NUMERO 219

RAFAEL VELAZQUEZ Y JORGE SCHIAVON

La cooperacion internacional descentralizada
para el desarrollo en México

Importante

Los Documentos de Trabajo del CIDE son una herramienta para fomentar la discusion
entre las comunidades académicas. A partir de la difusion, en este formato, de los
avances de investigacion se busca que los autores puedan recibir comentarios y
retroalimentacion de sus pares nacionales e internacionales en un estado aun
temprano de la investigacion.

De acuerdo con esta practica internacional congruente con el trabajo académico
contemporaneo, muchos de estos documentos buscan convertirse posteriormente en

una publicacion formal, como libro, capitulo de libro o articulo en revista
especializada.

NOVIEMBRE 2011

©

A

CID

www.cide.edu

* Director de la Licenciatura en Ciencia Politica y Relaciones Internacionales del Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas (CIDE); correo electrénico: rafael.velazquez@cide.edu.

* Profesor-Investigador Titular de la Division de Estudios Internacionales del Centro de Investigacion y Docencia
Econémicas (CIDE); correo electrénico: jorge.schiavon@cide.edu.



D.R. © 2011, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas A.C.
Carretera México Toluca 3655, Col. Lomas de Santa Fe, 01210,
Alvaro Obreg6n, México DF, México.

www.cide.edu

Direccién de Publicaciones
publicaciones@cide.edu
Tel. 5081 4003



Resumen

El objetivo central de este documento de trabajo es analizar las actividades
de cooperacioén internacional descentralizada para el desarrollo (CIDpD) que
llevan a cabo los gobiernos locales mexicanos, tanto a nivel estatal como
municipal. La primera seccidon describe el concepto de CIDpD con base en la
experiencia mexicana. La segunda explica qué factores internacionales y
nacionales han incentivado el incremento de este tipo de actividades. La
tercera expone el marco normativo dentro del cual los gobiernos locales
mexicanos llevan a cabo la CIDpD. Finalmente, la ultima seccién expone los
tipos y formas de participacion de los gobiernos locales mexicanos en el
marco de la CIDpD.

Abstract

The central objective of this working paper is to analyze the actions of
decentralized international cooperation for development (DICfD) conducted
by Mexican local governments, both at the state and municipal levels. The
first section describes the concept of DICID based on the Mexican
experience. The second part presents the international and domestic
variables which explain the increase in these types of actions. The third
analyzes the legal framework under which Mexican local governments
conduct DICfD. Finally, the last section describes the types and forms of
international participation of Mexican local governments within the
framework of DICTD.
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Introduccion

La Cooperacion Internacional Descentralizada para el Desarrollo (CIDpD)
engloba las diferentes actividades que actores no centrales (gubernamentales
y no gubernamentales) realizan en la esfera mundial, especialmente en las
areas de cooperacién técnica-cientifica. En particular, estas acciones estan
encaminadas a promover el desarrollo econémico, social, ambiental y politico
de las comunidades locales. Existen diversos actores no centrales que
participan en este tipo de actividades, como son las organizaciones
internacionales, las agencias de cooperacion internacional de diversos paises,
las organizaciones de la sociedad civil, las instituciones académicas, los
gobiernos locales, tanto en el ambito municipal como estatal, entre muchos
otros.

Este trabajo se centra en analizar la CIDpD que establecen los gobiernos
locales mexicanos con otros actores en el sistema internacional. Las acciones
de esta naturaleza que realizan los municipios y estados son muy variadas.
Entre ellas destacan el establecimiento de esquemas de cooperacion con
organismos internacionales o con agencias de cooperacion internacional, la
firma de acuerdos en temas especificos con otras entidades subnacionales
externas, la atracciéon de inversiones extranjeras, la promocién de sus
productos locales en los mercados internacionales, el fomento al turismo,
entre una amplia gama de acciones.

El tema de la CIDpD ha cobrado mucha importancia para México en los
ultimos afios. De hecho, el 6 de abril de 2011 se publicé la Ley para la
Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo, la cual estuvo en discusion
desde el afio 2006. Este nuevo instrumento juridico fomenta la participacion
de los gobiernos locales en este tipo de actividades y crea un andamiaje
institucional adecuado para el desarrollo de la cooperacion descentralizada en
México.

En este contexto, el objetivo de este articulo es analizar la participacion
de los gobiernos locales mexicanos en las actividades enmarcadas en la CIDpD.
El argumento central es que, en las ultimas décadas, los gobiernos locales
mexicanos han aumentado significativamente sus actividades en el marco de
la cooperacion internacional descentralizada. Dos factores generales explican
el interés de estos gobiernos por participar y desarrollar una mayor presencia
en asuntos de cooperacién internacional. Por un lado, las transformaciones en
el sistema internacional han estimulado a estos actores a tener una
participacion mas activa. Por otro lado, cambios en el contexto interno
mexicano de los ultimos afios han incentivado a los gobiernos locales a
desarrollar un mayor nimero de actividades de este tipo.

Un segundo argumento es que en México existe un marco legal e
institucional amplio para que los gobiernos locales puedan participar en la
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cooperacion internacional para el desarrollo. Un ultimo argumento es que los
tipos de participacion son amplios y variados. Es decir, los gobiernos locales
mexicanos cuentan con diferentes y variados mecanismos para insertarse en el
mundo de la CIDpD.

El trabajo se divide en cuatro partes. La primera describe el concepto de
Cooperaciéon Internacional Descentralizada para el Desarrollo, asi como sus
diferentes variantes. La segunda explica como los elementos externos e
internos han incentivado a los gobiernos locales mexicanos a participar en
actividades de cooperacion internacional descentralizada. La tercera parte
expone el marco normativo e institucional de los gobiernos subnacionales
mexicanos para participar en este tipo de asuntos. La ultima parte explica los
principales tipos de participacién de los gobiernos locales mexicanos en la
CIDpD.

1. La Cooperacion Internacional Descentralizada para el
Desarrollo: Las diferentes concepciones

Existen diversos términos que se han utilizado para hacer referencia al
significado de la Cooperacion Internacional Descentralizada para el
Desarrollo. Se le ha Illamado paradiplomacia, diplomacia federativa,
diplomacia local, hermanamientos, cooperacién horizontal e incluso
relaciones internacionales de los gobiernos subnacionales, entre otras
denominaciones. La paradiplomacia consiste en los contactos, actividades,
procesos e iniciativas externas entre gobiernos no centrales (estados
federados, provincias, cantones, landers, etcétera) y otros actores
internacionales, tales como los Estado-naciones, gobiernos locales similares,
empresas privadas, organizaciones internacionales, entre otros.*

Por otra parte, la diplomacia federativa “es una practica del gobierno
federal que, en el marco de la globalizacion, impulsa una mayor participacion
de los gobiernos locales en el manejo de sus relaciones internacionales en
temas acordes a la politica exterior y a la seguridad nacional, aprovechando
asi, el potencial de cada municipio y entidad federativa, a fin de proyectarse
hacia el exterior en beneficio de sus comunidades”.? El problema con esta
definicion es que el gobierno federal es el encargado de coordinar las
relaciones exteriores de los gobiernos locales y no deja la iniciativa en estos
altimos. Como respuesta a esta eventual supervision federal de las actividades
de los gobiernos subnacionales, es que recientemente se esta utilizando el

I Duchacek y Soldatos son citados por Inaki Aguirre, “;Qué sentido tiene hablar de paradiplomacia? Una encuesta
intertextual en torno a un neologismo polisémico” en Francisco Aldecoa y Michael Keating, Paradiplomacia: las
relaciones internacionales de las regiones, Marcial Pons, Madrid, 2000, pp. 203-235.

2 Rubén Monroy Luna, Federalismo y relaciones internacionales. La vinculacion de las entidades federativas mexicanas con
el ambito internacional, México, SEGOB, 2007, p. 143.
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término “diplomacia local” para referirse a la multimencionada accion
externa de los gobiernos locales.

Para entender el concepto de CIDpD, es necesario analizar sus
componentes. Por cooperacion internacional se puede entender: “el ajuste
voluntario de las politicas de los Estados para administrar sus diferencias y
alcanzar mutuamente algunos resultados beneficiosos.”® Sin embargo, la
cooperacion internacional no esta reservada exclusivamente para los Estados.
Es decir, existen otros actores que también pueden participar en este
proceso, tales como gobiernos locales, organizaciones internacionales,
empresas privadas, sindicatos, partidos politicos, entre otros.

Este concepto engloba varios elementos. En primer lugar, los actores
acuerdan de forma voluntaria trabajar de manera conjunta, es decir, deciden
entrar o salir de un arreglo de cooperacion libremente. Sin embargo, los
términos de la cooperacion no son siempre definidos de manera voluntaria. En
ocasiones algunos Estados ejercen presiones politicas o econdmicas para
obligar a otro actor para establecer los términos de la cooperacion, que en
buena medida reflejaran la asimetria de poder entre los actores involucrados.
En segundo, normalmente existe un objetivo comun para que los actores
decidan combinar sus esfuerzos. Tercero, generalmente la cooperacion
involucra un compromiso de largo plazo. En este sentido, la cooperacion
internacional ayuda a los actores a minimizar los costos y riesgos, a maximizar
los beneficios, a atender eficientemente un problema comun, y a usar los
recursos, tecnologia, informacién y capacidades en una forma mas efectiva.*

Existen diversos tipos de cooperacion internacional. Una clasificacion
general es la que la divide en centralizada y descentralizada. La primera es la
que se efectla entre los gobiernos centrales y otros actores del sistema
internacional. La segunda es la que realizan los gobiernos no centrales
(estados, provincias, regiones, comunidades autébnomas, municipios,
etcétera). Desde la perspectiva de la CIDpD, la descentralizacién es “un
proceso mediante el cual se transfieren competencias y poder politico, desde
el gobierno central a instancias que dentro del Estado, se encuentran mas
cercanas a la poblacion y que estan dotadas de recursos financieros e
independencia administrativa, asi como de legitimidad propia”.® Es decir,
para esta definicion, los principales actores para desarrollar la CIDpD son los
municipios. Sin embargo, no hay que olvidar que los estados y otros actores no
gubernamentales también participan en este proceso.

La literatura de las Relaciones Internacionales también ha acufado el
término de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID). El concepto se
refiere a las pautas de comportamiento de los actores involucrados en la
promocién del desarrollo, asi como los principios y acciones en torno al

3 Joseph Grieco, Cooperation among nations, Ithaca, Cornell University Press, 1990, p. 2.
4 Ibid.
5 Victor Galvez y Luis Mack, Descentralizacion y asociacionismo municipal, Guatemala, FLACSO, 1999, p. 251.
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combate de los problemas del subdesarrollo como la pobreza, la desigualdad,
la exclusién social, la marginacion y las deficiencias institucionales. En
México, la nueva Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo define el
contenido de la CID de la siguiente manera:

Promover el desarrollo humano sustentable, mediante acciones que
contribuyan a la erradicacion de la pobreza, el desempleo, la desigualdad
y la exclusiéon social; el aumento permanente de los niveles educativo,
técnico, cientifico y cultural; la disminucion de las asimetrias entre los
paises desarrollados y paises en vias de desarrollo; la busqueda de la
proteccién del medio ambiente y la lucha contra el cambio climatico; asi
como el fortalecimiento a la seguridad publica, con base en los principios
de solidaridad internacional, defensa y promocion de los derechos
humanos, fortalecimiento del Estado de derecho, equidad de género,
promocion del desarrollo sustentable, transparencia y rendicion de
cuentas y los criterios de apropiacién, alineacién, armonizacién, gestién
orientada a resultados y mutua responsabilidad.®

En si, la Cooperacion Internacional para el Desarrollo es un instrumento
con el cual se identifica un problema en particular, se asignan recursos
financieros, técnicos o humanos, y se ejecuta una accion para resolver esos
problemas.” En cuanto a la CID, la Comisién Europea la define como una forma
de descentralizacién de los recursos de la cooperacion que, mas que buscar
establecer relaciones directas con los Organos de representacion local,
involucra a los actores locales en la cooperacion para el desarrollo,
asignandoles un papel ejecutor y cofinanciador de proyectos y programas,
tomando en consideracion sus intereses y sus puntos de vista sobre el
desarrollo.® En otras palabras, los receptores de la cooperacién no pueden ser
exclusivamente actores pasivos; deben participar activamente en estos
esquemas. Por lo tanto, la CID se convierte en un mecanismo complementario
para el desarrollo.

En términos generales, la CIDpD establece una forma de cooperacién entre
actores locales que trasciende las fronteras nacionales. Se pueden identificar
dos ejes en este proceso. Por un lado, es fundamental mencionar que, en el
marco de la CIDpD, los gobiernos locales desarrollan capacidades de gestién
desde una perspectiva descentralizada. Ello les permite ampliar su margen de
maniobra frente a los gobiernos centrales o federales. Por el otro, los

6 “Decreto por el que se expide la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo”, Diario Oficial, 6 de abril de
2011.

7 Adelaida Esther Ponce, Dificuftades y posibilidades de la cooperacion internacional para el desarrollo local en América
Latina, Espana, Union Iberoamericana de Municipalistas, 2007, p. 31.

8 Comision Europea, Decentralized Cooperation, Objectives and Methods, citado por Maria del Huerto, “Una
aproximacion conceptual a la cooperaciéon descentralizada”, en Naria del Huerto y Victor Godinez (eds.), Tejiendo
lazos entre territorios: La cooperacion descentralizada local Union Europea-América Latina, Consorcio
Municipalidad de Valparaiso, URB-AL, Chile, 2004, pp. 19-20.
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donantes de cooperacion condicionan en gran medida los recursos facilitados
de acuerdo con sus propias preferencias e intereses.

En resumen, la CIDpD es el conjunto de acciones que llevan a cabo
principalmente los gobiernos no centrales (municipales y estatales) en el
ambito internacional, la cual busca, como principal objetivo, el impulso al
desarrollo local. Esta actividad puede ser desplegada de forma independiente
0 en coordinacion con el gobierno central o federal. El concepto de CID es
limitado, ya que solamente se circunscribe a las actividades de cooperacion,
mientras que paradiplomacia o diplomacia local son mas amplios, dado que
incluyen todo tipo de actividades que los gobiernos subnacionales realizan
hacia el exterior.

2. Factores internos y externos

Existen diversos factores que explican el mayor interés de los gobiernos
locales mexicanos por participar en actividades de la cooperacion
internacional descentralizada para el desarrollo. Estos elementos pueden ser
divididos en causas interna y externas.

En el &mbito nacional, el crecimiento de la participacién de las entidades
federales mexicanas en la CIDpD ha sido facilitado por la existencia de un
sistema politico mas democratico, una mayor separacion de poderes, el
fortalecimiento del federalismo y las politicas de descentralizacion del
gobierno federal que han permitido a los gobiernos estatales tener mayores
espacios de accion en cuestiones internacionales. Desde 1989, la llegada de
partidos diferentes al PRI a los gobiernos de los estados ha fortalecido el
federalismo y ha democratizado al sistema politico. Esta alternancia en el
poder local ha ampliado el margen de accion de las entidades federativas con
el exterior. Anteriormente era mas dificil realizar todas esas actividades por
la disciplina que mantenian los gobernadores de los estados frente a la figura
presidencial. Hoy, esa realidad ha cambiado radicalmente.

El aumento de la migracion de algunos estados de la federacion y la
permanencia de paisanos en el extranjero, especialmente en Estados Unidos,
han estimulado a los gobiernos estatales a mantener un contacto constante
con esas comunidades y a abrir oficinas encargadas de su defensa y atencién.
Las remesas que los mexicanos envian representan una fuente de
financiamiento muy importante para impulsar el desarrollo de sus localidades.
Por ello, los gobiernos estatales estan poniendo especial atenciéon en el
fenémeno, buscando formas de facilitar el flujo de recursos e incentivando su
uso en actividades productivas y no sélo de consumo.

En el &mbito internacional, la globalizacion econémica y una mayor
interdependencia se han convertido en un ambiente favorable para facilitar la
presencia de los gobiernos locales mexicanos en la CIDpD. Estos fenébmenos
han provocado que la competencia por mayores recursos entre los paises y los
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actores locales haya aumentado significativamente. Es por ello que los
estados y los municipios mexicanos buscan una mayor insercion externa para
competir por esos recursos, como serian las inversiones externas, la
transferencia tecnoldgica, y las divisas que se generan por el turismo
internacional y el comercio.

El fin de la guerra fria representd, también, un ambiente favorable para
que otros actores, en este caso los gobiernos locales, pudieran aumentar su
presencia e influencia en el sistema internacional. Anteriormente, en el
marco del enfrentamiento Este-Oeste, los Estados nacionales se erigian como
los principales actores en el ambito global. Por lo tanto, la politica
internacional se concentraba principalmente entre las superpotencias y sus
respectivos aliados. Con esta logica fuera del escenario y con la ayuda del
proceso de globalizacion, los actores subnacionales empezaron a tener una
mayor visibilidad en el contexto internacional. En este nuevo contexto, los
actores locales buscan una mayor insercion en la nueva dindmica internacional
para no aislarse de estos procesos y obtener beneficios. El aislamiento, en un
ambiente globalizado, es altamente costoso para cualquier actor.

Asimismo, los procesos de integracion econdmica y liberalizacion
comercial que se han puesto de moda en los ultimos afios han facilitado que
los actores locales aumenten sus actividades de caracter externo. En la
negociacién de este tipo de acuerdos, las regiones y las localidades buscan
también defender sus propios intereses y promover sus objetivos particulares.
En el caso de México, la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos y Canada que entrdé en vigor en 1994 (y otros acuerdos de naturaleza
similar con diversos paises) facilitd una mayor presencia de los estados y los
municipios en el ambito internacional. Con la liberalizacién econdmica, los
gobiernos locales buscaron con mayor intensidad, colocar los productos
locales en los mercados internacionales y atraer inversion extranjera directa a
sus territorios.

En conclusion, la creciente participacion de los gobiernos locales
mexicanos en el ambito externo responde a la combinacion de factores
nacionales (los procesos de democratizacion, descentralizacion y reforma
estructural) e internacionales (mayor globalizacion e interdependencia). La
democratizacion del sistema, aunada a la liberalizacién economica y la
descentralizacidén, crearon los espacios e incentivos para que los gobiernos
locales buscaran participar més activamente en cuestiones internacionales,
con la finalidad de avanzar sus intereses locales y fortalecer su desarrollo.
Siendo asi, ante un mercado mundial méas abierto y competitivo, aunado a la
existencia de un sistema politico y econémico en México mas plural, en el que
domina la logica del mercado, la actividad internacional de los gobiernos
locales mexicanos buscara la consecucién de cuatro objetivos centrales:
1) encontrar mercados para sus productos de exportacién; 2) atraer recursos e
inversion externa directa para fomentar actividades productivas en su
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territorio; 3) fortalecer los vinculos con sus poblaciones migrantes en el
exterior para promover su proteccion e incentivar la inversion productiva de
una porcién de los recursos que envian al pais en forma de remesas; y 4)
establecer vinculos de cooperacién internacional descentralizada con otros
gobiernos locales en el mundo para solucionar una amplia gama de
problematicas locales especificas y asi promover el desarrollo en las
comunidades.

3. El marco legal e institucional mexicano de los gobiernos
locales en materia de Cooperacion Internacional
Descentralizada para el Desarrollo

Aunque pareciera que existen limitaciones juridicas para que los gobiernos
locales mexicanos participen en esquemas de CIDpD, la realidad es que hay
varios mecanismos legales que permiten y fomentan la presencia de estos
actores a nivel mundial.

La misma Constitucion mexicana establece, en su articulo 89 fraccion X,
como uno de los principios normativos de la politica exterior a la cooperacion
internacional para el desarrollo. Es decir, la federacion esta obligada, en sus
tres niveles (federal, estatal y municipal), a realizar actividades de esta
naturaleza. Sin embargo, por mucho tiempo México no contaba con un marco
legal especifico para este tipo de actividades. Fue hasta el 2011 que se
aprobo la Ley para la Cooperacion Internacional para el Desarrollo. Este
instrumento legal faculta al Poder Ejecutivo Federal para “la programacion,
promocién, concertacion, fomento, coordinacién, ejecucién, cuantificacion,
evaluacion y fiscalizacibn de acciones y programas de cooperacion
internacional para el desarrollo entre los Estados Unidos Mexicanos y los
gobiernos de otros paises asi como con organismos internacionales, para la
transferencia, recepcion e intercambio de recursos, bienes, conocimientos y
experiencias educativas, culturales, técnicas, cientificas, economicas y
financieras.”

La misma ley crea a la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (AMEXID) y la faculta para “celebrar convenios con los
gobiernos de las entidades federativas, de municipios, universidades e
instituciones de educacion superior e investigacion, pertenecientes al sector
publico, para la realizaciébn de acciones de cooperacion internacional.”
Asimismo, se crea el Consejo Consultivo de la AMEXCID, el cual se “constituye
con el proposito de contribuir a la formulacion del Programa de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo”. ElI Consejo Consultivo puede invitar a
representantes de los gobiernos locales a sus sesiones pero solamente con voz
y sin derecho a voto. Es decir, los gobiernos locales son considerados en un
segundo nivel.
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La ley tiene un sentido centralista debido a que todos los recursos que las
diferentes dependencias federales obtengan a través de la cooperacién
internacional deberan ser inscritos en el Registro Nacional de la Cooperacién
Internacional. Sin embargo, el articulo 40 de la misma ley establece que “los
bienes donados a favor de las entidades federativas y los municipios,
invariablemente se incorporardn al patrimonio del Estado o de los
municipios”. Es decir, a pesar de que deben informar de todo recurso que
obtengan via la CIDpD, los gobiernos locales podran administrar de manera
independiente esos fondos.

Los estados de la federacion y los municipios han realizado actividades de
cooperacion internacional e incluso concertado acuerdos con diversos actores
internacionales. ElI 2 de enero de 1992, el gobierno mexicano publicé en el
Diario Oficial la Ley sobre la Celebracion de Tratados. Esta ley establece dos
clases de compromisos internacionales: el tratado, es decir, el convenio
previsto en la Constitucion que para ser valido debe contar con la aprobacién
del Senado, y el “acuerdo interinstitucional”, definido como “el convenio
regido por el derecho internacional publico, celebrado [..] entre cualquier
dependencia u organismo descentralizado de la administracion publica
federal, estatal o municipal y uno o varios oOrganos gubernamentales
extranjeros u organizaciones internacionales” (articulo 2, fraccion Il).

Una de las aportaciones mas importantes de la citada ley es que, al
incorporar la figura de los Acuerdos Inter-Institucionales (Alls), sienta una
base legal que permite a los actores subnacionales tener una mayor
participacion en el ambito exterior. Sin embargo, la propia ley es cuidadosa al
agregar que “el ambito material de los acuerdos interinstitucionales debera
circunscribirse exclusivamente a las atribuciones propias de las dependencias
y organismos descentralizados de los niveles de gobierno [..] que los
suscriben” (articulo 2, fraccion Il).

Existen varias instituciones del gobierno mexicano que coordinan y
promueven la participacion de las entidades federativas en las diferentes
modalidades de la Cooperacion Internacional Descentralizada para el
Desarrollo. Un actor fundamental, en este sentido, es la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE). Su Reglamento Interno la obliga a “fomentar la
participacion de las entidades federativas en la formulacion y negociacion de
programas de cooperacion internacional y apoyar y orientar a los gobiernos de
las entidades federativas en la gestién de las donaciones provenientes del
extranjero.” Como se puede apreciar, el abanico de oportunidades que los
gobiernos estatales tienen para participar en la CIDpD de México es amplio.

Otro actor que promueve la CIDpD en Meéxico es la Secretaria de
Gobernacion, a través del Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED). ElI INAFED, a su vez, cuenta con una Direccidn
de Asuntos Internacionales, la cual apoya a los gobiernos locales en su gestion
internacional. Su propésito es “facilitar la vinculacién entre los gobiernos
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locales mexicanos y el ambito internacional, sirviendo como enlace entre
instancias de cooperacién, organismos multilaterales y otros gobiernos, asi
como mantener una participacion activa en las iniciativas internacionales en
materia de federalismo, descentralizacion y fortalecimiento de los gobiernos
locales™.

Como se puede apreciar, el tema de la CIDpD es un proceso altamente
complejo debido al elevado numero de actores que participan y a la amplia
gama de temas involucrados. A pesar de dicha complejidad, éste seguira
siendo estratégico para los gobiernos locales y los organismos internacionales
de cooperacion internacional.

4. Tipos de participacion

Las formas que tienen los gobiernos locales mexicanos para participar en los
procesos de la cooperacién internacional descentralizada para el desarrollo
son amplias y variadas. Las mas importantes se hacen a través de la firma de
acuerdos interinstitucionales y de hermanamiento sobre temas de cooperacion
(econébmica, medio ambiente, transferencia de tecnologia, asuntos
fronterizos, seguridad, educacion, salud, migracion, entre otros) que se hacen
con otros actores (otras ciudades y municipios del mundo, organizaciones
internacionales gubernamentales y no gubernamentales y empresas privadas).
Para el caso de México, la Secretaria de Relaciones Exteriores tenia
identificados casi mil instrumentos y proyectos de cooperacion de esta
naturaleza para el 2005, entre alrededor de 120 ciudades mexicanas con
contrapartes de 72 paises del mundo.®

Como se discutié previamente, los All son los instrumentos legales
mediante los cuales los gobiernos locales establecen los mecanismos de
CIDpD. Los gobiernos locales deben mantener informada a la SRE de su
negociacion y firma. Una vez que esta secretaria dictamina favorablemente
estos acuerdos, los deposita en el Registro de Acuerdos Interinstitucionales
(RAII), el cual esta publicamente disponible en la pagina web de la SRE. No
todos los gobiernos locales registran sus All frente a la SRE, por lo que este
registro no incluye la totalidad de All existentes; sin embargo, incluye todos
los Alls que son reconocidos como legales por el gobierno mexicano y que son
legalmente exigibles de acuerdo al derecho internacional y nacional. En enero
de 2011, el RAIll incluia 368 Alls firmados por los gobiernos locales mexicanos y
sus contrapartes en el mundo. En las siguientes tablas y parrafos, realizadas
por los autores con base en la informacion del RAIl, se hace un andlisis
—Unicamente estadistico descriptivo— de estos Alls de acuerdo a su fecha de
firma, contraparte y contenido.

9 Ver Juan Carlos Luna y Humberto Ballesteros, “Actualidad de los hermanamientos mexicanos”, en Revista
Mexicana de Politica Exterior, SRE, No. 74, marzo-junio 2005, p. 17.
10 Ver: http://www.sre.gob.mx/gobiernoslocales.
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TABLA 1. AlIS POR PERIODO

Estapo | anls | % ToTaL | 1981~ % LekE- % e % 1996- | o/ rorar | 2901 of rorar | 29967 | o6 ToTAL
1 1985 | TOTAL | 1990 | 1995 | TOTAL | 2000 | . 2005 | 2010 |
AGS 3 0.82% 0 1000% 0 {000% | 0 | 000% 0 0.00% 3 100.00% | 0O 0.00%
BC 7 1.90% 0 10.00%! o |000% | o |o000%!| 2 |2857% | 3 |a428% | 2 | 2857%
Bes 0 0.00% 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A.
cAMP 7 1.90% 0 . 000% O | 0.00% 0O  0.00% 2 28.57% 5  71.43% 0O 0.00%
COAH 6 1.63% 0 | 000% O |000% 0  000%. 0 0.00% 5 | 83.33% 1 16.67%
coL 1 0.27% 0 1000%! O |000% 0 | 0.00% 1 1100.00% 0 0.00% 0 0.00%
cHIS 14 | 3.80% 0 |000%| 0 |000% | 0 |000%| O 0.00% 2 | 14.290% | 12 | 85.71%
CHIH 15 | 4.08% 0O . 000%, 0O | 0.00% . 0  000%. 0 0.00% 4 | 26.67% | 11 | 73.33%
oF 13 3.53% 0O 000%., O  0.00% O  000% 7  5385% 2 . 1538% 4 | 30.77%
DGO 2 0.54% 0 | 000%, 1 50.00% 0  0.00% . 0 0.00% 0 0.00% 1| 50.00%
GTo 17 | 4.62% 0 000%! 0 | 000% 1  588% | 7 | 41.18% | 6 | 3520% 3 | 17.65%
GRO 4 1.09% 0 |000%| 0 | 000% | 0 |000%| 1 |2500% | O 0.00% 3 | 75.00%
Heo 14 | 3.80% 0O . 000%, 0O | 0.00% . 0  000%. 0 0.00% 4 2857% | 10 | 71.43%
AL 8  2337% 0 . 000% O | 0.00% 3  3.49% 21 | 2442% 33  38.37% 29  33.72%
EDEM 20 | 7.88% 0O | 000%, 0O | 0.00% O  000% 11 | 37.93% | 12 | 41.38% |6 20.69%
MIcH 28 | 7.61% 1 1357%| 0 | 000% O | 000% | 4 14.29% 8 | 2857% 15 | 53.57%
MOR 1.36% 0 |0.00%| 0 |000% | 0 |000% | 1 | 2000%| 1 |20.00% | 3 | 60.00%
NAY 0.54% 0 1 000% O |0.00% . 0  000%. 0 0.00% 2 100.00% . 0O 0.00%
NE 32 8.70% 0 000% 1 313% 9 2813% 13 . 40.63% 4 _ 12.50% 5  15.63%
0AX 8 2.17% 0 |000%, 0O | 000% O | 000% 6 1 | 1250% | 1 | 12.50% | 6 | 75.00%
PUE 13 | 3.53% 0 000%| 0 | 0.00% O  000%]i 1 7.69% 6 | 46.15% 6 | 46.15%
QRO 8 2.17% 0 |0.00%| 0 |000% | 0 |000% | 1 |1250% | 3 |3750% | 4 | 50.00%
QROO 15 4.08% 0O 000%, 0 | 0.00% 0O | 0.00% 7| 46.67% 2 13.33% | 6 | 40.00%
stp 10 2.72% 0 000%: 0 . 0.00% . 1  10.00%: 0 0.00% 3 30.00% 6 60.00%
SN 0 0.00% 0 N.A. o N.A. 0 NLA. 0 N.A. 0 N.A. 0 NLA.
SON 0 0.00% 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A. 0 N.A.
e 2 0.54% 0 |000%| 0 |000%| 0 |000%| 0 0.00% 1 50.00% 1 50.00%
TAMS 5 1.36% 0 000% O |0.00% 0 | 0.00% 1 20.00% 3 | 60.00% 1 20.00%
TLAX 2 0.54% 0 000% O :0.00% 0O  0.00% 1 50.00% 1 50.00% 0O 0.00%
VER 12 | 3.26% 0 |000%, 1 | 833% 1 | 833% 3 | 2500% 3 | 2500% 4 | 33.33%
e 3 0.82% 0 10.00% 0  000% O | 000% O 0.00% 0 0.00% 3 100.00%
ZAC 1.36% 0 1000%!| 0 | 0.00% 1 12000%| 0 0.00% 2 | 40.00% | 2 | 40.00%
TOTAL 368 100.00%: 1 10.27% . 3  0.82% . 16 | 4.35% . 85  23.10% . 110 | 32.34% . 144 . 39.13%

Como se puede observar en la Tabla 1 hay una gran variacion en el nimero
de Alls firmados por las entidades federativas mexicanas. Este nimero varia
desde 0 (Baja California Sur, Sinaloa y Sonora) a 86 (Jalisco). La gran mayoria
de Alls (288 de 368, representando 78.26% del total) han sido firmados por
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s6lo 12 estados (aproximadamente 1/3 de las 32 entidades federativas
mexicanas). Los estados mas activos son: Jalisco (86), Nuevo Ledn (32), Estado
de México (29), Michoacan (28), Guanajuato (17), Chihuahua (15), Quintana
Roo (15), Chiapas (14), Hidalgo (14), Distrito Federal (13), Puebla (13) y
Veracruz (12), todos ellos con més de 10 Alls (ver Tabla 2).

TABLA 2. ESTADOS Y NUMERO DE AlIS

ESTADOS

I CANTIDAD DE ESTADOS

0-10 20 RESTO
GUANAJUATO (17), CHIHUAHUA (15), QUINTANA ROO (15), CHIAPAS
(14), HIDALGO (14), DISTRITO FEDERAL (13), PUEBLA (13) Y
11-20 8 VERACRUZ (12)
21-30 2 ESTADO DE MEXICO (29) Y MICHOACAN (28)
30-40 1 NUEVO LEON (32)
40+ 1 JALISCO (86)

La gran mayoria de Alls (95.92%) se firmaron después de la entrada en
vigor del TLCAN el 1 de enero de 1994 y, desde entonces, ha aumentado
sustancialmente su negociacion y firma. Durante el gobierno de Miguel de la
Madrid (1982-1988), solo se firmaron 2 Alls (0.54%); el numero crecio
consistentemente en las siguientes administraciones presidenciales: Salinas 16
(4.35%); Zedillo 86 (23.37%) y Fox 119 (32.34%). Durante la actual
administracion del Presidente Calderon (2006-2012), en solo 4 afios de
gobierno (2006-2010), 145 Alls (39.40%) fueron firmados y depositados en el
RAII de la SRE (ver Tabla 3).

TABLA 3. AlIS POR ADMINISTRACION PRESIDENCIAL

MIGUEL DE LA MADRID (1/12/1982-30/11/1988) 2 0.54%
CARLOS SALINAS (1/12/1988-30/11/1994) 16 | 4.35%
ERNESTO ZEDILLO (1/12/1994-30/11/2000) 86 23.37%
VICENTE FOX (1/12/2000-30/11/2006) 119 32.34%
FELIPE CALDERON (1/12/2006-30/11/2012) 145  39.40%

Con respecto al orden de gobierno que firma el Alls existe un balance
entre gobiernos estatales y municipales: 57.88% son firmados por autoridades
municipales y 42.12% por los estados. Vale la pena destacar que la mayor
proporcion de contrapartes internacionales son gubernamentales,
concentrando 88.59% de todos los Alls. Unos pocos han sido firmados con
organizaciones internacionales (5.16%), organizaciones no gubernamentales
(1.36%), y socios privados (4.89%), la mayoria de ellos universidades y centros
de investigacion.

DIVISION DE ESTUDIOS INTERNACIONALES




Rafael Veldzquez y Jorge Schiavon

En términos de las regiones del mundo con las cuales se establece la
CIDpD, 36.96% de los Alls han sido firmados con paises de América del Norte
(Estados Unidos y Canada), 30.43% de América Latina y el Caribe, 14.13% con
Europa, particularmente Espafa (8.15% del total y 57.68% de los europeos),
13.04% con Asia, 0.82% con Africa y Oceania, y 4.62% con socios globales,
como organizaciones internacionales. Casi 60% de todos los Alls son acuerdos
de hermanamiento (57.61%) entre ciudades o municipios mexicanos y sus
contrapartes en el mundo, particularmente de Ameérica del Norte, América
Latina y Espafia. Por ultimo, con respecto a las areas de cooperacion
comprendidas en los mismos,™ destacan las siguientes: cultura (62.23%),
educacion (56.52%), turismo (48.64%), comercio (45.92%), inversion (39.67%),
medio ambiente (23.64%), ciencia y tecnologia (23.10%), recursos humanos
(13.59%), desarrollo urbano (9.24%) y seguridad publica (5.43%), entre muchos
otros).

Otro mecanismo que han puesto en marcha los gobiernos locales
mexicanos para posicionarse en el contexto internacional ha sido la apertura
de oficinas estatales o municipales que atienden directamente el tema de la
CIDpD. Varios estados mexicanos y municipios ya cuentan con este tipo de
oficinas, las cuales gestionan de manera directa los programas de cooperaciéon
descentralizada. Otras de las actividades que se llevan a cabo para
fomentar la cooperacion descentralizada son las visitas que realizan los
gobernadores de los estados y los presidentes municipales a otros paises. Estas
giras tienen igualmente el propdsito de atraer inversiones extranjeras,
promover el turismo del estado, promocionar los productos locales, firmar
acuerdos de cooperacion, visitar a las comunidades en el exterior, estrechar
lazos culturales y, en general, ampliar la presencia del estado a escala
internacional.

De igual manera, los gobiernos locales mexicanos promueven la visita de
personalidades distinguidas de la esfera mundial a sus comunidades para
también establecer nuevos esquemas de cooperacion descentralizada. Entre
las figuras mas destacadas que se reciben estan: jefes de Estado y de
gobierno, cancilleres, embajadores acreditados en México, consules generales
y de carrera acreditados en la entidad, representantes de organismos
internacionales, empresarios, artistas, entre otros. Estas visitas también
promueven la imagen internacional del estado o municipio en cuestién y
permiten establecer esquemas de cooperacion con los diversos actores de la
comunidad internacional.

Una forma importante para que los gobiernos locales puedan hacer
presencia en asuntos de la cooperacion descentralizada es a través de su
participacion en organizaciones internacionales. Por ejemplo, varios estados o
municipios de México participan en asociaciones de caracter regional y

I El total suma mas que 100% ya que los Alls generalmente cubren mas de un area de cooperacion.
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mundial que agrupan a actores locales. Por ejemplo, los estados del norte del
pais que colindan con la frontera estadounidense forman parte de la
Conferencia de Gobernadores Fronterizos entre México y Estados Unidos. Esta
asociacion fue creada para establecer esquemas de cooperacion y resolver los
principales problemas de interés comin. Los estados mexicanos Yy
estadounidenses que se encuentran localizados en el litoral del Golfo de
México forman parte del Acuerdo de los Estados del Golfo de México. Su
objetivo es promover el desarrollo socioeconémico de la region, crear
infraestructura necesaria en la zona, asi como establecer programas de
intercambios educativos y culturales dirigidos a mejorar el nivel de vida de la
poblacion.

A nivel municipal, también existen varias asociaciones internacionales que
buscan impulsar la cooperacion descentralizada. Algunos municipios
mexicanos participan, por ejemplo, en la Asociacién Internacional de
Gobiernos Locales y la International City/County Management Association,
entre otras. En la region fronteriza entre México y Estados Unidos,
funcionarios de los municipios y los condados realizan reuniones para cooperar
en temas de interés mutuo. Un ejemplo de cooperacion transfronteriza es el
caso de la ciudad de Tijuana y el condado de San Diego. Estos dos gobiernos
locales han establecido varias instancias binacionales y han firmado un buen
namero de acuerdos para atender los problemas relacionados con la
frontera.'? La cooperacion en este caso ha sido un factor muy importante para
resolver problemas comunes.

En el contexto de la CIDpD, una de las principales actividades es la labor
de gestién de recursos ante diferentes instancias internacionales de parte de
los gobiernos locales mexicanos. Varias administraciones han sido exitosas
para conseguir financiamiento y asi desarrollar programas locales de
infraestructura, educativos, de medio ambiente y salud, entre otros. Esta
labor se hace ante organismos multilaterales o agencias de cooperacioén, como
la Agencia de Cooperacion Internacional de Japén (JICA), la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), la Agencia
Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI/CIDA), la Agencia Alemana de
Cooperacion Internacional, (GTZ), entre otras.™

Estas agencias han establecido diferentes programas de cooperacion con
gobiernos locales mexicanos, entre los que destacan: mejoramiento de la
calidad del aire, residuos sélidos municipales, residuos peligrosos, gestién
ambiental empresarial, reforestacion, la erradicacion de la pobreza extrema,
la promocién de la equidad social y de género, el cuidado del medio

12 Ver José Maria Ramos, La gestion de la cooperacion transfronteriza México-Estados Unidos en un marco de inseguridad
global: problemas y desdfios, México, Porrua, 2004.

13 Una lista de las diferentes agencias que tienen programas con México se puede encontrar en:
http://www fimcoahuila.gob.mx/work/resources/bii/acervo_03.pdf.
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ambiente, la modernizacion del Estado, la descentralizacion administrativa,
entre otros de una lista larga.

Un ejemplo muy exitoso en este sentido es el estado de Chiapas. Como
consecuencia de su creciente visibilidad internacional, resultado del
levantamiento armado del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) en
1994, Chiapas cre6 en 2001 una Coordinacion de Relaciones Internacionales en
el estado, con la mision de asesorar y apoyar a todas las instancias del
gobierno estatal para establecer proyectos, propuestas y negociaciones con
actores internacionales. Para el afio 2002, Chiapas mantenia relaciones
amistosas con 43 paises de los cinco continentes, asi como con diversos
organismos internacionales. En 2004, Chiapas firm6é un convenio de
financiamiento con la Unién Europea (UE), a partir del cual el estado recibio
15 millones de euros para reforzar el trabajo del gobierno del estado en el
combate a la pobreza y la conservacion de la selva Lacandona. El estado
también mantiene relaciones con organismos internacionales como la Agencia
de Naciones Unidas para Refugiados (ACNUR), el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM), el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), entre otros.

Otra forma de participacion de lo local en lo internacional es a través del
envio de delegaciones a otros paises para buscar esquemas de cooperacion.
Estas delegaciones se componen de funcionarios estatales y municipales de
alto nivel para poder negociar en el exterior recursos que apoyaran a las
necesidades internas. Este tipo de misiones en muchas ocasiones resultan
exitosas para atraer inversiones y transferencia de tecnologia. Asimismo,
estados y municipios participan en ferias comerciales internacionales con el
proposito de promover los productos locales en los mercados internacionales.
Igualmente existen ferias para promover las rigquezas turisticas de estos
actores.

En general, la participacion de los gobiernos estatales y municipales
mexicanos en la esfera de la cooperacion internacional descentralizada es
intensa, amplia y variada. Los cambios internos en el pais (procesos
democraticos, apertura comercial y descentralizacion administrativa) y las
condiciones externas (globalizacion, interdependencia e institucionalizacién
de la cooperacidon descentralizada) han servido de incentivos para que estos
gobiernos busquen una mayor insercién en la nueva dinamica internacional.
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Conclusiones

En los ultimos afios, los gobiernos locales mexicanos han incrementado su
participacion en la cooperacion internacional descentralizada para el
desarrollo debido a los siguientes factores. Por un lado, el ambiente
internacional ha sido propicio para desarrollar este tipo de actividades puesto
que la globalizacién econdémica, la creciente interdependencia, la
liberalizacion comercial global y el fin de la guerra fria han generado los
incentivos para aumentar esa participacion. Por otro lado, los cambios
politicos y economicos de México en los ultimos afios han facilitado la
insercion de los gobiernos locales en las actividades de la CIDpD. Asimismo, el
marco legal e institucional dota a estos actores de las bases necesarias para
poder proyectar este tipo de acciones.

La participacion de los gobiernos locales mexicanos en los esquemas de
cooperacion internacional descentralizada para el desarrollo es importante
porque proyecta su presencia en el contexto global y reduce su aislamiento
del mundo. Es decir, entre mayor sea su actividad, mayores pueden ser los
beneficios para la comunidad. Es por ello que resulta indispensable buscar
mecanismos que mejoren e incrementen esta actividad. Para empezar, es
necesario sensibilizar a las autoridades locales de las ventajas que conlleva la
cooperaciéon descentralizada para el desarrollo local. Ello podria llevar al
convencimiento de que invertir en esta area puede resultar de beneficio para
las poblaciones. Asi, las autoridades podrian abrir oficinas que atiendan los
asuntos internacionales en general y sean los instrumentos de gestion para la
CIDpD en particular.

En suma, la cooperacion internacional descentralizada para el
desarrollo no es una solucién al desarrollo local; es simplemente un
complemento que coadyuva a impulsarlo. Mejorando la normatividad nacional
en la materia se generaran los incentivos correctos para que los gobiernos
subnacionales puedan incrementarla en beneficio del desarrollo local. Dada la
creciente globalizacion e interdependencia a nivel internacional y al aumento
de la descentralizacion, democratizacion y reforma estructural del sistema
politico y econémico nacional, es de esperarse que la CIDpD de los gobiernos
locales mexicanos siga en aumento. Por ello, es fundamental que la
legislacion interna en México se vaya actualizando y perfeccionando para
garantizar que las actividades externas de los gobiernos locales se conduzcan
dentro del estado de derecho. Siempre que la participacién de estos gobiernos
se enmarque dentro de dicha legalidad y se encuentre en sintonia con la
politica exterior del pais y, por tanto, sea complementaria a ésta, se puede
considerar que este fendmeno sera positivo para los gobiernos locales, ya que
permitird mayores y mejores esquemas de cooperacién y relacion de éstos con
el mundo. Esto supone un reto importante para la Secretaria de Relaciones
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Exteriores, a través de la AMEXID, ya que deberd funcionar como
representante, gestora y coordinadora no sélo de las demas Secretarias de
Estado y de los Poderes de la Union, sino también de los gobiernos locales,
tanto estatales como municipales, y de los grupos de interés. Ahora bien,
como ocurre en los mercados globalizados y competitivos, los gobiernos
locales que mas se beneficiardn del incremento en sus actividades
internacionales serdn aquellas que cuenten con mayores esquemas de
competitividad local y eficiencia en la gestion externa.
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