamiento de una oficina de enlace y coordi-
nacion de los proyectos financiados con cargo a la
subcuenta del Fondo Mixto bajo titularidad de la
Secretaria de Educacion Publica. Esta oficina fun-
ciond en las dependencias de dicha Secretaria Fe-
deral y conto, hasta el momento de su cierre, con la
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aportacion de un técnico y algun personal de apo-
yo. Debido a la carga presupuestaria que suponia y
a las escasas competencias que tenia asignadas,
se decidié suprimir su funcionamiento, pasando di-
chas competencias a ser asumidas por la OTC.

En el Centro Cultural trabajan unas 11 personas,
contando con el director/a del mismo. Tienen cate-
gorias laborales fijadas en el catadlogo de puestos
de trabajo asignado a esa UCE, pero sus funciones
responden a las necesidades técnicas y operativas,
sin que necesariamente se correspondan unas y
otras. Este nimero se ha alcanzado tras sucesivas
ampliaciones tanto del catalogo de puestos como
del presupuesto disponible para contrataciones,
habiéndose producido bajas e incorporaciones a lo
largo del periodo. Por otra parte, existe un volumen
importante de asistencias técnicas permanentes,
contratadas con cargo al Anticipo de Caja Fija, asi
como una serie de empresas especializadas (aten-
cion de salas de exposicion, gestion del restauran-
te, etc) que realizan labores relacionadas con el
normal desarrollo de las actividades. También se
han producido variaciones en este caso.

Respecto al resto de agentes de la Cooperacion
Espafiola, la dotacion es relativamente acorde a
sus funciones. Los ministerios con agregadurias o
consejerias poseen la capacidad de representacion
e interlocucion con sus homoélogos mexicanos,
destacando el tamafio de la Consejeria Econdmica
y Comercial y la de Educacion. Las Comunidades
Auténomas también tienen representacion, aunque
estad mas enfocada a asuntos comerciales que a la-
bores de cooperacidn, por lo que no participan ac-
tivamente en la coordinacion en esta materia. Final-
mente, las ONGD espafiolas tampoco poseen
representacion permanente en el pais que implique
el funcionamiento de una oficina de enlace, salvo
en los casos de Ayuda en Accion, ACSUR Las Se-
govias, Paz y Tercer Mundo y, recientemente, CIDE-
AL. En estos casos, ademas, dicha presencia no
necesariamente es en el Distrito Federal (al estar
los proyectos en diferentes Estados mexicanos), lo
cual condiciona el contacto permanente y el man-
tenimiento de reuniones periddicas con los respon-
sables de la OTC.

Los procedimientos de gestién de la ayuda han
mantenido en gran parte el mismo formato a lo lar-
go de todo el periodo. Se han puesto en marcha
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procedimientos que tienen que ver con la canaliza-
cion de recursos a través del Fondo Mixto, y a tra-
vés de las distintas formas de financiacion descri-
tas. En el caso del Fondo Mixto han existido altas y
bajas de las instituciones mexicanas participantes,
en funcion de la apertura o cierre de proyectos que
se han ido produciendo. Como se indico, sélo la
AECID, a través de la Direccién General de Coope-
racion con Iberoamérica, ha utilizado este formato
de ayuda, no asi el resto de actores del sistema es-
pafiol de Cooperacion para el Desarrollo.

A partir del afio 2004 se aprecia un incremento
notable de las actividades relacionadas con la
planificacion y coordinacion de la ayuda. Tanto
en la Oficina Técnica como en el Centro Cultu-
ral ha habido que asumir responsabilidades en la
orientacion geogréfica y sectorial, que hasta ese
momento no se habian tenido en cuenta. De esa
forma se han logrado elaborar diversos docu-
mentos de planificacion que actualmente mar-
can la linea de trabajo de ambas unidades. De
igual forma, el incremento de presupuesto y de
lineas de trabajo de la Cooperacién Espafiola en
su conjunto ha dado lugar a nuevos frentes rela-
cionados con la concesion de becas, la partici-
pacion en foros internacionales, la creacion de
lineas de trabajo regionales y, sobre todo, con la
aportacion a los Organismos Multilaterales de
Desarrollo. Esta Ultima dimension requiere y re-
querira en el futuro un importante consumo de
tiempo y recursos para poder prestarles el ade-
cuado seguimiento.

5.3. Estudio de los criterios
de evaluacion y factores externos

Para el analisis de la trayectoria, segundo Eje de
Evaluacion intermedia de la Cooperacién Espafiola
con México, se han definido cuatro criterios: la efi-
ciencia organizativa, la optimizacion de las capaci-
dades técnicas, la coherencia presupuestaria y la
eficacia en los procedimientos. Estos criterios se-
ran aplicados al conjunto de actores espafioles
presentes en el pais, aunque se incidira de manera
mas directa en el comportamiento que muestran
las dos Unidades de Cooperacion en el Exterior,
dada su importancia y la existencia de informacion
al respecto.

85

——



En relacion a la eficiencia organizativa, se pre-
tende determinar la relacion entre capacidad y re-
tos que tienen que enfrentar. En este caso se tra-
tara de determinar si existe claridad en las
funciones del personal y si se aprovecha la capaci-
dad instalada.

En el conjunto de la Cooperacién Espafiola existen
suficientes capacidades instaladas en México. El
nimero de oficinas sectoriales esta relacionado
con la amplitud de relaciones que existen entre
ambos paises. Se cuenta con una atencion espe-
cial en materia comercial, educativa, de agricultura,
de trabajo y asuntos sociales y de turismo. En
cuanto a la cooperacion de la AECID, como hemos
visto, funcionan dos de las tres Unidades de Coo-
peracion en el Exterior que se pueden tener. Las
Comunidades Auténomas, los Entes Locales y las
ONGD tienen una menor presencia, en todo caso
acorde a su nivel de incidencia particular en los
asuntos relacionados con México.

Hay, sin embargo, dos valoraciones que hacer en el
caso de la AECID. A nivel de personal de apoyo, de
catalogo de puestos de trabajo, las deficiencias son
notables teniendo en cuenta la carga presupuesta-
ria que deben gestionar ambas unidades. Sobre to-
do, teniendo en cuenta la necesidad de ejecutar di-
rectamente los recursos, como en el caso del
Centro Cultural. En el caso de la OTC, hasta el afio
2006, por ejemplo, sélo habia una persona en la-
bores administrativas, teniendo que responsabili-
zarse de todo lo referido a gestion de fondos inter-
nos y seguimiento de los externos. A futuro, esta
situacion deberia estar compensada, dotandose de
nuevas capacidades administrativas y de apoyo.

Por otra parte, es mas evidente adn la falta de re-
cursos técnicos durante el periodo de estudio, en
funcion de las responsabilidades que tiene asigna-
das. Sin entrar en la rotacion que ha existido en el
caso de la OTC (tres coordinadores/as generales
en cinco afios y tres asistencias técnicas durante el
mismo periodo), no es légico cargar toda la aten-
cion de los distintos y numerosos temas que tiene
que impulsar con tan poco personal de perfil técni-
co. Esta situacion ha sido subsanada en parte a
partir de 2007, con la creacion de cuatro nuevas
plazas (dos de responsable de programa y dos de
director/a de proyecto). Sin embargo, durante el
periodo considerado, esta restriccion ha actuado
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negativamente sobre la organizacion misma de la
Oficina Técnica de Cooperacion, obligandole a ac-
tuar de una forma determinada debido a las cir-
cunstancias y viendo como se resentian algunas de
sus funciones. El Centro Cultural, por su parte, ha
logrado superar esta carencia reconvirtiendo pues-
tos de catélogo en puestos técnicos, y contratando
de forma permanente a asistencia técnica y empre-
sas para que le presten servicios profesionales.

A fin de superar estas carencias, se deberian haber
buscado soluciones temporales. En concreto, des-
de la Cooperacion Técnica se podrian haber puesto
en funcionamiento asistencias técnicas, al menos
de caracter puntual, para atender labores de acom-
pafiamiento de proyectos de especial relevancia
(educacion, gobernabilidad) o para fortalecer las
areas de formulacion y seguimiento de actividades,
en las cuales la OTC muestra algunas carencias
durante los afios estudiados a juicio de la docu-
mentacion recopilada. Estas necesidades han sido
trasladadas a los servicios centrales de la AECID
de forma reiterada, sin que se hayan analizado y
solucionado de una forma dptima. Esta situacion ha
provocado, en parte, una sobrecarga del personal
que trabaja en la OTC, que por otro lado, ha conse-
guido con creces hacer frente a todas las respon-
sabilidades que se le han asignado en el transcur-
so de estos afios.

Respecto al segundo criterio, la optimizacion de
las capacidades técnicas, se pretende valorar si
las mismas estan siendo aprovechadas en su justo
término y si permiten cubrir el conjunto de objetivos
y resultados que se han fijado en la Cooperacion
Espafiola. Es muy importante establecer si el con-
junto del sistema, y especialmente las dos Unida-
des de Cooperacion en el Exterior, posee comple-
mentariedad y se aprovechan los recursos de
ambas unidades para realizar de la mejor manera
posible su trabajo.

La Cooperacion Espafiola oficial ha tenido, a tra-
vés de la XI, XIl'y XIII Subcomision Mixta firmada
con México, un amplio conjunto de sectores de in-
tervencion. Se han planteado siempre un nimero
considerable de objetivos, resultados y actividades
a realizar en funcion, ademas, de las mas variadas
formas de ejecucion: Fondo Mixto, subvenciones,
becas, convocatorias, etc. Esta situacion no se ha
visto correspondida con una optimizacion de las
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capacidades técnicas disponibles debido, princi-
palmente, a la escasa complementariedad alcan-
zada entre los actores de la Cooperacion Espafio-
la en el pais. Existe coincidencia recurrente en los
sectores de actuacion, en los que varios actores
participan al mismo tiempo desde diferentes pun-
tos de vista. Sin embargo, no en todos los casos ha
sido asi. Destaca, por ejemplo, la capacidad de
respuesta conjunta que se ha conseguido entre la
OTC y la Consejeria de Educacion, ya que los pro-
yectos de apoyo a la Secretaria de Educacion Pu-
blica han contado en la fase de negociacion y se-
guimiento con la participacibn de ambas
representaciones. Lamentablemente, en la fase de
ejecucion no ha ocurrido lo mismo, no habiendo
participado personal del Ministerio de Educacion
espafiol en labores de asistencia técnica. El caso
contrario se encuentra en la complementariedad
entre la OTC y el Centro Cultural. Existen algunas
materias en las que en ambos casos se tiene de-
finido intervenir, sin que se haya logrado generar
una accion conjunta.

En definitiva, la falta de aprovechamiento de las ca-
pacidades instaladas, en beneficio del conjunto del
Programa de Cooperacion, ha podido implicar que
alguna de sus areas de trabajo o alguno de sus ob-
jetivos no se hayan podido cumplir en mayor medi-
da. Fomentar una mayor relacion para compartir re-
cursos entre la OTC y el Centro Cultural, o entre
ambas unidades con el resto de oficinas sectoria-
les de la Administracién General del Estado puede
proporcionar mayor coherencia a la ayuda espafio-
la'y, sin duda, un mayor nivel de capacidad técnica
par afrontar sus compromisos.

En tercer lugar, hay que aludir al criterio de cohe-
rencia presupuestaria. Con el mismo se espera
determinar si es coincidente el volumen de fondos
que Espafia destina a México con los objetivos e
incidencia que pretende alcanzar. Si se compara el
volumen de compromisos que existe en las Subco-
misiones Mixtas firmadas entre ambos paises entre
2002y 2006, y el volumen de recursos que se han
destinado para cumplir con los mismos, la conclu-
sion a la que podemos llegar es que se ha logrado
un nivel de eficiencia importantisimo. En lineas ge-
nerales, si tenemos en cuenta que las aportaciones
realizadas por la Cooperacion Descentralizada (que
suponen mas de una tercera parte del total desem-
bolsado) tienen un destino disperso y de escaso
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nivel de compromiso con los acuerdos oficiales, se
ha conseguido llegar a un importante nivel de re-
sultados con un escaso monto financiero. Por tan-
to, hay que reconocer a los administradores de los
recursos el haber conseguido que los mismos den
lugar a tantas buenas acciones, teniendo en cuen-
ta, ademas, la capacidad que han tenido estos fon-
dos de movilizar abundantes recursos provenientes
de instituciones mexicanas.

Sin embargo, seria necesario adoptar dos tipos de
mejoras para asegurar aun mas la coherencia en-
tre recursos financieros y resultados. Por una par-
te, establecer mecanismos de previsibilidad. Esta
es una carencia generalizada en la Cooperacion
Espafiola, que no logra asignar compromisos pre-
supuestarios a sus estrategias de intervencion. Por
otra parte, se percibe una falta de claridad en la
orientacion del gasto, el cual tiene manifestaciones
muy diversas. Ante la escasez de recursos, en fun-
cion de las metas que se esperan alcanzar, se les
podria asignar un destino a los mismos que fuera
consecuente con el nivel de valor afiadido que se
espera lograr. Segun el analisis llevado a cabo por
el equipo evaluador y las entrevistas realizadas a
los gestores de los distintos proyectos, los fondos
de la Cooperacion Espafiola han sido utilizados en
ocasiones para adquirir suministros que la legisla-
cion mexicana no permite adquirir con la adecuada
libre concurrencia de proveedores, o lo hace con
procesos administrativos demasiado largos, como
por ejemplo, la adquisicion de ordenadores y otros
equipos informaticos. Sin que ello sea algo negati-
vo, posiblemente el recurso espafiol tendria mas
impacto si se emplea para labores de asistencia
técnica, acceso a tecnologia y conocimiento o sis-
tematizacion de experiencias piloto que permitan
una correcta implementacion de las politicas publi-
cas del palis.

Finalmente, se analiza la trayectoria en México se-
gun un criterio que denominamos eficacia de los
procedimientos. Con ello se valoraran las formas
de actuar de la Cooperacion Espafiola en el pais,
en atencion a las distintas fases del ciclo del pro-
yecto y a la autonomia en la toma de decisiones.

En este apartado hay que hacer alusién al resto de
criterios anteriores, dado que esté relacionado tan-
to con la organizacién, como con la capacidad téc-
nica y disponibilidad presupuestaria. En general, la
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Cooperacion Espafiola desarrolla un elevado nu-
mero de procedimientos relacionados con la diver-
sidad de actores, con la amplia gama de instrumen-
tos y con el elevado nimero de sectores
priorizados en sus estrategias de actuacion. En es-
te sentido, existe un mecanismo paritario, el Fondo
Mixto, cuya constitucion forma parte de los acuer-
dos generales entre ambos paises, en el que cada
institucion puede hacer sus aportes de forma indi-
vidualizada y recibir a cambio la contraparte espa-
fiola, y que posee su propio mecanismo de gestion
y fiscalizacion. Ante esta ventaja, no se considera
necesario seguir generando mecanismos de actua-
cion de forma paralela para financiar programas. El
sistema de subvenciones, o de ejecucion directa,
podria destinarse sélo a aquellos casos en los que
los recursos provienen y son ejecutados desde Es-
pafia, como es el caso de las becas, por ejemplo.
En el resto de casos, para ejecucion de fondos en
actividades en México, la utilizacion del Fondo Mix-
to parece mas eficiente y eficaz que cualquier otro
mecanismo. Para poder cumplir con las expectati-
vas y recomendaciones que se han aportado en
parrafos anteriores, necesita un proceso de refor-
ma. En concreto, se identifican dos &mbitos en los
que se precisa revision: por una parte, ampliar sus
capacidades de actuacion a las orientaciones que
dictan las Subcomisiones Mixtas, integrando nue-
vas instituciones y facilitando con ello la gestién
conjunta de los recursos. Por otra parte, la forma
juridica que debera tener para poder servir de ins-
trumento de gestion en el caso de la Cooperacion
Triangular.

Con respecto a los procedimientos de formulacion y
seguimiento de los proyectos, es preciso reforzar di-
cha area ya que, a la vista de la documentacion re-
cabada y de las investigaciones del equipo de eva-
luacion, existe una carencia al respecto. Segun los
informes disponibles, no se lleva a cabo una revision
formal de las actividades de los proyectos. Si acaso,
dicho monitoreo esté basado exclusivamente en los
aspectos financieros, o en los informes sobre reali-
zacion de actividades que emiten las propias institu-
ciones ejecutoras de los proyectos. Si bien esta
apropiacion es importante, se echa en falta una ma-
yor participacion de la Cooperaciéon Espafiola, con
vistas a justificar su aporte méas alla de los recursos
financieros que proporciona. Esta misma situacion
se repite en el caso de la formulacién, normalmen-
te realizada por personal funcionario de México, sin
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una participacion relevante del personal técnico de
la OTC. En estas afirmaciones generales existen ca-
sos particulares en los que la dindmica es otra, aun-
que su proporcion es escasa.

En ultimo lugar, hay que apuntar que no se han lle-
vado a cabo procedimientos formales que fomen-
ten la colaboracién y coordinacion entre actores
espafioles en México. Estos contactos e intercam-
bios han sido esporadicos y no han tenido resulta-
dos claros. Se ha producido esta falta de relacion,
de forma evidente a la vista de los informes conjun-
tos, actividades y reuniones mantenidas, entre la
Oficina Técnica de Cooperacion y el Centro Cultu-
ral, sin que haya sido corregido ni desde los servi-
cios centrales de la AECID ni desde la Embajada.
En cualquier caso, se detecta una mayor relacion,
fruto de la elaboracion del Plan de Actuacion Espe-
cial 2006-2008, en la que ambas unidades partici-
paron activamente a la vista del resultado final al-
canzado.

5.4. Conclusiones
y recomendaciones

Se haran referencias, principalmente, a las Unida-
des de Cooperacion en el Exterior de la AECID, a
sus procedimientos y estructura, dado que son las
que se han estudiado en mayor profundidad al te-
ner la responsabilidad sobre una parte importante
de los recursos asignados al programa de coope-
racion Espafia-México.

En primer lugar, hay que reconocer el enorme es-
fuerzo de cooperacion que se hace en México, en
funcion de los recursos disponibles y de las capa-
cidades logisticas y técnicas que posee la Coope-
racion Espafiola. A la vista de ello se entiende el ni-
vel de reconocimiento que posee entre los actores
e instituciones mexicanos, y el liderazgo que ejerce
en ciertos temas entre los donantes internaciona-
les. Esta afirmacion no exime de poder realizar al-
gunas consideraciones.

Se necesita poner en marcha procedimientos mas
formales de coordinacion que permitan aprovechar
la capacidad instalada por los agentes de la Coo-
peracion Espafiola con México. Existe una diversi-
dad de representaciones, desde la AECID hasta las
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Comunidades Auténomas, incluyendo ministerios y
ONGD, entre los que no se han establecido formas
de actuacion conjunta més efectivas. Posiblemente
el caso de México sea significativo, principalmente,
por el potencial de trabajo y relacion que aportan
las consejerias y agregadurias de otros ministerios
de la Administracion Central del Estado Espafiol.
Con ellas, y aun teniendo en cuenta que en cada
caso se mantienen relaciones que van mas alla de
los asuntos de cooperacion, una relacion fluida
puede hacer aprovechables las capacidades técni-
cas y el conocimiento que existe de la realidad me-
xicana. Hasta el momento esto se ha producido de
forma parcial. La recomendacion radica en formali-
zar esa complementariedad y aprovechamiento
mutuo, a través, posiblemente, de reuniones peri-
dicas y de intercambio de informacion. Podria ser
una idea a considerar el crear un Consejo de Ase-
soramiento y Coordinacion en materia de coopera-
cion en el que, bajo el liderazgo de la Embajada,
relina a representantes de los distintos actores
vinculados a estas acciones junto a las oficinas
sectoriales presentes en el pais e incluso a una
representacion de las empresas inversoras espa-
fiolas.

Esta cercania deberia ser mas evidente y progra-
mar sobre la misma mayores resultados en el caso
de la relacion OTC-Centro Cultural. A medida que
la cultura se convierte y se reconoce como un fac-
tor importante para el desarrollo, unida al nivel de
prioridad que le concede México y a las capacida-
des que posee el Centro Cultural para movilizar ac-
ciones de cooperacion, se necesita una mayor
complementariedad y trabajo conjunto para garan-
tizar los impactos.

La falta de aprovechamiento de todas las capaci-
dades ha implicado la sobrecarga de algunas posi-
ciones en las organizaciones, con el consiguiente
desgaste y la correspondiente falta de atencion a
algunas areas. En concreto, el nimero de funcio-
nes asignadas a la Coordinacion General de la
OTC, por ejemplo, impiden una adecuada atencion
de aspectos tales como la coordinacion. Otro ejem-
plo se encuentra en el Centro Cultural, donde las
funciones de programacién (anticipacion a la eje-
cucion de las actividades, asumiendo actitudes méas
activas en el disefio e impulso de las mismas) no
tienen el peso que posee la ejecucion de activida-
des en base a la iniciativa de agentes externos al
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Centro (contrapartes, servicios centrales de AE-
CID, otros agentes espafioles, etc.). Para paliar es-
te déficit ha faltado el aprovechamiento de otras
modalidades de asistencia técnica diferentes a las
de caracter permanente para cubrir funciones refe-
ridas a la Cooperacion Técnica. Esta carencia podria
haber sido cubierta por asistencia técnica temporal
y especializada, proveniente de Espafia o incluso
contratada localmente, que hubiese ayudado a
contribuir de forma mas activa al desarrollo de los
proyectos, dar seguimiento a los mismos y aumen-
tar la presencia de la Cooperacién Espafiola en
otros ambitos. En funcién de los datos disponibles,
solo en los casos del proyecto de funcién pablica y
en la identificacion de las operaciones de microcré-
dito se ha contado con esa ayuda.

Si se analiza el volumen de presupuesto destinado
a administracién y funcionamiento de las dos UCE
respecto al nimero de proyectos-actividades que
realizan, los costos de transaccion que determinan
son bajos. Existe un nimero importante de proyec-
tos en funcionamiento, que implican a un nimero
abundante de actores en diversos sectores. Los re-
cursos humanos han tenido un nivel de desempe-
fio de alta productividad, habida cuenta, ademas,
que en el periodo, junto a la puesta en marcha de
nuevos proyectos y la continuidad de los ya exis-
tentes, se han realizado labores de planificacion
sustanciales y se han tenido que ejecutar fondos e
inversiéon de una cuantia importante.

Los procedimientos de ejecucion de fondos de la
Cooperacion Espafiola con México son diversos y
suponen una importante carga de trabajo. Como se
ha descrito en puntos anteriores, son diez las for-
mas en las que se canalizan los montos destinados
a proyectos y programas. Ello conlleva una impor-
tante carga de trabajo, asociada no sélo a gestion,
que resta capacidades a la realizacion de otras ac-
tividades. En este sentido, corresponderia vincular
méas la Cooperacion Espafiola al mecanismo del
Fondo Mixto. Al tratarse de un instrumento acorda-
do por ambos Gobiernos, con todas las garantias
legales por tanto, permitiria su utilizacion por otros
ministerios espafioles e incluso las Comunidades
Auténomas. Seria aconsejable en este caso realizar
una promocion de esta oportunidad entre dichos
agentes espafioles, a fin de que valoren su partici-
pacién en el mismo. Dicha promocién podria ser rea-
lizada conjuntamente por la Oficina Técnica de
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Cooperacion y la Direccion General de Coopera-
cion Técnica y Cientifica. En esta légica, para el ca-
so0 de la cooperacion canalizada a través de la Di-
reccion General de Cooperacion con Iberoamérica
de la AECID, se deberia dar ejemplo intentando,
siempre que sea posible y no vulnera la autonomia
de las instituciones contrapartes (como en el caso
del sector Justicia o la Universidad), evitar financiar
proyectos de cierta entidad y continuidad en el
tiempo fuera de este mecanismo. Hay una segun-
da idea que fortaleceria la idea del Fondo Mixto co-
mo un instrumento apto para canalizar la coopera-
cion con México. En concreto, debera servir a los
requisitos de la cooperacién con los Estados mexi-
canos. Seria apropiado buscar los mecanismos pa-
ra poder integrar a las entidades federativas en el
Fondo, o estudiar la manera de que a nivel estatal
puedan existir formas de trabajo similares. Con ello
se pretende, lejos del control centralizado, garantizar
una forma de gestion agil, transparente y compar-
tida entre ambas partes. Junto a esto, se necesita

90

13397-Mexico (3) 2/12/08 11:48 Pagina 90 $

dar contenido a uno de los articulos del acuerdo
que dio origen al fondo: “Propiciar la participacion
de otras fuentes de financiamiento, sean de carac-
ter publico o privado”. Por el momento, no ha logra-
do vincular a la iniciativa privada en las actividades
de cooperacion, y sin duda en el futuro van a ser un
actor de gran importancia.

En conclusion, se podria disefiar un marco de eje-
cucion en el que el Fondo Mixto permitiese el im-
pulso a proyectos en sectores clave, donde se van
a realizar programas de duracién media y alto volu-
men de recursos (como justicia, educacién, Coope-
racién Cultural, apoyos a politicas en ciertos Esta-
dos), junto a un instrumento agil para la prestacion
de asistencia técnica (canalizada como subvencion
en especie), relacionado con el resto de sectores
priorizados. De esta forma se estaria aprovechando
la capacidad instalada de forma eficiente y, sobre
todo, responder a la demanda de acompafiamiento
que se produce en México.
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Una vez analizados los ejes 1y 2 previstos en la
evaluacion, se realiza en este sexto capitulo el
andlisis de las intervenciones concretas seleccio-
nadas. Junto a ello se estableceran algunos para-
metros respecto a la Cooperacion Triangular, la
cual supone un @mbito de actuacion prioritaria en
el periodo considerado y posee una alta potencia-
lidad a futuro.

6.1. Analisis de las intervenciones

Se trata de siete intervenciones. Concretamente:

» Programa de Apoyo a la Implantacion del Servi-
cio Profesional de Carrera.

» Renovacién Pedagogica y Organizativa de las
Escuelas Publicas de Educacion Secundaria.

» Educacion Intercultural de Migrantes Indigenas
(FOMEIN).

 Escuela Taller de Puebla.

* Apoyo a la Gestion del Estado de Puebla.

« Politicas Culturales al Servicio de los Objetivos
de Desarrollo.

* Promocion y Defensa de los Derechos de las Mu-
jeres desde la Perspectiva de Género en Chiapas.

Para cada una de ellas, en este Informe Final, se
aportara solamente el estudio de los criterios de
evaluacion. En anexo, se proporcionan los infor-
mes completos que contienen toda la informacion
de forma mucho més desarrollada. Respecto a la
Cooperacion en el &mbito de Cultura y Desarrollo
hay que realizar un comentario previo. Dicha eva-
luacion conlleva una revision del desempefio y
prioridad como sector, al mismo tiempo que valo-
raciones sobre las lineas de actuacion. En este
caso, por lo tanto, el formato y contenido del in-
forme es diferente al resto de intervenciones eva-
luadas.
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6.1.1. Programa de Apoyo
a la Implantacién del Servicio
Profesional de Carrera

El cambio de Gobierno en México en 2006 plante6
la necesidad de avanzar en la consolidacion del Es-
tado de derecho. Para ello se plantearon medidas
en cuatro ambitos fundamentales: la descentraliza-
cion de competencias, principalmente hacia los
Gobiernos de los Estados; la reforma del servicio
civil; los cambios en el sistema electoral; y la garan-
tia de funcionamiento independiente del sistema
judicial. A estas cuatro habria que afiadir la mejora
de la eficacia en los sistemas de seguridad ante el
incremento que se ha producido en las cifras de
delincuencia y la reduccion de los altos indices de
corrupcion. Todo ello se enmarca en la denomina-
da Agenda Presidencial de Buen Gobierno, que
pretende mejorar el servicio que la Administracion
Publica presta al ciudadano y mejorar la opinién
que éste tiene respecto al desempefio de sus fun-
cionarios publicos.

Para impulsar esta politica, la Secretaria de Fun-
cion Publica ha mantenido contacto y acordado ac-
ciones de colaboracién con varias Cooperacio-
nes Internacionales. En concreto, se han producido
acuerdos con diferentes instituciones de Canada,
Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia y Nueva
Zelanda. Existen también organismos internaciona-
les, como Naciones Unidas, la Organizacion de Es-
tados Americanos o la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémico que han
colaborado igualmente en las primeras fases de
este trabajo.

Respecto a Espafia, tras la firma de la Xl Subco-
mision Mixta de Cooperacién Técnica en 2002, se
dio inicio a un proyecto de colaboracién que co-
menz6 en 2003. Para la puesta en marcha de esta
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colaboracién se conté con el apoyo de especialis-
tas espafioles, que realizaron varias misiones de
identificacion a México a lo largo de ese afio. La
formulacion a la que dio lugar establece como ob-
jetivo especifico la implementacion del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publi-
ca Federal, con base en cinco resultados:

» Refuerzo de capacidades a la Unidad encargada
de la coordinacion y supervision del sistema de
Servicio Profesional de Carrera.

+ Disefio del subsistema de ingreso y seleccion.

 Creacion del cuerpo de Comisionados para ase-
gurar la evaluacién y control de la puesta en mar-
cha del Sistema.

 Lograr la implementacién de una estrategia de
cambio cultural organizacional que permita a los
funcionarios participar en la puesta en marcha
del nuevo sistema.

 Contar con los criterios basicos de metodologia
y disefio para poder llevar a cabo la evaluacién
del desempefio.

El proyecto ha estado vigente desde 2003 hasta la
fecha. Ha recibido como aportacién espafiola cua-
tro subvenciones, a través de la Subcuenta corres-
pondiente del Fondo Mixto Espafia-México por un
total de 1.025.000 euros. Segun los Ultimos infor-
mes financieros a los que se ha podido tener acce-
so0, estan aun por justificar las subvenciones co-
rrespondientes a los afios 2005 y 2006. Esta
circunstancia ha estado, en parte, motivada por el
proceso electoral de 2004 y las consecuencias
que ello ha provocado en cuanto a ratificacion de
las prioridades politicas y en cuanto a la nueva con-
formacion de los puestos de alta responsabilidad
en la Secretaria de Funcion Publica de México.

Estudio de los criterios de evaluacion

Respecto a la pertinencia. En funcién de la prio-
ridad que asigna el Gobierno de México a esa area
de actividad, el proyecto se considera altamente
pertinente. No cabe duda sobre su nivel de contri-
bucién a una necesidad nacional la cual ademés ha
sido apoyada politicamente, aprobada al maximo
nivel politico, dotada de los medios necesarios pa-
ra su implementacion y a la que se han asignado
unos volumenes de presupuesto adecuados para
su normal desarrollo. lgualmente forma parte de las
prioridades generales de la Cooperacién Espafiola
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y de las particulares identificadas en México en el
periodo de estudio. Contribuye directamente a los
principios del | Plan Director y, sobre todo, del Se-
gundo, y se ha consolidado su priorizacién en las
Xll'y XIlI Subcomisiones Mixtas y en los plantea-
mientos que ha recogido el Plan de Actuacion Es-
pecial 2006-2008 para México.

Respecto a la eficacia. En funcion de la formu-
lacion del proyecto y de los informes de segui-
miento que se han ido realizando a lo largo de los
distintos afios, el grado de realizacion de las ac-
tividades previstas ha sido alto, aunque ha habi-
do diferencias entre los distintos resultados. Se
ha mantenido un elevado ritmo de ejecucion y de
realizacién de actividades sobre todo en lo re-
ferido a refuerzo de capacidades a la Unidad
encargada de la coordinacién y supervision del
sistema de Servicio Profesional de Carrera, al
disefio del subsistema de ingreso y selecciény a
lograr la implementacién de una estrategia de
cambio cultural organizacional que permita a los
funcionarios participar en la puesta en marcha
del nuevo sistema. Todo ello gracias a acciones
de consultoria especializada (normalmente con-
tratacion de profesionales mexicanos), adquisi-
cion y elaboracion de materiales y realizacion de
eventos de difusion de las expectativas de cam-
bio de cultura organizacional. Por otra parte, des-
tacan las actividades relacionadas con la infor-
matizacion del sistema de ingreso (captura y
depuracion de datos) y la construccion y puesta
en funcionamiento de plataformas informaticas
fundamentales para la consolidacion de los dis-
tintos subsistemas. En concreto, se ha trabajado
con financiacion de la Cooperacion Espafiola la
creacion y desarrollo del Registro Unico de Ser-
vidores Publicos (RUSP) y del e-campus México,
iniciativa fundamental para la capacitacion en li-
nea del funcionariado. En alguna actividad se ha
contado, ademas, con la contratacién de empre-
sas espafiolas especializadas en sistemas infor-
maticos de recogida y sistematizacion de datos.
Sin embargo, no se ha logrado el mismo nivel de
eficacia en lo referido a resultados relacionados
con la evaluacion y control, asi como con la eva-
luacion del desempefio, ni se tiene constancia de
que a través de las aportaciones del proyecto se
haya conseguido organizar, seleccionar e integrar
en el sistema al Cuerpo de Comisionados, encar-
gados de las labores de control.
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Respecto a la eficiencia. Las realizaciones que
han conllevado las distintas fases del mismo in-
dican una ejecucion eficiente. A la vista de los
costes en los que se ha incurrido, y tomando co-
mo referencia los estandares habituales en Méxi-
co, se han mantenido en rangos apropiados. Es-
te analisis no se ha podido realizar contemplando
al mismo tiempo los gastos que ha tenido que su-
fragar la Secretaria de Funcion Publica. No es
posible, por lo tanto, valorar la necesidad de rea-
lizar alguno de los mismos en funcién de lo que
el presupuesto nacional esta ya cubriendo, o si
las capacidades que ha habido que generar esta-
ban o no cubiertas por partidas presupuestarias
publicas. Hay que aludir también a que el nivel de
ejecucion se ha visto seriamente retrasado en los
Ultimos afios del proyecto. Las subvenciones de
la Cooperacion Espafiola han seguido siendo
transferidas, al igual que la SFP ha desembolsa-
do los montos comprometidos. Sin embargo, la
eleccion de un nuevo Gobierno en el afio 2006
provocd cambios entre los responsables de la Se-
cretaria y, por ello, algunos retrasos en la toma de
decisiones.

Respecto al impacto. Si se tiene en cuenta la am-
plitud del objetivo general del proyecto, y los alcan-
ces de la politica de implantacion de un servicio
profesional de carrera, valorar el nivel de impacto
que ha alcanzado la Cooperacion Espafiola es
complicado, sobre todo si se tiene en cuenta que
una politica como la que intenta apoyar es objeto
de multiples influencias, desde lo politico a lo téc-
nico, que permiten su correcto desarrollo. En todo
caso, ha habido un impacto sobre la situacion de
partida. Actualmente, y en parte gracias a la contri-
bucion espafiola, existe un sistema de ingreso
transparente y basado en méritos para la entrada
de personal en la plantilla de algunas instituciones
y una Secretaria de Funcion Publica con peso poli-
tico y capacidades técnicas para seguir impulsan-
do el proceso.

Respecto a la viabilidad. La viabilidad de un
proyecto de esta importancia y envergadura de-
pendera de que siga contando con el apoyo y la
voluntad politica por parte de las altas instancias
de decision del pais. De momento, la continuidad
parece asegurada ya que se trata de una reforma
fundamental en el esquema de transicion que vi-
ve el pais. Ademas, se han asegurado los recursos
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humanos y presupuestarios para que pueda con-
tinuar realizando sus actividades. Por otra parte,
alo que a los logros se refiere, éstos han sido to-
talmente asimilados por parte de los funcionarios
de la Secretaria, habiendo sido de hecho impul-
sados, ejecutados y seguidos por ellos de mane-
ra directa.

6.1.2. Renovacion Pedagogica
de las Escuelas Publicas
de Educacion Secundaria

Con el crecimiento constante en la demanda de los
servicios de educacion secundaria, la Secretaria de
Educacion Publica (SEP) ha tratado de dar res-
puesta a la cobertura sin poner el mismo énfasis en
la calidad del servicio, de ahi la necesidad de que
directivos, maestros, padres asi como alumnos y
alumnas reflexionen e indaguen sobre los pobres
resultados de aprendizaje que reflejan las estadis-
ticas, asi como los altos indices de reprobacién y
desercion escolar.

El propésito fundamental del proyecto fue mejo-
rar la calidad del servicio educativo que ofrecen
las escuelas secundarias publicas en sus tres
modalidades: generales, técnicas y telesecunda-
rias. El proyecto prob6 una estrategia para la
transformacion global de los rasgos criticos que
suelen caracterizar a las escuelas secundarias y
que influyen en la calidad de los resultados edu-
cativos, poniendo especial hincapié en los rela-
cionados con la organizacion del trabajo acadé-
mico, las practicas de ensefianza, la organizacion
y funcionamiento de las escuelas, la formacion
profesional y las condiciones de trabajo del per-
sonal docente.

Sus origenes se encuentran en el proyecto “La
gestion en la escuela primaria’, que se desarrolld
con apoyo técnico y financiero de la subcuenta
SEP del Fondo Mixto de Cooperacion Técnica y
Cientifica México-Espafia, entre 1996 y el 2002.
Los logros y experiencias del proyecto en prima-
ria, hicieron que la SEP se planteara adaptar las
estrategias desarrolladas, asi como la experiencia
y asesoria espafiola en un proyecto de similares
caracteristicas pero para secundaria y de esta
manera completar lo que era la educacién obliga-
toria.
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Estudio de los criterios de evaluacién

Respecto a la pertinencia. Haber ajustado el pro-
yecto para incorporarlo como una de las acciones
principales de la Reforma Integral de Educacion
Secundaria (RIES) fue positivo, pues ademas de
buscar un impacto a mayor poblacion, permitié
otros apoyos institucionales que favorecieron el lo-
gro de sus propésitos. La incorporacion de la linea
de investigacion en el proyecto fue fundamental
para proporcionar informacion sistematica a la Re-
forma. Esta informacion sirvi6 especialmente, en la
definicién de nuevas politicas sobre el disefio, la
coordinacion, asi como en la implementacion de
programas y proyectos en las entidades federati-
vas, proceso que desde el afio 2000 se ha dado
cada vez con mas fuerza en la SEP. El proyecto
también aportd a la RIES la formacion de cuadros
técnicos expertos en educacion secundaria para
impulsar la reforma desde la escuela. Muchos de
estos especialistas que se formaron en el proyec-
to, pasaron a formar parte del grupo de asesores
del Programa de Escuelas de Calidad.

Respecto a la eficacia. Respecto a las actividades
desarrolladas, relacionadas con los objetivos del
proyecto, se ha conseguido un alto porcentaje de
cumplimiento. De igual forma, se establecen resul-
tados que son directamente alcanzables con las
actividades realizadas, ya que se trata de aspectos
tales como disefio y distribucion de material docen-
te, elaboracién de informes para el fortalecimiento
de la politica, realizacién de encuentros y semina-
rios o formacion de profesorado. Por lo tanto, aten-
diendo al documento de formulacion, la relacion
entre resultados, objetivos y actividades alcanza un
alto nivel de eficacia.

Respecto a la eficiencia. Si analizamos el coste
total del proyecto entre las 110 escuelas que par-
ticiparon en él, el gasto por escuela es de algo
més de $ 65,000.00 pesos. Se capacitaron a 581
autoridades educativas entre asesores de los
equipos técnicos estatales, jefes de ensefianza,
supervisores y directivos escolares, dando un cos-
te promedio de algo més de $ 12,300.00 pesos
por autoridad capacitada. Se capacitaron a 2.116
profesores y profesoras, lo que da un costo que
ronda casi los $ 4,000.00 pesos por maestro ca-
pacitado. El proyecto beneficié6 a mas de 41.000
alumnos y alumnas, lo que da un gasto promedio
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que ronda los $ 175 pesos por cada uno, lo cual
supone una cantidad acorde a otras politicas esta-
tales similares puestas en marcha en el pais.

Respecto al impacto. El proyecto fue util y sirvio
para proporcionar informacion sistematica al equi-
po responsable de la Reforma Integral de la Edu-
cacion Secundaria (RIES) a través de todos los
documentos, investigaciones y materiales que
proporciond el proyecto. Los materiales de apoyo
que se realizaron para el trabajo con directivos y
maestros fueron aprovechados, pero es preciso re-
alizar un seguimiento de su puesta en practica, asi
como hacer los arreglos necesarios para contar con
una version final probada y ajustada que se pueda
distribuir masivamente entre los centros de maes-
tros, las escuelas y el profesorado. A pesar de la
complejidad de la gestion de la educacion publica
en México, se culminé la fase de sensibilizacion y la
primera etapa de la elaboracién del diagnéstico
con la aceptacion y participacion voluntaria e infor-
mada de las autoridades educativas de los 15 Es-
tados, asi como del personal directivo, técnico y do-
cente de las 110 escuelas que participaron en el
proyecto.

Respecto a la viabilidad. Un postulado principal
del proyecto es la recuperacion de las iniciativas es-
tatales con el propésito de contribuir al proceso de
unificacion y sistematizacion para hacer de la ges-
tion escolar, una estrategia sélida de innovacion y
transformacion de alcance nacional, por lo que la re-
cuperacion de los resultados de esta primera fase
del proyecto es crucial. Basicamente se trataria de
canalizar los resultados obtenidos hacia el disefio e
implementacion de un modelo piloto de gestion en
secundaria. Las actividades subsecuentes del pro-
yecto inicial se deben reorientar hacia el redisefio
planteado, lo cual supone ajustar la metodologia ha-
cia la construccién de un modelo de gestion, basa-
do en la experiencia previa y en la dinamica de tra-
bajo construido en las escuelas participantes.

6.1.3. Educacion Multicultural
de Migrantes Indigenas FOMEIN)

En México, anualmente cientos de miles de jorna-
leros agricolas salen de sus comunidades de ori-
gen en compaiiia de sus familias a otras regiones
del pais, en busqueda de oportunidades de empleo
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temporal en las regiones de agricultura extensi-
va, donde enfrentan mdltiples dificultades, esca-
sez de servicios y violacion de sus derechos, in-
cluido el derecho a la educacion. Esto ocurre a
pesar del hecho de que este sector poblacional
desempefia un papel fundamental en el desarro-
llo de la agricultura comercial y de exportacion, y
de su evidente contribucion al desarrollo econé-
mico de México. La atencién educativa a esta po-
blacién es una tarea compleja. Desde el lado de
la oferta es dificil planificar la atencion a la de-
manda porque ésta se ubica en campos agricolas
de propiedad privada; asimismo, es dificil prever
sus nimeros y su movilidad. No se han desarro-
llado propuestas pedagdgicas compartidas entre
las instituciones que ofrecen los servicios educa-
tivos, y se carece de personal docente debida-
mente formado para atender a una poblacion con
estas caracteristicas.

Con la finalidad de atender esta problematica, y
con el apoyo financiero de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional y de la Secretaria de
Educacion Publica, a través del Fondo Mixto de Co-
operacion Técnica y Cientifica México-Espafia, se
desarroll6 a partir de 2003 el proyecto de coope-
racion interinstitucional denominado “Fomentar y
Mejorar la Educacion Intercultural para los Migran-
tes” (FOMEIM), coordinado por la Coordinacion
General de Educacion Intercultural y Bilingle, en el
que participaron las siguientes instituciones del Go-
bierno federal: la Direccién General de Desarrollo
de la Gestion e Innovacion Educativa a través de su
Programa de Educacién Primaria para Nifias y Ni-
flos Migrantes, la Direccién General de Educacion
Indigena, el Consejo Nacional de Fomento Educa-
tivo (CONAFE), el Instituto Nacional para la Educa-
cion de los Adultos (INEA) y el Programa de Aten-
cion a Jornaleros Agricolas de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL).

Estudio de los criterios de evaluacién

Respecto a la pertinencia. El proyecto cumplio
con lo planteado en el PAE 2006-2008 de la Co-
operacion Espafiola en México que en el sector 2,
Cobertura de las necesidades sociales, plantea
como subsectores estratégicos la educacion y la
proteccion a los colectivos en mayor vulnerabilidad,
como es el caso de la poblacion jornalera agricola
migrante. Ademas, en sus actuaciones prioritarias

96

13397-Mexico (3) 2/12/08 11:48 Pagina 96 $

plantea la mejora de la formacion y condicion del
profesorado, asi como del personal educativo. Pre-
tende que los formadores y formadoras mejoren su
calidad formativa al mismo tiempo que inculquen a
sus alumnos y alumnas una formacion integral de
la persona con respeto a los derechos humanos, a
la equidad de género, a la sostenibilidad ambiental
y a la diversidad cultural.

Respecto a la eficacia. Ha sido muy importante la
sensibilizacion de las distintas autoridades, para
cumplir lo expuesto en el Programa Nacional de
Educacion 2000-2006, respecto a ofrecer una edu-
cacion de equidad y calidad para toda la pobla-
cion. Los esfuerzos interinstitucionales tanto a nivel
federal como estatal han sido muy importantes, ya
que en muchos casos era la primera vez que estas
instituciones trabajaban de forma coordinada, para
lograr un fin comdn. Esto no ha sido facil ya que
muchas veces era complicado deshacerse de la di-
namica de la institucion a favor de los objetivos del
proyecto. En resumen, la eficacia del proyecto es
alta tanto en lo referente a los logros directos del
proyecto, como a los que se han producido de ma-
nera indirecta.

Respecto a la eficiencia. La optimizacion de re-
cursos y esfuerzos fue uno de los importantes lo-
gros del proyecto. La mayor parte del gasto se des-
tind a pagar los honorarios de los miembros del
equipo base, asi como de los investigadores y es-
pecialistas, y en inversion para equipos en los Es-
tados y en cada una de las instituciones, de acuer-
do a sus necesidades, como era la publicacion de
guias en el caso del PRONIM e INEA. En el caso
del CONAFE se habia planteado en un principio la
obtencion de aulas moviles, pero se desestimé es-
ta propuesta y con la autorizacion del Comité Téc-
nico, se hizo el proyecto conjunto con el PRONIM
en cuatro campamentos de Sinaloa. El recurso de
SEDESOL se utilizé para el equipamiento y requi-
samiento de ludotecas. Otra parte importante del
presupuesto se destind para la elaboracion, publi-
cacion y reproduccion de materiales y estudios.

Respecto al impacto. En la mayor parte de los ca-
so0s no existe posibilidad de una medicion real del
impacto debido a falta de informacién sobre segui-
miento y estadisticas de la situacion de partida y la
final. En todo caso, y en lineas generales, el proyec-
to logré alcanzar impactos sobre los beneficiarios
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finales, al menos en lo que tiene que ver con con-
solidacion de las politicas para atencion de sus de-
mandas. Se atendieron un total de 11 Estados (dos
en 2003, se increment6 a cinco en 2004, a ocho
en 2005 y once en 2006) en lugar de catorce, de-
bido a que se decidio priorizar la calidad de la ase-
soria y consolidar el trabajo en los Estados que se
venia trabajando, en lugar de ampliar su nimero, lo
que daria por resultado una asesoria que no res-
ponderia a las necesidades y requisitos que plante-
aba el proyecto. Por otra parte, el PRONIM e INEA
incorporaron elementos interculturales que no teni-
an antes del proyecto y las otras instituciones me-
joraron los que ya utilizaban.

Respecto a la viabilidad. Los esfuerzos realiza-
dos desde el FOMEIM han sido retomados por las
instituciones involucradas y son parte del punto de
partida de un proyecto mas integral que esta Admi-
nistracion esta desarrollando y que es coordinado
desde el Consejo Nacional de Fomento Educativo.
Asi, los dos principales programas que trabajan en
la educacion de los nifios y nifias jornaleros agrico-
las migrantes, el de CONAFE y el Programa de
Educacion Primaria para Nifias y Nifios Migrantes,
se han fortalecido, especialmente este Ultimo, que
ha visto incrementado su presupuesto considera-
blemente. Ademas, se esta generalizando el uso
del material de atencion educativa a poblacién in-
fantil jornalera agricola migrante, que se impuls6 en
el proyecto. En el caso del INEA han implementa-
do el uso de la guia de la ensefianza del espafiol
oral para la poblacién indigena migrante, que se
desarrollé en el proyecto.

6.1.4. Escuela Taller de Puebla

La ciudad de Puebla, capital del Estado del mismo
nombre, fue la més relevante de la época virreinal
de la Nueva Espafia, después de la Ciudad de Mé-
xico, por ello cuenta con un patrimonio cultural in-
mueble de gran importancia, habiendo obtenido su
centro historico la categoria de “Ciudad Patrimonio
de la Humanidad” en 1987 Cabe remarcar que el
centro histérico de Puebla conserva alrededor de
2.600 inmuebles historicos, buena parte de ellos
de gran valor historico y estético, asi como espa-
cios urbanos de gran homogeneidad y monumen-
talidad, testimonios principalmente de la arquitec-
tura y urbanismo virreinal, pero también de la etapa
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decimonodnica y de las primeras décadas del siglo
XX, mismos que en buena parte presentan dafios
diversos de ligeros a severos, y en muchos casos
en proceso de destruccién o colapso especialmen-
te tras los seismos que sufri6 la ciudad en junio y
septiembre de 1999.

A raiz de los seismos se vio la necesidad de capa-
citacion de mano de obra calificada, especializada
en la restauracion de inmuebles histéricos. La ma-
no de obra especializada ain hoy es demasiado li-
mitada tanto cuantitativa como cualitativamente,
dada la gran cantidad de inmuebles histéricos en la
ciudad, de zonas arqueoldgicas en el Estado (méas
de 4.000) y del patrimonio inmueble estatal (apro-
ximadamente 7.000). Existe ademas el interés y la
necesidad de efectuar la conservacion y restaura-
cion del patrimonio, requerida por la UNESCO, pa-
ra que siga conservando el titulo de “Ciudad Patri-
monio de la Humanidad” A este contexto hay que
afiadir que no existe un plan maestro de conserva-
cion y restauracion del patrimonio, pero a nivel fe-
deral existe la “Ley de monumentos arqueoldgicos,
histéricos y artisticos” que determina las politicas
especificas y categorias de rehabilitacion, conser-
vacion y restauracion del patrimonio monumental,
bajo la normatividad del Instituto Nacional de An-
tropologia e Historia (INAH), que es la que rige en
todo el pais.

La Escuela Taller esta dirigida a personas de es-
€asos recursos, que no tengan una capacitacion
previa y que estén desempleados, o bien jévenes
que tengan alguna problematica. Es un proyecto,
por tanto, que promueve la autoestima y los valo-
res entre los jovenes, ya que al capacitarlos no
solo se insertan en el mercado laboral, sino que,
en la mayoria de los casos, los reintegra a la so-
ciedad, ya que varios de ellos vienen de comuni-
dades rurales, urbanas o suburbanas marginadas,
con grandes problemas socioeconémicos, de im-
posibilidad de acceso a la educacién formal, con
problemas, algunos, de drogadiccidn, alcoholismo
o de agresiones interfamiliares. EI Gnico requisito
es tener la primaria terminada, saber leer y escri-
bir, asi como conocer las operaciones basicas. En
la Escuela Taller se han desarrollado dos fases: la
primera entre 2001 y 2003, y la segunda entre
2003y 2006; en estos momentos se desarrolla la
tercera (2006-2008). En la primera fase en la
que se capacitaron 75 alumnos se desarrollaron
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seis talleres (construccién, canteria, carpinteria,
herreria y forja, electricidad y plomeria). En la se-
gunda fase se capacitaron a otros 75 alumnos y
se afiadio el taller de jardineria.

Estudio de los criterios de evaluacion

Respecto a la pertinencia. Sélo hay dos escuelas
a nivel nacional que ofrezcan una licenciatura en
Restauracion. Esto hace imprescindible la forma-
cion de mano de obra cualificada que permita una
intervencion adecuada del patrimonio historico tan-
to en situaciones de emergencia como en condi-
ciones normales. Ademas, la gran cantidad de in-
muebles y patrimonio histérico que hay en toda la
Republica hace necesario que escuelas como ésta
surjan en diferentes Estados y zonas del pais, para
de este modo poder contribuir al rescate y restau-
racion de este importante patrimonio, que muchas
veces esta olvidado.

Respecto a la eficacia. Los resultados se han
evaluado confrontando los objetivos y compromi-
sos estipulados en el Acuerdo Marco y sus anexos,
con las acciones desarrolladas por la Escuela Taller
para el logro de los mismos. De las 48 intervencio-
nes totales o parciales que ha desarrollado la Es-
cuela Taller en sus dos etapas, 46, casi el 96%, se
han ejercido en inmuebles del patrimonio cultural
de la ciudad de Puebla. Los oficios y talleres que se
disefiaron estuvieron y estan dirigidos a la recupe-
racion y rehabilitacion del patrimonio cultural, prin-
cipalmente de tipo inmueble. Todos los jovenes ins-
critos en la Escuela Taller cubrieron el requisito de
estar desempleados. Por medio de la capacitacion
y los talleres se les proporciond una formacion y
experiencia practica. Mediante la agilizacion de los
procesos de produccion con medios mecanicos, se
logro reducir el tiempo y el costo de produccion de
las artesanias. No obstante, es muy importante re-
tomar este punto de cara a la apertura de otras es-
cuelas similares a ésta, buscando el intercambio de
experiencias y la creacion de redes entre maestros
e incluso entre el alumnado, que enriquezcan el
proceso de formacion.

Por otro lado, la insercién laboral no ha podido ser
medida con una continuidad deseable por parte de
la Escuela, debido a los lapsos de apertura entre
una etapa y la siguiente, por lo cual se ha quedado
para esta etapa implementar estos mecanismos
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con la Universidad y la vinculacion con el proyecto
AECI-FINAFIM. Sin embargo, al mes siguiente del
término de esta segunda etapa habia un 78% de
becarios trabajando egresados de esta etapa. Y en
un sondeo parcial de la primera etapa se pudo lo-
calizar a un 47% de los egresados con una ocupa-
cion del 80% de ellos.

Respecto a la eficiencia. Los recursos de la AE-
CID se utilizaron para cubrir los gastos de opera-
cion, sueldo de personal, materiales necesarios pa-
ra las practicas de los alumnos y alumnas,
herramientas y equipo para talleres, equipo de ofi-
cina, uniforme de becarios, viajes de estudio, segu-
ro de riesgo de trabajo y gastos médicos mayores
del personal. Los recursos de la Secretaria de Cul-
tura del Gobierno del Estado se utilizaron para cu-
brir 138 becas, que incluyen seguro de riesgo de
trabajo y gastos médicos mayores. La aportacion
del Honorable Ayuntamiento de la ciudad de Pue-
bla sirvi6 para cubrir 12 becas para el taller de jar-
dineria, de la segunda fase del proyecto, que inclu-
yen seguro de riesgo de trabajo y gastos médicos
mayores. La aportacion de la Benemérita Universi-
dad Auténoma de Puebla es en especie y cubre los
materiales para terminar la restauracion del edificio
sede, el pago de agua y luz, asi como las consultas
médicas en el hospital universitario, que no inclu-
yen medicamentos ni hospitalizacion. Teniendo s6-
lo en cuenta la aportacion de la AECI en estas dos
primeras fases, que es de $ 11,366.782 pesos y
los 150 alumnos y alumnas capacitados, el costo
beneficio es de $ 75,778.54 pesos por alumno, lo
que supone un monto muy elevado para ser asumi-
do posteriormente por las autoridades nacionales.

Respecto al impacto. Teniendo en cuenta a la
poblacién a la que va dirigida, la Escuela Taller ha
favorecido a su alumnado, dado que con la forma-
cion se han aumentado los niveles de cohesion
social via mejora de las oportunidades de empleo
e ingreso de los mismos y sus familias. Por otra
parte, el proyecto que se promueve actualmente:
“La casa del traductor de lenguas indigenas”, que
estd enfocado a comunidades para aprender a tra-
ducir las lenguas indigenas (nahuatl, mixteco, po-
poloca, totonaco y otros) al espafiol, y viceversa,
cumplira una funcién social, pues esta dirigido a la
defensa de su cultura, su identidad, cubriendo asf
una necesidad social largamente buscada y tam-
bién de una gran relevancia histérica, como parte
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importante del patrimonio cultural intangible de
México. Respecto a la insercion laboral de las
alumnas y alumnos egresados es importante men-
cionar el seguimiento que se le ha venido dando
desde la propia Escuela Taller, pudiendo constatar
que muchos de ellos han podido acceder al mer-
cado laboral. De 66 ex alumnos que se pudieron
contactar de los 75 de la primera generacion, 48
(72,7%) trabajan en una actividad relacionada con
su capacitacion, y solamente 18 (24%) trabajan
de forma independiente.

Respecto a la viabilidad. La continuidad del pro-
yecto pasa, principalmente, por el mayor involucra-
miento de las instituciones firmantes del Acuerdo
que dio origen al mismo, asi como por el de otras
instancias publicas y privadas con las que actual-
mente se han abierto canales de comunicaciény a
las cuales se les ha propuesto el proyecto de par-
ticipacion para que la Escuela cuente con otros
actores que lo apoyen. Estas estrategias y meca-
nismos de sostenibilidad van a ser muy impor-
tantes para lograr que la Escuela empiece ser
autosostenible, y no se dependa tanto del finan-
ciamiento de la AECID para las siguientes genera-
ciones.

6.1.5. Apoyo a la gestion
del Estado de Puebla

La ONGD Ayuda en Accion (AEA) viene trabajan-
do en México desde mediados de la década de los
noventa, centrando principalmente su intervencion
en el centro y sur del pais. Actualmente priorizan
los Estados de Morelos, Puebla, Oaxaca, Chiapas y
la peninsula de Yucatan. Como organizacion de Coo-
peracion Internacional, y junto con las organiza-
ciones de la sociedad civil nacional con las que ac-
than, buscan contribuir a la construccion de un
proyecto de pais justo, democréatico y multicultural,
con un amplio apoyo ciudadano.

En los afios recientes, la Oficina Nacional de AEA
ha ido progresando hacia una mayor descentrali-
zacion en su operacion, con mayor capacidad de
generacion de recursos econémicos a nivel local,
con un Consejo Consultivo cohesionado y un sis-
tema de rendicion de cuentas de alta calidad.
Mantienen, no obstante, una légica dependencia
con la sede de AEA en Espafia, integrandose en

13397-Mexico (3) 2/12/08 11:48 Pagina 99 $

6. Tercer nivel: los resultados de las intervenciones

los planteamientos estratégicos institucionales
globales. Parte importante de esta interaccion
con AEA Espafia es el Programa de vinculos so-
lidarios, mediante el cual AEA obtiene gran par-
te de sus fondos propios con el “apadrinamiento”
(término en desuso) de nifios y nifias en Espa-
fia’s, financiacion que se complementa con otros
fondos solicitados a Administraciones Publicas (fun-
damentalmente AOD) y entidades privadas en
Espafia (“cofinanciacion”).

Si bien la intervencion seleccionada era la de AEA
en el Estado de Puebla, su modelo de trabajo por
medio de contrapartes locales, con sus diferencias
entre ellas, y la seleccién de determinados proyec-
tos concretos, con financiamiento publico espafiol
(o privado distinto de los fondos propios de AEA),
hace que en los distintos apartados del informe se
valore por un lado los proyectos estudiados y por
otro el conjunto de la intervencion de AEA en Pue-
bla con base a la informacion de dichos proyectos
puntuales, de los Planes de Intervenciéon Trianual
(PIT), de la informacién més general obtenida en el
resto de entrevistas mantenidas y en la documen-
tacion facilitada. Se seleccionaron los siguientes
proyectos a ser evaluados (entre paréntesis, la con-
traparte local ejecutora):

* Rehabilitacion y equipamiento de la Casa de
Salud de Teutla ("Fundacion de Apoyo Infantil
Cuenca Nexapa” —FAl Nexapa—).

» Escuela de la Vida-Casa de los Nifios (FAI Ne-
xapa).

 Fortalecimiento del proyecto de profesionaliza-
cion de jovenes campesinos indigenas como
facilitadores comunitarios en la sierra norte de
Puebla¢ (Centro de Estudios para el Desarrollo
Rural —-CESDER—).

» Reconversion tecnoldgica de la alfareria de lo-
za tradicional y desarrollo de nuevas habilida-
des para una produccién sostenible en cinco
comunidades rurales-indigenas de la sierra
norte de Pueblal’ (CESDER).

15 Las aportaciones del vinculo solidario se dirigen a la comunidad, no ex-
clusivamente a la familia del nifio o la nifia.

16 En adelante, este proyecto sera referido como la Licenciatura, ya que es
una actividad permanente desde hace 19 afios: la formacion para la Licen-
ciatura en Gestion y Planeacion del Desarrollo Rural.

17 En adelante, este proyecto sera referido como CEFORCAL (Centro de
Formacién y Capacitacion de Alfareros), creado con el proyecto y alrede-
dor del cual se ejecutan todas las actividades.
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Estudio de los criterios de evaluacion

Respecto a la pertinencia. En general se puede
afirmar que la intervencion de AEA en el Estado de
Puebla responde a criterios claros y coherentes, y
da respuesta a necesidades reales y sentidas de la
poblacion atendida. La ubicacion de las interven-
ciones estd asimismo basada en la identificacion
de las regiones mas desfavorecidas del Estado
(Sierra Norte y Mixteca Baja Poblana). La asocia-
cion con organizaciones locales con presencia con-
solidada en estas zonas y con planes a largo plazo
ayuda a asegurar la pertinencia de las acciones. El
caracter participativo de la identificacion de los pro-
yectos, con el involucramiento de la comunidad
desde el inicio del ciclo de proyecto, la creacion de
comités comunitarios como contrapartes de las or-
ganizaciones ejecutoras (las contrapartes locales
de AEA), y el permanente contacto con los benefi-
ciarios indican una indudable voluntad de que la in-
tervencion de AEA en el Estado responda a proble-
mas existentes y cuya solucién es prioritaria para
quienes los sufren.

Respecto a la eficacia. No cabe duda de que los
proyectos realizados han contribuido al logro de los
objetivos y metas establecidos en los documentos
de planificacion estratégica (PIT), pero la falta de
acceso a informacion de monitoreo, sumado a las
deficiencias de formulacion, impiden hacer una va-
loracion objetiva. Asi pues, con caracter general, no
se puede valorar correctamente la eficacia de la in-
tervencion global y de varios de los proyectos visi-
tados.

Respecto a la eficiencia. La apreciacion gene-
ral del evaluador es que los recursos disponibles
son traducidos en productos y resultados de for-
ma eficiente, buscando la mejor relacion cali-
dad/precio en los bienes y servicios adquiridos,
observando un criterio comun en las contrapartes
locales de adecuacion de los mismos a la escala
y al medio de destino y la busqueda de aportacio-
nes parcialmente o nada remuneradas por parte
de personas o instituciones (por ejemplo las pro-
motoras comunitarias de las Casas de los Nifios,
los asesores —docentes— de la Licenciatura,
contribuciones académicas de investigacion en
CEFORCAL, etc.), lo que permite una mejor rela-
cion coste/realizacion y reduce los costos de
transaccion.
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Respecto al impacto. Teniendo en cuenta la dis-
ponibilidad y calidad de la informacién que ha ma-
nejado el evaluador, a partir de las visitas realizadas
a los proyectos y las opiniones expresadas por la
poblacion receptora de la ayuda, se pueden inferir
algunas valoraciones cualitativas sobre el efecto de
los mismos, las cuales se hacen con carécter pre-
suntivo al carecer de datos objetivos que los res-
palden. Al ser varios los proyectos evaluados, dicha
informacion se encuentra recopilada en el Anexo
de las Fichas de evaluacion de las Intervenciones.

Respecto a la viabilidad. No se observaron pro-
blemas relevantes para la viabilidad técnica o social
de los proyectos estudiados ni de la intervencion
global de AEA. En conjunto, son proyectos pertinen-
tes, con tecnologias adecuadas y disponibles en el
medio local, y bien recibidos por la poblacion, sin
que se detectaran conflictos o impactos negativos a
terceros por la implementacion de los proyectos. La
viabilidad financiera parece haber sido un problema
en varios casos, debido a los malos flujos financie-
ros o la menor financiacion recibida finalmente?8 co-
mo por procedimientos administrativos contrarios a
una légica de intervencion multianual®?, produciendo
bien una paralizacion (total o parcial) o la ralentiza-
cion de las actividades programadas, o una reasig-
nacion de fondos propios de AEA para evitarlo, lo
que afectd a la ejecucion de los proyectos.

6.1.6. Politicas culturales
al servicio de los objetivos
de desarrollo

Como se ha indicado al inicio de este capitulo, el
tratamiento que se da a la evaluacion del ambito
cultural es diferente al que se da al resto de inter-
venciones. En este caso hay que tener en cuenta
que se tratan aspectos relacionados con tres enfo-
ques: la situacion del sector en México y sus impli-
caciones en la Politica de Cooperacion de Espafia;
la trayectoria y actividades desarrolladas por el

18 Tanto por el envio tardio de fondos como por la financiacién dependien-
te de factores incontrolables (por ejemplo CEFORCAL, la financiacién de-
pendia de las ventas de piezas de la empresa Lladr6 en Espafia).

19 Los proyectos financiados por el GDEP en el marco del Convenio con
AEA se negocian con base en los POA anuales y en enero-febrero de ca-
da afio, lo que hace que los fondos se liberen como pronto en marzo.
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Centro Cultural de Espafia en México, teniendo en
cuenta su estructura y orientaciones, y la visién de
los resultados alcanzados en dos de sus lineas de
actuacion prioritarias, en concreto, la de industrias
culturales y la de comunicacion y cultura. Todo ello
aparece ampliamente desarrollado en el documen-
to anexo a este Informe Final.

En octubre de 1997 se cred el Comité para la Crea-
cion del Centro Cultural de Espafia en México
(CCEMX) con los siguientes miembros: Instituto Na-
cional de Antropologia e Historia (INAH), Fideicomiso
del Centro Histérico, Fondo Nacional para la Cultura 'y
las Artes (FONCA) y Embajada de Espafia/AECID.
Fue inaugurado en noviembre de 2002 por SSMM
Los Reyes y se encuentra ubicado en el Centro His-
torico de la Ciudad de México. Su sede es una caso-
na del siglo XVIII, cedida en présta