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Resumen

En noviembre de 2020 se concreté la reforma a la Ley de Coo-
peracion Internacional para el Desarrollo de México, por la cual
se derogd la norma que daba fundamento al Fondo Nacional de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, culminando con
ello un polémico proceso que tenia su origen en una promesa
de campana del actual Presidente de México para extinguir los
fideicomisos y fondos publicos debido, supuestamente, a que
no tenian ningln control y eran fuentes de corrupciéon. No hubo
analisis ni reflexion gubernamental de por medio y, a pesar de
los multiples esfuerzos de algunos legisladores y organizaciones
de la sociedad civil, se elimind.

Los resultados giran en torno que, a pesar de los esfuerzos por
evitar su extincion, el Fondo nunca oper6 en el sentido que la ley
mandataba, pues en su periodo de casi diez afios de existencia,
nunca se le asign6 una partida presupuestal propia ya que los
fondos que manejaba procedian del presupuesto de la Secre-
tarfa de Relaciones Exteriores y de fuentes de financiamiento
externo. Este articulo, resultado de investigacién, analiza la crea-
cion del Fondo; la forma en que operd6; el controvertido proce-
so de su extincion, y la prospectiva de su carencia en el Sistema
Mexicano de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, que
lo consideraba uno de los pilares para la instrumentacién de la
politica mexicana de cooperacién internacional.

Palabras clave: Cooperacion Internacional; financiacién; po-
litica publica; legislacion; México.

Abstract

In November 2020, the reform of Mexican International Co-
operation for Development Law was completed, by repealing
the rule that gave foundation to the National Fund for Interna-
tional Cooperation for Development, which ended up in a con-
troversial process that had its origin in a campaign promise of
the current President of Mexico to extinguish trusts and public
funds because "they had no control; that there was no transpar-
ency; that funds were transferred from the public budget, money



Crénica de una muerte anunciada: la extincion del Fondo Nacional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo de México

from all the people, to groups and companies and
were sources of corruption.” There was no govern-
ment analysis or reflection involved and, despite the
multiple efforts of some legislators and civil society
organizations, it was eliminated.

The results revolve around the fact that, despite
the efforts to avoid its extinction, the Fund never
operated in the sense that the law mandated, since
during its almost ten years of existence, it was never
allocated its own budget line, since the funds it man-
aged came from the Ministry of Foreign Affairs bud-

get and external financing sources. This article, the
result of research, analyzes the creation of the Fund;
the way in which it operated; the controversial pro-
cess of its extinction; and the prospective of its lack in
the Mexican System of International Cooperation for
Development, which considered it one of the pillars
for the implementation of Mexican international co-
operation policy.

Keywords: Development Cooperation; Financing;
Public Policy; Legislation; Mexico.

1. Introduccion

El 16 de abril de 2011, tras un accidentado proceso
legislativo, entr6 en vigor la Ley de Cooperacion In-
ternacional para el Desarrollo de México que, de
acuerdo con la Exposicion de Motivos respectiva (Se-
nado, 2007), articularia en un marco juridico nico,
los instrumentos y mecanismos para el disefio, siste-
matizacién, orientacién, promocion, consolidaciéon y
administracion de la cooperacién cultural, educativa,
cientifica, técnica y econdémico-financiera de México
en las vertientes de donante y receptor. Este instru-
mento juridico sentaria las bases del Sistema Mexi-
cano de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
al establecer la Agencia Mexicana de Cooperacion In-
ternacional para el Desarrollo (AMEXCID), pues Mé-
xico carecia de ellay la cooperacion se administraba
desde una Unidad administrativa del organigrama
de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE). Debe
recordarse que la Agencia Brasilena de Cooperacién
(ABC) fue establecida en 1987; la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AE-
CID) se funda en 1988; la Agencia Chilena de Coope-
racion Internacional para el Desarrollo (AGCID) fue
creada en 1990 y; para 1996, se instituye la Agencia
Presidencial de Cooperacién Internacional de Colom-
bia (APC-Colombia), por lo que México acusaba un
evidente rezago en este rubro.

La Ley también institucionalizaria el programa
de cooperacién y crearia un registro. Otro propésito
era el tratamiento programatico especifico para la
cooperacion internacional en el presupuesto de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, asi como la con-
formacién del Fondo Mexicano de Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo (FONCID). Dicho Fondo,

serviriacomoinstrumento de apoyo complementario
a los recursos financieros y bienes que se destinarian
ala cooperacién internacional por parte del gobierno
federal, lo cual se cumplié parcialmente, puesto que,
en la practica, los recursos del Fondo provenian del
presupuesto de la Cancilleria mexicana o de fuentes
externas, pero nunca se le dot6 de una partida pre-
supuestal propia como se concibié en la iniciativa de
ley y el dictamen de su aprobacion. Con el arribo de
la Administracién Federal 2018-2024, también auto-
denominada “Cuarta Transformacién”, se anuncié la
extincion de todos los fideicomisos y fondos publi-
cos por considerarlos una fuente de corrupcién. En-
tre ellos, se incluyé al FONCID, por lo que el sistema
mexicano de cooperacién perdio su pilar financiero.
Este articulo examina el proceso de creacion, ope-
racion y extincién del FONCID; asi como, la prospec-
tiva del sistema mexicano de cooperacién sin su de-
nominado pilar financiero. Determina que, si bien su
eliminacion puede ser calificada de lamentable y re-
trocesion, ademas de que nunca se fundamentaron
razones validas que la justificaran, cierto es que nun-
ca operd en los términos que fue concebido pues solo
operd con los recursos que le proporcioné la Cancille-
ria, y no propios y exclusivos, como se contemplaba.

2. Aspectos metodolégicos

En este articulo se empled una revision documental
de la literatura relativa al proceso de creacion y ope-
racion del FONCIDy, en particular, de los presupues-
tos de egresos federales con el objeto de comprobar
si se habia cumplimentado la disposicién de asignar-
le los recursos necesarios para su operacion en los
términos concebidos por la legislacion.
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En las partes correspondientes al proceso legisla-
tivo que dio origena la LCID y la correspondiente re-
forma para derogar el FONCID, también se empled
el método exegético con la finalidad de determinar
sisuestablecimiento correspondia, en el espiritu del
legislador, a una herramienta de la Cancilleria mexi-
cana que le permitiera administrary operar recursos
de su mismo presupuesto y aportaciones externas
o fue concebido como una fuente econémica para
financiar la cooperacién mexicana a través de una
partida presupuestal propia e independiente de la
SRE a la que quedé sectorizada la AMEXCID.

3. Discusion de resultados

En este apartado se presentan los resultados de la
investigacion sobre lo que constituyé el pilar finan-
ciero del sistema mexicano de cooperacion. Se des-
cribe, primeramente, el origen, discusién y concre-
cién de la Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (LCID) y, el establecimiento, en este texto
legal, del Fondo Mexicano de Cooperaciéon Inter-
nacional (FONCID); su operacién como una herra-
mienta que facilitaba las tareas en el sistema mexi-
cano de cooperacidon que, por si sola justificaba su
pervivencia; las razones y debates para su extincion
y, la evidencia de que, en su corta duracién, nunca se
comprendié su objetivo y las omisiones deliberadas
que no permitieron su operacién en los términos en
que fue concebido.

A) El azaroso camino para legislar en materia de

Cooperacion Internacional para el Desarrollo

El 8 de marzode 2007, lasenadora Rosario Green,
del Partido Revolucionario Institucional, (PRI), pre-
sentd unainiciativa con proyecto de decreto para ex-
pedir la LCID (Senado de |la Reptblica, 2007), misma
que fue turnada a las Comisiones Unidas de Relacio-
nes Exterioresy de Estudios Legislativos. Denotando
un amplio consenso, el proyecto fue aprobado en el
pleno por unanimidad y pasé a la Camara de Dipu-
tados para su actuacién como cdmara revisora den-
tro del proceso legislativo. Sin embargo, no correria
con la misma suerte, primeramente, porque siendo
recibida en diciembre de 2007, no seria dictaminada
sino hasta 2010.

Rosario Green, tanto en sus memorias (2013),
como en entrevista concedida a la misma SRE (2017)

solo argumenta como razén para la negativa de los
Diputados a dictaminarla, la inaccién del presidente
de la Comisién de Relaciones Exteriores presidida
por un miembro del Partido Accién Nacional (en-
tonces el partido en el gobierno, la senadora Green
pertenecia al PRI, partido opositor. El posterior “veto”
del presidente Calderén, reforzaria esta hipdtesis).’
Finalmente, el pleno de la Camara de Diputados
aprobé el proyecto de Ley, pero al haber sido modifi-
cado de acuerdo al proyecto enviado por el Senado,
tuvo que volver a esta Camara a efectos de validar los
cambios. Estas modificaciones fueron consentidas.
El Decreto pasé al Ejecutivo para su promulgacion.

Sin embargo, frente al Ejecutivo también tuvo
que sortear escollos, pues este formul6 observacio-
nes (que para efectos practicos es un veto, aunque la
Constituciéon Mexicana no lo refiere explicitamen-
te). El presidente Felipe Calder6n argumentaba,
entre otras cosas, injerencia del Legislativo sobre la
facultad exclusiva de la direccién de la politica ex-
terior derivada de la composicién del Consejo Con-
sultivo de la AMEXCID, rechazando que lo integra-
ran representantes de la Conferencia Nacional de
Cobernadores, representantes de asociaciones de
municipios u érganos constitucionales auténomos,
entre otros. También, ponia en entredicho la facul-
tad de analisis del Consejo Consultivo respecto de la
propuesta de designaciéon del director general de la
Agencia; que el legislativo mandatara la inclusién
de contenidos especificos en el Plan Nacional de
Desarrolloy rechazaba que, en laintegracion del Co-
mité Técnico del Fideicomiso (que seria encargado
de la administracion de los recursos de cooperacion
internacional), intervinieran tres representantes del
Consejo Consultivo, de entre los cuales, uno tendria
que ser miembro del Poder Legislativo ya que, argu-
mentaba, |a ejecucion del gasto es por su naturaleza
una funcién de caracteristicas ejecutivas.

De acuerdo con Rosario Green (2017), se hizo un
analisis profundo de las objeciones del Ejecutivo,
llegando a la conclusién de que “no afectaban en

T En este periodo también se suscité la exclusion de la academiay las
organizaciones de la sociedad civil. Para Green “era muy dificil meter
en el quehacer y en la toma de decisiones que atafien a la politica
exterior, a las organizaciones de |a sociedad civil, las universidades,
los legisladores. Quiza en una AMEXCID diferente, como sucede con
otros paises, habria espacio para la sociedad civil y para algunos otros
actores, las universidades sobre todo” (Green, 2017, s.p).
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realidad el cuerpo de la ley, asi que empujamos la
idea de la aceptacién de las observaciones propues-
tas por el Presidente en ambas Camaras”. Discutido
en el pleno del Senado de la Republica, fue aproba-
do consintiendo la totalidad las observaciones remi-
tidas por el Ejecutivo Federal. Se regresé de nuevo
el proyecto a la Camara revisora y, tras el andlisis y
dictamen de la Comisién de Relaciones Exteriores, el
15 de diciembre de 2010, el pleno de la Camara de
Diputados lo aprobd y se turné nuevamente al Eje-
cutivo para su promulgacién y publicacién. El pre-
sidente Felipe Calderén promulgé, “para su debida
publicacién y observancia”. Tras la publicacion del
Decreto en el Diario Oficial de la Federacién, la Ley
entr6 en vigor el 16 de abril de 2011.

B) Los pilares del sistema mexicano de

Cooperacion

La LCID contemplaba cuatro pilares (serian cinco
considerando la Ley misma) para la instrumentacion
de la politica mexicana de cooperacion internacional,
es decir, para la coordinacién, operacion, registro y di-
fusion, asi como la administracién y fiscalizacién de
los recursos destinados a acciones de cooperacién. La
Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (AMEXCID) constituye el pilar institu-
cional/ administrativo; el Programa de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (PROCID) es el pilar
programatico que establece las bases para la pla-
neacién y ejecucion de las acciones de cooperacion;
el Registro Nacional (RENCID) provee al Sistema de
Informacién de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (SICID), para conformar el pilar estadistico
que permita la cuantificacion y rendicién de cuentas
en materia de oferta y recepcién de CID? y; el Fondo
Nacional de Cooperacién Internacional para el De-
sarrollo (FONCID), pilar financiero que seria admi-
nistrado mediante un fideicomiso contando con un
Comité Técnico y de Administracion, integrado por la
SRE, la AMEXCIDYy la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Pablico (SHCP) (AMEXCID, 2016) 2

2 RENCID y SICID se manejan como parte del pilar estadistico, pero
cada uno tienen orientaciones distintas, el primero mas efectivamen-
te a la rendicién de cuentas, y el segundo a procesos de sistematiza-
ciény seguimiento de los proyectos y acciones de CID.

3 Es importante mencionar que otras Agencias de Cooperacién lati-
noamericanas no cuentan con un esquema similar al concebido en
la Ley de Cooperacién mexicana, por ejemplo, el Fondo Chile cuenta

Las disposiciones transitorias de la LCID estable-
cieron que la AMEXCID deberia constituirse dentro
de los 120 dias siguientes a la entrada en vigor de la
Ley, aclarandose que se deberian reasignar los recur-
sos de todo tipo que se destinaban en ese momento a
las tareas de cooperacion internacional en la estruc-
tura y presupuesto de la SRE; en ese mismo plazo, se
tendria que constituir el FONCID, para lo cual se inte-
grarian, como recursos semilla, aquellos que ya for-
maban parte del presupuesto, mencionando el Fondo
Mexicano para la Cooperacion con Centroaméricay el
Caribe, el Programa de Acciones Estratégicas de Mé-
xico con el Caribe, el Programa de Cooperacion entre
México e Iberoamérica, y el Fondo 22 México/OEA, asi
como, los recursos de contraparte de los proyectos de
cooperacion acordados con la Unién Europea y varios
paises pertenecientes a la Organizacion para la Coo-
peraciony el Desarrollo Econémicos (OCDE).

Operativamente, la SRE decidié que la Agencia se
estableciera sobre la base de la Unidad de Relacio-
nes Econémicas y Cooperacion Internacional (URE-
Cl), entidad creada en 2004 para coordinar, super-
visary dar seguimiento a las actividades en materia
de organismos econémicos, promocién econémica
internacional, relaciones econdmicas bilaterales,
y cooperacion técnica y cientifica. De acuerdo con
Juan Pablo Prado (2014) “la URECI simplemente
cambié sus siglas por las de la AMEXCID, resolvien-
do tras ello de forma pragmatica la obligatoriedad
dictada en la Ley de conformar una Agencia dedica-
da a la cooperacion internacional de México” (p. 71).
El 24 de febrero de 2012, se incorporé la Direccién
General del Proyecto de Integracion y Desarrollo de
Mesoamérica que venia operando en la Subsecreta-
ria para América Latina y el Caribe. El primer Direc-
tor Ejecutivo de la AMEXCID fue el embajador Ro-
gelio Granguillhome, quien se venia desempefnando
como titular de la URECI desde 2009, lo cual confir-
ma lo anteriormente descrito.

De acuerdo con una alta autoridad de la SRE, rela-
cionada con la puesta en marcha del 6rgano descon-
centrado “Lo que paso, sinceramente, es que no hubo
la decision de asignar recursos para la Agencia, para
crear una estructura de la Agencia, que deberia haber

con la concurrenciay participacion presupuestal del Ministerio de Re-
laciones Exteriores, la AGCDI y el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD). Otras agencias manejan esquemas analogos.
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sido el caso, la verdad. Entonces, la disyuntiva o diga-
mos la situacién era (...): se aprueba la Ley, la tenemos
que poner en marcha..” (Prado Lallande, 2014, p. 72) 4

C) Contingencia sanitaria y opacidad como fun-

damento para cumplir una promesa de campana

El 1 de diciembre de 2018, después de haber ju-
rado el cargo de Presidente ante el Congreso de la
Unién, Andrés Manuel Lopez Obrador dio un dis-
curso en la Plaza de la Constitucion (Zécalo) de la
Ciudad de México anunciando 100 compromisos. El
nimero 37 expresamente indicaba “Se cancelaran
fideicomisos o cualquier otro mecanismo utilizado
para ocultar fondos publicos y evadir la legalidad y
la transparencia” (Lopez Obrador, 2018, p. 48).

En primera instancia, lo que se desprende del
discurso es que el propésito era cancelar los fideico-
misos y fondos que servian como mecanismo para
ocultar o malversar los recursos. Esto tenia una ra-
z6n de ser, en un estudio realizado por la organiza-
cién Fundars que lleva por nombre “Fideicomisos
en México. El arte de desaparecer dinero publico” se
argumenta que los fideicomisos publicos se habian
ido configurando a partir de mecanismos complejos
que los gobiernos en turno habian aprovechado para
mantener espacios de opacidad y discrecionalidad
en el uso de los recursos, sin ninguna consecuencia.
Caracterizan a los fideicomisos por la escasa infor-
macién disponible; detallando que la confidenciali-
dad prevalecia en 33% de los fideicomisos y que la
mayoria de los fideicomisos no tenian estructura ad-
ministrativa y que, frecuentemente, incumplian las
observaciones y recomendaciones de la Auditoria
Superior de la Federacién (Fundar, 2018, p. 10-12). El
trabajo de investigacion no hace referencia explicita
al FONCID, toda vez que las faltas senaladas, cierta-
mente, prevalecian en muchos de los fideicomisos,
pero no era el caso del FONCID que habia sido audi-
tado regularmente.6

4 Elautor no da a conocer la identidad de su entrevistado.

SFundares una organizacion de la sociedad civil plural eindependien-
te, con sede en México que, de acuerdo con su pagina web se dedica a
la incidencia en politicas e instituciones ptblicas a través de la cons-
truccidny socializacién de conocimiento especializado, de la reflexidn
criticay propositiva, asi como de la experimentaciony vinculacion con
actores civiles, sociales y gubernamentales.

¢ Los Estados Financieros del FONCID fueron auditados en 2014, por
Bargallé Cardoso y Asociados, S.C.; en 2015, por la firma Bargallé Car-

Sin embargo, la iniciativa de eliminarlo no fue
presentada por el presidente mexicano, sino por una
diputada de su movimiento politico, y el fundamen-
to no fue, en primera instancia, las irregularidades ya
senaladas sino, supuestamente, para recuperar esos
recursosy, con ello, hacer frente a la pandemia provo-
cada por la enfermedad de la COVID-19 (Camara de
Diputados, 2020b). La Iniciativa respectiva proponia
la modificacién a 14 leyes (una de estaserala LCID y
se le derogaban varios articulos) y la abrogacién de
una ley que en su conjunto implicaba la extincién de
44 fideicomisos. Se aclaraba en una disposicion tran-
sitoria que los recursos de los fideicomisos eventual-
mente extintos se transferirian a la SHCP.

La iniciativa suscito reacciones encontradas, par-
ticularmente respecto de algunos fondos y fideico-
misos en particular como los relativos a desastres
naturales; inversiony estimulos a la cinematografia;
el de victimas; el de defensores de derechos huma-
nos y periodistas; el de deportistas de alto rendi-
miento y; el FONCID. Con mayor intensidad unos
que otros, pero el anuncio de su extinciéon provoco
manifiestos y movilizaciones. La Camara de Diputa-
dos, por conducto de la Comisién de Presupuesto y
Cuenta Publica, resolvié convocar a diversos ejerci-
cios de Parlamento Abierto’ para, supuestamente,
escuchar los argumentos a favor y en contra de la
extincion de estos fideicomisos.

El Parlamento Abierto correspondiente al FON-
CID se celebr6 de forma virtual el 25 de junio de
2020.8 En la parte introductoria del evento, el

doso y Asociados, S.C.; en 2016, por la firma Baker Tilly México, S.C;
en 2017, por la firma Cossler, S.C. y; en 2018 por la firma Gossler, S.C
(AMEXCID, 2018, 43).

7 De acuerdo con un documento de la Camara de Diputados (2019,
seccion presentacion) Parlamento Abierto es un concepto derivado
del Gobierno Abierto que se basa en la transparencia, acceso a la in-
formacion, rendicion de cuentas y ‘que permite la participacion de la ciu-
dadania en el proceso de creacion de leyes” utilizando las tecnologias de la
informaciény comunicacion e internet. (Cursivas afiadidas).

8 Esta Sesion de Parlamento Abierto fue convocado por los diputados
presidentes de las Comisiones de Relaciones Exteriores y de Presu-
puesto y Cuenta Piblica, participaron ambos y este tltimo moderé el
evento. Participaron también representantes de los Grupos Parlamen-
tarios del Partido Accion Nacional, Partido Revolucionario Institucio-
nal, Partido del Trabajo, Movimiento Ciudadano, Partido Encuentro
Social, Partido de la Revolucién Democratica y del Movimiento de
Regeneracién Nacional; por la AMEXCID, participaron la directora
general de planeacion, el director general de cooperacion técnica
y cientifica y, el director juridico; un representante del Programa de
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presidente de la Comisién de Presupuesto sefald
que la reunién tenia como objetivo analizar el fun-
cionamiento del FONCID, que no se ponia en entre-
dicho la importancia de destinar recursos a la coo-
peracion internacional para el desarrollo, sino que
se requeria conocer la efectividad del instrumento
financiero por el que se ejercen.

Diputados de diversos grupos parlamentarios,
se pronunciaron por revisar uno a uno los fondos y
determinar cuales eran las caracteristicas del gasto
para resolver si se podia o no continuar de la forma
en que se venia haciendo, o si se necesitaban cam-
bios. Es de Ilamar |a atencién el posicionamiento de
los grupos parlamentarios de los partidos Encuen-
tro Social y del Trabajo, porque ambas agrupaciones
politicas son aliadas del gobierno de Lopez Obrador,
pero consintieron en que el FONCID debia perma-
necer pues en un mundo globalizado, “la coopera-
cién es una herramienta fundamental de las relacio-
nes internacionales”. La posicion oficial, es decir, del
Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena),
quedé al cargo del diputado Pablo Gémez, persona
muy allegada a Lépez Obrador, quien declaré que
con la extinciéon del FONCID se trataba de eliminar
a unintermediario; ;Por qué necesitamos un apara-
to burocratico para hacer esto? ;El que tenemos no
es suficiente? sLa AMEXCID no es suficiente? ;No lo
puede hacer directamente?... Yo creo que teniendo
nosotros una Agencia démosle toda la responsabili-
dad, toda la fiscalizacién y sobre todo que se apegue
a la politica del gobierno, porque la politica inter-
nacional de cooperacién para el desarrollo, en cual-
quier pais, la fija el gobierno y yo creo que asi debe
de ser en México” (CaAmara de Diputados, 2020c).

El Parlamento Abierto result6 ser una faramalla:
la mayoria parlamentaria de Morena en la Camara
de Diputados (sin el apoyo de sus tradicionales alia-
dos politicos) consum¢ la eliminacién de 109 fidei-
comisos. El dictamen fue aprobado en la Camara de
Diputados y enviado al Senado de la Republica para
su discusion y votacion. Aprobada la reforma de las
leyes por la Camara Alta, se consumo la extincion
de los fideicomisos. Finalmente, el 6 de noviem-

Naciones Unidas para el Desarrollo; por la Red Mexicana de Estudios
en Cooperaciény Desarrollo, su coordinadoray cuatro miembros mas.
También se le dio voz a diversos legisladores y legisladores miembros
de las Comisiones ya mencionadas.

bre se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el Decreto que reformaba varias leyes, entre ellas
la de Cooperacién Internacional para el Desarrollo,
en este caso, para derogar los articulos referentes al
FONCID, con lo cual quedaba extinto.®

D) Un fondo desatendido permanentemente

El analisis de lo descrito en los incisos anteriores
conduce a establecer entre los resultados de esta in-
vestigacion que la carencia de comprension sobre la
cooperacion internacional para el desarrollo como
herramienta de la politica exterior y la falta de vo-
luntad politica podrian ser, a priori, los origenes de
la desatencién permanente del FONCID. A pesar de
ello, se considerd que, en alglin momento, esto seria
subsanadoy el Fondo operaria en los términos de su
concepcién, lo cual no sucedié.

El FONCID, de acuerdo con la disposicion legal
respectiva, debié comenzar operaciones el 16 de di-
ciembre de 2011, pero fue casi un afio después, el 13
de noviembre de 2012, cuando se suscribié el contra-
to de fideicomiso respectivo (Banjército, 2013).

De acuerdo con la Ley, los recursos del FONCID
tendrian como destino sufragar entre otros costos,
la capacitacién de personas para que actuaran en
acciones de cooperacion internacional; el pago de
la movilizacién a terceros paises de estas personas;
la adquisicion de materiales didacticos para respal-
darlas acciones de cooperacién internacional; la do-
nacion de equipos y materiales a paises con menor
grado de desarrollo relativo, para la aplicacién de los
conocimientos transferidos y; pagar los costos de es-
tancia en México de cooperantes extranjeros, cuan-
do asi lo estipularan los convenios internacionales
respectivos.

Lo mas importante en este rubro, es la forma en
que se integraria el FONCID que seria a partir de las
asignaciones presupuestales federales para Progra-
mas de Cooperacion Internacional, y con las aporta-
ciones financieras y en especie de gobiernos extran-
jeros y organismos internacionales, asimismo, con
aportaciones financieras y en especie de los gobier-
nos de las entidades federativas y de los municipios.
Tanto en los articulos 33 como 35 quedaba debida-

¢ Los Fondos Conjuntos con Chile, Uruguay, Alemania y con la Unién
Europea, asi como el Fondo Mixto México-Espafa de Cooperacidn Téc-
nica y Cientifica no se incluyeron en el Decreto y han continuado con
suoperacion.
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mente estipulado que habria presupuesto especifi-
co para el Fondo. En el primero de los numerales se
hace referencia a “asignaciones presupuestales fe-
derales aprobadas porla Camara de Diputados”y en
el segundo se menciona “asignaciones presupuesta-
les federales para Programas de Cooperacién Inter-
nacional, en el marco del Programa de Cooperacion”.
En el articulo Segundo transitorio también quedaba
establecido que “Los programas, proyectos y demas
acciones que, en cumplimiento a lo dispuesto en
esta Ley y en razén de su competencia, corresponda
ejecutar a las dependencias y entidades de la Ad-
ministraciéon Publica Federal, deberan sujetarse a
la disponibilidad presupuestaria que se apruebe para di-
chos fines en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y
a las disposiciones de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria” (cursivas anadidas)
(DOF, 2011, p. 37). Las asignaciones presupuestales
federales etiquetadas no se concretaron.

Asi lo entendieron, tanto desde diversos 6rganos
gubernamentales como de la academia, por ejem-
plo, en las mismas observaciones del Ejecutivo a la
Ley, el presidente Calderén sefialaba que “la partici-
pacion del Poder Legislativo debe quedar limitada
a la aprobacion de recursos a la AMEXCID a través
del Presupuesto de Egresos respectivo” (Calderdn,
2010); la misma autora de la Iniciativa de Ley en
entrevista del afio 2017 declaraba que “la Ley de-
termina que la Agencia tiene la obligaciéon de mo-
nitorear los proyectos, de llevar un censo y de crear
un Fondo... quizas es en eso en donde la Agencia ha
tenido mas dificultades: en la creacién de un Fondo,
para no ser simplemente la suma de lo que estaba
desperdigado, que a todas luces es insuficiente. Ahi
lo que toca es hacer un poco de cabildeo con los Di-
putados” (CGreen, 2017). Transcurrio el periodo cons-
titucional de varias Legislaturas de la Camara de
Diputados en las cuales, presumiblemente, imperd
la falta de vision estratégica, de voluntad politica o
de conocimientos sobre cooperacion internacional
para el desarrollo, pero el tema ni siquiera fue discu-
tido en las sesiones relativas a los presupuestos de |a
Federacion.

En ninguno de los ejercicios presupuestales en
los que estuvo vigente el Fondo se cre6 una parti-
da especifica para la cooperacion al desarrollo. En
una revision a los Presupuestos Egresos de la Fe-

deracién (PEF) aplicables a la vigencia del FONCID
(2012-2020) se hacen las siguientes referencias so-
bre el tema: el PEF de 2013 menciona a la AMEXCID
para asignarle 5 062 580 pesos mexicanos que se
destinarian al Programa de Ciencia, Tecnologia e In-
novacion. Los PEF que van de 2014 a 2020, para este
mismo programa se asignan 5300 000. Es la misma
cantidad sin siquiera la actualizacién inflacionaria.
Pero aln, ya sin la existencia del FONCID, sigue la
referencia en los PEF 2021 y 2022, pero la asigna-
cion se ve reducida a 2300 000. No obstante, el PEF
2022 contiene un anexo (33 al ramo 05 de Relaciones
Exteriores) que asigna a la AMEXCID un monto de
560'000,000 para “Coordinacién, promocién y eje-
cucion de la cooperacién internacional para el de-
sarrollo”. En ningln PEF aplicado en la vida util del
FONCID se le asign6 una partida especifica y no se
hace referencia alguna al instrumento financiero.
Depender del presupuesto de la Cancilleria no es
una buena opcién: de acuerdo con Agustin Garcia
Lopez-Loaeza (2017), exdirector de la AMEXCID, una
vez descontados los gastos de operacion, las cuotas
a organismos internacionales y gastos por traslado,
el margen de accién presupuestaria es en promedio
10% del presupuesto asignado originalmente, lo
que obligaala AMEXCID ainnovar en suinteraccién
con los diferentes actores de la cooperaciéon mexica-
na [cabe recordar que la AMEXCID no es ejecutora
de proyectos™], por ejemplo haciendo deducibles
de impuestos las aportaciones al FONCID (Car-
cia-Lépez Loaeza, 2017, p. 32), propuesta novedosa
que nunca prosper6 en gran medida por la falta de
difusion y promocién. Como bien senalan Schiavon
y Figueroa (2019) “Los recursos de la Agencia han
provenido del propio presupuesto de la SRE, y han
padecido porigual sus fluctuaciones” (p. 633).

E) El sistema mexicano de cooperacién sin su

pilar financiero

La cooperacién mexicana opera, desde diciembre
de 2020, sin su pilar financiero. Muy a pesar de que al
FONCID nunca se le dot6 de recursos propios a tra-
vés de una partida presupuestal especifica como lo

°En la actual Administracion Federal (2018-2024) se han establecido
los programas de Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el futuro
en El Salvador, Honduras y Guatemala (se pretende extenderlo a Beli-
cey Cuba). Estos proyectos son ejecutados por la AMEXCID.
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mandataba la Ley respectiva, el Fondo era una herra-
mienta para depositar y mantener recursos que po-
dian operarse sin estar sujetos a los ejercicios fiscales
del gobierno federal, asi como para recibir aporta-
ciones de entidades externas que se emplearian en
el financiamiento de proyectos. Laura Elena Carrillo
Cubillas, directora ejecutiva de la AMEXCID reconoce
que, durante su existencia, el FONCID fue el principal
mecanismo para la financiacién de los proyectos y
acciones de la cooperacién internacional para el de-
sarrollo mexicano (Carrillo Cubillas, 2021, p.17).

En este sentido, Fabiola Soto Narvaez, directora
de planeaciéon de la AMEXCID (Comunicacion perso-
nal,29 dejulio de 2021), al referirse a la extincién del
Fondo considera que fue un retroceso, pero afirma
que eso no quiere decir que la cooperacion inter-
nacional no se pueda gestionar, pero si retrocede la
capacidad de gestion. En su parecer, el fideicomiso
daba mucha certidumbre y la capacidad de planifi-
car proyectos a mas de un anosin estar dependiendo
de la vigencia del PEF y que es cierto también que
la cooperacién mexicana no depende de un presu-
puesto especifico.

Esta misma funcionaria senala que sera de vital
importancia generar un nuevo mecanismo de ges-
tién financiera, a consecuencia de la extincién del
FONCID, “que sea congruente con la cooperacion,
que permita agilidad y eficacia para el pago de in-
sumos y servicios, que posibilite la integracion de
recursos de miultiples fuentes de financiamiento,
garantizando una gestién oportuna, asi como trans-
parencia y adecuada rendicién de cuentas hacia
nuestros socios y el publico en general” (Soto y Cas-
tillo, 2021, p. 69). Igualmente, desde la Academia se
habla de “la instancia que presumiblemente reem-
place al FONCID” (Prado, Velazquez y Huacuja 2021,
p. 94). Desde esta perspectiva, surge la interrogan-
te de por qué se extingui6 cuando era necesaria su
operacion para los trabajos ordinarios de la Agencia.

Durante su participacién en el Parlamento Abier-
to, el director de cooperacion técnica y cientifica de
la AMEXCID sefnal6é que el FONCID era “un instru-
mento financiero que permite al gobierno extranje-
ro que su aportacion tenga un rendimiento claro y
real sobre el objetivo que se busca. El fideicomiso es
lo que nos permite, solamente centrarnos en el ob-
jetivo que el Comité Técnico aprobd para destinarse

»

el recurso y eso da seguridad, seriedad y garantia’
(Camara de Diputados, 2020b, s.p).

Siel Fondo funcionaba de forma 6ptimay contri-
buia, en mucho, a la operacion de la AMEXCID, aun
sin recursos propios y dependiendo del presupuesto
de la Agencia, el potencial que hubiera tenido sise le
hubiera asignado una partida presupuestal propia
para el fortalecimiento del programa de coopera-
cién y de la politica exterior mexicana, habria sido
inmenso. Los responsables, en diversos momentos,
se quedaron cortos de vision. Con mucha razén e
ironia, durante el debate senatorial la legisladora
Alejandra Noemi Reynoso Sanchez argumenté que
extinguirel FONCID tenifa varias implicacionesy, con
ironia, revir “Miren, ni es tanto, porque no han que-
rido meterle, apenas son 39 millones” y continué su
intervencion con la reflexion sobre la oportunidad
que se estaba perdiendo de que “podamos cooperar
y de que otros paises puedan cooperar con nosotros”
(Senado de la Republica, 2020).

Acertadamente, en su libro “Cien afios de coope-
racién internacional de México, 1900-2000: solida-
ridad, intereses y geopolitica” (Figueroa, 2016, p. 7),
el embajador Bruno Figueroa hace, a forma de de-
dicatoria, un “respetuoso exhorto” que va dirigido a
“las autoridades de la Secretaria de Relaciones Exte-
riores, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co, a los legisladores mexicanos” y les hace ver que
“La cooperacién internacional de México es un ins-
trumento que fortalece la politica exterior y sirve el
interés nacional, a bajo costo. Debe asignarsele mas
recursos financieros y humanos permanentes. Asi
lo han entendido otros paises que cuentan con di-
plomacias exitosas”. Esta es la triste historia de una
oportunidad perdida.

4.Conclusiones

El actual Gobierno de México consumé la extincién
del Fondo de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (FONCID). Con endebles y confusos ar-
gumentos fundamenté su eliminacién: primero se
sefialé que era debido a la corrupcién que se presen-
taba en los fideicomisos publicos, posteriormente,
aprovechando la coyuntura generada por la crisis
sanitaria derivada de la COVID-19 se aseveré que
los recursos en su bolsa servirian para hacer frente
a dicha contingencia. Como fuere, se procedié a ex-
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tinguirlos sin hacer un previo analisis de su efectivi-
dad operativa y los elementos sobre la rendicion de
cuentas. No se discrimind y se extinguieron en su
totalidad, aun aquellos sobre los que sectores pibli-
cos y la sociedad civil se manifestaron en contra de
la decision.

El FONCID fue uno de los fideicomisos que con-
taron con manifestaciones y esfuerzos para conse-
guir su permanencia, todos infructuosos. La extin-
cién obedecié a una promesa de la campana politica
del actual presidente de México y a demostrar una
vez mas su deseo de centralizar las facultades deci-
sorias. Evidenci6é también la sumisién de un Poder
Legislativo que, en voz del presidente de la Comisién
de Presupuesto habia afirmado que habria fideico-
misos que no se eliminarian una vez que se hubiera
demostrado su efectividad operativa y su apropiada
rendicion de cuentas. Los habiay el FONCID era uno
deellos.

Ahora bien, el FONCID venia fungiendo como un
repositorio de recursos que permitia no estar supedi-
tado a los ejercicios fiscales del gobierno federal que
corresponde a afios de calendario, pero dependia, casi
en su totalidad, de las transferencias presupuestarias
que le realizaba |a Secretaria de Relaciones Exteriores
y de eventuales aportaciones provenientes de entida-
des extranjeras. Lo anterior, sin duda, loable, pero el
Fondo fue concebido para recibir partidas presupues-
tales propias que le permitieran financiar las acciones
de cooperacién del gobierno mexicano, pero nunca le
fueron proveidas, lo que denota la falta de interés y
voluntad politica en el tema de la cooperacion inter-
nacional para el desarrollo.

Esta desatencién es atribuible al Ejecutivo al no
haber hecho nunca la propuesta correspondiente a la
Camara de Diputados que posee la facultad exclusiva
de aprobar el presupuesto federal; de los miembros
de este 6rgano legislativo que en el transcurso de 5
legislaturas (LXI a LXV en el periodo comprendido
entre 2013 y 2020) fueron omisos en cumplimentar
la obligacién que, al respecto, estipulaba la Ley de
Cooperacion y; al insuficiente o desoido cabildeo de
la Secretaria de Relaciones Exteriores y de la misma
AMEXCID ante el titular del Ejecutivo y los responsa-
bles de las finanzas en el gobierno federal. Estas omi-
siones le dejaron extremadamente vulnerable ante la
infundada decisién del Ejecutivo para eliminarlo.

En su corta existencia, la AMEXCID ha demostra-
do dinamismo y voluntad para hacer de México un
actor de la cooperacién internacional para el desa-
rrollo a pesar de los escasos recursos. Cuan deseable
seria que se hubieran cumplido los preceptos lega-
les para dotarle de recursos en partidas presupues-
tales propias. Con la extincién del FONCID se ha
cancelado esta expectativa, pero también se dero-
g6 la posibilidad de que la AMEXCID se convirtiera
en una entidad ejecutora de proyectos con recursos
propios y no dependiera del financiamiento de la
SRE/AMEXCID. Lo anterior, debilita las facultades
que le corresponderian a una légica facultad de una
Agencia de este tipo, pero también complica las po-
sibilidades de robustecer la faceta de México como
donante. La extincién del Fondo ha aminorado el
Sistema Mexicano de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo y representa un innegable retro-
ceso en detrimento de la diplomacia mexicanay su
poder suave.
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