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Prólogo

La Dirección General de Planificación y Evaluación de Políticas para el Desarrollo (DGPOLDE) de la
Secretaría de Estado de Cooperación Internacional (SECI) del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperación promueve periódicamente la realización de evaluaciones de las diferentes acciones e instru-
mentos de la Cooperación Española, en base al Real Decreto 755/2005, de 24 de junio. La evaluación
de la Cooperación Española con México corresponde al Plan de Evaluación 2006-2007 de la División de
Evaluación de DGPOLDE, junto con otras tres evaluaciones estratégicas sobre la Cooperación Española
con Angola, el Programa de Cooperación Bilateral del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y las
Intervenciones de la Cooperación Española en el Recurso Agua. En la evaluación de México se conside-
ró necesario analizar cuál debería ser la orientación de la Cooperación Española en un país preferente
y de unas características tan especiales —país de renta media-alta, con elevados niveles de desigualdad,
con un alto porcentaje de la población sin acceso a servicios sociales básicos y con altos índices de
pobreza—, con el objetivo de definir un modelo de intervención adaptado a sus necesidades. 

Los objetivos generales de esta evaluación país han sido analizar la trayectoria de la Política de
Cooperación Española con México en el periodo 2002-2006, en particular, el diseño y el proceso
de planificación, implementación y gestión de la ayuda; examinar la orientación de la Política de
Cooperación Española con México, reflejada en la formulación del Plan de Actuación Especial, y valorar
los resultados obtenidos de un número determinado de intervenciones de la Cooperación Española en
México, pertenecientes a los sectores objeto de estudio de esta evaluación, prestando una atención
especial a los procesos de Cooperación Triangular que España y México están llevando a cabo. En cuan-
to a la utilidad de la evaluación, se han obtenido recomendaciones respecto a elementos clave de la
Cooperación Española con México, referentes tanto a su diseño y planificación como a su gestión y eje-
cución, que permitirán mejorar la coordinación, complementariedad y coherencia de políticas. 

El desarrollo del proceso de evaluación se ha realizado siguiendo las indicaciones de transparencia,
participación y visión de aprendizaje que señala el capítulo VIII del II Plan Director 2005-2008, ade-
cuándose en su desarrollo a la metodología de evaluación de la Cooperación Española y al Manual
de Gestión de Evaluaciones. Desde su inicio se constituyeron dos Comités de Seguimiento de la
Evaluación, uno en Madrid y otro en México. El primero de ellos estuvo integrado por representan-
tes de la Administración General del Estado, la AECID, la Cooperación Oficial Descentralizada y la
sociedad civil, mientras que en el segundo participaron representantes de la Secretaría de
Relaciones Exteriores, interlocutora principal de la Cooperación Española con México, así como
otras contrapartes nacionales. A todos ellos nuestro agradecimiento por su colaboración y participa-
ción activa tanto en el diseño como en la realización de la evaluación, ya que han contribuido a
garantizar una evaluación de calidad y que respondiera a las necesidades de información de los
actores claves de la Cooperación al Desarrollo con México. Asimismo, nos ha permitido obtener lec-
ciones aprendidas que nos ayudarán a mejorar el diseño y desarrollo participativo de futuras evaluacio-
nes estratégicas, especialmente del análisis de la Política de Cooperación en un país.

División de Evaluación, Dirección General de Planificación 
y Evaluación de Políticas para el Desarrollo 

Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, 
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperación
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Resumen ejecutivo



La Dirección General de Planificación y Evaluación
de Políticas para el Desarrollo (DGPOLDE), en el
ejercicio de sus competencias, ha puesto en mar-
cha dentro del Plan de Evaluación 2006-2007 la
evaluación de la Cooperación Española con Méxi-
co. El objetivo es extraer conclusiones y aportar re-
comendaciones sobre el papel que ha desempeña-
do, desempeña y podría desempeñar la Política de
Cooperación Española con dicho país.

Esta iniciativa posee varias justificaciones que
sustentan el interés de la evaluación. Por una par-
te, el caso de estudio que supone México, con
quien España mantiene una relación estratégica
que va más allá de la Cooperación para el Desarro-
llo, lo que le hace coexistir con otros flujos econó-
micos y políticos con los que precisa mantener un
alto nivel de coherencia. En segundo lugar, la posi-
ción como país de renta media-alta, combinando
fortaleza en el crecimiento económico con niveles
de desigualdad que son necesarios combatir. El
estudio de su comportamiento como receptor de
ayuda, junto a su incipiente papel como donante
ante terceros países de menor desarrollo relativo,
lo hace además un país de análisis donde las con-
clusiones que se establezcan podrían servir para
ser aplicadas en situaciones similares en otras par-
tes de América Latina y el mundo. En tercer lugar,
en estos momentos se produce en la relación con
México un cambio de ciclo de planificación. Se
cuenta con un Plan de Atención Especial (PAE)
2006-2008 que ha supuesto un importante es-
fuerzo de concertación y planificación y ha determi-
nado los lineamientos de la XIII Subcomisión Mixta
(SUBCOMIX) de Cooperación Técnica, Científica,
Educativa y Cultural 2007-2012. En este contexto,
una evaluación de carácter intermedio resultará
orientativa para valorar los planteamientos estraté-
gicos realizados y para aportar criterios y justifica-
ción a las decisiones que se vayan a tomar en el
próximo periodo.

Una vez establecidos los elementos de justificación,
desde la DGPOLDE se han determinado los crite-
rios para llevar a cabo este trabajo. Se plantea rea-
lizar un proceso de evaluación que conlleve la revi-
sión de la actuación de la Cooperación Española,
entendida ésta en toda su amplitud de manifestacio-
nes, instrumentos y acciones (evaluación país),
realizada de forma coordinada con los órganos de
evaluación competentes y con los principales acto-
res involucrados en la gestión y ejecución de la ayu-
da tanto en España como en México1 (participativa),
con la finalidad de extraer lecciones aprendidas 
y aportar recomendaciones, y no sólo valoraciones,
acerca de los principales elementos de la Política de
Cooperación con México (formativa) y centrada en
permitir a las instancias participantes reconocer el
camino recorrido hasta ahora, proponer cambios de
diseño y reafirmar estrategias para alcanzar los ob-
jetivos previstos (intermedia). Con este enfoque de
trabajo se pretenden obtener resultados concretos
que aporten nuevas perspectivas a la cooperación
con México para los próximos años.

Con estos requisitos previos la evaluación pretende
hacer frente a varios objetivos específicos: a)
analizar la trayectoria de la Política de Cooperación
con México; b) examinar la orientación de dicha po-
lítica respecto a los planteamientos realizados en
los últimos documentos de planificación (PAE y XIII
SUBCOMIX); y c) valorar los resultados obtenidos
por algunas de las intervenciones realizadas en sec-
tores prioritarios. Estos objetivos han de ser cumpli-
dos en el ámbito temporal que transcurre entre los
años 2002 y 2006, aunque se puedan realizar aná-
lisis más allá de este último año en beneficio de las
conclusiones. Respecto al ámbito sectorial se ha

Resumen ejecutivo
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1 Ha sido conformado un Comité de Seguimiento en España y en México
que agrupa a los actores más representativos públicos y no gubernamenta-
les que poseen relación con el programa de cooperación de España y Mé-
xico, los cuales han participado en las distintas fases del proceso evaluativo.



utilizado un doble criterio: se han seleccionado
aquellos ámbitos de actuación de mayor relevancia
cuantitativa en el año 2005, junto a las áreas estra-
tégicas priorizadas en el PAE. Uniendo ambos re-
quisitos el resultado de la orientación sectorial de la
evaluación se define en el siguiente cuadro:

A estos tres sectores se añade un enfoque de
cooperación, el que se denomina Cooperación
Triangular. Esta forma de actuación ha cobrado
un peso importante en la relación con México 
y tiende a convertirse en un elemento fundamen-
tal en el trabajo con países de renta media, por
lo que las conclusiones que se extraigan serán
aplicables a casos más allá del que tiene esta
evaluación.

Finalmente, los parámetros establecidos para el
análisis fijan un ámbito geográfico amplio, te-
niendo en cuenta la totalidad del país al tratarse
de una evaluación país, aunque se establecen
unos puntos de focalización en los que la Coo-
peración Española ha estado más concentrada.
Concretamente han sido los Estados de Puebla,
Oaxaca y Chiapas, junto al Distrito Federal de
México. En estos lugares se han llevado a cabo
algunos de los análisis de intervenciones con-
cretas.

Con la intención de cumplir con cada uno de los
parámetros expuestos y hacer de la evaluación
una herramienta útil a los distintos actores impli-
cados, se han establecido varios niveles de aná-
lisis que conforman la metodología de trabajo.
En cada uno de ellos se han generado criterios
de análisis e indicadores que permiten realizar
mediciones objetivas y comparables. Los ejes esta-
blecidos han sido los siguientes:

Resumen ejecutivo
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Eje Objetivo Criterios de evaluación

Analizar la
Política de
Cooperación
Española con
México.

Examinar la orientación de la política,
tanto en lo referente al proceso
seguido para su diseño, planificación 
y concertación, como a la vinculación
de sus fundamentos tanto con las
políticas de desarrollo del Gobierno de
México y las prioridades de la
Cooperación Española para esta área
geográfica expresadas en sus
documentos principales de
planificación, como con los principios 
y acuerdos internacionales suscritos por
España en materia de Cooperación
para el Desarrollo.

Alineamiento.
Armonización.
Apropiación.

Impacto sobre los
ODM.

Gestión para
resultados.

Concentración
Complementariedad.

Coherencia interna y
externa.

Mutua
responsabilidad.

Países renta media.

Objetivo Estratégico 1. Aumento de las
capacidades sociales e institucionales
Sector de Gobernabilidad:

• Línea estratégica 1.c: Desarrollo de la Administración
al servicio de la ciudadanía y buena gestión de los
asuntos públicos.

Objetivo Estratégico 2. Aumento 
de las capacidades humanas
Sector de Educación: 

• Línea estratégica 2.2.c: Contribución a la mejora de
la calidad de la educación.

• Línea estratégica 2.2.e: Continuidad y flexibilidad del
sistema educativo.

Objetivo Estratégico 5. Aumento de la libertad 
y las capacidades culturales
Sector de Libertad y Capacidad Cultural: 

• Línea estratégica 5.a: Cooperación con los pueblos
indígenas.

• Línea estratégica 5.b: Cooperación cultural para el
desarrollo, políticas culturales al servicio de los obje-
tivos de desarrollo.



Cada uno de los ejes responde a uno de los obje-
tivos planteados y cuenta con criterios para guiar la
evaluación y la correcta construcción de indicado-
res. Tienen un nivel de relevancia relativa diferente,
ya que los dos segundos podrían considerarse es-
pecificidades del primero, al cual concretan y apor-
tan información. Sin embargo, como objeto de 
estudio tienen su propia lógica y dan lugar a re-
sultados que tienen efecto sobre la toma de de-
cisiones en un futuro. A nivel de la secuencia 
de análisis seguida, la primera etapa ha estado basa-
da en un exhaustivo análisis previo de información
disponible. De esta revisión, y de las primeras en-
trevistas con actores clave del proceso evaluativo,
se consigue realizar una depuración de criterios 
y ajustar los indicadores del estudio. En función de
las primeras conclusiones extraídas de estas activi-
dades, y que dieron lugar a un Informe Preliminar
de Evaluación, el equipo evaluador ha establecido
una serie de hipótesis de trabajo que han sido con-
trastadas con la realización del trabajo de campo 
y con la sistematización de nueva información reco-
pilada a lo largo del proceso evaluativo. En el traba-
jo de campo se diferenciaron los instrumentos y
metodología seguida en función de que se diese
tratamiento al análisis de la política y la trayectoria
frente al estudio de las intervenciones selecciona-
das, dados los diferentes criterios que aplican en

un caso y otro. A partir de ese momento se conclu-
ye con un proceso de consulta con los actores cla-
ve y con la estructuración de los Informes Finales.

Este planteamiento metodológico ha dado lugar 
a un trabajo por fases, en concreto cinco, que han
dado lugar a un importante número de actividades.
Las etapas en las que se ha dividido la evaluación
han sido la concreción de los parámetros básicos
(fase previa), el estudio de gabinete (primera fase),
el diseño del trabajo de campo (segunda fase), la
realización del trabajo de campo (tercera fase), el
análisis participativo y de gabinete (cuarta fase) y la
elaboración del Informe Final de Evaluación (quinta
fase). En total, un periodo de trabajo que se ha ex-
tendido a lo largo de 28 semanas, incluyendo el pe-
riodo de estancia en México que, teniendo en
cuenta las dos misiones realizadas y computando
el tiempo que han pasado todos los miembros del
equipo de evaluación, se extiende a más de cuatro
semanas.

Antes de dar paso a la descripción de las principa-
les conclusiones extraídas del estudio, tanto por
Ejes de Análisis como de forma general, es preciso
hacer mención a los condicionantes a los que ha
hecho frente este trabajo. En primer lugar, se ha
trabajado con elementos a evaluar que no poseen
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Eje Objetivo Criterios de evaluación

Examinar la
trayectoria y las
características
de la
Cooperación
Española con
México.

Identificar las fortalezas y debilidades
de la organización y de los procesos
de gestión de la Cooperación
Española en México, tanto en lo
referente a las Unidades de
Cooperación en el Exterior existentes
en el país, como al resto de actores
relevantes del sistema de cooperación
español.

Eficiencia
organizativa.

Coherencia
presupuestaria.

Optimización de
capacidades
técnicas.

Eficacia en los
procedimientos.

Valorar las
intervenciones
realizadas en
sectores
prioritarios y en
Cooperación
Triangular.

Realizar un examen de una muestra
significativa de intervenciones en
sectores que poseen especial relevancia
cuantitativa o cualitativa, o que se han
planteado como áreas prioritarias en el
actual ciclo iniciado en el año 2006, así
como de los planteamientos y
experiencias existentes relacionadas
con la Cooperación Triangular.

Pertinencia. Viabilidad.

Eficacia. Impacto.

Eficiencia.



un recorrido histórico de ejecución dilatado o que
representan nuevos enfoques para la Cooperación
Española, en ocasiones incluso pendientes de de-
finición específica, como es el caso de la Coopera-
ción Triangular y la Cooperación Cultural. Ello, sin
embargo, genera un reto mayor a la hora de reali-
zar recomendaciones, ya que no en todos los casos
parten de una valoración estricta de los resultados
que se han alcanzado. En segundo lugar, las con-
clusiones de esta evaluación han de entenderse en
el marco de compromisos ya asumidos, y que que-
dan plasmados en la XIII SUBCOMIX firmada en-
tre ambos países en 2007. Esta circunstancia no
resta interés ni validez al estudio, ya que permite
confirmar y enfocar las líneas básicas que ambos
países han establecido. Sin embargo, sí puede te-
ner consecuencias sobre los niveles de aplicabili-
dad de las recomendaciones. En tercer lugar, el
proceso evaluativo ha sido concebido como un
ejercicio de amplia participación, sin que en todos
los casos se haya logrado materializarse en aporta-
ciones concretas. Si bien el Comité de Seguimien-
to (en España y en México) ha sido convocado y se
ha reunido periódicamente, alguno de sus miem-
bros principales han estado poco presentes o no
han tenido el protagonismo esperado en un inicio.
Es el caso, principalmente, de la Agencia Española
de Cooperación Internacional para el Desarrollo
(AECID) en Madrid, gestora principal e interlocuto-
ra privilegiada de la cooperación entre ambos paí-
ses. Estas ausencias, sin embargo, han sido com-
pensadas por el activo involucramiento de las dos
Unidades de Cooperación en el Exterior (UCE) es-
tablecidas en México2. Finalmente, sin que se pue-
da hablar de condicionantes y sí de elementos a te-
ner en cuenta, los objetivos de una evaluación país
recogidos en los planteamientos iniciales han su-
puesto un intenso trabajo del equipo evaluador, da-
do que sus objetivos han abarcado aspectos diver-
sos que van desde los más estratégico hasta el
análisis de intervenciones concretas.

La revisión de la situación de México muestra un
importante nivel de desarrollo económico, habien-
do obtenido ritmos de crecimiento significativos y
constantes en los últimos años. Ello le hace situar-
se entre las mayores economías del mundo. Sin

embargo, el país muestra una situación propia de
países de renta media, caracterizados por combinar
porcentajes de crecimiento económico con ciertas
dificultades para distribuir los beneficios del mismo
al conjunto de la población. Si bien se han produci-
do importantes avances desde el año 2000, éstos
han conseguido tan sólo devolverle a los niveles
que existían antes de la crisis de los años 94-95.
Esta asimetría entre desarrollo económico y de-
sigualdad queda reflejada en las diferencias que
existen en la población mexicana en base a dos
vectores: el de ingreso, que provoca la existencia
de porcentajes de población elevados que no lo-
gran percibir ingresos suficientes para cubrir sus
necesidades básicas, y el territorial, que da lugar 
a importantes diferencias en los niveles de cobertu-
ra de dichas necesidades en función del lugar del
país en el que se encuentre. En este sentido, el reto
más importante es consolidar políticas públicas que
continúen fortaleciendo el acceso a servicios bási-
cos, especialmente en regiones de mayor pobreza
y, al mismo tiempo, coordinar la política económica
y social para elevar el ingreso y el empleo de la po-
blación en general y especialmente la que se en-
cuentra en situación de pobreza.

Por otra parte, se están realizando importantes es-
fuerzos para hacer frente al momento de transición
política en el que se encuentra, caracterizado por
un nuevo esquema de participación política y ges-
tión pública en el que destacan las políticas de des-
centralización, la revisión del sistema de justicia o la
profesionalización del servicio civil. Ello ha provoca-
do un intenso proceso de reformas institucionales
que afectan directamente a las condiciones de go-
bernabilidad del país y en las que se han requerido
acompañamientos por parte de países e institucio-
nes internacionales de apoyo y asistencia técnica.

En función de los parámetros de la evaluación, de
los criterios propuestos y de los Ejes de Análisis
que se han definido, se lleva a cabo el análisis ob-
teniendo una serie significativa de consideraciones.

Respecto al primer nivel de evaluación, referido
al diseño de la Política de Cooperación con Mé-
xico, hay que destacar el cambio que se ha produ-
cido en la misma a lo largo del periodo estudiado.
Entre los años 2002 y 2006 se ha pasado del I al
II Plan Director de la Cooperación Española, ge-
nerándose con ello nuevas orientaciones y marcos
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para la actuación. A nivel de Subcomisiones Mixtas
de Cooperación entre España y México, el periodo
comienza con la XI SUBCOMIX en vigor (firmada
en 1999), se produce la firma de la XII SUBCOMIX
en el año 2002 y se finaliza con el proceso de
preparación y negociación de la XIII, la cual fue fi-
nalmente suscrita en octubre de 2007. En cuanto a
los esfuerzos de planificación, en estos años tam-
bién se alcanza un nivel de definición de la política
más ajustada a las necesidades del país y a las po-
sibilidades de la Cooperación Española: se elabora
y se aprueba el Plan de Actuación Especial 2006-
2008, el cual plantea como Objetivo Estratégico
contribuir al fortalecimiento de la gobernanza de-
mocrática y la mejora de la calidad de vida de las
poblaciones más desfavorecidas en la región sur
del territorio mexicano. A nivel sectorial establece
trabajar en seis áreas, determinadas tras un análi-
sis de las ventajas comparativas que España tiene
en las mismas, y para cada una de ellas se trazan
líneas prioritarias de actuación. Establece también
un marco geográfico claro (por primera vez en la
Cooperación Española con México), situando las
áreas de concentración de las actuaciones en los
Estados del sur del país, principalmente Puebla,
Chiapas y Oaxaca, más el Distrito Federal de Méxi-
co. Los Estados de Guerrero, Michoacán y Veracruz
suponen un segundo nivel de prioridad.

En relación al presupuesto, los recursos totales de
AOD bruta española que recibe el país, ésta ha es-
tado rondando los 7 millones de euros anuales
en el periodo considerado, habiendo estimado un
monto por encima de los 13 millones para 2007. En
dicha cantidad se incluyen las ayudas por todos los
conceptos y agentes participantes en el apoyo al
país. Respecto a los sectores en los que se con-
centra la ayuda, según la división que plantea el
CAD, destaca en primer lugar el sector de infraes-
tructuras y servicios sociales con más de un 70%
de los montos destinados al país en el periodo
2002-2006. Le sigue el de infraestructuras y ser-
vicios económicos que, sumado a sectores pro-
ductivos, alcanza más de un 20% de la ayuda. Por
su dimensión presupuestaria y por la importancia
que ha supuesto en el marco de la Cooperación
Española con México se realiza un desagregado
del sector aumento de las capacidades humanas
para determinar los subsectores principales que lo
componen. Dicha revisión arroja que Educación su-
pera ampliamente al resto, convirtiéndose en el

ámbito de trabajo más importante con diferencia,
aun en el año en el que el Fondo de Concesión de
Microcréditos empezó a realizar sus operaciones
en el país.

Si se realiza un análisis de la evolución de las ca-
racterísticas de la Política de Cooperación Espa-
ñola con México en el periodo, se aprecia que se ha
desarrollado en un contexto de cambios, transforma-
ciones y nuevas definiciones tanto en el caso espa-
ñol como en el mexicano. Algunos factores han teni-
do una influencia directa sobre las prioridades 
y orientaciones de la relación entre ambos países en
materia de cooperación, ya que se han producido
procesos electorales en México que han reorientado
las políticas públicas, y revisiones de las bases de la
política exterior española que han marcado nuevas
tendencias en la cooperación. En cuanto a los sec-
tores de concentración de la ayuda, se aprecia con-
tinuidad en los años analizados, sobre todo si se
considera la actividad de la AECID. Los principales
objetivos de trabajo han estado relacionados con el
sector de aumento de capacidades humanas (se-
gún acepción del II Plan Director), destacando den-
tro de éste el apoyo a las políticas educativas. A par-
tir del año 2003 se consolida otra línea de trabajo
importante que tomará cada vez mayor relevancia en
años posteriores, como es la de gobernabilidad y for-
talecimiento institucional. Junto a ambos sectores se
aprecian dos ámbitos destacables que comienzan a
ejecutarse en este periodo: la actividad del Fondo de
Concesión de Microcréditos en los años 2004 y
2006, en los que se llevan a cabo operaciones con
varias entidades financieras mexicanas, y la puesta
en marcha de las primeras experiencias de lo que se
ha venido en denominar Cooperación Triangular y
que formarán ya parte de las prioridades futuras de
colaboración entre ambos países. Finalmente, si bien
la actividad de la AECID en materia de Cooperación
Técnica mantiene una tendencia relativamente esta-
ble en los años estudiados en cuanto a presupuesto
y sectores, la Cooperación Cultural supone un ele-
mento de transformación. Con la puesta en funcio-
namiento en noviembre de 2002 del Centro Cultural
de España en México se fortalece esta área de acti-
vidad. Tanto por dotación presupuestaria como por la
aprobación de la Estrategia Sectorial de Cultura y
Desarrollo (que da continuidad a la prioridad que le
otorga como sector el II Plan Director), su papel ha
ido tomando cada vez mayor importancia en los últi-
mos años.
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En cuanto al presupuesto, del total de recursos
destinados al país, la mayor proporción en el pe-
riodo 2002-2006 la ha comprometido la Admi-
nistración General del Estado, con un 54,3%
(27,084 millones de euros), correspondiendo el
resto a las aportaciones de la Cooperación Oficial
Descentralizada (que mantiene una proporción de
entre el 30% y 35% del total) y, en una propor-
ción casi inapreciable, a la Universidad. En lo que
respecta al Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperación, incluyendo a la Agencia Española
de Cooperación Internacional para el Desarrollo,
participa de dichos montos en cantidades que su-
ponen aproximadamente algo menos del 50% del
total contabilizado.

En el marco descrito, y con base en la evaluación
que ha seguido la Política de Cooperación de Es-
paña con México, se ha realizado la valoración de
los criterios de apropiación, alineamiento, armo-
nización, gestión por resultados y mutua rendi-
ción de cuentas, coherencia, coordinación, com-
plementariedad y concentración. Fruto de dicha
revisión se pueden extraer una serie de conclu-
siones. La primera de ellas está referida al pa-
pel de la Cooperación Internacional en México.
Los indicadores que muestra el país, así como su
posición internacional, le hacen ser un receptor
de cooperación especial, dada su fortaleza eco-
nómica y estructura institucional que le hacen
ser a priori plenamente capaz de diseñar y poner
en marcha las políticas de desarrollo necesarias.
Sin embargo, el proceso de desarrollo mexicano
está sometido a presiones que todavía deman-
dan acompañamiento, al menos de forma indi-
recta o complementaria. La transición que en-
frenta desde hace algunos años le ha hecho
solicitar apoyo para mejorar su desempeño insti-
tucional, la calidad de sus políticas públicas, la
puesta en marcha de acciones para atender pro-
blemáticas concretas o para poder garantizar el
acceso a conocimiento. Así, las áreas principales
de trabajo en la agenda con los donantes han si-
do gobernabilidad (derechos humanos, fiscali-
dad, justicia, seguridad, Administración Pública),
políticas sociales de mayor calidad (educación
principalmente), desarrollo económico y empre-
sarial, y medio ambiente. En cada uno de estos
casos no se ha generado una dependencia fi-
nanciera, ya que la mayor parte de los recursos
han sido aportados por el propio país. Si ésta es

la lógica de intervención, la Cooperación Espa-
ñola parte de una posición inmejorable para po-
nerla en práctica. Con el transcurso de los años,
y basándose en la estrecha relación que existe
entre ambos países, posee un reconocimiento
importante de las instituciones, organismos y so-
ciedad mexicana. Ha logrado posicionarse como
un actor neutro frente a las tensiones internas y
es requerido para colaborar en aquellos ámbitos
que más reclama el país. La experiencia acumu-
lada en procesos similares, la cercanía cultural e
histórica, junto a la prioridad que aporta a secto-
res de especial sensibilidad en el proceso de
desarrollo mexicano, le permite tener la oportuni-
dad de liderar la contribución de la comunidad
internacional a los mismos. Para poder ejercer
dicho rol sólo tiene que adaptar de manera más
focalizada su orientación a la agenda que ha es-
tablecido México y, sobre todo, generar los me-
canismos de acompañamiento más eficientes
para ponerla en práctica, tanto a nivel de proce-
dimientos como de capacidades técnicas y volu-
men presupuestario.

La segunda conclusión tiene que ver con la ven-
taja comparativa de la Cooperación Española en
el país. A tenor de los informes consultados, no se
puede apreciar que se haya hecho un análisis de
este tipo, aunque se han apuntado criterios al res-
pecto en el Plan de Actuación Especial 2006-
2008. En todo caso, España tiene un importante
papel en el fortalecimiento de las políticas públi-
cas de México, buscando con ello una mayor ca-
pacidad de las mismas para afrontar los proble-
mas de desarrollo que ha definido el país. Esta
orientación implica tres tipos de consideraciones
que tienen que ver tanto con los ámbitos a priori-
zar como con la forma de llevarlo a cabo: identifi-
car y concentrarse en aquellos ámbitos de actua-
ción de mayor sensibilidad o donde la reciente
experiencia española puede ser más aprovecha-
ble, tales como justicia, servicio profesional,
descentralización, igualdad de género o políticas
culturales; profundizar en el intercambio de cono-
cimiento y tecnología, favoreciendo el intercam-
bio de especialistas en materias con capacidad
de arrastre para el proceso de desarrollo; y
fortalecer un enfoque de coherencia interna, ma-
yor complementariedad entre actores y genera-
ción de mecanismos ágiles para asegurar el cum-
plimiento de los objetivos que tiene la relación
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amplia, diversa y estratégica que poseen España
y México.

En tercer lugar, se pueden aportar conclusiones
respecto a los criterios de actuación, permitiendo
determinar las orientaciones de focalización geo-
gráfica y sectorial. Respecto a los sectores, una
agenda de desarrollo como la mexicana y una ca-
pacidad de actuación como la que España tiene
actualmente deben dar lugar a una priorización
enfocada al apoyo de políticas públicas naciona-
les, unido a un adecuado balance entre proyectos
y programas, entre ejecución de acciones y pres-
tación de asesoramiento, servicios y asistencia
técnica especializada. Estas apreciaciones son
válidas en lo que respecta al nivel geográfico fe-
deral, pero también en relación a Estados y Go-
biernos locales, y se expresa en contraposición al
incremento de programas y proyectos de corte
exclusivamente local que se han generado en los
últimos años. Estas afirmaciones no pretenden in-
dicar que deje de ser necesaria una focalización
geográfica o una dimensión territorial de las ac-
ciones de Cooperación Española, sobre todo te-
niendo en cuenta la diversidad de actores y la for-
ma de trabajo de las ONGD y alguna Cooperación
Descentralizada, más vinculada a las dinámicas de
desarrollo locales. Lo que no se considera apro-
piado es promover un esquema de proyecto pun-
tual, tendente a la consecución de resultados muy
relacionados con la asistencia a la población en
situación de pobreza, y basados en la ejecución
material de acciones, con el objetivo de no incu-
rrir en costes de gestión innecesarios y provocar
un mayor efecto dispersión, restando capacida-
des a otras formas de trabajo de mayor impacto
en el desarrollo del país.

Como conclusión general, se considera que Espa-
ña no puede pretender con México sólo cooperar.
Lo que habría que procurar es profundizar el es-
quema de asociación. Un esquema de asociación
amplio, donde se abran posibilidades a las relacio-
nes en ambos sentidos, donde se haga hincapié en
aquello que tiene una relevancia especial para la
agenda de desarrollo del país, pero en un plano de
horizontalidad que marca la relación entre ambos
países.

Respecto al segundo Eje de Evaluación sobre
la gestión de la Política de Cooperación, el

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
ción, en concreto, la Secretaría de Estado de Coo-
peración Internacional a través de la Agencia
Española de Cooperación Internacional para el
Desarrollo, ostenta un papel fundamental en la
cooperación con ese país, dirigiendo y diseñan-
do la política y coordinando con los órganos de
la Administración Central del Estado y con las
ONGD. Por esta razón, la mayor parte de consi-
deraciones en este eje estarán referidas a estas
instancias, de las que existe información más de-
tallada. En México, la AECID actúa a través de
dos Unidades de Cooperación en el Exterior
(UCE), una Oficina Técnica de Cooperación y un
Centro Cultural. Junto a estos actores y unida-
des hay que considerar también el papel que os-
tentan la Cooperación Oficial Descentralizada 
y las empresas.

En lo que respecta a las instituciones mexicanas,
la Secretaría de Relaciones Exteriores (SRE) es la
encargada de asegurar el funcionamiento de la Coo-
peración Internacional de México. Esta tarea es
realizada principalmente por la Dirección General
de Cooperación Técnica y Científica (DGCTC). De-
pende de la Unidad de Relaciones Económicas 
y Cooperación Internacional, la cual coordina la par-
ticipación de México en las distintas vertientes de
la Cooperación Técnica, Científica y Tecnológica con
países industrializados (recibiendo asistencia y re-
cursos), de desarrollo intermedio (Cooperación Ho-
rizontal) y en vías de desarrollo (como donante de
asistencia y recursos), así como con organismos
multilaterales y foros internacionales. Junto a ello
se han fomentado, sin aún poseer experiencias sig-
nificativas concretas, las actividades de Coopera-
ción Triangular. En este sentido, en los proyectos de
Cooperación Técnica y Científica colaboran organis-
mos en los tres niveles de gobierno (federal, esta-
tal y municipal), así como instituciones académicas,
centros de investigación y organizaciones de la so-
ciedad civil.

Uno de los aspectos que afectan directamente 
a la trayectoria, funcionamiento y capacidades de la
Cooperación Española con México son las distin-
tas formas que tiene de ejecutar los recursos dis-
ponibles. Según el número de alternativas y se-
gún las reglamentaciones, en cada caso llevan
aparejadas unas destrezas y unas actividades dis-
tintas en relación a la negociación, identificación
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y formulación, ejecución y seguimiento de las
mismas. Uno de los instrumentos más impor-
tantes ha sido el Fondo Mixto de Cooperación
Técnica y Científica España-México, creado en
1996.

La trayectoria de la Cooperación Española con
México, a diferencia de lo que ha pasado en el
caso del diseño de la política, no presenta cam-
bios significativos a lo largo del periodo consi-
derado. En líneas generales, se han mantenido
constantes las capacidades organizativas y téc-
nicas, no han variado sustancialmente los proce-
dimientos a aplicar y los fondos que ha habido
que gestionar han sido homogéneos a los largo
de los cinco años. Solamente ha existido un he-
cho que ha variado esta tendencia: la creación 
y puesta en funcionamiento, a partir de 2002, del
Centro Cultural de España en México, que ha
generado nuevos perfiles técnicos al servicio de
la Cooperación Española, un nuevo espacio en
el que llevar a cabo sus actividades y una serie
de nuevos ámbitos de actuación que hasta el
momento no se habían cultivado de forma direc-
ta. Esta última circunstancia ha tenido un efecto
importante tanto por el número de personal téc-
nico que trabaja actualmente para la Coope-
ración Española, como en los ámbitos de actua-
ción y el volumen de fondos asignados. Por otra
parte, a partir del año 2004 se aprecia un incre-
mento notable de las actividades relacionadas
con planificación y coordinación de la ayuda.
Tanto en la Oficina Técnica como en el Centro
Cultural ha habido que asumir responsabilidades
en la orientación geográfica y sectorial que has-
ta ese momento no se habían tenido en cuenta.
De esa forma, se han elaborado diversos docu-
mentos de planificación que actualmente mar-
can la línea de trabajo de ambas unidades.

Para el análisis de la trayectoria, segundo Eje de
Evaluación intermedia de la Cooperación Es-
pañola con México, se han definido cuatro crite-
rios: la eficiencia organizativa, la optimización de
las capacidades técnicas, la coherencia presu-
puestaria y la eficacia en los procedimientos, 
de cuyo análisis se pueden extraer una serie de
consideraciones y recomendaciones. En primer
lugar, hay que reconocer el enorme esfuerzo de
cooperación que se hace en México, en función
de los recursos disponibles y de las capacidades

logísticas y técnicas que posee la Cooperación
Española. Sin embargo, se necesita poner en
marcha procedimientos más formales de coordi-
nación que permitan aprovechar la capacidad
instalada por los agentes, cosa que hasta el mo-
mento se ha producido sólo de forma parcial. La
recomendación radicaría en formalizar esa com-
plementariedad y aprovechamiento mutuo a tra-
vés de reuniones periódicas y de intercambio de
información. Esta relación es más necesaria si
cabe en el caso de la relación OTC-Centro Cul-
tural. Por otra parte, si se analiza el volumen de
presupuesto destinado a la administración y fun-
cionamiento de las dos UCE respecto al número
de proyectos o actividades que realizan, los cos-
tos de transacción que determinan son bajos,
aunque los procedimientos de ejecución de fon-
dos, por su diversidad, siguen suponiendo una
importante carga de trabajo. En este sentido, re-
sulta recomendable vincular más la Cooperación
Española al mecanismo de Fondo Mixto, ya que
se trata de un instrumento acordado por ambos
Gobiernos, con todas las garantías legales, y que,
por tanto, permitiría su utilización por otros mi-
nisterios españoles e incluso las Comunidades
Autónomas.

En conclusión, se podría diseñar un marco de
ejecución en el que el Fondo Mixto permitiese el
impulso a proyectos en sectores clave, donde se
van a realizar programas de duración media y al-
to volumen de recursos (como justicia, educa-
ción, Cooperación Cultural, apoyos a políticas en
ciertos Estados), junto a un instrumento ágil para
la prestación de asistencia técnica (canalizada
como subvención en especie), relacionado con el
resto de sectores priorizados. De esta forma se
estaría aprovechando la capacidad instalada de
forma eficiente y, sobre todo, respondiendo a la
demanda de acompañamiento que se produce en
México.

Como tercer Eje de Evaluación, se realiza en el
sexto capítulo el análisis de las intervencio-
nes concretas seleccionadas. Junto a ello, se
establecen algunos parámetros respecto a la
Cooperación Triangular, la cual supone un ámbi-
to de actuación prioritaria en el periodo conside-
rado y posee una alta potencialidad a futuro. Las
siete intervenciones seleccionadas, por secto-
res, son:
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Para cada una de ellas se desarrolla una evaluación
según los criterios de pertinencia, eficacia, eficien-
cia, impacto y viabilidad. En líneas generales, la eva-
luación de los proyectos arroja una valoración posi-
tiva, dado el reconocimiento logrado y los resultados
que se han alcanzado. De forma más exhaustiva se
ha realizado un análisis de la Cooperación Cultural,
en el que se tratan aspectos relacionados con tres
enfoques: la situación del sector en México y sus
implicaciones en la Política de Cooperación Espa-
ñola, la trayectoria y actividades desarrolladas por el
Centro Cultural de España en México, y la visión 
de los resultados alcanzados en dos de sus líneas de
actuación prioritarias, en concreto, la de industrias
culturales y la de comunicación y cultura.

Junto a los proyectos seleccionados en cada sec-
tor y línea estratégica, se ha hecho una valoración
de las acciones relacionadas con la Cooperación
Triangular México-España en terceros países.
En concreto, se han evaluado tanto las acciones
en marcha (Cooperación México-España-Haití en
agua y saneamiento) como aquellas que se espera
poder emprender en un breve plazo y que están

íntimamente relacionadas con el Programa Regional
con Centroamérica (Cooperación México-España a
Centroamérica y el Caribe en Prevención de De-
sastres y Medio ambiente; Cooperación México-Es-
paña a Centroamérica y el Caribe en Denominacio-
nes de Origen de Café).

Se debe realizar una valoración particular de las
posibilidades que ofrece esta forma de colabora-
ción. España ha firmado acuerdos en este sentido
con países como Brasil, Chile, Argentina y México, con
quien ha sido un punto recurrente en los últimos
acuerdos de cooperación y en los documentos de
planificación que se han elaborado durante el perio-
do de estudio. Para el marco de asociación que
existe (o se pretende que exista) entre ambos paí-
ses, sería adecuado afianzar este mecanismo de
trabajo en los próximos años. Para ello, es preciso
determinar cuál es el enfoque más eficiente y, sobre
todo, el que más puede llegar a contribuir a los ob-
jetivos de desarrollo del país en el que se lleva a ca-
bo la cooperación, así como para los dos que parti-
cipan como donantes. En este sentido, se proponen
tres formas de trabajo: 
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Sector Línea estratégica Proyecto para evaluar

Gobernabilidad
Desarrollo de la Administración al
servicio de la ciudadanía y buena
gestión de los asuntos públicos.

Programa de Apoyo a la Implantación
del Servicio Profesional de Carrera
en la Administración Pública de
México (OTC).

Educación

Contribución a la mejora de la
calidad en la educación.

a) Renovación Pedagógica y
Organizativa de las Escuelas
Públicas de Educación Secundaria
(OTC).

b) Educación Intercultural de
Migrantes Indígenas —FOMEIN—
(OTC).

Continuidad y flexibilidad del sistema
educativo.

a) Escuela Taller de Puebla (OTC)
b) Apoyo a la gestión del Estado de

Puebla (ONGD Ayuda en Acción).

Libertad y capacidad cultural

Cooperación cultural para el
desarrollo, políticas culturales al
servicio de los objetivos de
desarrollo.

a) Programa de Industrias Culturales.
b) Programa de Relación entre

Comunicación y Cultura (Centro
Cultural).

Cooperación con los pueblos
indígenas.

Promoción y Defensa de los Derechos
de las Mujeres desde la Perspectiva
de Género en Chiapas (ONGD Paz y
Tercer Mundo).



En conclusión, la Cooperación Triangular necesita
contar con un mayor nivel de concreción en sus
propuestas. Junto a la identificación y priorización
de sectores y áreas geográficas, se impone definir
conjuntamente un procedimiento que logre gene-
rar formas claras de coparticipación en la gestión y
ejecución. Además, en el caso de los dos países, se
precisa asumir el reto de dar a este formato de tra-
bajo un encaje con otras formas de colaboración
que ya realizan, procurando que no suponga un
perjuicio a las acciones bilaterales que ambos paí-
ses llevan a cabo y, sobre todo, con otra serie de
iniciativas de carácter multilateral (Cooperación Ibe-
roamericana, por ejemplo) en las que participan
desde hace años de forma muy activa.

Tras el desarrollo de la evaluación en sus múlti-
ples enfoques, ejes y ámbitos de trabajo específi-
cos, se pueden extraer un conjunto de conclu-
siones generales y lecciones aprendidas.
Respecto a la orientación de la Política de Coope-
ración se puede concluir que durante los años
2002 y 2006 ha estado bien orientada, aunque
su amplitud de objetivos le ha restado, en parte,
capacidad de incidencia. La relación entre recur-
sos disponibles, financieros y técnicos y líneas de
actuación a acometer presentan una relación de-
ficitaria. Para corregir este esquema, la coopera-
ción entre ambos países debe considerar una
mayor concentración sobre ciertos aspectos de
interés mutuo, de forma coherente con la evolu-
ción de su relación bilateral. Unido a este benefi-
cio intangible, la posibilidad de ejercer un efecto
catalizador sobre el consenso, diseño y puesta en
marcha de ciertas políticas públicas, o de articular

institucionalmente a instancias nacionales y esta-
tales para un trabajo conjunto puede ser la clave
de la contribución española. Respecto a la estruc-
tura y procedimientos, se aprecia que no se ha
contado en estos años con la adecuada capaci-
dad técnica para cumplir adecuadamente con sus
objetivos. O sobran expectativas o faltan capaci-
dades, pero no se puede pretender estar presen-
tes en todos los sectores acordados con falta de
medios técnicos, humanos y económicos. 

Una de las principales manifestaciones de esta in-
suficiencia de medios es la ausencia de seguimien-
to y, sobre todo, la escasa participación en los
asuntos técnicos de los proyectos que se han eje-
cutado. En la mayoría de las intervenciones no ha
existido presencia de especialistas españoles con
intensidad y periodicidad. Junto a estas carencias,
se deben proponer esquemas de coordinación más
formales entre agentes españoles, incorporando en
ellos a las ONGD, a las CCAA y a la Universidad.
Ésta es una de las ventajas que posee la Coopera-
ción Española con México y, por tanto, la coordina-
ción se debería considerar como una función prio-
ritaria.

Respecto a los procedimientos de gestión, es ne-
cesario poner en valor el potencial que posee el
Fondo Mixto de Cooperación Técnica España-Mé-
xico. Se trata de un instrumento que asegura la co-
participación y la gestión compartida de los recur-
sos, en el marco de una relación de asociación
entre ambos países. Por ello, se supone que puede
constituir el canal fundamental para financiar pro-
yectos y programas en el país. En esta lógica, se

Resumen ejecutivo
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Enfoque 1 Asistencia técnica puntual.

A través de los fondos destinados al
proyecto que recibe apoyo, en el marco de
la relación bilateral de España con el país
receptor.

Enfoque 2 Asistencia técnica permanente,
con base en experiencia mexicana.

A través del Fondo Mixto, creando
subcuenta específica y asumiendo de forma
paritaria los costos del trabajo entre España
y México.

Enfoque 3 Línea de trabajo conjunta, complementando
capacidades.

Utilizando para ello fondos canalizados a
través de organismos internacionales, de
forma que se alcance el mismo nivel de
corresponsabilidad.



aconseja reducir lo máximo posible el compromiso
de ejecución de proyectos puntuales fuera de los
sectores prioritarios. La mayor parte de los que se
han evaluado están correctamente formulados y
ejecutados. Posiblemente atiendan necesidades
reales en todos los casos. Las contrapartes están
apropiadas y reconocen el esfuerzo y apoyo de la
Cooperación Española. Sin embargo, esta forma de
actuar, si tomara proporciones significativas, su-
pondría una restricción para poder llevar a cabo
otros apoyos donde existe mayor valor añadido y
ventaja comparativa por parte de España. No se
trata, con ello, de dejar de realizar acciones tangi-
bles, reales y asociadas a un territorio concreto. Sin
duda, se debe continuar con ellos pero reducidos 
a su mínima expresión y buscando con los mismos
una experiencia piloto replicable posteriormente o
una prueba sobre la conveniencia e impacto de una
determinada política pública. 

Respecto a la orientación geográfica, hasta la
elaboración del PAE 2006-2008 ha sido un fac-
tor nominal ya que no ha existido una política de
concentración en México. Si se tiene en cuenta
el conjunto de acciones ejecutadas por AECID 
y por las Comunidades Autónomas y ONGD espa-
ñolas, se está cerca de abarcar todo el país con
un conjunto de intervenciones poco relacionadas
entre sí, con contrapartes y objetivos particulares
que generan un efecto de dispersión que va en

detrimento de la eficiencia y eficacia de la Coo-
peración Española. Sin embargo, la actual pro-
puesta de orientación, centrada en los Estados
del sur y en el Distrito Federal (por su efecto so-
bre todo el país), parece muy conveniente. En
esa zona sur es indudable que se concentran im-
portantes niveles de pobreza y desatención de
las necesidades básicas de la población. De nue-
vo, es prudente tener una serie de áreas de aten-
ción prioritaria, con cuyas autoridades y sociedad
civil se procurará establecer una relación más
cercana. Teniendo en cuenta esto, parece com-
plicado asegurar la coherencia en todas las inter-
venciones de la Cooperación Española y, sobre
todo, en la política de asociación estratégica en-
tre España y México. Por lo tanto, la orientación
geográfica de la cooperación, en este caso, de-
bería ser tomada en un sentido orientativo y no
obligatorio, evitando así caer en contradicciones
a lo largo de los próximos años.

En conclusión, la Cooperación Española debe ge-
nerar un corpus de principios distinto para su Polí-
tica de Cooperación con países como México. Sería
asimilable, por ejemplo, en el ámbito de América
Latina, a los casos de Brasil, Chile y, en alguna me-
dida, Argentina y Uruguay. Con este tipo de países
los resultados a alcanzar son otros, más basados
en lo intangible y en la capacidad de trabajar con-
juntamente.

24



Introducción1



1.1. Antecedentes y objetivos 
de la evaluación

La Política Española de Cooperación para el Desa-
rrollo continúa en un proceso orientado a propor-
cionarle una mayor adaptación a las condiciones
internacionales y nacionales en las que se lleva a
cabo. Uno de los ámbitos de esta evolución en el
que más avances se han producido es en materia
de calidad de la ayuda. Se han llevado a cabo ac-
ciones relacionadas con la reforma tanto de la Se-
cretaría de Estado de Cooperación Internacional
(SECI) como de la Agencia Española de Coopera-
ción Internacional3, que persiguen la mejora de la
eficacia y eficiencia de la Ayuda Oficial al Desarro-
llo (AOD). Junto a ello, se ha avanzado mucho en la
calidad de la planificación, seguimiento y evalua-
ción de las actuaciones de la Cooperación Españo-
la, mejorando, al mismo tiempo, la transparencia
en la recopilación de datos de la ayuda ejecutada
y prevista.

En este esfuerzo ha tenido un papel muy activo la
Dirección General de Planificación y Evaluación de
Políticas para el Desarrollo (DGPOLDE). En el ejer-
cicio de sus competencias dentro de la Secretaría
de Estado de Cooperación Internacional y del Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores y de Cooperación
(MAEC) dirige, entre otros aspectos, la realización
de evaluaciones de las políticas, programas y pro-
yectos de la Cooperación Española. Con ello se
pretende dar a conocer el funcionamiento, los re-
sultados y los efectos de la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo española, como una forma de mejorar la cali-
dad, la eficacia y la eficiencia de las acciones de
cooperación que España realiza en el exterior. 

Entre las iniciativas que contemplaba el Plan de
Evaluación 2006-2007 se encontraba llevar a
cabo una evaluación intermedia de la Cooperación
Española con México. Así pues, desde la DGPOLDE
se puso en marcha esta evaluación con el objetivo
de extraer conclusiones y aportar recomendacio-
nes sobre el papel que ha desempeñado, desem-
peña y podría desempeñar la Cooperación Españo-
la con México.

Dicho objetivo se justifica en base a varias razo-
nes. En primer lugar, por la importancia de la rela-
ción estratégica entre el país mesoamericano y
España, en un contexto de alta concentración de
cooperación e inversión española en América Lati-
na. El planteamiento respecto a un país como Mé-
xico, de gran dinamismo económico, estabilidad po-
lítico-institucional y proyección internacional debe
ser diferente al que se lleva a cabo en otros países
de la región, donde persisten claras situaciones de
pobreza y exclusión. Además, es preciso tener en
cuenta la coherencia de las acciones de coope-
ración respecto a otros flujos económicos y otras
alianzas políticas que se han establecido entre am-
bos países. Por otra parte, es potencialmente apro-
vechable su influencia y relación con los países
centroamericanos y del Caribe, donde se encuen-
tran algunos de los países prioritarios para la Coo-
peración Española para canalizar asistencia para el
desarrollo de forma más eficiente. Todos estos
planteamientos han de ser discutidos con las auto-
ridades mexicanas en un plano de asociación y res-
peto mutuo, teniendo en cuenta el cambio de Go-
bierno en México ocurrido en 2006, que implica
la actualización de sus estrategias nacionales de
desarrollo y, por tanto, las de la Cooperación In-
ternacional. 

En segundo lugar, por sus especiales característi-
cas como país de renta media-alta y receptor y do-
nante de cooperación al mismo tiempo, lo cual lo
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tatuto de la nueva Agencia Española de Cooperación Internacional para el
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convierte en un interesante objeto de estudio que
permitirá profundizar en los planteamientos espa-
ñoles e internacionales sobre la materia. A través
de este trabajo se podrán obtener conclusiones im-
portantes para países de similares características
en América Latina y el resto del mundo. Se trata de
un país que combina una dimensión económica
de gran fortaleza junto a importantes desigualdades
sociales que hacen necesario poner en marcha
medidas que favorezcan la cohesión social, dismi-
nuyan la desigualdad y actúen frontalmente para
reducir la pobreza en aquellos lugares en los que
se encuentra focalizada. En estos casos, la Coope-
ración Internacional debe condicionar sus enfo-
ques y adaptar sus mecanismos de ejecución a es-
ta realidad para ser lo más contributiva posible a los
objetivos nacionales de desarrollo.

Por último, en lo que a compromisos de ayuda pa-
ra el desarrollo de España se refiere, en México
se produce un momento de cambio de ciclo de
planificación (elaboración del Plan de Actuación
Especial 2006-2008) y la puesta en marcha del
acuerdo bilateral que implica la XIII Subcomisión
Mixta de Cooperación Técnica, Científica, Educa-
tiva y Cultural España-México 2007-20114. En
este contexto, una evaluación de carácter in-
termedio resultará orientativa para valorar los
planteamientos estratégicos realizados y pa-
ra aportar criterios y justificación a las deci-
siones que se vayan a tomar en el próximo
periodo.

Respecto a los criterios para llevar a cabo este tra-
bajo, desde la DGPOLDE se planteó realizar un
proceso de evaluación que conllevara la revisión de
la actuación de la Cooperación Española, entendi-
da ésta en toda su amplitud de manifestaciones,
instrumentos y acciones (evaluación país), que
se realizara de forma coordinada con los órganos
de evaluación competentes y con los principales
actores involucrados en la gestión y ejecución de la
ayuda tanto en España como en México (participa-
tiva), con la finalidad de extraer lecciones aprendi-
das y aportar recomendaciones, y no sólo valora-
ciones, acerca de los principales elementos de la
Política de Cooperación con México (formativa)
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y centrada en permitir a las instancias participantes
reconocer el camino recorrido hasta ahora, propo-
ner cambios de diseño y reafirmar estrategias para
alcanzar los objetivos previstos (intermedia). Con
estas características, se espera que el trabajo per-
mita obtener resultados concretos que aporten
nuevas perspectivas a la cooperación con México
para los próximos años.

Sobre la base de las anteriores justificaciones y cri-
terios, se pretende que la evaluación haga frente,
de forma ordenada y clara, a los siguientes objeti-
vos:

• Analizar la trayectoria de la Política de Coopera-
ción Española con México.

• Examinar la orientación de dicha política respec-
to a los planteamientos realizados en la XII y XIII
Subcomisiones Mixtas de Cooperación Técnica 
y Científica México-España y a los que se aporta-
ron en la elaboración del Plan de Actuación Es-
pecial.

• Valorar los resultados obtenidos en algunos sec-
tores de intervención significativos y en cuanto a
la Cooperación Triangular que llevan a cabo am-
bos países.

Para enmarcar el trabajo se establece un ámbito
temporal determinado por el periodo 2002-
2006. Sin embargo, para justificar las conclusiones
de esta evaluación se tendrán en consideración las
propuestas de trabajo que ha hecho el Gobierno de
México para el periodo 2007-2011, así como las
programaciones de trabajo de los distintos agen-
tes de la Cooperación Española para los próximos
años.

Para la selección del ámbito sectorial de la eva-
luación de la Cooperación Española con México, se
utilizaron dos criterios: a) su relevancia cuantitativa
para la AOD española en 2005; y b) los ámbitos te-
máticos identificados en el PAE considerados más
relevantes o novedosos para la Cooperación Espa-
ñola con México.

Tras la primera reunión del Comité de Seguimiento
de la Evaluación y la recepción de las propuestas de
los actores participantes en el mismo, la selec-
ción definitiva del ámbito sectorial de la evaluación,
según objetivos y líneas estratégicas del II Plan Di-
rector, fue la siguiente:

4 Firmada en Madrid el 16 de octubre de 2007 en el marco de la VIII Reu-
nión Binacional México-España.



Respecto al espacio geográfico, la evaluación
ha pretendido abarcar la totalidad del país ya que
se trata de una visión general de la Política de Coo-
peración para el Desarrollo de España hacia Mé-
xico. Sin embargo, se ha focalizado en los Esta-
dos de Puebla, Oaxaca y Chiapas, así como
en el Distrito Federal de México, en lo referen-
te a la evaluación de intervenciones concretas
del conjunto de actores españoles de coopera-
ción que se dan cita en el país. Cabe señalar que
esta orientación geográfica se ha visto ampliada 
a Centroamérica dado que se realizan aportaciones
en torno a las potencialidades y restricciones de
la Cooperación Triangular acordada entre ambos
países.

1.2. Metodología empleada

Se pretende cumplir con las expectativas de la
evaluación de la Cooperación Española con Méxi-
co y hacer de la misma una herramienta útil para
los actores involucrados. Por ello, se han diferen-
ciado varios niveles de análisis que corresponden

al planteamiento inicial elaborado por la DGPOLDE
en los Términos de Referencia para la evaluación
y que ha sido consensuado con los miembros del
Comité de Seguimiento. En cada uno de los casos
se han elaborado criterios de evaluación y se han
asignado a cada uno de ellos una serie de indica-
dores, de forma que se puedan realizar mediciones
objetivas y comparables.

Con este planteamiento se ha pretendido conse-
guir varios resultados:

• Facilitar la elaboración de los productos y su co-
rrespondiente seguimiento por parte de la
DGPOLDE.

• Centrar las entrevistas con actores clave de mo-
do que no se pierda información por un efecto de
dispersión.

• Diferenciar los distintos niveles de análisis para
aplicar, en cada caso, las técnicas más apropia-
das.

• Aplicar los criterios establecidos en cada caso
de forma ordenada.

• Contar con resultados en los diferentes niveles
de estudio para que sean utilizados por los agen-
tes decisores o gestores de la Cooperación Es-
pañola con México para contribuir de manera di-
recta en su trabajo.

Para llegar a los productos con la adecuada
justificación, y hacer de éstos unos elementos
útiles para las decisiones previstas, se ha plan-
teado un análisis primario y secundario de las
fuentes de información disponibles. Respecto a
las fuentes secundarias, se han tenido en cuen-
ta tanto documentos de los agentes mexicanos
como de los actores españoles involucrados en
el diseño y ejecución de la Cooperación Españo-
la con ese país. Igualmente, se han tenido en
cuenta los planteamientos de organismos inter-
nacionales y otras cooperaciones. Respecto 
a las fuentes primarias, éstas proceden básica-
mente de dos vías: la observación directa del
equipo de evaluadores y la entrevista o recabo
de información a los principales actores relacio-
nados con las tres áreas de estudio en las que
se centra la evaluación.

Con estas premisas, la evaluación está organiza-
da en tres Ejes de Análisis, que son los siguien-
tes:

28

Objetivo Estratégico 1. Aumento de las
capacidades sociales e institucionales
Sector de Gobernabilidad: 

• Línea estratégica 1.c: Desarrollo de la Administración
al servicio de la ciudadanía y buena gestión de los
asuntos públicos.

Objetivo Estratégico 2. Aumento 
de las capacidades humanas 
Sector de Educación: 

• Línea estratégica 2.2.c: Contribución a la mejora de
la calidad de la educación.

• Línea estratégica 2.2.e: Continuidad y flexibilidad del
sistema educativo.

Objetivo Estratégico 5. Aumento de la libertad 
y las capacidades culturales
Sector de Libertad y Capacidad Cultural: 

• Línea estratégica 5.a: Cooperación con los pueblos
indígenas.

• Línea estratégica 5.b: Cooperación cultural para el
desarrollo, políticas culturales al servicio de los obje-
tivos de desarrollo.



Cada uno de los ejes responde a uno de los objeti-
vos planteados y cuenta con criterios para guiar la
evaluación y la correcta construcción de indicadores.
Tienen un nivel de relevancia relativa diferente, ya
que los dos segundos podrían considerarse especi-
ficidades del primero, al cual concretan y aportan in-
formación. Sin embargo, como objeto de estudio tie-
nen su propia lógica y dan lugar a resultados que
tienen efecto sobre la toma de decisiones a futuro.

Para alcanzar las conclusiones que se aportan en
este Informe Final, el equipo encargado de los tra-
bajos ha llevado a cabo una serie de actividades.
Hay que tener en cuenta que, si bien los instrumen-
tos utilizados han sido los mismos, existen diferen-
cias en el uso que se ha hecho de los mismos en
función del Eje de Evaluación que se trate: por ello,
en el eje 1 (sobre la política) se han empleado cri-
terios más cualitativos, en el eje 2 (sobre la trayec-
toria) una combinación de criterios cuantitativos y
cualitativos y en el eje 3 (sobre las intervenciones)
una mayor cantidad de elementos cuantitativos.

1.2.1. Orientaciones por Eje 
de Evaluación

En cada uno de los Ejes de Evaluación se realizaron
una serie de actividades específicas que permitirán
garantizar los productos y resultados. Los ejes son:

1. Introducción
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1.2.1.1. Primer Eje de Evaluación: 
analizar la Política de Cooperación
Española con México 
(Diseño)

Para llevar a cabo este análisis se han estudiado 
y construido indicadores en torno a tres grupos de
información:

• Los planes, políticas y estrategias de desarrollo
de las diferentes instancias del Gobierno de Mé-
xico, comenzando por el Plan Nacional de Desa-
rrollo e incluyendo los Planes Estatales de los
Estados priorizados, principalmente en el sur del
país y donde se concentra buena parte de la ayu-
da española.

• Los documentos rectores de planificación de
la Cooperación Española, tales como el I Plan
Director 2001-2004 y el II Plan Director
2005-2008, las estrategias sectoriales (pue-
blos indígenas, cultura y desarrollo, medio am-
biente, gobernabilidad, otras) y los documen-
tos de programación horizontal y regional, así
como las Actas de la XI y XII Subcomisiones
Mixtas de Cooperación Técnica y Científica
México-España. También se tuvieron en cuen-
ta estrategias y programas formulados por
otros actores españoles, tanto a nivel de la
Administración central como de la autonómica
y local.

Eje Objetivo

1
Analizar la
Política de Cooperación
Española con México.

Examinar la orientación de la política, tanto en lo referente al proceso
seguido para su diseño, planificación y concertación, como a la vinculación
de sus fundamentos tanto con las políticas de desarrollo del Gobierno de
México y las prioridades de la Cooperación Española para esta área
geográfica expresadas en sus documentos principales de planificación,
como con los principios y acuerdos internacionales suscritos por España 
en materia de cooperación para el desarrollo.

2

Examinar la trayectoria y
las características de la
Cooperación Española
con México.

Identificar las fortalezas y debilidades de la organización y de los procesos
de gestión de la Cooperación Española en México, tanto en lo referente a
las Unidades de Cooperación en el Exterior existentes en el país, como al
resto de actores relevantes del sistema de cooperación español.

3

Valorar las
intervenciones realizadas
en sectores prioritarios y
en Cooperación Triangular.

Realizar un examen de una muestra significativa de intervenciones en
sectores que poseen especial relevancia cuantitativa o cualitativa o que se
han planteado como áreas prioritarias en el actual ciclo iniciado en el año
2006, así como de los planteamientos y experiencias existentes
relacionadas con la Cooperación Triangular.



• Los principios internacionales en materia de coo-
peración, en especial la Declaración de París
sobre Eficacia de la Ayuda, las orientaciones del
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
OCDE, las conclusiones de las últimas Asam-
bleas Generales de Naciones Unidas —en espe-
cial en lo referido a los Objetivos de Desarrollo
del Milenio—, las recomendaciones de la Comi-
sión Económica para América Latina (CEPAL),
y las últimas conclusiones sobre la Cooperación
para el Desarrollo con países de renta media.

Este Eje de Evaluación ha implicado la revisión
de la documentación existente con un intenso
trabajo de gabinete, en el que se diseñaron los
indicadores principales con base en los crite-
rios que rigen la planificación de las políticas, como
son la identificación de ventajas comparativas, la
complementariedad con otros actores del siste-
ma español de Cooperación para el Desarrollo, la
coordinación con otros actores internacionales,
la concentración y focalización de las interven-
ciones o la coherencia de las políticas respecto
a México. Para ello se realizó un trabajo coordi-
nado con la responsable de la coordinación de
esta evaluación en DGPOLDE, y se llevaron a
cabo entrevistas e intercambios de información
con actores clave tanto en España como en Mé-
xico.

Como resultado concreto de este análisis, que par-
te de la evolución seguida y analiza los parámetros
actuales, se obtienen conclusiones acerca de cuá-
les son aquellas áreas de actuación más adecua-
das para constituir la planificación a medio plazo de
la Política de Cooperación Española con México, 
y cuáles podrían ser los sectores de intervención que
más coinciden con las políticas mexicanas de desa-
rrollo y con los planteamientos de la Cooperación
Española en su conjunto. 

1.2.1.2. Segundo Eje de Evaluación: 
examinar la trayectoria y las características 
de la Cooperación Española con México
(Proceso)

Los criterios que han conducido esta parte del es-
tudio están relacionados con aspectos organizati-
vos (estructura, personal, recursos financieros,
otros), de interlocución y coordinación con otros
ámbitos de representación de la Administración

General del Estado, en especial con la Oficina
Económica y Comercial, con otros actores espa-
ñoles del sistema de cooperación para el desa-
rrollo (ONGD, Cooperación Descentralizada,
Universidad, empresas) y con otros agentes 
internacionales, principalmente con los países
miembros de la Unión Europea, y se examinaron
los marcos de relacionamiento con las autorida-
des e instituciones mexicanas con las que se lle-
van a cabo los programas (Dirección General
de Cooperación Científica y Técnica, Gobiernos
estatales, municipalidades, otros). Se tiene en
cuenta también el grado de eficiencia y eficacia
de los procedimientos de gestión de los recursos
y la valoración específica del funcionamiento del
Fondo Mixto de Cooperación Técnica y Científica
México-España en el periodo de referencia de es-
te trabajo. Finalmente, se hace una valoración de
los procesos de seguimiento de las actuaciones
en curso, y de cómo se han establecido los meca-
nismos de control financiero y técnico para garan-
tizar el correcto desarrollo de los programas y pro-
yectos.

Para orientar los trabajos, se consideraron obje-
to de estudio las dos Unidades de Cooperación
en el Exterior que están presentes en México: la
Oficina Técnica de Cooperación y el Centro Cul-
tural. En ambos casos se ha participado acti-
vamente en la ejecución del Programa Bilateral
de la Cooperación Española con México, intervi-
niendo en sectores relevantes, manteniendo un
fluido contacto con las autoridades y la sociedad
civil mexicana y siendo protagonistas de los pro-
cesos de planificación que se han llevado a ca-
bo para la elaboración del Plan de Actuación
Especial. Por otra parte, se hacen alusiones al
resto de actores españoles presentes en el país,
tales como otros ministerios de la Administra-
ción General del Estado, Comunidades Autóno-
mas u ONGD.

Como resultado de estos trabajos, se han genera-
do una serie de recomendaciones para afrontar
con mayores garantías los retos que se plantean 
a corto y medio plazo. El informe contiene el análisis
de las fortalezas y debilidades de la Cooperación
Española con México, basado en los criterios e in-
dicadores que se han apuntado anteriormente, así
como una propuesta de mejora según el criterio del
equipo evaluador. 
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1.2.1.3. Tercer Eje de Evaluación: valorar 
las intervenciones realizadas en los sectores
prioritarios y en la Cooperación Triangular
(Resultados)

El objetivo de este Eje de Evaluación es realizar un
examen de una muestra significativa de intervencio-
nes en sectores que poseen especial relevancia cuan-
titativa o cualitativa, o que posiblemente constituyan
áreas prioritarias en el próximo ciclo. En particular, se
han identificado tres sectores y algunas líneas estra-
tégicas concretas para realizar este análisis: goberna-
bilidad, educación y libertad y capacidad cultural. Da-
das las características de la Cooperación Española
con México, y las capacidades de este país para tras-
ladar buenas prácticas y asistencia a terceros países
en desarrollo, se ha elaborado un apartado específico
para evaluar las acciones de Cooperación Triangular
que se han llevado a cabo hasta la fecha.

En ambos casos se debe partir de los documentos de
formulación y seguimiento de las intervenciones que
se determinó revisar. El número y sector de los pro-
yectos que forman parte de la muestra se determina-
ron en conjunto con el Comité de Seguimiento de la
Evaluación. En todos los casos ha sido necesario ha-
cer una evaluación sobre terreno (observación directa,
análisis de fuentes secundarias, entrevistas) para co-
rroborar junto a contrapartes y beneficiarios directos
los aspectos positivos y negativos que se han detec-
tado en el análisis previo. Como guía de la evaluación
en este tercer eje se utilizan los criterios de la Meto-
dología de evaluación de la Cooperación Española I y
II, los cuales se concretan en el estudio de la pertinen-
cia, la eficacia, la eficiencia, la viabilidad y el impacto.
Para complementar estos criterios, se utiliza el análisis
de factores de desarrollo tales como los tecnoló-
gicos, financieros, medioambientales, culturales,
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institucionales, de género y otros considerados perti-
nentes habida cuenta de la especificidad de cada uno
de los proyectos evaluados. Para el caso de la Coope-
ración Triangular, siendo éste un aspecto novedoso de
la Cooperación Española con México, se hace un es-
pecial esfuerzo para determinar cuáles son las venta-
jas comparativas de este tipo de cooperación, y cuál
podría ser una propuesta de actuación y funciona-
miento a futuro. Para ello se ha entrado en contacto no
sólo con los responsables mexicanos, sino que tam-
bién se realizaron entrevistas y visitas a los receptores
de este tipo de ayuda en los países centroamericanos.

De las actividades de este eje se extrae un resultado
particular. En concreto, permite contar con un Informe
de Evaluación de una serie de actuaciones de la Coo-
peración Española con México, que ayuda a valorar su
contribución en términos de desarrollo y permite ajus-
tar más sus diseños en el futuro. Por otra parte, este
tipo de evaluación ayuda a extraer una serie de reco-
mendaciones en forma de lecciones aprendidas o in-
ventario de buenas prácticas que contribuya a los di-
seños de actuaciones similares que se puedan realizar
a nivel de la Cooperación Española en otros países.
En lo que respecta a la Cooperación Triangular se rea-
lizó un informe que contiene las principales recomen-
daciones de los actores mexicanos, de los españoles
y de los centroamericanos, estos últimos como recep-
tores de esta forma de cooperación.

1.2.2. Criterios e indicadores

La guía para el estudio se basa en una serie de cri-
terios relacionados con los tres Ejes de Evalua-
ción. En cada caso se han asociado indicadores
concretos que han sido ampliados o modificados 
a lo largo del trabajo en función de las necesidades

Ejes de estudio Criterios

Política de Cooperación

• Alineamiento.
• Armonización.
• Apropiación.
• Gestión para resultados.
• Coherencia interna y externa.

• Impacto sobre los ODM. 
• Concentración.
• Complementariedad.
• Mutua responsabilidad.
• Países de renta media.

Análisis de la trayectoria
• Eficiencia organizativa.
• Optimización de capacidades técnicas.

• Coherencia presupuestaria.
• Eficacia en los procedimientos.

Análisis de las
intervenciones

• Pertinencia.
• Eficacia.
• Eficiencia.

• Viabilidad.
• Impacto.



propias del estudio. Junto a ello, de forma general,
se han planteado los siguientes criterios de actua-
ción y metodología:

• En la misión han participado todos los integrantes
del equipo de evaluación propuesto (cuatro perso-
nas). Para ello se asignaron funciones relaciona-
das con el perfil técnico de cada uno, quedando
cubiertas así todas las necesidades de recopila-
ción y análisis de información. Se diferenciaron las
actividades en función de los tres ejes de trabajo,
teniendo en cuenta los factores geográficos. Los
trabajos se llevaron a cabo de forma simultánea,
tanto en el Distrito Federal como en los Estados
objeto de intervenciones, con el objetivo de conse-
guir los mayores niveles de eficiencia y eficacia.

• Durante parte de la misión acompañó al equipo
evaluador una representación de la DGPOLDE.

Ante la agenda propuesta, fue necesario deter-
minar en qué medida iban a participar en las reu-
niones previstas para asegurar la independencia
del estudio. De igual manera, se consideró este
criterio en el caso de los representantes de la
Cooperación Española en México. A juicio del
equipo evaluador, dicho acompañamiento perse-
guía asegurar el carácter formativo de la evalua-
ción y facilitar el acceso a información significa-
tiva, sin que por ello se debiera poner en riesgo
la autonomía de los actores consultados a la ho-
ra de emitir sus opiniones.

• Para el diseño de los instrumentos de recogida de
información, y para establecer las necesidades de la
agenda en México, se tuvieron en cuenta los cri-
terios e indicadores establecidos en la propuesta
técnica de la oferta presentada. En concreto, se ha
hecho uso de los siguientes instrumentos:
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Participativos No participativos

Cualitativos

• Entrevistas abiertas-opinión de expertos.
• Discusiones grupos focales.
• Observación de participantes 

o participativa.

• Observación directa sin discusión. 
• Investigación bibliográfica.
• Fotos. 
• Datos espontáneos (comentarios 

en periódicos, radio).

Cuantitativos
• Encuestas formales e informales.
• Cuestionarios o registros. 

• Mediciones.
• Estudio comparativo con

documentos/informes de formulación 
y seguimiento de proyectos.

• En cada caso se elaboraron con carácter previo
los instrumentos concretos de recogida de in-
formación (entrevistas, fichas, cuestionarios)
que fueron utilizados por el equipo evaluador en
cada uno de los contactos previstos. Para ela-
borar dichas herramientas se tuvieron en cuen-
ta las propuestas de criterios e indicadores
establecidos en el Informe Preliminar, cuya me-
dición constituye el objetivo del trabajo. De di-
cha propuesta se extrajeron las preguntas y
orientaciones de los cuestionarios y entrevistas
realizadas. 

• La misión de trabajo de campo constituyó un re-
sultado específico de la evaluación. Se ha elabo-
rado un informe conteniendo los resultados con-
cretos e individualizados de cada uno de los
contactos mantenidos, con base en la memoria
de entrevistas y de temas tratados, la relación de

actores, instituciones y organismos con los que
se trabajó y la ficha de resultados y conclusiones
principales que se obtuvieron. Con la puesta en
común por parte del equipo evaluador, junto a las
consideraciones del Comité de Seguimiento, se
extrajeron criterios que sirven de base a las con-
clusiones de este Informe Final de la Evaluación.

1.2.3. Las fases del análisis

La metodología de trabajo propuesta ha implicado
seguir una serie de fases. Mediante ellas se pre-
tendía asegurar la calidad de las conclusiones ex-
traídas y proporcionar un elevado nivel de rigurosi-
dad al Informe Final. Las fases del análisis y su
encadenamiento se muestran en el siguiente es-
quema:



Como se puede apreciar, la metodología seguida
para alcanzar conclusiones está basada en un
exhaustivo análisis previo de información disponible.
De esta revisión, y de las primeras entrevistas con
actores clave del proceso evaluativo, se consigue
realizar una depuración de criterios y ajustar los in-
dicadores del estudio. En función de las primeras
conclusiones extraídas de estas actividades, y que
dieron lugar a un Informe Preliminar de Evaluación,
el equipo evaluador ha establecido una serie de hi-
pótesis de trabajo que han sido contrastadas con la
realización del trabajo de campo y con la sistemati-
zación de nueva información recopilada a lo largo
del proceso evaluativo. En el trabajo de campo se
diferenciaron los instrumentos y metodología se-
guida en función de que se diese tratamiento al
análisis de la política y la trayectoria, frente al estu-
dio de las intervenciones seleccionadas, dados los
diferentes criterios que aplican en un caso y otro. A
partir de ese momento se concluye con un proce-
so de consulta con los actores clave y con la es-
tructuración de los Informes Finales.
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1.3. Presentación del equipo 
de trabajo

Para la ejecución de esta evaluación, EPYPSA ha
puesto en marcha un equipo de trabajo que combina
una sólida formación técnica sobre Cooperación para el
Desarrollo, una importante experiencia acumulada en
trabajos similares y un alto conocimiento de la realidad
de los países latinoamericanos, en concreto de México.

El equipo inicial ha estado formado por cuatro pro-
fesionales a dedicación completa y tres profesiona-
les a dedicación parcial. Todos ellos tienen una re-
lación directa con la empresa y han formado parte
de equipos de trabajo en proyectos similares. De
éstos, cinco son hombres y dos mujeres. Respecto
a sus nacionalidades, el equipo lo forman cuatro
personas de nacionalidad española, una mexicana,
una costarricense y una colombiana. Esta amplitud
de visiones y formaciones han aportado a la eva-
luación diferentes perspectivas y mayor riqueza.

Construcción
previa de criterios

e indicadores

Análisis + investigación
información secundaria

(Con base en)

ENFOQUES

Sobre la política y trayectoria
(ejecuta equipo principal evaluación)

Análisis y sistematización de la
información y reuniones

internas equipo evaluadores

Contraste de información
obtenida en entrevistas con
documentación recopilada

Presentación COMITÉ SEGUIMIENTO

Entrevistas semiestructuradas a actores 
clave seleccionados por categorías y temas.

Áreas a tratar según criterios depurados

Intervenciones seleccionadas

Aportes y comentarios
actores

Discusión e intercambio con
ACTORES en MÉXICO

(segunda visita de campo)

Entrevistas semiestructuradas a
actores clave, grupos focales de

beneficiarios y observación directa

Investigación equipo
consultores

Documentos Cooperación
Española

Envíos (DGPOLDE/OTC/
OCEMEX)

Envíos agentes México

ESQUEMA

METODOLOGÍA DE
EVALUACIÓN

Depuración de criterios e indicadores

Discusión
permanente
coordinación
DGPOLDE

BORRADOR INFORME
FINAL

INFORME
FINAL

Construcción de HIPÓTESIS BÁSICAS

DISEÑO Y
REALIZACIÓN DE
trabajo de campo

Diseño de herramientas de recogida de
información:

ENTREVISTAS y CUESTIONARIOS

Reuniones Comité
Seguimientos

Entrevistas con
actores en España

+

=

+



La responsabilidad de la coordinación del estudio y
de la elaboración de sus principales conclusiones
ha correspondido a Raúl Gallardo y Fernando Mu-
darra. En ambos casos, profesionales de más de
diez años de experiencia en materia de desarrollo y
cooperación con América Latina. En el segundo de
los casos se aporta también la experiencia de un
extenso trabajo con la Agencia Española de Coo-
peración Internacional para el Desarrollo en varios
países de Centro y Suramérica.

A lo largo del proceso de evaluación se han detecta-
do necesidades específicas que han sido cubier-
tas con otros profesionales, en este caso mexica-
nos, que han venido a reforzar la capacidad de
análisis sectorial. En concreto, se han incorporado
dos especialistas, un hombre y una mujer, para

lograr mayor rigurosidad en la aproximación a los
sectores de género y educación, teniendo además
en cuenta la incorporación de un tercer proyecto en
este último ámbito.

1.4. Descripción de los trabajos
realizados

El desarrollo del proceso de evaluación ha estado
dividido en cinco fases, si tenemos en cuenta la
fase previa en la que se definieron los parámetros
básicos del estudio y se ajustaron los planteamien-
tos de la propuesta técnica. Para cada una de las
fases se especifica, a continuación, su duración 
y las principales actividades que contienen:
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Fase previa: Concreción de parámetros básicos Dos semanas de duración

• Discusión con DGPOLDE sobre los términos de la propuesta técnica.
• Análisis por parte del equipo evaluador de los condicionantes del estudio.
• Diseño de pautas de participación a lo largo del proceso.

Fase I: Estudio de gabinete Cuatro semanas de duración

• Recopilación de información disponible sobre la Cooperación Española con México (Subcomisiones Mixtas, PAE,
documentos de proyecto, informes de seguimiento), tanto en España como en México.

• Solicitud a DGPOLDE de documentación y estrategias relacionadas con los sectores a evaluar.
• Reuniones temáticas con DGPOLDE.
• Recopilación de informes sobre la evolución social de México, en especial sobre desarrollo humano 

y cumplimiento de ODM.
• Sistematización de información estadística sobre el contexto y la evolución de variables de desarrollo en México.
• Examen de los planes de desarrollo a nivel estatal en los Estados de concentración de la Cooperación Española.
• Identificación de las principales Cooperaciones Internacionales presentes en el país y sobre sus sectores de

intervención.
• Identificación de actores españoles relevantes de la Cooperación Española con México. Recopilación 

de documentos estratégicos y sobre actuaciones recientes. Inventario de ONGD, Cooperación Oficial
Descentralizada y Universidades.

• Identificación de actores clave relacionados con la Cooperación Triangular, principalmente en México.
• Recopilación de información referente a otras políticas españolas que afectan a México en materia económica,

de inversiones, migratoria, medioambiental, de seguridad, otras.
• Entrevistas individuales a los miembros del Comité de Seguimiento de la Evaluación para orientar la recogida 

de información. 
• Definición de la muestra de sectores e intervenciones a ser evaluadas en el trabajo de campo.
• Diseño de herramientas para la recopilación de información primaria (entrevistas estructuradas, cuestionarios).



1.5. Condicionantes y límites 
del estudio realizado

Una vez realizadas la mayor parte de actividades
relacionadas con la evaluación, y tras haber hecho
mención de distintos condicionantes para el estu-
dio en fases anteriores, a continuación se establecen

1. Introducción

35

aquellas restricciones más importantes que hay
que tener en cuenta para la correcta comprensión
de las conclusiones de este trabajo. Se trataría, por
lo tanto, de aspectos que no han logrado ser con-
venientemente resueltos o que suponen un factor
estructural que influye en el proceso de elabora-
ción del informe y en el rigor de los resultados al-
canzados:

Fase II: Diseño de trabajo de campo Dos semanas de duración

• Sistematización de la información relativa a la muestra de proyectos a evaluar.
• Ajuste de la batería de indicadores verificables y preguntas clave a responder para cada una de las

intervenciones a evaluar.
• Distribución de cuestionarios entre informantes en España y México.
• Elaboración de encuestas estructuradas para informantes clave.
• Conformación de grupos focales de beneficiarios y de expertos en México.
• Diseño de talleres de discusión con contrapartes principales donde se traten aspectos claves del diseño 

de la Política de Cooperación.
• Elaboración de la agenda de reuniones y gestión de desplazamientos del equipo de evaluación.

Fase III: Trabajo de campo Cuatro semanas de duración

• Realización de entrevistas en México con representantes de la Cooperación Española.
• Realización de entrevistas en México con representantes del Gobierno mexicano.
• Realización de entrevistas en México con representantes de la Cooperación Internacional.
• Realización de entrevistas en México con responsables de los proyectos a evaluar.
• Realización de entrevistas con representantes del Programa Regional con Centroamérica en El Salvador.
• Visitas a proyectos en los lugares de ejecución (México DF, Puebla, Oaxaca, Chiapas).
• Recopilación de información relevante mediante técnicas de observación e investigación documental.
• Sistematización de la información recopilada.
• Reuniones con grupos focales para el análisis de la información.
• Controles de calidad de las conclusiones en base a prioridades transversales.

Fase IV: Análisis participativo y de gabinete Seis semanas de duración

• Elaboración de las conclusiones del trabajo de gabinete y trabajo de campo.
• Difusión entre miembros del Comité de Seguimiento de la Evaluación y recepción de comentarios.
• Consultas complementarias para depurar información con actores clave en España y México (utilizando medios

de comunicación como correo electrónico o entrevistas puntuales).
• Contraste de informaciones recopiladas en el trabajo de campo a través de medios indirectos.
• Sistematización de buenas prácticas de las intervenciones.
• Reuniones con el equipo de coordinación de la DGPOLDE.
• Elaboración del primer borrador del Informe Final de Evaluación.

Fase V: Elaboración del Informe Final de Evaluación Seis semanas de duración

• Elaboración del Informe Final por parte del equipo de evaluadores.
• Reuniones con DGPOLDE para tratar puntos fundamentales del informe.
• Elaboración de anexos.
• Preparación de la propuesta de presentación multimedia para la difusión del informe.
• Elaboración de ficha CAD.
• Elaboración de resumen ejecutivo.



1.5.1. Nuevos enfoques 
de cooperación con escaso 
recorrido histórico y de resultados

El planteamiento de la evaluación contiene, entre sus
elementos principales, el análisis y valoración de nue-
vos conceptos que podrían venir a fortalecer el papel
de España en cuanto a su Cooperación para el Desa-
rrollo con México. Concretamente, se han definido la
Cooperación de carácter Triangular y la Cooperación
Cultural como ámbitos/sectores importantes en el re-
sultado final del estudio. Para llegar a unas conclusio-
nes adecuadas y que estén basadas en un proceso
de evaluación de lo realizado hasta el momento, de-
bería existir una mayor trayectoria de actuaciones en
dichos campos que permitiesen el análisis. En el ca-
so de la Cooperación Triangular es prácticamente
inexistente dado que se trata de una forma de traba-
jo relativamente nueva. Para el caso de cultura, si bien
el inicio oficial de actividades del Centro Cultural en
México data de 2002, su funcionamiento no se ha
consolidado hasta casi 2005, fecha en la que entra 
a formar parte de la Política Española de Cooperación
con el II Plan Director y la Estrategia Sectorial de
Cultura y Desarrollo. Por lo tanto, no son tantas las
posibilidades de encontrar actuaciones evaluables
con el enfoque que se pretende que tenga esta prio-
ridad en el nuevo contexto.

Incluso el encaje de la Política de Cooperación en un
país como México —entre las primeras economías del
mundo, poco dependiente de la ayuda externa, con
una población catalogada en el segmento medio-alto
de renta— está poco estudiado. No son tantos los es-
tudios, y menos en el caso español, que tienen como
objetivo analizar el papel y la funcionalidad que tiene
la AOD cuando convive con fuertes flujos económicos,
políticos y comerciales con el propio país donante.

1.5.2. El momento en el que 
se lleva a cabo la evaluación

Es responsabilidad de la DGPOLDE, tras llegar 
a un consenso con el Comité de Seguimiento, esta-
blecer el periodo de tiempo que servirá de referen-
cia para la evaluación. En este caso, el periodo
2002-2006. Es igualmente su función establecer
los niveles de utilidad que desde el inicio se buscan
alcanzar, así como el grado de participación por

parte de los actores potencialmente involucrados.
Teniendo en cuenta dichos factores, la evaluación
intermedia con México va a estar condicionada por
varios elementos. Por una parte, por el hecho de
que previo a su realización se haya firmado la XIII
Subcomisión Mixta de Cooperación Científica y
Técnica, así como la Subcomisión Mixta de Coope-
ración Educativa y Cultural. A la evaluación le va 
a corresponder, por lo tanto, hacer consideraciones
para que las orientaciones que establecen en di-
chas subcomisiones se pongan en práctica de la
forma más adecuada posible, pero contando con
que no hay posibilidad de una excesiva variación
respecto de lo ya consensuado.

De igual forma, este proceso va a transcurrir paralela-
mente a la revisión del Plan de Actuación Especial,
definido para el periodo 2006-2008, y con la elabora-
ción del III Plan Director de la Cooperación Española
2009-2012, que vendrá a sustituir al segundo. Co-
rresponderá, por tanto, establecer un adecuado nivel
de relación con estos procesos, de forma que puedan
influirse mutuamente, teniendo en cuenta las dimen-
siones de análisis en uno y otro caso (más restringi-
dos en el caso de la evaluación pero en algunos ca-
sos generalizables para otros ámbitos geográficos).

Como conclusión, las recomendaciones del proceso
evaluativo han de entenderse en un marco de pará-
metros ya establecidos, lo cual influirá en su enfoque
y niveles de utilidad. 

1.5.3. Amplia participación 
esperada

La mayor parte de las evaluaciones se realizan es-
perando que de ellas se puedan extraer conclusio-
nes que mejoren el enfoque y resultados en el futu-
ro. Para ello se han definido importantes niveles de
participación tanto de los gestores como de deciso-
res y beneficiarios de la Cooperación Española con
México. Se han puesto en marcha mecanismos de
consulta y revisión a lo largo de todas las fases del
trabajo, desde la propia elaboración de los Términos
de Referencia que fueron base del concurso públi-
co. Sin embargo, ha habido condicionantes que no
han permitido que el proceso participativo diese los
frutos esperados. Por una parte, el poco interés
mostrado por la Agencia Española de Cooperación
Internacional para el Desarrollo en Madrid, gestora
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principal e interlocutora casi única de la cooperación
con México. Desde el inicio del proceso evaluativo ha
sido complicado contar con su presencia en las reu-
niones del Comité de Seguimiento y más complejo
aún poder tener acceso a la información que ha re-
querido el equipo evaluador. Sólo en el caso de la Di-
rección General de Relaciones Culturales y Científicas
y de la Oficina Técnica de Cooperación en México, se
ha apreciado un mayor grado de seguimiento de los
avances y necesidades de la evaluación. 

Por otra parte, la participación es complicada cuan-
do no se conoce todo el contenido de un proceso
como éste. En este caso, ante los cambios que se
han producido tanto en el contexto de autoridades
mexicanas, como en algunos puestos clave de la re-
presentación de la Cooperación Española en el país,
la labor de entrevista y recopilación de opiniones
y criterios se ve restringida por el conocimiento de
los actores acerca de los procesos que se han lle-
vado a cabo en el periodo comprendido entre 2002
y 2006. Esta limitación ha intentado ser corregida
con el contacto con actores que asumieron las res-
ponsabilidades en dicho espacio de tiempo.

1.5.4. La disponibilidad 
de información objetiva 
y documental

Para afrontar una evaluación de estas característi-
cas, en la que se conjugan objetivos valorativos y
propositivos referidos a tres niveles de análisis di-
ferentes de examinar la Cooperación Española con
México, es preciso contar en tiempo y forma con la
información y documentación más amplia posible.
Esta necesidad no debe ser cubierta sólo por los
actores involucrados, sino que es función también
del equipo de evaluación realizar una investigación
de fuentes tanto primarias como secundarias para
alcanzar un óptimo de disponibilidad. En cualquier
caso, deberían estar identificadas las fuentes y los
inventarios de aquellos aspectos que puedan ser
relevantes para el trabajo de los evaluadores.

En la Cooperación Española en su conjunto, no só-
lo en el caso mexicano, existen ciertas carencias de
documentación en torno a los proyectos que se eje-
cutan. Aparte de la cobertura de las necesidades
administrativas, y últimamente en lo relacionado con
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los marcos estratégicos de la política respecto a un
país o región, no suele estar a disposición general el
conjunto de documentos de identificación, formula-
ción y seguimiento que aconsejaría el volumen de
presupuesto que se maneja. Algo similar ocurre con
los reglamentos y manuales sobre los que basar la
actividad y funciones de los distintos actores involu-
crados. Tratándose de una cuestión estructural, y que
no se manifiesta solamente en el caso de México, se
ha tenido en cuenta como tal y se ha procurado que
no afecte a la utilidad de las conclusiones del estudio.

1.5.5. La amplitud de objetivos
respecto al tiempo disponible

La amplitud de análisis y objetivos específicos, que
conlleva una evaluación país como ésta, determina
el tiempo necesario para llevarla a cabo. En el ca-
so de México, el periodo de tiempo previsto, siendo
suficiente, ha implicado una intensidad de activida-
des importante. Los tres Ejes de Evaluación, unido
al número de intervenciones concretas a estudiar 
y a la dispersión geográfica e institucional del pro-
grama de cooperación de España con ese país han
supuesto un esfuerzo considerable en recursos,
misiones de terreno y especialistas involucrados en
cada uno de los aspectos tratados en el presente
informe. En este sentido, posiblemente los Térmi-
nos de Referencia habrían tenido que considerar
dichos factores y requerir por ello un resultado más
acorde a los recursos humanos solicitados y a los
recursos financieros disponibles. Igualmente, la du-
ración total prevista ha tenido como condicionante
dos periodos de vacaciones que no han permitido
realizar contactos pero sí, en cualquier caso, reali-
zar trabajos de gabinete.

En todo caso, el equipo evaluador ha procurado
adaptar su Plan de Trabajo a los requerimientos pa-
ra hacer una evaluación de calidad. Por ello, se han
superado ampliamente los parámetros en cuanto a
equipo de profesionales vinculados al estudio, en
cuanto a la dedicación de éstos y en lo referido al
tiempo de las misiones de terreno que estaban pre-
vistas en un inicio. Por ello, se considera que no
tendrá repercusiones sobre la calidad del producto
final de la asistencia técnica. Este comentario se
aporta sólo con el objetivo de que pueda ser teni-
do en cuenta por la Cooperación Española en futu-
ros procesos evaluativos a nivel de país. 
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México es un país de una gran extensión y está do-
tado de abundantes recursos naturales. Con una
superficie aproximada de 1.972.550 km2, se ubica
por su tamaño en el decimocuarto puesto a nivel
mundial y el quinto en América, después de Cana-
dá, Estados Unidos, Brasil y Argentina. Tiene una
costa oriental bañada por el golfo de México y el
mar Caribe, que forman parte del océano Atlántico.
Por el poniente, posee un enorme litoral bañado por
el océano Pacífico. Sus vecinos son Estados Unidos
por el norte y Belice y Guatemala al sureste.

Los Estados Unidos Mexicanos son una federación
integrada por treinta y un Estados libres y sobera-
nos. Los Estados conforman un solo Estado fede-
ral o Unión que tradicionalmente ha ejercido ju-
risdicción exclusiva sobre el Distrito Federal, un
territorio que no pertenece a ningún Estado sino 
a toda la Federación por igual, siendo su capital la
sede de los poderes de gobierno. Los Estados de
la Federación Mexicana son libres, soberanos, au-
tónomos e independientes entre sí. Tienen la liber-
tad de gobernarse según sus propias leyes; tienen
una constitución propia que no ha de contradecir la
Constitución Federal aunque ésta última sólo abar-
ca temas de competencia nacional. 

Respecto a la población, según datos del II Conteo
de Población y Vivienda, en el año 2005 en Méxi-
co había 103.263.388 personas, de las cuales el
51,3% eran mujeres y el 48,7% hombres. Las esti-
maciones de la Comisión Nacional de Población
(CONAPO) sitúan la cifra de 2007 por encima de
los 108 millones de personas.

Respecto a la situación política, en julio del año
2000, con la llegada al poder del Partido Acción
Nacional (PAN) en sustitución del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI), se produce la interrup-
ción de 71 años consecutivos de hegemonía políti-
ca en México. Se da paso así a un nuevo capítulo en
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la vida política mexicana, que es percibido por la po-
blación con grandes expectativas y supone un nue-
vo marco de relaciones civiles e institucionales. Las
últimas elecciones llevadas a cabo en 2006 renue-
van el Gobierno del PAN para un nuevo sexenio, no
sin disputas en cuanto a los resultados tanto a nivel
presidencial como en algunos Estados del sur. El re-
cuento final arrojó un 35,89% de votos para el PAN,
una caída hasta el 22,26% del PRI y un incremen-
to hasta el 35,31% del tercer partido importante en
disputa, el Partido de la Revolución Democrática
(PRD). Este nuevo panorama da muestras de dos
nuevas características del sistema político hasta en-
tonces inexistentes: la fuerte competencia en los
procesos electorales y la dispersión del poder polí-
tico ante la pérdida del monopolio del PRI sobre las
instituciones y el hecho de que los nuevos Gobier-
nos se vean obligados a ejercer sus mandatos sin el
control de la mayoría en el Congreso. 

La consolidación el Estado de derecho que deman-
da México ha exigido medidas en cuatro ámbitos
fundamentales: la descentralización de competen-
cias, principalmente hacia los Gobiernos de los Es-
tados; la reforma del servicio civil; los cambios en el
sistema electoral, y la garantía de funcionamiento
independiente del sistema judicial. A estas cuatro
habría que añadir la mejora de la eficacia en los sis-
temas de seguridad, ante el incremento que se ha
producido en las cifras de delincuencia, y la reduc-
ción de los altos índices de corrupción.

Respecto a la política de descentralización, el país
está progresando en conceder más autonomía,
asignar más responsabilidad fiscal y pedir más in-
formes de resultados a los niveles subnacionales
de gobierno. Este proceso está encauzándose gra-
cias a la mayor competencia política en todos los
niveles de la Administración Pública y al deseo del
Gobierno federal de incluir la descentralización en
su programa para una mayor participación política. 
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Sin embargo, existen algunas circunstancias sobre
las que se necesita profundizar. Según un reciente
estudio del Banco Mundial5, entre éstas se encuen-
tran el fortalecimiento de la confianza en este pro-
ceso entre los principales actores involucrados; 
la mejora de la coordinación intergubernamental y la
solución de conflictos; el afianzamiento y la demo-
cratización del proceso de control y presentación
de informes de resultados; la coordinación del pro-
ceso presupuestario en múltiples niveles; las dife-
rencias entre municipios con distinta capacidad ad-
ministrativa; la cooperación en el fortalecimiento
conjunto de capacidades; y las características sin-
gulares de la relación del Distrito Federal con sus
vecinos y el Gobierno federal.

La profesionalización del servicio civil se ha conver-
tido, en los últimos años, en uno de los asuntos
más importantes de la agenda político-administra-
tiva mexicana. Por primera vez, se establece un sis-
tema de esta naturaleza a través de la publicación
de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administración Pública Federal en 2003. Cabe
agregar que este esfuerzo de profesionalización ha
cobrado igual fuerza en algunos Estados de la Re-
pública a través de la expedición de sus leyes
respectivas. Con ello, cerca de 63.000 miembros
del personal y funcionarios medios (poco más del
10%) se sujetarán a un proceso transparente 
de acreditación que incorporará nuevos sistemas de
evaluación basados en méritos y desempeño para
mejorar la eficiencia de los organismos federales. 

En cuanto a la justicia, el gran reto de los últimos
años ha sido profundizar en la garantía de indepen-
dencia de los tres poderes fundamentales del Estado
de derecho. Para ello ha sido necesario acometer
profundas reformas para cambiar un estamento judi-
cial integrado por funcionarios designados por el Eje-
cutivo durante más de 70 años. Entre las principales
medidas6 que se han planteado se encuentran hacer
efectiva la colaboración entre poderes que exige la
Constitución; la creación dentro de la judicatura de
órganos especializados y permanentes que aseguren
un adecuado tratamiento a las nuevas formas de de-
lito; profundizar en la coordinación entre el sistema
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judicial de la Federación y el de los Estados; combatir
la lentitud en los procesos y el rezago en el trata-
miento de las causas; robustecer las garantías judi-
ciales; mejorar los sistemas de designación, prepa-
ración y actualización de los jueces, y, por último,
generar procedimientos e instancias que aseguren
el acceso a la justicia del conjunto de la población.

A fin de mitigar la escalada de inseguridad que ha
vivido el país, se han planteado una serie de refor-
mas sustentadas en tres pilares: reestructurar
orgánicamente las instituciones de Seguridad Pú-
blica, transformar el procedimiento penal y profe-
sionalizar la defensa penal. La presente iniciativa
busca que las y los mexicanos gocen de mejores
niveles de seguridad y de justicia. Junto a ello, se
contempla la transformación de la Procuraduría
General de la República (PGR) en la Fiscalía Gene-
ral de la Nación, con carácter de órgano constitu-
cional autónomo, y fusionar a la Agencia Federal de
Investigación (AFI) con la Policía Federal Preventi-
va (PFP).

En cuanto a las condiciones económicas, Méxi-
co posee una economía de libre mercado muy
orientada a las exportaciones. Según datos del año
2006, es la segunda economía más fuerte de Amé-
rica Latina, sólo superada por Brasil, y la cuarta de
toda América. Su PIB supera el billón de dólares,
medido en paridad de poder adquisitivo, y ha creci-
do de forma constante desde el año 2000. Está
entre los países de renta media alta, con un PIB
per cápita en 20067 de 8.066 dólares en valor no-
minal. Este valor hace que sea el segundo país la-
tinoamericano en riqueza per cápita, después de
Chile. Sin embargo, entre los años 2002 y 2005
estuvo situado en el primer puesto. 

Históricamente, la economía mexicana vivió un mo-
mento de crecimiento continuado en el periodo
1930-1970, basado principalmente en un modelo
de sustitución de importaciones. Se inician en ese
periodo una serie de medidas que favorecían la
apertura y liberalización económica. Hechos signifi-
cativos ocurridos tras ese periodo son la entrada
de México en el GATT en 1986 y la firma en 1992
del Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te entre Estados Unidos, Canadá y México.

5 Achievements and Challenges of Fiscal Decentralization Lessons from
Mexico, Banco Mundial, 2006.
6 Tomado de El futuro judicial de México, Pablo Zapata Subiaga. Instituto
de Investigaciones Jurídicas de la UNAM, 2007. 7 FMI, World Economic Outlook Database. Abril, 2007.



A inicios de los años noventa, la economía mexica-
na vive una de sus peores crisis financieras por los
denominados tesobonos8 y el país entra en una
profunda recesión en 1995. Sólo el crecimiento
constante de las exportaciones y los paquetes de
ayuda transferidos por Estados Unidos logran esta-
bilizarlo. Sin embargo, los efectos de esta crisis so-
bre la economía real, sobre todo en lo referido a
poder adquisitivo de la población y a la fragilidad
del sistema bancario, se pueden percibir aún.

La transición que ha vivido México en la década pa-
sada ha dado lugar a un país con una economía
más abierta y estable en sus principales variables
macroeconómicas. Se han llevado a cabo profundas

reformas estructurales, en especial, respecto a la li-
beralización comercial, que han contribuido a una
rápida transformación económica basada, principal-
mente, en el auge de las exportaciones. En esta
buena evolución ha tenido mucho que ver el aumen-
to de la demanda estadounidense, la subida de los
precios del petróleo y las importantes entradas de
Inversión Extranjera Directa. Sin embargo, dichos
factores suponen al mismo tiempo una vulnerabili-
dad a largo plazo, sobre todo debido a la dependen-
cia existente de la coyuntura de la economía de Es-
tados Unidos, de la competencia cada vez mayor de
los productos asiáticos en dicho mercado y de la va-
riabilidad de los precios internacionales de los hi-
drocarburos.
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8 FMI, World Economic Outlook Database. Abril, 2007.

2002 2003 2004 2005 2006

PIB precios corrientes (miles de millones US$) 648,62 638,74 683,48 767,69 840,01

Variación PIB 0,8 1,4 4,2 2,8 4,8

PIB habitante nominal (US$) 6.433,63 6.244,39 6.697,57 7.446,85 8.066,24

Variación PIB por habitante -0,4 0,3 3,2 1,9 3,8

Tasa de actividad (%) 57,8 58,3 58,9 58 58,7

Desempleo urbano (%) 3,9 4,6 5,3 4,7 4,6

Fuente: Elaboración propia basada en datos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comisión Económica para América
Latina (CEPAL). 

Así, otro de los pilares del crecimiento de México
está en el flujo de Inversión Extranjera Directa.
Ya en los años 2000 y 2001 fue el receptor más
importante en América Latina y uno de los cua-
tro más grandes del mundo. Según datos de la
Secretaría de Economía, Estados Unidos sigue
siendo el principal inversor con el 60% de lo in-
vertido entre 2000 y 2006. Le siguen España
con el 10,8% del total, Holanda (10,2%), y a ma-
yor distancia Reino Unido, Canadá, Islas Vírge-
nes, Alemania y Japón. En su conjunto, la Unión
Europea fue el origen del 28,16% del total inver-
tido en el periodo. A este flujo de inversión hay
que añadir la importante entrada de remesas de
emigrantes que sigue recibiendo, principalmente

desde Estados Unidos, que lo colocan como el
país que más recibe en el mundo. Según datos
del Banco Interamericano de Desarrollo, en
2006 se situaron en 23.053 millones de US$,
aproximadamente un 15% más que en 2005. Di-
cha cantidad supone un monto similar a los in-
gresos por petróleo y a la entrada total de Inver-
sión Extranjera Directa.

La alta concentración de la actividad económica en
las exportaciones ha generado en México un cons-
tante crecimiento, pero no ha logrado trasladarlo a
la creación vigorosa de empleo. Si bien los datos de
desempleo se sitúan en valores bajos (4,6% en
2006), éstos se refieren sólo a áreas urbanas y no
tienen en cuenta los niveles de subempleo y, sobre
todo, de informalidad, la cual está calculada en unos
12 millones de personas (un 26% de la población



ocupada)9. Por otra parte, los salarios se han visto
afectados por el incremento de la inflación que ha
provocado subidas en productos característicos de
la canasta básica (la tortilla de maíz y el azúcar han
sido dos de los más significativos), sin que hasta el
momento se haya logrado recuperar totalmente.

En relación a condiciones sociales y pobreza, el
país muestra una situación propia de los países de
renta media, caracterizados por altos porcentajes
de crecimiento económico unidos a la dificultad pa-
ra distribuir los beneficios del mismo al conjunto de
la población. Si bien se han producido importantes
avances desde el año 2000, éstos han conseguido
tan sólo devolverle a los niveles que existían antes
de la crisis de los años 94-95. Esta asimetría entre
desarrollo económico y desigualdad queda refleja-
da en las diferencias que existen en la población
mexicana en base a dos vectores: el de ingreso,
que provoca la existencia de porcentajes de pobla-
ción elevados que no logran percibir ingresos sufi-
cientes para cubrir sus necesidades básicas, y el
territorial, que da lugar a importantes diferencias
en los niveles de cobertura de dichas necesidades en
función del lugar del país en el que se encuentre.

Aun así, en la última década se han producido
avances en cuanto a los indicadores sociales y
económicos: se han elevado los niveles de ingreso
per cápita, medido como distribución del PIB; ha
aumentado la esperanza de vida hasta los 73,6
años; se ha reducido la mortalidad infantil de un 46
a un 30 por 1.000; la tasa de escolarización se
acerca al 90%, y el acceso a agua potable es apro-
ximadamente del 88%. Sin embargo, los niveles
actuales de rezago son similares a los registrados
a comienzos de los años noventa, hecho que mues-
tra que los últimos 15 años han contribuido muy
poco a combatir esa condición que afecta a más de
la mitad de la población mexicana. Además, contri-
buyen a esta situación la profunda desigualdad re-
gional y étnica y las diferencias en cuanto al acce-
so a la salud, a la educación y a los servicios
públicos de buena calidad. Según las estimaciones
del Banco Mundial, alrededor del 53% de los 104
millones de habitantes están en esta situación, de-
finida como un nivel de consumo por debajo de las
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necesidades mínimas de alimentos básicos y algu-
nos otros bienes no alimentarios básicos.

Respecto a los Índices de Desarrollo Humano
(IDH)10, México presenta una situación idéntica a la
que muestran los datos anteriores. Se encuentra
muy cerca de los países considerados de desarro-
llo humano alto (a partir de 0,8), con un valor de
0,7937, ocupando el puesto 53. Sin embargo, se-
gún la clasificación del Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), sólo 18 de los 31
Estados federales se encuentran dentro de ese
rango, mientras que los 13 restantes se encuen-
tran en una categoría de desarrollo humano medio. 

Así pues, existe una variable importante a la hora de
analizar las condiciones de pobreza y desigualdad
en México: la visión territorial. Vivir en un área o en
otra del país puede suponer una importante diferen-
cia en cuanto a oportunidades de desarrollo. Según
los datos que regularmente aporta la Comisión Na-
cional de Población, existen importantes diferencias
en cuanto a accesos a servicios básicos, vivienda,
avance escolar y nivel de ingresos entre los Estados
del sur y el resto del país. Teniendo en cuenta los in-
dicadores11 de pobreza alimentaria, de capacidades
y de patrimonio que utiliza la Secretaría de Desarro-
llo Social del Gobierno Federal de México, los datos
muestran diferencias muy significativas:

9 CEPAL: México, evolución económica durante 2006 y perspectivas pa-
ra 2007. Noviembre, 2007.

10 PNUD: Informe de Desarrollo Humano, 2004.
11 (a) La pobreza alimentaria: incapacidad para obtener una canasta bási-
ca alimentaría. (b) La pobreza de capacidades: insuficiencia del ingreso dis-
ponible para adquirir el valor de la canasta alimentaria y efectuar los gastos
necesarios en salud y educación. (c) La pobreza de patrimonio: insuficien-
cia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria, así como pa-
ra realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte 
y educación.

+ 0,80
0,750-0,799
0,70-0,749

Mapa de los Estados 
mexicanos indicando 
el IDH (2004)



Teniendo en cuenta esta información, se aprecia
cómo entre los Estados de Chiapas, Guerrero, Oa-
xaca y Puebla, situados en los niveles más altos de
pobreza, y los de Coahuila, Distrito Federal y Nue-
vo León, en los puestos de mayor desarrollo de la
tabla, se producen diferencias muy pronunciadas.
Igualmente, resulta pertinente resaltar la presencia
de altos niveles de pobreza patrimonial en los Es-
tados más desarrollados, lo que da a entender que
aún se requiere mantener la focalización sobre las
políticas de combate a la pobreza en todo el país. 

El factor étnico es otro de los que están relaciona-
dos con la mayor incidencia de la pobreza. Se con-
sidera que existen 65 grupos étnicos indígenas

diferenciados por su lengua12, que se localizan
principalmente en los Estados del sur del país. La
población que habita en hogares considerados in-
dígenas en México ascendió a 0,9 millones de per-
sonas en el año 2000, representando el 12,4%
del total de la población nacional. El II Conteo de
Población indica un descenso de 600 mil perso-
nas, por lo que alcanzó una cifra de 10,3 millones
de indígenas en el 2005, lo que representó el
9,9% de la población total del país. Sin embargo,
estas cifras difieren si las fuentes provienen del
Instituto Nacional de Geografía, Estadística e In-
formática (INEGI) o si son aportadas por la Comi-
sión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos In-
dígenas (CDI). 
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Pobreza por ingresos

Entidad
federativa

Población
total

Pobreza
alimentaria

Pobreza de
capacidades

Pobreza de
patrimonio

Grado de
rezago social

Lugar que
ocupa en el

contexto
nacional

Chiapas 4.293.459 47,0 55,9 75,7 Muy alto 1

Guerrero 3.115.202 42,0 50,2 70,2 Muy alto 2

Oaxaca 3.506.821 38,1 46,9 68,0 Muy alto 3

Puebla 5.383.133 26,7 35,3 59,0 Muy alto 4

Baja California 2.844.469 1,3 2,3 9,2 Muy bajo 25

Coahuila 2.495.200 8,6 15,2 41,0 Muy bajo 30

Distrito
Federal

8.720.916 5,4 10,3 31,8 Muy bajo 31

Nuevo León 4.199.292 3,6 7,2 27,5 Muy bajo 32

Fuente: Elaboración propia basada en indicadores, índice y grado de rezago social, estimaciones del CONEVAL según el II Conteo
de Población y Vivienda 2005.

12 En México no existe declaratoria constitucional de lengua oficial. La Ley
General de Derechos Lingüísticos de los Pueblos Indígenas señala que to-
das las lenguas indígenas que se hablen son lenguas nacionales e igual-
mente válidas en todo el territorio nacional.
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3.1. Los Ejes de Evaluación 
y los criterios asociados

Con el objetivo de aportar resultados concretos, re-
lacionados entre sí, jerarquizados y, sobre todo, úti-
les para los agentes involucrados en la Coopera-
ción Española con México, EPYPSA propuso
realizar el análisis en base a tres ejes, vinculados
con los objetivos de la evaluación expresados en
los Términos de Referencia, y que quedaron defini-
dos en el punto 1.2 de este informe.

A continuación, se resumen los principales criterios
establecidos para valorar los ejes del análisis y al-
gunos ejemplos de los indicadores utilizados.

3.1.1. Eje 1. Diseño de la Política
de Cooperación

Los criterios de valoración de este Eje de Evalua-
ción están basados en los acuerdos internaciona-
les suscritos por España y en las tendencias que
marcan la Cooperación al Desarrollo, los cuales han
sido recogidos en las Políticas de la Cooperación
Española.

Para la evaluación de la Política de Cooperación se
establecen, principalmente, criterios de carácter
general, los cuales han sido aceptados por el con-
junto de la comunidad de donantes. Suponen una
forma de valorar, por una parte, el cumplimiento de
los compromisos asumidos por España en el con-
texto internacional y, por otra parte, el nivel de
contribución al desarrollo del país socio en función
de sus necesidades y características.

En esta lógica, en este primer eje se valoran
aspectos como alineamiento, armonización,

apropiación o gestión por resultados, todos
ellos principios recogidos en la Declaración de
París sobre Eficacia de la Ayuda (2005). Permi-
tirá mostrar el nivel de reconocimiento que tiene
la Cooperación Española con México respecto 
a estos principios internacionales. Para llevar a
cabo una valoración adecuada habrá que tener en
cuenta una serie de factores externos o de con-
texto que definen la forma en que hay que enten-
der estas orientaciones en un país poco depen-
diente financieramente de la ayuda, y en el que se
conjuga la posición receptora de fondos y asis-
tencia técnica con el papel de actor de coopera-
ción, realizando acciones para beneficio de otros
países de menor desarrollo relativo. A estos prin-
cipios se une el de mutua responsabilidad, que
tiene como objetivo la rendición de cuentas y la
transparencia en la acción entre donantes y so-
cios.

En la construcción de los criterios de valoración pa-
ra la Política de Cooperación de España con Méxi-
co deben tenerse en cuenta las prioridades y prin-
cipios que rigen para la misma, según quedan
expresados en el II Plan Director de la Cooperación
Española. Por ello, se hace referencia en el informe
al grado de cumplimiento de aspectos tales como
el nivel que alcanzan la coherencia interna (vincu-
lada, entre otros aspectos, al uso de los instrumen-
tos y mecanismos que utiliza la Cooperación Espa-
ñola, no sólo a través de la Secretaría de Estado de
Cooperación Internacional, sino también bajo res-
ponsabilidad de otros ministerios) y la externa, la
contribución general que se ha hecho para alcan-
zar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la
capacidad de trabajar de forma concentrada
desde un punto de vista geográfico y sectorial
o la posibilidad de actuar de forma complemen-
taria teniendo en cuenta la diversidad de agentes
que componen el sistema español de Cooperación
para el Desarrollo.

46

La lógica de la evaluación3



Los criterios apuntados están relacionados, de ma-
nera general, con la garantía de calidad en la
ayuda al desarrollo, han sido recogidos en los
acuerdos internacionales más importantes sobre la
materia y se han asumido como principios de obli-
gado cumplimiento en la Política de Cooperación
que España lleva a cabo en estos momentos. Para
finalizar, es necesario tener en cuenta en el caso
de México un criterio de adaptación del papel que
juega, y debería jugar, la Cooperación Española en
su relación con un país considerado de renta
media-alta.

3.1.2. Eje 2. Caracterización 
de la Cooperación Española

Los criterios utilizados permiten caracterizar la ac-
tual capacidad de las Unidades de Cooperación en
el Exterior de la AECID presentes en México —Ofi-
cina Técnica de Cooperación y Centro Cultural—,
teniendo en cuenta los retos que deben afrontar.
Para realizar esta valoración se han diseñado un
conjunto de criterios y de indicadores asociados
que ordenan el análisis de este segundo Eje de
Evaluación. Se han determinado cuatro grandes
grupos de instrumentos de medición, con base en
orientaciones de tipo organizativo, técnico, finan-
ciero y sobre procedimientos.

Respecto a la organización, se busca determi-
nar el grado de eficiencia de la misma, teniendo
en cuenta el equilibrio entre la dotación de pues-
tos y las responsabilidades de cada unidad. Se
incluyen análisis no sólo de carácter interno, si-
no también en relación con los ámbitos externos
de organización, ya que tienen que participar en
estructuras de las que forman parte otros ac-
tores mexicanos, como es el caso del Fondo
Mixto España-México. La evaluación incorpora
también valoraciones y mediciones sobre la es-
tructura técnica, teniendo en cuenta si ésta es
óptima en relación a los objetivos que tiene
establecidos la organización (sectores prioriza-
dos, líneas de actuación, áreas geográficas, etc.),
y a las acciones que habitualmente lleva a cabo.
Se han valorado aspectos relacionados con la
formación específica en materia de Cooperación
de los Recursos Humanos, con la carga de traba-
jo por puesto, con la equidad entre hombres 
y mujeres o con la capacidad de cubrir con personal
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temporal-externo algunas funciones tanto es-
tructurales como coyunturales.

Los aspectos financieros, relacionados con el
presupuesto asignado y su relación con el cumpli-
miento de los objetivos marcados, ha sido otro cri-
terio utilizado para valorar la trayectoria y funcio-
namiento de la Cooperación Española en el país.
Es preciso determinar el grado de coincidencia
entre lo que se tiene decidido hacer y los recur-
sos presupuestarios que se ponen a su disposi-
ción. En esta línea, se ha evaluado la tendencia
durante los años objeto de estudio, analizando las
variaciones y la posición absoluta y relativa res-
pecto a otras Cooperaciones Internacionales en el
país, lo que supone respecto a lo aportado por la
Cooperación Española en otros países de simila-
res características, o a lo que asigna el propio pa-
ís en sus presupuestos nacionales a los mismos
objetivos. Junto a lo anterior, es importante esta-
blecer conclusiones respecto a la proporción que
existe entre presupuesto disponible y presupues-
to asignado directamente a actividades de coope-
ración, frente a lo que se usa en concepto de
mantenimiento y costo fijo, a fin de identificar los
costos de transacción en los que incurre la coo-
peración con México.

En tercer lugar, se necesita realizar un estudio so-
bre los procedimientos de actuación de las dos
Unidades de Cooperación en el Exterior (UCE)
que funcionan en México. Ello implicará el análisis
de las funciones que tienen asignadas y de cómo
éstas se llevan a cabo, según procesos formales
de trabajo, quién se responsabiliza de las mismas
y qué forma existe de valorar el grado de efectivi-
dad alcanzado. Se dará especial relevancia a las
capacidades y la previsibilidad de las actuaciones,
sobre todo en lo relacionado con la identificación
y formulación de las actividades, con el seguimien-
to de las mismas una vez comenzada la ejecución
y con las posibilidades reales de coordinación con
otros actores españoles y con otras Cooperacio-
nes Internacionales. Por último, resulta fundamen-
tal determinar cuál ha sido el nivel de complementa-
riedad entre las dos Unidades de Cooperación
en México, dado que tanto la Oficina Técnica de
Cooperación como el Centro Cultural tienen res-
ponsabilidades particulares que dan contenido y sen-
tido a la Cooperación que España pone en marcha
con el país.



3.1.3. Eje 3. Valoración 
de intervenciones
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Sector Línea estratégica Proyecto para evaluar

Gobernabilidad
Desarrollo de la Administración al servicio
de la ciudadanía y buena gestión de los
asuntos públicos.

Programa de Apoyo a la Implantación 
del Servicio Profesional de Carrera en la
Administración Pública de México (OTC).

Educación

Contribución a la mejora de la calidad 
en la educación.

• Renovación Pedagógica y Organizativa
de las Escuelas Públicas de Educación
Secundaria (OTC).

• Educación Intercultural de Migrantes
Indígenas —FOMEIN— (OTC).

Continuidad y flexibilidad del sistema
educativo.

• Escuela Taller de Puebla (OTC).
• Apoyo a la Gestión del Estado de Puebla

(ONGD Ayuda en Acción).

Libertad y capacidad
cultural

Cooperación cultural para el desarrollo,
políticas culturales al servicio de los
objetivos de desarrollo.

• Programa de Industrias Culturales.
• Programa de relación entre

Comunicación y Cultura (Centro Cultural).

Cooperación con los pueblos indígenas.
Promoción y Defensa de los Derechos de
las Mujeres desde la Perspectiva de Género
en Chiapas (ONGD Paz y Tercer Mundo).

Los criterios que aparecen especificados en la
Metodología de evaluación de la Cooperación
Española I y II —pertinencia, eficacia, eficiencia,
impacto y viabilidad— han sido utilizados para el
examen de las intervenciones, las cuales fueron
definidas en las primeras fases del proceso eva-
luativo, considerando proyectos pertenecientes a
los sectores de gobernabilidad, educación y cul-
tura. En el siguiente cuadro se muestran las lí-
neas estratégicas correspondientes y los proyectos
concretos que han formado parte de la evalua-
ción.

Junto a los proyectos seleccionados en cada sec-
tor y línea estratégica, se ha hecho una valoración
de las acciones relacionadas con la Cooperación
Triangular México-España en terceros países.
En concreto, se han evaluado tanto las acciones

en marcha (Cooperación México-España-Haití en
agua y saneamiento) como aquellas que se espera
poder emprender en un breve plazo y que están ín-
timamente relacionadas con el Programa Regional
con Centroamérica (Prevención de Desastres y
Medio ambiente y Denominaciones de Origen de
Café), así como las lecciones aprendidas. 

Complementariamente a las baterías de criterios an-
teriores, referidos a los tres Ejes de Evaluación, se
establecen criterios para valorar la contribución de
las políticas y acciones de la Cooperación Española
con México de carácter transversal, utilizados en
todas las fases y en los tres ejes del estudio. Se tra-
ta de determinar el nivel de contribución que se ha
logrado en tres aspectos: igualdad de oportunidades
entre mujeres y hombres, sostenibilidad medioam-
biental y respeto por la diversidad cultural.



3.2. Niveles de utilidad 
de la evaluación en función 
de los destinatarios

Los tres ámbitos de la evaluación dan lugar a distin-
tos niveles de utilidad, en función del destinatario
concreto al que vaya dirigida. Independientemente
de que los resultados que se alcancen en este in-
forme sirvan como referencia a los distintos agen-
tes involucrados en la Política de Cooperación en
general, y con la que respecta a México en particu-
lar, se pueden diferenciar de la siguiente forma:

• Las conclusiones referidas al primer nivel de aná-
lisis, vinculadas al diseño de la Política Españo-
la de Cooperación con México están destinadas,
principalmente, a los agentes decisores, que tie-
nen como responsabilidad establecer el marco de
relación entre ambos países. Va a contener refe-
rencias al sentido de la Cooperación para el De-
sarrollo entre Estados de similar desarrollo econó-
mico e institucional, en la cual debe primar el
criterio de apropiación, de no dependencia finan-
ciera y de aprovechamiento de la ayuda tanto pa-
ra el avance en el contexto mexicano como con
vistas al aprovechamiento de otros países con me-
nor desarrollo relativo. En ese sentido, estarán
dirigidas a la Secretaría de Estado de Coopera-
ción Internacional y a la Dirección General de Pla-
nificación y Evaluación de Políticas para el Desa-
rrollo, así como a la AECID, por parte española,
y a la Dirección General de Cooperación Técnica y
Científica y a la Dirección General de Coopera-
ción Cultural de la Secretaría de Relaciones Exte-
riores de México. En estos casos, se aprovecharán
las aportaciones del estudio a fin de dimensionar
y enfocar la relación entre ambos países para los
próximos años, aprovechando la valoración que
implica la evaluación.
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• Respecto al proceso de gestión y organiza-
ción de la ayuda en México, la evaluación debe-
ría representar un aporte principalmente para
los actores que están presentes en el país, tan-
to españoles como nacionales. En este sentido,
se considera de utilidad para la Agencia Espa-
ñola de Cooperación Internacional para el De-
sarrollo, especialmente para sus Unidades de
Cooperación en el Exterior funcionando en el
país (OTC y Centro Cultural). Junto a lo anterior,
permitirá establecer nuevos procedimientos,
más formales y previsibles, para la relación con
las contrapartes en el país, con otros actores de
la Cooperación Española (como, por ejemplo, las
ONGD o la Cooperación Oficial Descentraliza-
da) y con otras Cooperaciones Internacionales
con las que se pretenda fomentar la coordina-
ción. Ante las posibilidades que ofrece la ex-
periencia mexicana, algunas de las lecciones
aprendidas en cuanto a mecanismos de ejecu-
ción de los recursos (especialmente referidos
al funcionamiento del Fondo Mixto) podrán ser
aprovechadas por la AECID con vistas a promo-
ver su implementación en otros países de simi-
lares características.

• Finalmente, las conclusiones que se extraigan de
la evaluación de las siete intervenciones espe-
cíficas, dentro de los sectores priorizados, conlle-
van un nivel de utilidad directo para los actores
involucrados en su ejecución. Nos referimos tan-
to a las contrapartes de dichas acciones en Mé-
xico, en los planos federal, estatal y vinculado a
organizaciones de la sociedad civil, como igual-
mente resultará de utilidad para los gestores de
la Cooperación Española, encargados de identi-
ficar, formular y dar seguimiento a las actuacio-
nes en los sectores seleccionados, los cuales
han sido priorizados tanto en el periodo de estu-
dio como en los acuerdos establecidos reciente-
mente entre ambos países.





Primer nivel: el diseño 
de la Política de Cooperación4



4.1. Descripción del objeto 
de estudio

El marco de la Política de Cooperación para el Desa-
rrollo en España ha variado a lo largo del periodo de
estudio de la evaluación. Teniendo en cuenta el perio-
do 2002-2006, se aprecian variaciones en la presen-
cia e importancia internacional que tiene España a tra-
vés de la Cooperación Internacional que realiza. Se
parte, hasta este momento, de un marco normativo ba-
sado en la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperación

Internacional para el Desarrollo. Junto a ello se han
asumido los compromisos internacionales en la mate-
ria y se ha consolidado política y presupuestariamente
como acción fundamental de España en el exterior.

A la asunción de estos principios internacionales en
materia de cooperación, se añade, en el ámbito inter-
no, la aprobación del II Plan Director de la Coopera-
ción Española 2005-2008, tras el periodo de vigen-
cia del I Plan Director entre los años 2001-2004. Los
principales elementos de ambos planes se muestran
en el siguiente cuadro de forma comparada:
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Criterios Plan Director 2001-2004 Plan Director 2005-2008

Objetivo principal La lucha contra la pobreza La erradicación de la pobreza

Sectores prioritarios

Necesidades sociales básicas,
inversión en el ser humano,
infraestructuras y promoción del
tejido económico, defensa del medio
ambiente, participación social,
desarrollo institucional y buen
gobierno, prevención de conflictos.

Aumento de capacidades
institucionales y sociales, aumento 
de capacidades humanas, aumento de
capacidades económicas, aumento 
de capacidades para la sostenibilidad
ambiental, aumento de la libertad y las
capacidades culturales, aumento de la
autonomía de las mujeres, aumento
de la capacidad para prevención de
conflictos y construcción de la paz.

Actores

Las Administraciones Públicas, 
la empresa y las organizaciones
empresariales, las ONGD, las
Universidades, los sindicatos.

Las Cortes Generales, el Ministerio
de Asuntos Exteriores y de
Cooperación, el Ministerio de
Economía y Hacienda, el Ministerio
de Industria, Turismo y Comercio, las
Comunidades Autónomas, los Entes
Locales, las ONGD, la Universidad,
las empresas y organizaciones
empresariales y los sindicatos.

Prioridades horizontales
Lucha contra la pobreza, promoción
de la igualdad entre mujeres 
y hombres, medio ambiente.

Lucha contra la pobreza, defensa de
los derechos humanos, equidad de
género, sostenibilidad medioambiental,
respeto a la diversidad cultural.

Fuente: Elaboración propia.



Una de las variaciones más significativas son los
principios orientadores de la intervención que
aporta este II Plan Director, como son la ne-
cesidad de promover el consenso entre actores,
la coherencia de políticas, la coordinación y armo-
nización con otros donantes y el alineamiento
con países receptores, la mejora de la asignación
de la ayuda, el incremento de la cantidad de la
AOD, la mejora en la calidad de la gestión, y 
el impulso a la educación y sensibilización para el
desarrollo. Todo ello conlleva un conjunto de nue-
vas consideraciones en el diseño y puesta en
marcha de las intervenciones, que ha dado lugar
a reformas y mejoras de las capacidades organi-
zativas. 

Por otra parte, en este último periodo (2005-2008)
se ha intensificado mucho la labor de planificación
de la Cooperación Española. Así, se ha llevado a
cabo la elaboración de estrategias de carácter sec-
torial que permiten orientar las acciones en distin-
tos campos prioritarios. Destacan, en este sentido,
las estrategias referidas a Educación, Salud, Lucha
contra el Hambre, Pueblos Indígenas, Género, Ac-
ción Humanitaria y Cultura y Desarrollo, estando
próximo a finalizarse el trabajo referido a Desarro-
llo Económico, Gobernabilidad, Construcción de la
Paz, Medio Ambiente y Educación para el Desarro-
llo. En paralelo, se han aprobado 22 Documentos
de Estrategia País (DEP), referidos a los países
que se consideran prioritarios en el II Plan Direc-
tor, y 30 Planes de Actuación Especial (PAE) para
países preferentes. En este último grupo se incluye
a México.

Junto a estos documentos de orientación general
y geográfica de la Ayuda Española para el Desa-
rrollo, el instrumento que determina la asignación
de recursos a proyectos de cooperación en Méxi-
co es el mecanismo de Comisión Mixta. En el ca-
so mexicano, y a diferencia de otros países, su
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denominación es de Subcomisión Mixta, dado que
se encuentra enmarcada en las reuniones de la
Comisión Binacional México-España, que abarca
otros temas de interés común para ambos países.
Dicha relación tiene carácter estratégico y está
fundamentada en la suscripción de una serie de
tratados y acuerdos, como son:

• Tratado General de Cooperación y Amistad entre
el Reino de España y los Estados Unidos Mexi-
canos, de 1990.

• Convenio Básico de Cooperación Científica y
Técnica, de 1977.

• Acuerdo Complementario para el Financiamien-
to de Programas y Proyectos de Cooperación, de
1996.

• Convenio de Cooperación Cultural y Educativa,
de 1997.

• Declaración para profundizar la Asociación Es-
tratégica entre el Reino de España y los Estados
Unidos de México, de 2007.

Las dos Subcomisiones Mixtas que deben ser
consideradas en el periodo de análisis son la on-
ceava (XI) y doceava (XII), firmadas en 1999 
y 2002 respectivamente. Sin embargo, a efectos
de hacer más completo el análisis, se tendrán en
cuenta las disposiciones establecidas en la tre-
ceava (XIII) Subcomisión Mixta, firmada en octubre
de 2007, por las implicaciones que podría tener
para las conclusiones de esta evaluación. Los pe-
riodos en los que se han producido las firmas de
las Subcomisiones Mixtas y la elaboración del
Plan de Actuación Especial para México se reco-
gen en el gráfico siguiente. Se han incluido refe-
rencias a los momentos en los que se han produ-
cido cambios de Gobierno en el país, lo cual ha
implicado normalmente la elaboración de un nue-
vo Plan de Desarrollo Social para combatir los re-
zagos y la precariedad de la población más desfa-
vorecida. 



A continuación, se describen los cuatro documen-
tos fundamentales que han marcado la Coopera-
ción de España con México, y que lo seguirán ha-
ciendo en los próximos años: las XI, XII y XIII
Subcomisiones Mixtas y el Plan de Actuación Es-
pecial 2006-2008. Se tendrán en cuenta varios
criterios para la comparación de la información:
las prioridades sectoriales y geográficas, la articu-
lación de actores e instrumentos de la Coopera-
ción Española en ese periodo y la incorporación
de elementos novedosos respecto a los años an-
teriores.

Respecto a la XI Subcomisión Mixta de Coope-
ración Técnica y Científica México-España fir-
mada en 1999, fue acordada entre el Instituto de
Cooperación Iberoamericana de la AECI y el recién
creado Instituto Mexicano de Cooperación Interna-
cional (IMEXCI). No se hace mención a ninguna
política de desarrollo mexicana sobre la que alinear-
se ni se establecen cuáles son los principios bási-
cos que promueve España. Se da paso así a la enu-
meración de áreas de trabajo y líneas de actuación
que se muestran en el cuadro de la página siguiente.

En este momento se acaba de producir la creación
del Fondo Mixto de Cooperación México-España
para la financiación paritaria de proyectos. Se hace
mención al mismo y se asignan algunas acciones
concretas a ser cubiertas por dicho mecanismo.
Referente al papel de las ONGD o de la Coopera-
ción Oficial Descentralizada no se hacen referen-
cias salvo a efectos de procurar un intercambio de
información más activo. En el anexo II del Acta se
relacionan algunos proyectos de ONGD aprobados
en las convocatorias 1997 y 1998, así como la la-
bor realizada por la Junta de Andalucía y el Ayun-
tamiento de Ponferrada. La Cooperación Cultural
sólo aparece en el apartado de patrimonio en el
cual se informa de los avances en la rehabilitación
del edificio que albergará el Centro Cultural de Es-
paña en México. No hay ninguna mención a la
orientación geográfica de la ayuda. La participación
en la delegación española de otras entidades apar-
te de AECI es significativa. Forman parte de ella re-
presentantes del Consejo Superior de Investigaciones
Científicas, del Instituto Nacional de Administración
Pública y del Ministerio de Trabajo y Asuntos So-
ciales.
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Principales hitos que determinan la cooperación con México

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Elecciones 
PNDS 2001-2006

Elecciones 
PNDS 2007-2012

Firma XI 
SUBCOMIX

Firma XII 
SUBCOMIX

Firma XIII
SUBCOMIX

PAE 2006-2008



La XII Subcomisión Mixta de Cooperación Téc-
nica y Científica México-España se firma en di-
ciembre de 2002 actuando como representantes
de ambos Gobiernos la Dirección General de Coo-
peración Técnica y Científica de México y la Direc-
ción General de Cooperación con Iberoamérica de
la AECI por parte de España. En el preámbulo se
hacen apreciaciones sobre la evaluación del CAD
realizada a España ese año. Trae consigo una bre-
ve reseña de las políticas de desarrollo de México,
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo So-
cial 2001-2006, y una mención expresa al doble
carácter como donante y receptor de cooperación
que posee el país.

Por parte española se exponen las pautas que mar-
ca el I Plan Director de la Cooperación Española
2001-2004 y se hace una referencia expresa al
inicio del Programa Regional con Centroamérica
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y a las posibilidades que surgen para colaborar
triangularmente en el apoyo a dichas orientacio-
nes regionales. Respecto al balance de la XI
Subcomisión Mixta se atiende al buen desarrollo
de proyectos en materia de educación, formación
profesional, Escuelas Taller, Programa ARAUCARIA,
riego, justicia y seguridad, así como respecto al
funcionamiento del Fondo Mixto. Sobre este úl-
timo aspecto se considera necesario llevar a 
cabo una evaluación de su funcionamiento. Jun-
to a las propuestas de actuación, muy generales
en algunos casos, se destaca la referencia a la
Cooperación Trilateral (denominada así en el ca-
so de México). Se menciona el interés de ambas
partes por llevar a cabo experiencias conjuntas
de Cooperación al Desarrollo en terceros países,
concretamente en la región centroamericana,
con vistas a fortalecer el proceso de integración
y negociación con la Unión Europea. Respecto 

Contenido de la XI Subcomisión Mixta de Cooperación

Área Línea de actuación/programa asociado

Cooperación Institucional.
Administración Pública
IMEXCI-AECI.
Materia laboral y asuntos sociales.

Turismo.
Colaboración Científica 
y Tecnológica.

Cooperación Educativa 
y Universitaria.

Cooperación Interuniversitaria +
Programa Jóvenes Doctores.
Programa de Mejora del Profesorado
(PROMEP).

Cooperación Técnica Educativa y
Profesional en el marco del Fondo
Mixto.
Cooperación Universidad Empresa
Becas.

Cooperación Empresarial. Centros de Desarrollo Tecnológico.
Fortalecimiento de entidades 
de ahorro popular.

Cooperación en Medio Ambiente y
Conservación de Recursos Naturales.

Formación de Regantes.
Proyecto ARAUCARIA El Vizcaíno
(Baja California).

Dotación de agua en pequeñas
comunidades rurales de Chiapas.
Proyecto BRISA.

Cooperación en Materia de Salud.

Cooperación en Sector Agropecuario y Pesca.

Cooperación en Prevención de Desastres.

Cooperación Derivada de las Cumbres Iberoamericanas.

Cooperación Descentralizada.

Cooperación en Materia de
Restauración del patrimonio.

Rehabilitación Mercado Municipal 
de Tlacotalpan.
Rehabilitación edificio Centro
Cultural.

Escuelas Taller.



a la Cooperación en el ámbito Cultural no se realiza
ninguna mención. Por el contrario, si se especifi-
can las acciones llevadas a cabo por algunos
agentes de la Cooperación Descentralizada, en
concreto Galicia, Canarias y Murcia, que expre-
san su interés por alinear sus acciones con los
acuerdos del Acta de la Subcomisión Mixta. Sin

embargo, en la delegación española no están re-
presentadas ninguna de ellas, ni ningún otro re-
presentante de la Administración General del Es-
tado. Finalmente, hay que añadir que no se
realiza mención a las prioridades geográficas en
donde se concentrará la Cooperación Española
ni a la labor que realizan las ONG de Desarrollo.
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Contenido de la XII Subcomisión Mixta de Cooperación

Área Línea de actuación/programa asociado

Participación social, desarrollo
institucional y buen gobierno.

Cooperación en ámbitos judicial, fiscal, electoral, legislativo, administración 
y gestión pública (Servicio Profesional de Carrera), Tribunal de Cuentas,
Consejo Económico y Social, Policial, Laboral y Asuntos Sociales, temas
indígenas y Cooperación AECI-IMEXCI.

Satisfacción de las necesidades
sociales básicas.

Educación
“Gestión Escolar en la Escuela
Secundaria”.
“Educación Intercultural 
para los Migrantes”.

Salud relacionada con asistencia
técnica en varias áreas.

Inversión en el ser humano.
Programa de Cooperación Educativa
y de Cooperación Científica.
Cooperación Universitaria.

Formación profesional y colaboración
científica y tecnológica en el marco
del Fondo Mixto.
Preservación del patrimonio cultural.

Infraestructuras y promoción 
del tejido económico.

Cooperación Empresarial.
Cooperación Agropecuaria.

Microcrédito.

Defensa del medio ambiente. Varias áreas de interés mutuo. Prevención de desastres.

Cooperación Trilateral.

Cooperación en el marco de las cumbres iberoamericanas.

Cooperación Descentralizada.

Cronológicamente, tras la firma del Acta de la XII
Subcomisión Mixta se produce la aprobación del
II Plan Director de la Cooperación Española y con
él la aprobación, a finales de 2006, del Plan de
Actuación Especial 2006-2008, en su condición
de país preferente. La base que toma para el ali-
neamiento con las políticas de desarrollo de Mé-
xico continúa siendo el Plan Nacional de Desarro-
llo Social 2001-2006 dado que a la finalización
del PAE aún no había tomado posesión el nuevo
Gobierno electo. Se trata del primer ejercicio de
esta naturaleza que se lleva a cabo en México y
ha procurado contar con el consenso de todos los

agentes españoles, así como con las considera-
ciones de las instituciones mexicanas encargadas
de gestionar la Cooperación Internacional para
el desarrollo. A nivel estatal, según se recoge en el
texto, se ha procurado establecer el mismo tipo
de comunicación. Establece un marco geográfico
claro (por primera vez en la Cooperación Españo-
la con México), situando las áreas de concentra-
ción de las actuaciones en los Estados del sur del
país, principalmente Puebla, Chiapas y Oaxaca,
más el Distrito Federal de México. Los Estados de
Guerrero, Michoacán y Veracruz suponen un se-
gundo nivel de prioridad.



Como Objetivo Estratégico plantea contribuir al for-
talecimiento de la gobernanza democrática y la
mejora de la calidad de vida de las poblaciones
más desfavorecidas en la región sur del territorio
mexicano. A nivel sectorial establece trabajar en
seis áreas, determinadas tras un análisis de las
ventajas comparativas que España tiene en las mis-
mas, y para cada una de ellas se trazan líneas prio-
ritarias de actuación13.

Existen algunas características destacables en el
planteamiento que hace el PAE 2006-2008. Por
una parte, el grado de concreción en sus propues-
tas, retomando áreas de trabajo con continuidad en
periodos anteriores pero aportándoles mayor defi-
nición en cuanto a justificación y resultados, tales
como educación o gobernabilidad. En segundo lu-
gar, la aparición de la Cooperación Cultural como
una actuación prioritaria. Finalmente, a diferencia
de lo ocurrido en los dos acuerdos de cooperación
analizados anteriormente, el sector de cultura y
desarrollo se encuentra altamente concretado y en
ocasiones muy desagregado. Supone de esta for-
ma un elemento novedoso y de gran vinculación 
a los objetivos de desarrollo en México. En este cam-
bio ha tenido que ver sin duda la introducción de un
objetivo prioritario en el II Plan Director y el funcio-
namiento que ha tenido el Centro Cultural de Espa-
ña en México.

El documento termina especificando los mecanis-
mos para asegurar la complementariedad con
otros agentes españoles, en especial con los re-
presentantes de la Administración General del
Estado en México, así como con la Cooperación
Oficial Descentralizada. Respecto a las ONGD se
considera innecesario ante su escasa presencia 
y nula financiación por parte de la AECID. Determi-
na también las formas de coordinación con otros
donantes internacionales (Unión Europea, JICA,
USAID, Naciones Unidas, OCDE, Banco Mundial
y BID). Por último, alude a las formas de garanti-
zar el alineamiento con el país socio, esbozando
las condiciones que ofrece el Fondo Mixto de Co-
operación e identificando a la Dirección General
de Cooperación Técnica y Científica de la Secre-
taría de Relaciones Exteriores como la encargada
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principal de la interlocución tanto a nivel federal
como estatal.

A los planteamientos del Plan de Actuación Espe-
cial hay que añadir los que aportan tres estrategias
sectoriales definidas en este último periodo: las de
Cultura y Desarrollo, Educación, Gobernabilidad 
y Cooperación con los Pueblos Indígenas. Los plan-
teamientos de cada una de ellas tendrán que ser
tenidos en cuenta en la elaboración de los Planes
de Trabajo en México. El único caso del que se tie-
ne constancia en el que se ha trasladado estas
pautas generales al caso concreto del país es en
Cultura y Desarrollo, quedando el resto algo más
diluidos.

Para concluir con los documentos que establecen
la orientación de la Cooperación Española con
México, habría que especificar el contenido de la
XIII Subcomisión Mixta de Cooperación Méxi-
co-España, firmada en octubre de 2007. No se
realizará una descripción tan detallada como en
los casos anteriores ya que se trata de una plani-
ficación que escapa del ámbito temporal del estu-
dio. Sin embargo, es interesante a efectos de me-
jorar el nivel de las conclusiones que se espera
alcanzar y puntualizar algunos de sus contenidos,
muy relacionados con la propuesta estratégica
que contiene el Plan de Actuación Especial 2006-
2008. 

En el contenido del Acta de la Subcomisión desta-
ca la exposición sobre las modalidades de coope-
ración que puede emprender España con México y
que se sintetizan en Cooperación de tipo Bilateral,
triangular, multilateral, regional e iberoamericana.
Sobre el caso concreto de la Cooperación Triangu-
lar, se establece un apartado específico donde se
relacionan un conjunto de posibilidades a valorar
para fortalecer esta forma de colaboración entre
ambos países, principalmente teniendo como be-
neficiarios a los países Centroamericanos y del Ca-
ribe y a Marruecos. Igualmente, se hace una valo-
ración de las acciones emprendidas hasta el
momento en Haití (agua y saneamiento) y en Cen-
troamérica (Sistema de Servicio Profesional de Ca-
rrera). Entre las nuevas posibilidades se alude a:
manejo de cuencas en Guatemala; prevención de
desastres y medio ambiente en Centroamérica 
y Caribe; denominaciones de origen para el café en
Centroamérica y Caribe; capacitación y formación

13 Para más información, consultar el PAE de la Cooperación Española con
México (2006-2008).



laboral en Centroamérica y Caribe; capacitación 
y formación profesional técnica en materia de géne-
ro en Centroamérica y Caribe; codesarrollo y flujos
migratorios con Centroamérica y Caribe; utilización
del nopal en Marruecos, y negociaciones con la
Unión Europea en Bolivia.

Es destacable también la especificidad que se da
a la Cooperación Oficial Descentralizada, que
ejecuta de forma directa y a través de convoca-
torias a ONGD, y la numerosa representación de
otras instancias de la Administración General del
Estado que formaban parte de la Delegación Es-
pañola presente en la firma de los acuerdos. So-
bre este último aspecto, se incluye en el Acta
por primera vez a diversos ministerios (Justicia,
Interior, Trabajo y Asuntos Sociales, Economía y

Hacienda, Industria, Turismo y Comercio, Educa-
ción y Ciencia, Cultura, Agricultura, Pesca y Ali-
mentación, Medio Ambiente, Administraciones
Públicas, Sanidad y Consumo), y a otras institu-
ciones (Consejo General del Poder Judicial y Con-
greso de los Diputados).

En relación a las características del presu-
puesto, y de los fondos destinados a la Coopera-
ción Española con México se puede aportar la si-
guiente información: 

Respecto al resto de países de la subregión, su pe-
so como receptor de fondos en el caso de la AOD
española no es excesivamente significativo, aun-
que reviste importancia tratándose de un país de
las características de México. 
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Distribución de la AOD bilateral bruta por países y territorios receptores (2002-2006)

País 2002 2003 2004 2005p* 2006p*

Costa Rica 11.451.710 9.582.236 8.689.271 6.762.371 2.507.735

Cuba 14.135.001 12.841.882 13.334.723 15.324.513 16.990.543

El Salvador 59.158.164 23.964.161 22.323.325 28.682.769 36.488.853

Guatemala 18.577.956 20.759.018 17.992.675 23.010.217 29.122.708

Haití 2.387.470 1.174.516 3.629.794 5.999.615 9.481.817

Honduras 38.584.776 50.990.399 43.141.697 47.148.272 48.511.048

México 15.363.042 6.991.204 6.704.307 7.021.254 6.726.617

Nicaragua 26.508.281 67.281.945 155.002.190 118.666.159 39.517.899

Panamá 6.644.293 7.775.659 5.682.101 5.026.292 3.245.103

República Dominicana 40.581.762 22.950.257 37.026.883 31.789.774 18.586.485

América Central 
y Caribe, no
especificado

17.863.726 7.980.517 4.394.197 14.846.063 31.624.059

América Central 
y Caribe

251.474.895 232.504.479 318.751.168 304.900.284 242.981.405

Fuente: DGPOLDE, estimaciones de diciembre de 2007.
* La “p” hace referencia al término de “previsiones”.

En lo que respecta a los recursos totales de AOD
bruta española que recibe el país, ésta ha estado
rondando los 7 millones de euros anuales en el

periodo considerado, habiendo estimado un mon-
to por encima de los 13 millones para 2007. En di-
cha cantidad se incluyen las ayudas por todos los



conceptos y agentes participantes en el apoyo al
país. En lo que respecta al Ministerio de Asun-
tos Exteriores y de Cooperación, incluyendo a la
Agencia Española de Cooperación Internacional,
participa de dichos montos en cantidades que su-
ponen aproximadamente algo menos del 50% del
total contabilizado. Sin embargo, si se tuviese en
cuenta el dato de carácter neto, afectado por la
devolución constante de préstamos concesionales
bajo el instrumento del Fondo de Ayuda al De-
sarrollo (FAD), el saldo que arrojaría la Coopera-
ción Española sería negativo en cuanto al flujo de
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recursos financieros hacia México (mayor importe
de devoluciones que de ayuda recibida).

En relación a los actores, en la Cooperación con
México participan de forma relativa diferentes
instituciones españolas. Un número elevado de mi-
nisterios tienen contribuciones a acciones de coo-
peración, aunque significativamente el Minis-
terio de Asuntos Exteriores y de Cooperación
posee el porcentaje más alto a lo largo del perio-
do considerado, seguido por Educación, Trabajo
e Interior:

Desembolsos brutos de AOD por agentes 2002 2003 2004 2005 2006

1. Administración General del Estado 7.271.871 3.759.387 4.506.802 5.384.596 6.161.359 

Ministerio de Administraciones Públicas 0 0 0 0 0 

Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación 0 0 0 0 132.704 

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperación 5.367.027 2.450.212 2.321.484 4.829.094 5.394.062 

Agencia Española de Cooperación Internacional 5.367.027 2.450.212 2.321.484 2.854.284 3.394.062 

Ministerio de Cultura 29.550 0 26.600 0 0 

Ministerio de Defensa 0 0 0 0 0 

Ministerio de Economía y Hacienda 7.914 7.688 7.718 0 0 

Ministerio de Educación y Ciencia 1.032.854 473.384 437.149 123.627 362.961 

Ministerio de Fomento 24.000 0 57.390 0 0 

Ministerio de Industria, Comercio y Turismo 0 62.493 813.209 28.567 99.538 

Ministerio del Interior 262.010 245.055 229.780 156.061 162.348 

Ministerio de Medio Ambiente 46.921 0 0 176.442 0 

Ministerio de Sanidad y Consumo 14.644 6.690 9.375 0 0 

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 486.952 511.666 604.096 70.805 9.747 

Ministerio de Vivienda 0 0 0 0 0 

Otras entidades públicas 0 2.200 0 0 0 

Las Comunidades Autónomas y Entes Locales
han mantenido igualmente una presencia impor-
tante, en base principalmente a convocatorias de
financiamiento a ONGD. En cuanto a las primeras,

País Vasco, Comunidad Valenciana, Cataluña y Na-
varra destacan por lo constante y elevado del apoyo,
tal y como se muestra en la tabla de la página si-
guiente.

Fuente: DGPOLDE (montos en euros).



Respecto a los sectores en los que se concentra
la ayuda, según la división que plantea el CAD,
destaca en primer lugar el sector de infraestruc-
turas y servicios sociales con más de un 70% de
los montos destinados al país en el periodo 2002-
2006. Le sigue el de infraestructuras y servicios
económicos que, sumado a sectores producti-
vos, alcanza más de un 20% de la ayuda. Por su
dimensión presupuestaria y por la importancia
que ha supuesto en el marco de la Cooperación
Española con México se realiza un desagregado
del sector aumento de las capacidades humanas

para determinar los subsectores principales que
lo componen. Dicha revisión arroja que Educación
supera ampliamente al resto, convirtiéndose en el
ámbito de trabajo más importante con diferencia,
aun en el año en el que el Fondo de Concesión de
Microcréditos empezó a realizar sus operaciones
en el país.

Se muestra en la página siguiente una tabla con la
evolución presupuestaria por año y las cantidades
absolutas a las que se refieren los porcentajes de-
tallados anteriormente. 
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Desembolsos brutos de AOD por agentes 2002 2003 2004 2005 2006

2. Comunidades Autónomas 5.438.954 2.233.169 1.546.363 3.248.764 2.997.883 

Andalucía 150.300 15.000 60.000 0 0 

Aragón 3.500 4.000 0 0 0 

Asturias 18.030 0 0 115.000 185.000 

Baleares 43.897 52.435 0 0 0 

Cantabria 160.000 0 0 0 14.965 

Cataluña 0 18.000 113.288 1.233.152 117.725 

Castilla-La Mancha 252.365 0 0 0 240.000 

Castilla y León 80.241 44.969 73.101 91.371 36.727 

Galicia 53.265 0 0 27.393 0 

La Rioja 0 112.000 28.000 40.000 80.000 

Murcia 41.727 40.002 0 14.075 0 

Navarra 139.075 133.557 191.882 292.921 481.200 

País Vasco 454.160 590.981 1.050.052 1.265.424 1.723.036 

C. Valenciana 4.042.394 1.222.225 30.040 169.427 119.231 

3. Entidades Locales 2.646.207 997.448 630.383 1.330.089 1.578.455 

4. Universidades 6.010 1.200 20.760 0 119.574 

Fuente: DGPOLDE (montos en euros).



4.2. Análisis de su evolución

El análisis de la evolución de la Cooperación Espa-
ñola con México hay que entenderlo en un contex-
to de cambios, transformaciones y nuevas defini-
ciones tanto en el caso español como en el
mexicano. Algunos factores han tenido una influen-
cia directa sobre las prioridades y orientaciones de
la relación entre ambos países en materia de coo-
peración. A ello hay que unir las especiales carac-
terísticas de México, donde es preciso aplicar crite-
rios diferentes a los que normalmente aplica la
comunidad internacional de donantes al enfocar
sus acciones.

4. Primer nivel: el diseño de la Política de Cooperación

61

Como vimos, el periodo de estudio ha estado mar-
cado por dos procesos electorales en México: uno
ocurrido en el año 2000, el cual supuso una nueva
etapa en la historia política de México al triunfar el
Partido de Acción Nacional tras siete décadas de
gobierno del Partido Revolucionario Institucional,
factor que trajo consigo revisión de las políticas,
cambios en la estructura del Estado y estableci-
miento de nuevas formas de convivencia y gestión
de las políticas nacionales. Posteriormente, en
2006, se produce un nuevo momento de consulta
popular, en el que se opta por la continuidad. A ni-
vel de las entidades federativas (Estados) se suce-
den igualmente elecciones. Todo este proceso ha

Sectores CAD: contribuciones
distribuibles

2002 2003 2004 2005 2006
Total 2002-

2006

100. Infraestructuras y Servicios
Sociales

11.460.604 5.861.016 4.858.834 6.053.248 6.178.918 34.412.620 

110. Educación 6.730.332 3.650.511 1.291.811 2.904.455 2.295.249 16.872.359 

120. Salud 2.554.637 176.016 824.743 829.733 1.044.679 5.429.808 

130. Programas y políticas de
población y salud reproductiva

113.495 293.874 370.338 147.687 48.639 974.033 

140. Abastecimiento y depuración
de agua

0 73.067 0 77.154 282.886 433.108 

150. Gobierno y sociedad civil 999.323 911.837 1.310.806 1.452.831 1.617.443 6.292.241 

15164. Organismos e instituciones
de la igualdad de las mujeres

368.328 131.072 131.717 110.081 443.335 1.184.532 

160. Otros servicios e
infraestructuras sociales

1.062.818 755.711 1.061.135 641.387 890.021 4.411.072 

200. Infraestructura y servicios
económicos

0 20.090 783.961 2.156.531 2.416.866 5.377.448 

300. Sectores productivos 1.831.281 626.096 831.185 656.859 893.466 4.838.886 

400. Multisectorial 1.620.271 51.970 223.298 1.090.879 1.219.022 4.205.440 

410. Protección general del medio
ambiente

338.594 24.186 130.276 186.442 155.427 834.926 

430. Otros multisectorial 1.281.677 27.784 93.022 904.437 1.063.595 3.370.514 

Total contribuciones distribuibles
por sectores (euros)

14.912.157 6.559.172 6.697.277 9.957.516 10.708.272 48.834.394 

Fuente: DGPOLDE (montos en euros).



generado un momento de transición que ha afecta-
do a su forma de relacionarse con otros países y 
a la manera de entender el apoyo que puede llegar
de los mismos. Por parte española también se pro-
ducen cambios. En 2004 se produce un cambio 
de Gobierno que ha traído consigo la consolidación de
la política de Cooperación para el Desarrollo como
pilar de la acción exterior del Estado. Ello ha impli-
cado una intensa búsqueda de nuevas fórmulas de
trabajo que logren asegurar la calidad y contribu-
ción de la misma a los objetivos de desarrollo acep-
tados por la comunidad internacional.

A este contexto hay que añadir las características
propias de un país como México. Dentro de los paí-
ses socios de la ayuda posee elementos que sólo
se encuentran en pocos países más en el área la-
tinoamericana (posiblemente Brasil o Chile). Su ni-
vel de desarrollo, con base en las clasificaciones
internacionales, es de país de renta media-alta,
estando considerado actualmente como una de las
mayores economías del mundo. Este rango de ri-
queza no le exime de precisar apoyo y acompa-
ñamiento de países y organismos para lograr
acometer estructuralmente problemas como la
desigualdad y la inequidad, que no le están permi-
tiendo asociar crecimiento a cohesión social. Sin
embargo, los esquemas de trabajo conjunto no es-
tán basados en una dependencia financiera, sino
más bien en encontrar elementos que permitan
aprovechar experiencias y recomendaciones de
otras realidades. De hecho, en materia de coopera-
ción, combina un papel receptor con la vocación 
y cierta trayectoria como donante, transfiriendo des-
de hace algunos años su colaboración económica
y técnica a otras partes del mundo bajo distintos
mecanismos de trabajo. 

Respecto a la relación con España, la cooperación
forma parte de un estrecho marco de relaciones
que afectan a lo político, lo económico y lo comer-
cial. Todo ello da lugar a una relación al más alto ni-
vel. La Política de Cooperación para el Desarrollo,
por lo tanto, se ha visto a lo largo del periodo de es-
tudio afectada por condicionantes relacionados
con estos elementos, y posiblemente lo seguirá es-
tando en el futuro. A esta complejidad se une el in-
terés por incorporar a esta colaboración nuevas
formas de trabajo, en base a conceptos que aún no
se han terminado de definir. En concreto, la línea
de Cooperación Triangular/Trilateral ha supuesto un

reto en el programa hispano-mexicano, sin que
hasta el momento se haya logrado definir clara-
mente su contenido ni sus mecanismos de trabajo.

Respecto a la orientación sectorial, la AECID ha
mostrado continuidad en el periodo de estudio. Se
han producido pocas modificaciones respecto a lo
acordado en la XI Subcomisión Mixta de Coopera-
ción Técnica y Científica. En general, se ha concen-
trado en materias que tienen que ver con el sector
de aumento de las capacidades humanas (según la
acepción del II Plan Director) o inversión en el ser
humano (según el I Plan Director), tales como el
apoyo a la Secretaría de Educación Pública (SEP),
los programas de becas o el intercambio científico
y universitario. En los primeros años del periodo se
considera importante la colaboración en materia de
medio ambiente. Esta tendencia continúa hasta
2006, materializándose en proyectos alineados
con las políticas públicas federales en educación,
así como el programa de intercambio de doctores
universitarios, el Programa de Cooperación Interu-
niversitaria (PCI), los programas de becas MAEC y
Fundación Carolina o la Cooperación Científica 
y Tecnológica. Este último ámbito, sin embargo, sólo
cuenta con aportaciones presupuestarias hasta el
año 2002.

A partir de 2003 se da inicio, consolidándose en
los años posteriores, a la otra línea importante de
trabajo con las instituciones mexicanas: la gober-
nabilidad y el fortalecimiento institucional. Hasta el
momento sólo se había concretado en asistencias
técnicas puntuales y es entonces cuando se da
sentido de programa y una formulación concreta. El
comienzo lo marca la ejecución de los proyectos de
“Fortalecimiento de los Institutos de Administración
de Justicia” y el de “Apoyo a la Reforma de la Ad-
ministración Pública”. A estos dos se unirán en
2004 el de “Cooperación Electoral” y el de “Apoyo
a la Reforma Judicial y Policial”. De esta forma se
clarifica el ámbito de intervención de la AECID en
México con base en dos grandes sectores: educa-
ción y gobernabilidad.

Junto a ellos se ponen en marcha proyectos “clá-
sicos” de corte regional o local, con base en sub-
venciones de Estado a contrapartes locales. Son
los casos de la “Escuela Taller de Puebla” y el
“Apoyo a la micro y pequeña empresa”, concretado
en el acompañamiento de las acciones en materia
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de turismo de organizaciones nacionales vincu-
ladas al desarrollo de los pueblos indígenas. En to-
do caso, ambas líneas han tenido poco peso rela-
tivo en el conjunto de recursos destinados al país.
Para finalizar, se debe hacer mención a dos áreas
destacables que comienzan a ejecutarse en este
periodo: la actividad del Fondo de Concesión de
Microcréditos en los años 2004 y 2006, en los
que se llevan a cabo operaciones con varias enti-
dades financieras mexicanas, y la puesta en mar-
cha de las primeras experiencias de lo que se ha
venido en denominar “Cooperación Triangular” y que
formará ya parte de las prioridades futuras de co-
laboración entre ambos países.

En definitiva, la evolución ha estado marcada por la
consolidación de áreas de trabajo. La elaboración,
discusión y aprobación del Plan de Actuación Es-
pecial 2006-2008, si bien abre nuevas posibilida-
des sectoriales, en los primeros años de su puesta
en marcha no ha hecho sino ayudar a consolidar 
y ampliar lo que ya se venía haciendo. Junto al sec-
tor de Aumento de las Capacidades Sociales 
e Institucionales y al de Aumento de las Capacida-
des Humanas se mencionan ámbitos como el eco-
nómico, el de medio ambiente y el de igualdad de
oportunidades, sin que hasta el momento hayan te-
nido una relevancia significativa, salvo en el caso
del Programa de Microcréditos.

Si bien la actividad de la AECID en materia de Coo-
peración Técnica mantiene una tendencia relativa-
mente estable en los años estudiados en cuanto a
presupuesto y sectores, la Cooperación Cultural su-
pone un elemento de transformación. Con la pues-
ta en funcionamiento en noviembre de 2002 del
Centro Cultural de España en México, se fortalece
esta área de actividad. Tanto por dotación presu-
puestaria, como por la aprobación de la Estrategia
Sectorial de Cultura y Desarrollo (que da continui-
dad a la prioridad que le otorga como sector el II
Plan Director), su papel ha ido tomando cada vez
mayor importancia en los últimos años. 

Este proceso ha sido paulatino, y ha ido acompaña-
do de la creación de capacidades técnicas locales
para poder desarrollar una amplia cartera de líneas
de trabajo. Actualmente, según el Plan de Centro,
tiene en funcionamiento trece ámbitos de trabajo
que dan lugar a una cantidad innumerable de acti-
vidades. Resulta muy significativo comprobar cómo
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ha ido dándosele mayor peso en las Comisiones
Binacionales, ámbito en el que se establecen los
acuerdos en materia de cooperación (Subcomisio-
nes Mixtas). Se ha pasado de contar con casi nula
referencia, a dar lugar a un conjunto de compromi-
sos estructurados que forman ya parte importante
de la relación entre ambos países, y a tener una
presencia más que notable en el Plan de Actuación
Especial 2006-2008 que fija las prioridades en di-
cho periodo. 

Respecto al resto de actores del Sistema Español
de Cooperación, se puede realizar también un aná-
lisis de su evolución. En el caso de otros ministe-
rios, destaca la importante aportación, sobre todo
por el volumen de recursos y lo constante de su
presencia a lo largo de los años, de los ministerios
de Educación y Ciencia, de Interior, y de Trabajo 
y Asuntos Sociales. Sus relaciones horizontales con
los organismos mexicanos han dado lugar a un im-
portante número de intervenciones, intercambios,
asesoramientos y asistencias técnicas en materias
de interés para ambos países. El caso del Ministe-
rio de Trabajo y Asuntos Sociales muestra una ma-
yor actividad en los años que van de 2002 a 2004,
dado que es el periodo de puesta en marcha de la
Escuela Taller de Puebla, en la que participó activa-
mente. En líneas generales, la relación se en-
cuentra consolidada y su potencial para asumir
compromisos es alto, a tenor de la actividad que
despliegan las consejerías y agregadurías que fun-
cionan en el país. En todo caso, junto a lo que pa-
sa con otros ministerios, la tendencia ha sido
descendente en el periodo de estudio, siendo su
participación en proyectos mucho menor en 2006
de lo que era en 2002.

Las Comunidades Autónomas y Entes Locales
españoles, al igual que pasa en el conjunto de 
la Cooperación Española, van constituyéndose
en un referente importante para las labores de
cooperación. En el caso de México se replica esta
situación y suponen una importante fuente de re-
cursos. Sin embargo, resulta complicado identificar
su orientación dado que las acciones se encuen-
tran poco concentradas tanto en un enfoque sec-
torial y geográfico, como instrumental. En la mayor
parte de las ocasiones su apoyo se canaliza a tra-
vés de ONGD españolas, las cuales actúan en una
amplia gama de materias y en buena parte del te-
rritorio mexicano. Respecto al caso específico de



las Comunidades Autónomas, destacan las de País
Vasco, Navarra y Cataluña dentro de las diez que
reportan actividad en México. Sus acciones han es-
tado muy centradas en apoyo a organizaciones no
gubernamentales en aspectos como género, forta-
lecimiento institucional, cobertura de necesidades
sociales básicas y desarrollo productivo, principal-
mente vinculadas al desarrollo de los pueblos indí-
genas, especialmente en el Estado de Chiapas.

En resumen, la evolución histórica de la actividad
de la Cooperación Española desde un punto de
vista sectorial responde a la amplia presencia 
de actores, si bien en el periodo de estudio resulta

complejo marcar tendencias, salvo en el caso de
la Cooperación Oficial ejecutada por la AECID
tanto desde el punto de vista de la Cooperación
Técnica como en lo referente a la Cooperación Cul-
tural.

En relación al presupuesto destinado a la Coo-
peración Española con México en el periodo de es-
tudio, se pueden hacer interesantes valoraciones.
Según los datos principales, los cuales han sido re-
copilados de fuentes como DGPOLDE, AECID 
y Oficina Técnica de Cooperación/Centro Cultural
de España en México, se puede construir el si-
guiente cuadro para el análisis:
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2002 2003 2004 2005 2006
Totales 2002-

2006

AOD Bilateral Bruta 15.363.042 6.991.204 6.704.307 9.963.449 10.857.272 49.879.274

AOD Bilateral Neta -12.731.342 -23.480.512 -22.787.400 -19.691.223 -18.405.075 -97.095.552

Reembolsos FAD -28.094.384 -30.471.716 -29.491.707 -29.654.672 -29.262.347 -146.974.826

Desembolsos
microcréditos

1.974.810 2.000.000 3.974.810

Composición AOD

AGE 7.271.871 3.759.387 4.506.802 5.384.596 6.161.359 27.084.015

MAEC 5.367.027 2.450.212 2.321.484 4.829.094 5.394.062 20.361.879

AECID 5.367.027 2.450.212 2.321.484 2.854.284 3.394.062 16.387.069

SGCMACC (1) 1.081.100 1.009.710 1.106.000 1.211.000 1.200.000 5.607.810

Centro Cultural (2) 1.169.724 1.297.949 1.209.938 1.350.112 1.831.300 6.859.023

CCAA 5.438.954 2.233.169 1.546.363 3.248.764 2.997.883 15.465.133

EELL 2.646.207 997.448 630.383 1.330.089 1.578.455 7.182.582

Universidad 6.010 1.200 20.760 0 119.574 147.544

Fuentes: Elaboración propia a partir de datos de DGPOLDE, AECID, OTC y CCMEX (montos en euros).
(1) Sin becas ni Programas Horizontales. (2) Sin inversiones en obra física.

La ayuda bilateral bruta que España ha destinado 
a México en el periodo se acerca a los 50 millones
de euros. Esta cantidad incluye todas las aportacio-
nes y todos los conceptos posibles. Sin embargo,
en términos netos, la devolución de créditos FAD

hace que la balanza sea favorable a España. Se tra-
ta en todo caso de operaciones antiguas, dado que
a lo largo de los años como objeto de estudio no se
ha vuelto a producir ninguna otra operación por es-
te instrumento.



Del total de recursos destinados al país, la mayor
proporción la ha comprometido la Administración
General del Estado, con un 54,3% (27,084 millo-
nes de euros), correspondiendo el resto a las apor-
taciones de la Cooperación Oficial Descentralizada
y, en una proporción casi inapreciable, a la Univer-
sidad. Respecto a la evolución general, la tenden-
cia se ve distorsionada por la cantidad de fondos
destinados en 2002 (15,363 millones de euros),
motivada por el inicio de la rehabilitación del Cen-
tro Cultural (fondos de inversión) y por un monto de
algo más de 4 millones de euros declarado por la
Comunidad Valenciana como apoyo a la coopera-
ción con México. Aparte de este dato, la tenden-
cia es constante y se sitúa en torno a los 7 millo-
nes de euros totales, teniendo en cuenta que durante
2003 y 2004 se produce un ligero descenso y que
las mayores cantidades recogidas en 2005 y 2006
(que rondan los 10 millones de euros) se ven influi-
das por las operaciones de cooperación reembol-
sable asociadas al Fondo de Concesión de Micro-
créditos. 

El actor destacado en esta transferencia de recur-
sos es el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coo-
peración, y concretamente la Secretaría de Esta-
do de Cooperación Internacional. Ha canalizado
sus recursos a través de tres vías principalmente:
programas y proyectos de Cooperación Técnica
(que incluyen las aportaciones al Fondo Mixto de
Cooperación España-México) ejecutados por la
OTC; aportaciones para el funcionamiento y activi-
dades del Centro Cultural de España en México; y
los programas de concesión de becas tanto MAE
como de la Fundación Carolina. En este último ca-
so se contabilizan, según datos de la Oficina Téc-
nica de Cooperación, importes alrededor de los 2,5
millones de euros anuales durante 2004, 2005 y
2006. Por lo tanto, si se tienen en cuenta los de-
sembolsos realizados exclusivamente por la Direc-
ción General de Cooperación con Iberoamérica
(DGCIB) y la Dirección General de Relaciones Cul-
turales y Científicas (DGRCC), en cada caso los
importes disponibles no superan los 2 millones de
euros respectivamente, siendo además en el con-
junto del periodo superior la cantidad destinada a
cultura y desarrollo que la desembolsada y ejecuta-
da en el caso de la Cooperación Técnica. Esta si-
tuación, sin embargo, variaría si existiese la posibi-
lidad de contabilizar los fondos canalizados a través
de organismos internacionales. 
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Por otra parte, la Cooperación Oficial Descentrali-
zada mantiene en el país la proporción de presu-
puesto que rige a nivel general en la Ayuda Oficial
al Desarrollo de España: aproximadamente un 30-
35% de la cantidad total destinada corresponde a
este conjunto de agentes. La tendencia de las tres
principales Comunidades Autónomas que han teni-
do una presencia destacada en el país ha sido desi-
gual, mostrando País Vasco y Navarra una progre-
sión alcista en el volumen de recursos destinados
a programas de cooperación con México, mientras
la Comunidad Valenciana, tras una contribución en
2002 muy significativa, ha bajado su compromiso
financiero con el país. En relación a los Entes Loca-
les, no existen datos desagregados que permitan
hacer un análisis particular referido a cuáles son
los principales donantes y sus tendencias.

4.3. Estudio de los criterios 
de evaluación y factores externos

Según se especificaba en los puntos anteriores del
documento, se han establecido una serie de crite-
rios e indicadores con el objeto de analizar el mar-
co y la evolución de la Política de Cooperación Es-
pañola con México. Dichos parámetros se utilizarán
de manera global, teniendo en cuenta las distintas
formas que tiene la Cooperación Española de ma-
terializarse en el país. Se procurará hacer generali-
zaciones que no hagan perder el matiz en cada uno
de los casos, realizándose los comentarios concre-
tos pertinentes.

Antes de comenzar con el tratamiento de los crite-
rios es preciso hacer una serie de consideraciones
a los marcos de Política de Cooperación de uno 
y otro país en el periodo considerado. Con base en
ello se puede comprender mejor el grado de cum-
plimiento de los indicadores propuestos para eva-
luar este primer eje del trabajo. Se trata de condi-
cionantes generales, propios de una relación entre
dos países que combina cooperación con otra se-
rie de aspectos importantes para el desarrollo mu-
tuo.

En el caso español, se puede afirmar que no exis-
tía un planteamiento en 2002 sobre cuál debería
ser el papel y las orientaciones básicas con las que
España podría contribuir al desarrollo mexicano. De



ahí el grado de generalidad tan alto que tiene la
XII Subcomisión Mixta de Cooperación Científico 
y Técnica, negociada y acordada durante dicho pe-
riodo, o la falta de innovación de los programas que
se ponen en marcha durante dicho periodo, la ma-
yor parte de los mismos consolidación de los que
ya se venían realizando en años anteriores. Esta
circunstancia da lugar a un conjunto de acciones
un tanto inconexas, financiadas y apoyadas por dis-
tintos actores españoles con diferentes contra-
partes mexicanas, en las que es muy complicado
determinar cuál es la lógica de trabajo y los re-
sultados que se esperan alcanzar. En este senti-
do hay que tener en cuenta la coyuntura existente,
en momentos de cambio político en España y, lo
que es más importante, en pleno proceso de con-
solidación de la Cooperación para el Desarrollo co-
mo política de Estado y elemento fundamental de
la presencia internacional del país. Existe, por lo
tanto, un antes y un después en el periodo de tiem-
po estudiado: de 2002 a 2004 y de 2004 a 2006,
lo cual afectará a las conclusiones de este primer
Eje de Evaluación. 

Por otra parte, en función de los documentos exis-
tentes, tampoco México posee una orientación de-
masiado concreta en relación al papel que quiere
que tenga la Cooperación Internacional presente en
el país. En el marco de su Plan Nacional de Desa-
rrollo Social (PNDS) 2001-2006, si bien existen
referencias a dicha contribución, éstas son tan ge-
nerales que no permiten identificar si se han alcan-
zado o no resultados en la línea de vincular políti-
cas con apoyos exteriores. En la lógica de dichas
políticas de desarrollo, el PNDS está conformado
por seis objetivos rectores y una serie de progra-
mas (sobre todo de tipo social-compensatorio) que
pretenden acometer los problemas de equilibrio en
cuanto a la distribución del crecimiento y la riqueza
en México. 

En esta lógica de planteamientos generales, se de-
be revisar el nivel de consecución de los principios
establecidos en la Declaración de París sobre Efi-
cacia de la Ayuda: alineamiento, apropiación, armo-
nización, gestión por resultados y mutua rendición
de cuentas.

Según el criterio de alineamiento (los donantes
basan todo su apoyo en las estrategias, institucio-
nes y procedimientos nacionales de desarrollo de

los países socios), en el caso de México, la Coo-
peración Española ha estado alineada con las prio-
ridades de desarrollo del país. La relación entre ob-
jetivos de desarrollo para México y sectores
priorizados por la Cooperación Española muestra
un alto nivel de coincidencia, al menos en lo que a
Cooperación de la AGE se refiere. Para el periodo
de estudio, la Cooperación Técnica Española ha es-
tado concentrada en dos sectores, gobernabilidad
y educación, los cuales tienen una contribución di-
recta a los Objetivos Rectores 1, 3 y 6. Incluso se
pretende colaborar con el Objetivo 5, sin que haya
tenido sin embargo el mismo nivel de prioridad que
en los casos anteriores:

Esta afirmación, sin embargo, hay que matizarla en
función de dos factores: en primer lugar, del grado
de generalidad de ambas agendas y la imposibili-
dad de establecer relaciones concretas entre ob-
jetivos rectores del PNDS 2001-2006, y las lí-
neas de acción de la Cooperación Española en dicho
periodo. A medida que se desciende en la formu-
lación de programas específicos por parte de Mé-
xico, no se aprecia igual nivel de coincidencia en-
tre objetivos de desarrollo de México y acciones
de la Cooperación Española. En segundo lugar,
hay que tener en cuenta que algunas áreas de re-
levancia en la Cooperación Española, como es el
caso del sector de cultura y desarrollo, no encuen-
tran ámbito de encaje con las políticas nacionales,
aunque en este caso sí existe en relación a las
prioridades del Gobierno del Distrito Federal con
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Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006: 
Objetivos Rectores

Objetivo Rector 1. Mejorar los niveles de educación y
bienestar de los mexicanos.
Objetivo Rector 2. Acrecentar la equidad y la igualdad
de oportunidades.
Objetivo Rector 3. Impulsar la educación para el de-
sarrollo.
Objetivo Rector 4. Fortalecer la cohesión y el capital so-
ciales.
Objetivo Rector 5. Lograr un desarrollo social y humano
en armonía con la naturaleza.
Objetivo Rector 6. Ampliar la capacidad de respuesta
gubernamental para fomentar la confianza ciudadana
en las instituciones.



vista a promover la revitalización del centro históri-
co de la ciudad. Por otra parte, resulta complejo
definir igual nivel de coincidencia para la ayuda
que proviene de la Cooperación Oficial Descentra-
lizada y, en parte, a través de las ONGD españo-
las. En los años objeto de estudio supone aproxi-
madamente un 50% de la ayuda prestada a
México, sin que exista asunción de compromisos
generales (XII Subcomisión Mixta) ni posibilidad
de definir criterios ante lo disperso de las interven-
ciones.

Por otro lado, se valora muy positivamente el haber
utilizado mecanismos de gestión nacionales para
canalizar los recursos. A inicios del periodo, casi to-
dos los recursos de la AECID estaban canalizados
a través del Fondo Mixto. Este mecanismo es un
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modo de ejecución muy utilizado en el país y don-
de participan muy activamente las contrapartes 
y sistemas de fiscalización locales. A partir de 2003,
con el inicio de las actividades en materia de cultu-
ra, la proporción de fondos que se canalizan al mar-
gen de este sistema de ejecución es mayor, tenien-
do en cuenta además el universo de formas de
actuación de las ONGD o la asignación de recur-
sos que realiza España para cubrir los sistemas de
concesión de becas, a los cuales se les da operati-
vidad directamente desde los servicios centrales de
la AECID. Para muestra de estas afirmaciones, a
continuación se aporta una tabla que recoge la for-
ma de ejecución de los fondos de la Dirección
General de Cooperación con Iberoamérica de la
AECID, única que hasta el momento utiliza este
mecanismo:

Destino de fondos DG Cooperación Iberoamerica AECID según mecanismos de gestión

2002 % 2003 % 2004 % 2005 % 2006 %

Fondo
Mixto

600.000 76,7 575.000 44,1 590.000 57,6 760.000 62,2 760.000 63,3

Otros 182.000 23,3 729.710 55,9 434.710 42,4 461.000 37,8 440.000 36,7

Total 782.000 100 1.304.710 100 1.024.710 100 1.221.000 100 1.200.000 100

Fuente: Datos proporcionados por la OTC de México.

En resumen, se percibe un aceptable nivel de alinea-
miento en términos globales y una relativa vincula-
ción de los fondos a procedimientos de ejecución
propios del país receptor. En referencia a las distin-
tas políticas sectoriales, en las cuales se llevan a
cabo los programas y proyectos, se hará una men-
ción más específica al realizar la evaluación de las
intervenciones concretas.

Teniendo en cuenta el criterio de apropiación (los
países socios ejercen una autoridad efectiva so-
bre sus políticas de desarrollo y estrategias y coor-
dinan acciones de desarrollo), la Cooperación
Española de tipo oficial con México cumple en al-
tas proporciones en los programas y no tanto en
las políticas. A la vista de los proyectos ejecutados
en el periodo, la mayor parte de ellos han sido for-
mulados y puestos en práctica por las Secretarías
Federales encargadas de las políticas sectoriales
correspondientes. En la evaluación se ha detectado,

en ese marco, un alto nivel de involucramiento
y responsabilidad sobre el conjunto de acciones
que se han llevado a cabo. Fruto de ello, los progra-
mas de la Cooperación Española, sobre todo los re-
feridos a Educación y Gobernabilidad, forman par-
te de las líneas de actuación de las instituciones
correspondientes, hayan sido promovidos por la
AECID o por los ministerios españoles. Sin embar-
go, no ocurre lo mismo en el caso de Cultura y
Desarrollo o en relación a las actividades impulsa-
das por la Cooperación Descentralizada o las ONGD.
De nuevo se vuelve a detectar un diferencia impor-
tante entre la forma de actuar de los actores espa-
ñoles, no pudiendo concluir de forma definitiva so-
bre esta materia.

En lo que respecta al establecimiento de una agen-
da general, la apropiación no se aprecia con tanta
claridad. Si se tiene en cuenta que la interlocu-
ción principal de la Cooperación Oficial es la Dirección



General de Cooperación Técnica y Científica de la
Secretaría de Relaciones Exteriores de México, se
aprecia cómo está informada y tiene constancia de lo
que se está realizando, pero en la mayor parte de
casos no ha participado en la definición de las prio-
ridades de los programas o lo ha hecho en el mar-
co de las Subcomisiones Mixtas. Esta situación tie-
ne relación con la falta de un marco competencial
de dicha Dirección General para ejercer capacidad
de coordinación sobre lo que se realiza, sobre todo
cuando ello tiene que ver con las acciones fomen-
tadas desde los Estados o desde los municipios
mexicanos. Lo que hace con gran efectividad es fa-
cilitar el flujo de ayuda, procurando que no existan
inhibiciones para entrar en relación con agencias
donantes. De esta forma, la iniciativa parte, normal-
mente, o bien de la propia institución u organismo
interesado o bien de la propia oferta que realiza la
Cooperación Española en alguna de sus formas.
Esta circunstancia se complica en proporción di-
recta al número de actores, sectores e intervencio-
nes, como es el caso de la Cooperación Española.

Atendiendo al criterio de armonización (las ac-
ciones de los donantes son más armonizadas,
transparentes y colectivamente eficaces), y con
base en las circunstancias del país, caracterizadas
por la poca concentración de ayuda en términos fi-
nancieros, este principio de la Declaración de Pa-
rís pasa posiblemente a un plano menos relevante
que en otros casos. Para México, la relación con
los países colaboradores se realiza de forma indi-
vidual y sin que haya dado lugar a esquemas de
coordinación relevantes, lo cual merma también la
aplicación del criterio. En ocasiones, incluso, no se
considera que cierto tipo de colaboraciones sean
en sí Cooperación para el Desarrollo. Sin embargo,
hay que reconocer los esfuerzos que se han lleva-
do a cabo en el periodo. Sobre todo a partir de
2004, la Cooperación Española oficial comparte
sus planteamientos estratégicos y el curso de sus
acciones con otros donantes, en especial con el
Sistema de Naciones Unidas y en el marco de la
Unión Europea. Este flujo de información constan-
te permite el reconocimiento mutuo y abre posibi-
lidades a una coordinación más estrecha en el se-
no de la Comunidad Internacional. En cualquier
caso, hasta el momento, no se tiene constancia de
que hayan existido acuerdos formales, declaracio-
nes conjuntas o expresiones de interés para el tra-
bajo en común entre España y alguna de las otras

cooperaciones presentes en el país. En lo referido
a procedimientos, la mayor parte de cooperacio-
nes actúa con base en fideicomisos, similares al
Fondo Mixto España-México, sistema que promue-
ve y prioriza el país receptor, por lo que no caben
en principio mayores esfuerzos para una simplifi-
cación de los mismos.

Finalmente, en este primer bloque de criterios, hay
que hacer referencia a la gestión por resultados
(administrar los recursos y mejorar la toma de de-
cisiones orientadas a resultados) y a la mutua
rendición de cuentas (donantes y socios son
responsables de los resultados del desarrollo).
Ante la generalidad de los planteamientos y la au-
sencia de indicadores que midan el impacto direc-
to, es difícil determinar los resultados que espera
alcanzar la Cooperación Española con México. Por
ello, no se realiza una gestión con base en los mis-
mos. A nivel de procesos de valoración de los re-
sultados globales de la cooperación entre ambos
países, sólo con motivo de las Comisiones Binacio-
nales, que integran la celebración de las Subcomi-
siones Mixtas de Cooperación Técnica y Cultural,
se elabora algún tipo de información al respecto.
Es un escaso bagaje para determinar si se lleva a
cabo una gestión teniendo en cuenta el nivel de re-
sultados alcanzados. Como matización de lo ante-
rior, es necesario decir que los logros que se pue-
den llegar a producir en México difícilmente van 
a estar relacionados directa y solamente con la ac-
ción de una Cooperación Internacional. En buena
parte de los casos se producen avances. Sin em-
bargo, éstos difícilmente están provocados sólo por
un factor que pueda además ser individualizado sin
tener en cuenta otra serie de factores.

Por otra parte, en cuanto a rendición mutua de
cuentas, tanto a nivel financiero como técnico, se
procura establecer un marco de comunicación per-
manente, el cual facilita el conocimiento de las ac-
ciones que se llevan a cabo. La parte financiera,
además, cuenta con el reporte constante de la en-
tidad encargada de la gestión en los casos en los
que se canalizan mediante el Fondo Mixto, por lo que
se conocen a corto plazo los compromisos y la
disponibilidad de los proyectos enmarcados en es-
te tipo de procedimiento. No ocurre de esta mane-
ra en los fondos transferidos directamente a con-
trapartes nacionales o en las acciones que se
gestionan directamente por parte de alguno de los
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actores presentes en el país. De esta situación só-
lo quedan fuera los fondos empleados en la recu-
peración del edificio que actualmente ocupa el
Centro Cultural de España en México, los cuales
fueron canalizados en parte a través del Fondo Na-
cional para la Cultura y las Artes (FONCA), meca-
nismo muy similar al que rige en el caso del Fondo
Mixto y que en este caso se encarga de gestionar
en su mayor parte el Consejo Nacional para la Cul-
tura y las Artes (CONACULTA).

Un segundo bloque de criterios a analizar son los
relacionados con la coherencia, la coordinación y la
complementariedad. Son, al igual que los anterior-
mente citados, elementos que dan muestras del ni-
vel de calidad de una Política de Cooperación para
el Desarrollo.

Respecto a la coherencia, se pueden plantear in-
dicadores desde un punto de vista interno y exter-
no. Internamente, esta característica vendrá dada
por el nivel de coincidencia y mutuo refuerzo de las
políticas-acciones que llevan a cabo el conjunto de
agentes de la Cooperación Española. A la vista de
las redacciones de la XI y XII Subcomisiones Mix-
tas de Cooperación Técnica acordadas entre am-
bos países, parece no existir excesiva concordancia
de la acción de la AECID con lo que hacen ciertos
actores. Existe, por tanto, una dispersión que se
aprecia en sectores y distribución geográfica del
programa de apoyo español. Sin embargo, sí que se
percibe mucha concordancia con lo realizado por
otros ministerios españoles en materia de Coope-
ración Técnica. Destaca especialmente la relación
con los de Educación y Ciencia, Interior y Trabajo 
y Asuntos Sociales. Se han puesto en marcha accio-
nes que aprovechan lo avanzado y que cuentan con
la disponibilidad de recursos humanos y técnicos
provistos tanto por la Oficina Técnica de Coopera-
ción como por las consejerías y agregadurías de
cada ministerio español en la Embajada.

En todo caso, la aprobación del II Plan Director
y el inicio del proceso de redacción del Plan de
Actuación Especial han provocado un importante
avance en materia de coordinación. A partir de
esos momentos se consiguen poner las bases pa-
ra una mayor vinculación entre actores. Uno de
los casos más significativos ha sido el de la rela-
ción entre Cooperación Técnica y Cooperación Cul-
tural. Se ha podido acercar mucho más el sentido
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de ambas intervenciones, logrando aprovechar la
capacidad instalada de forma más lógica y orga-
nizando las líneas de actuación de responsabili-
dad difusa (como pueblos indígenas o patrimonio,
por ejemplo) de manera más clara. En cualquier
caso, los avances hasta el momento permiten
afrontar con optimismo el futuro, pero sin duda
aún queda un importante esfuerzo que hacer al
respecto.

Respecto a la coherencia externa, una relación tan
amplia y profunda como la que existe entre ambos
países hace que sea muy necesaria. Dicha relación
alcanza su grado máximo de compromiso a través
del Acuerdo de Asociación Estratégica España-
México, cuya declaración para profundizar la misma
fue firmada recientemente (en julio de 2007) por
ambos presidentes. Este documento resume fiel-
mente los ámbitos en los que existe un compromi-
so de colaboración: el diálogo político, que contie-
ne referencias a las relaciones en materia de
migraciones, Cooperación Política, consulta perma-
nente, relaciones con la Unión Europea y coordina-
ción en foros internacionales (sobre todo a nivel
iberoamericano); el crecimiento económico y opor-
tunidades, profundizando y facilitando las rela-
ciones económicas y comerciales, la colaboración
empresarial y el impulso de sectores concretos co-
mo el turístico y las infraestructuras y, finalmente, el
ámbito de cooperación, que incluye la Cooperación
para el Desarrollo, la Cultural y Educativa, la Cientí-
fica, la Medioambiental y la Jurídica. Todo ello gene-
ra un entramado de relaciones institucionales, pri-
vadas y públicas, en los más diferentes ámbitos,
que dan lugar a una relación muy estrecha. De es-
ta forma, la coherencia viene impuesta al más alto
nivel y debería de poder materializarse en hechos
concretos. La cuestión en este caso es determinar
cuál de los tres ámbitos es el que debe aportar la
orientación para la acción y, por lo tanto, el marco
para que el resto defina su plan de actuaciones.
Por lo que se ha podido analizar, el peso de la rela-
ción política es sobre lo que se basa el resto de ac-
tuaciones. Sin duda, el volumen de la relación co-
mercial y, sobre todo, la de flujo de inversión en
ambos sentidos determina también el marco de ac-
tuación. En último extremo está la Cooperación pa-
ra el Desarrollo. Ello genera algunas diferencias de
criterio dado que es necesario, en ocasiones, conju-
gar flujo económico, teniendo en cuenta poder adqui-
sitivo y capacidad de asociación y endeudamiento,



con flujo de cooperación, dirigido a estratos socia-
les bajos y zonas excluidas.

Fruto del grado de coherencia interna y externa de
la Cooperación Española con México se pueden
identificar las vías de complementariedad. Hasta
el momento, la principal acción en este sentido es-
tá vinculada a la relación entre la AECID con el Mi-
nisterio de Educación y Ciencia, en materia de apo-
yo a la Secretaría de Educación Pública, con el
Ministerio de Interior y con el Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales, con base en la ejecución y fi-
nanciación conjunta de algunos proyectos concre-
tos. Con la Oficina Económica y Comercial también
han existido colaboraciones (en materia de medio
ambiente, por ejemplo) aunque han sido menos
significativas que en el resto de casos. Con todas
las representaciones, en cualquier caso, existe un
intercambio de información que impulsa sistemáti-
camente la Embajada de España en México.

En el periodo que va de 2002 a 2006 no ha exis-
tido, por el contrario, prácticamente relación con las
Comunidades Autónomas o con las ONGD espa-
ñolas por parte de la AECID. Sólo con aquellos
agentes que poseen una vocación de trabajo per-
manente, como algunas Comunidades Autónomas
y ciertas ONGD muy concretas, se ha alcanzado al
menos una relación que permite el conocimiento 
y el reconocimiento mutuo.

El reto más importante, sin embargo, es la comple-
mentariedad y coordinación entre Cooperación
Técnica (OTC) y Cooperación Cultural (Centro Cul-
tural). Han existido ámbitos en los que se han iden-
tificado y puesto en marcha actuaciones sin la co-
rrespondiente vinculación entre ambas fuentes de
recursos (ambas provenientes de la AECID), como
los casos de pueblos indígenas o género, lo cual va
en detrimento de la posibilidad de alcanzar un ma-
yor impacto. En el único aspecto en el que ha exis-
tido una acción concertada es en el de Patrimonio
para el Desarrollo, con la rehabilitación del Retablo
de los Reyes. Una situación como ésta necesita ac-
tuaciones de las UCE en México y establecer pau-
tas claras desde los servicios centrales en España. 

Otro de los criterios que permite valorar la calidad
de la Política de Cooperación es el nivel de concen-
tración que muestra. La escasez de recursos y las
necesidades de armonización entre donantes hacen

aconsejable focalizar las acciones sobre sectores
concretos, procurando de esta forma maximizar los
posibles impactos. En el caso de la Cooperación Es-
pañola, dicho criterio se cumple, aunque es más evi-
dente en la práctica que a la vista de los acuerdos
establecidos entre ambos países. En este sentido, la
Cooperación Española tiene un bajo nivel de con-
centración, asignándole prioridades a todos los sec-
tores posibles de su actuación con México, en ma-
yor o menor medida. Así ha quedado recogido, al
menos, en el PAE 2006-2008, que se encuentra en
vigor y ha orientado el contenido de la XIII Subco-
misión Mixta de Cooperación Técnica. Sin embargo,
en el plano operativo, se puede decir que un eleva-
do porcentaje de sus actividades se encuentran
alrededor de tres sectores: gobernabilidad de-
mocrática, participación ciudadana y desarrollo ins-
titucional; cobertura de necesidades sociales bási-
cas, en concreto Educación; y Cultura y Desarrollo,
a través de la actividad del Centro Cultural en el
Distrito Federal. El resto son propuestas de posible
actuación que, al menos durante los años objeto de
estudio, no han dado lugar a la puesta en marcha 
de programas y proyectos concretos. Estas afirmacio-
nes corresponden a la actividad de la Cooperación
Oficial. Si existiesen datos sistematizados de las ac-
ciones que llevan a cabo las ONGD españolas en
México, con financiamiento principalmente de la
Cooperación Oficial Descentralizada, la gama de
prioridades sería mucho mayor.

Junto a la concentración “de facto” en torno a tres
sectores, hay que destacar la diversidad de líneas
de actuación que se acometen. En algunas ocasio-
nes, como en el caso de Cultura y Desarrollo, lle-
gan a ser entre ocho y trece líneas específicas,
según el momento concreto. Para el caso de
Gobernabilidad cinco o seis, teniendo en cuenta lo
realizado por otros actores, y en el de Educación
siete u ocho líneas. Ello ha dado lugar a un enfo-
que poco programático, más vinculado a pequeños
y medianos proyectos de colaboración que hacen
que se diluya un tanto la contribución española y el
impacto que a través de ella se está alcanzando.

Como ejemplo de la menor concentración relativa
de España respecto a otras Cooperaciones Interna-
cionales se muestra el siguiente cuadro, en el que
queda de manifiesto la búsqueda de focalización
que se está realizando en el seno de la comunidad
internacional.
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En materia de concentración geográfica existen,
como en casos anteriores, dos momentos muy di-
ferentes que coinciden con la entrada en vigor del
Plan de Actuación Especial. Se ha pasado de una
ejecución de acciones sin aplicar criterios de ubica-
ción espacial, que han dado lugar a un número im-
portante de proyectos a lo largo y ancho del país, a
elaborar orientaciones que concentren la ayuda en
aquellas zonas donde más se necesita o donde
mayor impacto puede llegar a tener. En todo ca-
so, como se desarrollará en el próximo punto de-
dicado a conclusiones, una cooperación con un
país de renta media-alta, llamada a asociarse con
los procesos de reforma y prestar asistencia téc-
nica para un mejor diseño y puesta en marcha de
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políticas públicas, con unos volúmenes presu-
puestarios que hacen poco dependiente de los
mismos al país socio, debería buscar la materiali-
zación geográfica de su actuación sólo de una
forma relativa.

Finalmente, la evaluación de una Política de Coo-
peración no debe dejar de considerar su nivel de
contribución a los objetivos de desarrollo ge-
nerales del país. En este sentido, la Cooperación
Española ha asumido un fuerte compromiso con
la consecución de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, al igual que ha hecho el conjunto de la
Cooperación Internacional. El caso de México, sin
embargo, vuelve a ser especial. A juicio de las
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últimas investigaciones, el país se acerca con
buen ritmo a su cumplimiento, en base, principal-
mente, a sus políticas públicas y a su orientación
de presupuestos. Las acciones de los donantes
contribuyen, pero no de una forma significativa.
Hay que buscar, por lo tanto, otras metas para va-
lorar el impacto. En concreto, aquellas que están
relacionadas con los retos de desarrollo de los
países de renta media, basadas en la consolida-
ción de su proceso de desarrollo, en la reforma 
y efectividad de su acción institucional, en el dise-
ño y puesta en práctica de políticas de lucha
contra la desigualdad, a favor de la inclusión y ba-
sadas en un enfoque de cohesión social, y en
aquellas que fomentan el acercamiento de la ac-
ción pública a las demandas ciudadanas, sobre
todo a través de políticas de descentralización
efectivas.

4.4. Conclusiones, 
recomendaciones y lecciones
aprendidas

A continuación se expresan las principales con-
clusiones y recomendaciones que ha logrado
extraer el equipo evaluador. Se trata de apre-
ciaciones generales que pretenden contribuir a
mejorar la relación entre España y México en
materia de cooperación, haciendo de ésta un
instrumento más acorde a las expectativas de
ambas partes. Se realizarán en tono propositivo,
teniendo en cuenta, además, el contexto y las
previsiones de trabajo futuro que se han realiza-
do tanto en la XIII Subcomisión Mixta como en el
Plan de Actuación Especial. El objetivo es apor-
tar lecciones que favorezcan el mejor desempe-
ño futuro en base al análisis del pasado, hacien-
do generalizaciones que permitan aprovechar
este trabajo en países y situaciones de similares
características.

Se dividirán las conclusiones en cuatro aparta-
dos: el papel de la Cooperación Internacional en
México, y en concreto el papel de la Cooperación
Española; las ventajas comparativas; los criterios
a aplicar para identificar las prioridades y promo-
ver la concentración, y el enfoque para los países
de renta media y sobre la potencialidad de la aso-
ciación entre ambos.

4.4.1. El papel de la Cooperación
Internacional en México

México presenta una situación que haría pensar
que no necesita Cooperación para el Desarrollo.
Posee unos indicadores económicos que le hacen
situarse entre las mayores economías del mundo 
y una estructura institucional que le permite diseñar
y poner en marcha políticas para atender las de-
mandas de su población. Forma parte de los princi-
pales foros internacionales de países desarrollados
y está asumiendo su papel de potencia en el con-
texto mundial. En el plano social y político presen-
ta retos, los cuales sin embargo están posibilitados
de afrontar con sus propios recursos humanos 
y financieros. Desde hace años, además, combina
un papel de receptor de colaboración con el de
oferente de ayuda a terceros países de menor
desarrollo relativo. Esta visión general lleva a pre-
guntarse si está justificada y si es necesaria la
presencia de la Cooperación Internacional para
el desarrollo en México y, junto a ello, si los crite-
rios con los que actúa deberían de estar basa-
dos en los mismos principios que rigen para otros
países. 

A nivel internacional se asume el objetivo de erra-
dicar la pobreza como el fin último de la Coopera-
ción para el Desarrollo. Ello da lugar a flujos fi-
nancieros importantes que se destinan a cubrir
necesidades que los Estados socios no son capa-
ces de atender. La trayectoria de las políticas de
ayuda en México no ha ido por esa línea y, si lo han
hecho, no se puede decir que hayan tenido un im-
pacto significativo. El proceso de desarrollo mexi-
cano está sometido a presiones que todavía de-
mandan acompañamiento, al menos de forma
indirecta o complementaria. La transición profunda
en la que se encuentra inmerso desde hace algu-
nos años le ha hecho solicitar apoyo para mejorar
su desempeño institucional, la calidad de sus polí-
ticas públicas, la puesta en marcha de acciones pa-
ra atender problemáticas concretas o para poder
garantizar el acceso a conocimiento. Así, las áreas
principales de trabajo en la agenda con los donan-
tes han sido la gobernabilidad (derechos humanos,
fiscalidad, justicia, seguridad, Administración Públi-
ca), políticas sociales de mayor calidad (educación
principalmente), desarrollo económico y empresa-
rial, y medio ambiente. En cada uno de estos casos
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no se ha generado una dependencia financiera, ya
que la mayor parte de los recursos han sido apor-
tados por el propio país. Lo que se ha conseguido
es contar con el acompañamiento de otros Esta-
dos, en un plano de igualdad, y tener acceso a co-
nocimiento para acelerar los procesos de cambio 
y mejora.

Todo este esquema de trabajo hace que, en ocasio-
nes, lo que la comunidad internacional lleva a cabo
en México no pueda denominarse Cooperación pa-
ra el Desarrollo en un sentido estricto. Se podría pa-
recer más a un marco de apoyo mutuo en el que se
comparten experiencias y se pone a disposición
asesoramiento en temas puntuales de alto conteni-
do técnico o especial relevancia política. A través
de ello se coordinan posiciones en el contexto in-
ternacional y se crea un marco que permite una
mayor fluidez en el contacto entre agentes públi-
cos, privados y de la sociedad civil de ambos paí-
ses. En ningún caso supone una asunción de res-
ponsabilidades por parte del país que colabora en
la ejecución de políticas públicas ni en la financia-
ción de las mismas.

Sobre este planteamiento, cabe realizar un análisis
bajo el criterio de costo de oportunidad. El análi-
sis debería realizarse en un doble sentido: por una
parte, con base en determinar cuál es el costo de
oportunidad de no estar cooperando más intensa-
mente con otros países o zonas del mundo que
presentan graves atrasos en su desarrollo; por otra
parte, cuál es el costo de oportunidad de la “no coo-
peración” con México. El esfuerzo que supone ha-
cer Cooperación para el Desarrollo en el país no
desequilibra las cuentas globales de la ayuda ofi-
cial, por su poco importe relativo. Las cantidades
destinadas al país son mínimas en comparación
con los montos que se manejan normalmente.
Posiblemente sea más significativo el esfuerzo en
la atención de las demandas, siempre específicas
y vinculadas a temas complejos, así como el segui-
miento que es preciso realizar a las mismas. Por
tanto, no debería generar dudas una contribución 
a México en el contexto de la ayuda internacional.

Por otra parte, se puede plantear cuál sería el efec-
to de dejar de colaborar con el país. A juicio de los
actores mexicanos e internacionales consultados,
existiría un efecto y éste sería negativo. A las refor-
mas que se han puesto en marcha en el país les
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viene bien contar con asistencia externa para ter-
minar de definirse y apoyo en los primeros momen-
tos de su puesta en marcha. El ritmo de crecimien-
to que ha alcanzado debe consolidarse a medio
plazo y, a ser posible, crecer con mayor vigor a cor-
to plazo para atender las fuertes demandas que
genera el desequilibrio social y territorial existente.
El conocimiento debe estar accesible para los me-
xicanos y las mexicanas, de forma que lo aprove-
chen e integren en favor de su propio proceso de
desarrollo. Si para ello tienen que salir a buscarlo a
otros países, o pueden tener disponibilidad del mis-
mo en sus propias Universidades, mucho mejor. El
país quiere y debe tener un papel en el mundo, y
más concretamente en América Latina, que permi-
ta a la región avanzar con estabilidad. En ese obje-
tivo es preciso aunar esfuerzos con lo que ya están
realizando otros países tanto latinoamericanos
(Brasil o Chile) como norteamericanos, europeos 
o asiáticos. Todo este conjunto de retos, a priori, los
podría afrontar el país sin necesidad de ayuda téc-
nica ni, desde luego, financiera. La cuestión surge
al establecer a qué ritmo se deben alcanzar estas
metas y si resulta apropiado hacer ese camino con
acompañamiento. 

¿Cuál es, por tanto, el esquema de trabajo más
acorde a esta realidad? Partiendo de que el país
sigue requiriendo del apoyo internacional, especial
y acorde a sus necesidades, se trata de determi-
nar cuál es el papel más apropiado que debe te-
ner. México lo que necesita son socios, países 
y organismos que consigan impulsar su agenda de
trabajo y realizar aportes en el sentido más cons-
tructivo posible. Ante la profundidad de las refor-
mas que enfrenta el país, requiere de actores
externos que traigan nuevos enfoques al deba-
te interno y consigan facilitar la consecución de
acuerdos y el diseño de la ruta de trabajo en los
próximos años. En este sentido, se precisa de una
Cooperación Internacional que catalice, articule,
promueva, legitime o facilite la adopción de acuer-
dos entre actores y que, a través de su asesora-
miento técnico, permita mejorar los resultados
finales de dichas decisiones. Las aportaciones fi-
nancieras siempre son importantes, sobre todo
cuando permiten ejecutar ciertos rubros de gasto
con mayor agilidad o complementar los fondos na-
cionales. Sin embargo, como se ha apuntado repe-
tidamente, no son fondos precisamente lo que el
país necesita en estos momentos.



Si ésta es la lógica de intervención, la Cooperación
Española parte de una posición inmejorable para
ponerla en práctica. Con el transcurso de los años,
y basándose en la estrecha relación que existe en-
tre ambos países, posee un reconocimiento impor-
tante de las instituciones, organismos y la sociedad
mexicana. Ha logrado posicionarse como un actor
neutro frente a las tensiones internas y es requeri-
do para colaborar en aquellos ámbitos que más re-
clama el país. La experiencia acumulada en proce-
sos similares, la cercanía cultural e histórica, junto
a la prioridad que aporta a sectores de especial
sensibilidad en el proceso de desarrollo mexicano,
le permite tener la oportunidad de liderar la contri-
bución de la comunidad internacional a los mis-
mos. Para poder ejercer dicho rol sólo tiene que
adaptar de manera más focalizada su orientación
a la agenda que ha establecido México y, sobre to-
do, generar los mecanismos de acompañamiento
más eficientes tanto a nivel de procedimientos
como de capacidades técnicas y volumen presu-
puestario.

4.4.2. La ventaja comparativa 
de la Cooperación Española

Definir un enfoque adecuado para la Cooperación
Española con México en el entorno descrito ante-
riormente, implicará un análisis en profundidad de
las ventajas comparativas que tiene frente a otras
Cooperaciones Internacionales. En el periodo de
estudio no se puede apreciar que se haya realiza-
do aunque se apuntan criterios en el documento
del Plan de Actuación Especial. 

A juicio del equipo evaluador, y tras el proceso
de análisis y consulta realizado, España tiene un
importante papel en el fortalecimiento de las po-
líticas públicas de México, buscando con ello
una mayor capacidad de las mismas para afron-
tar los problemas de desarrollo que ha definido
el país. Esta orientación implica tres tipos de
consideraciones que tienen que ver tanto con
los ámbitos a priorizar como con la forma de lle-
varlo a cabo:

• Por una parte, identificar aquellos ámbitos de ac-
tuación de mayor sensibilidad o donde la recien-
te experiencia española puede ser más aprove-
chable. En esta línea se encuentran temas como

políticas fiscales, sistemas de justicia, mejora de
los marcos regulatorios que facilitan el flujo in-
versor de doble dirección, reforma del servicio
profesional de carrera administrativa a nivel fe-
deral y estatal, y procesos de descentralización
administrativa y territorial. De forma más especí-
fica y novedosa, tres áreas pueden llegar a tener
una relevancia significativa: las políticas de igual-
dad de oportunidades entre mujeres y hombres;
la reforma del sistema de Cooperación Interna-
cional en México, que implica la creación de la
Agencia Mexicana de Cooperación Internacional
y la aprobación de la Ley de Cooperación Inter-
nacional para el Desarrollo; y las políticas cultu-
rales, abarcando con ello el trabajo con pueblos
indígenas y la recuperación del patrimonio in-
mueble, mueble e intangible.

• Por otra parte, profundizar en el intercambio de
conocimiento y de tecnología, aportando asisten-
cia técnica de alto nivel favoreciendo aún más el
flujo de estudiantes e investigadores entre am-
bos países. Dicha orientación implicará la defini-
ción de las materias de mayor capacidad de
arrastre del proceso de desarrollo y el fortaleci-
miento de los sistemas de seguimiento de los
participantes en los programas. En este caso, la
estrecha relación con la Universidad es importan-
te y su activa contribución a los objetivos esta-
blecidos, fundamental.

• En tercer lugar, este enfoque debe implicar una
elevada coherencia interna, una mayor comple-
mentariedad entre actores públicos, privados 
y no gubernamentales y la generación de meca-
nismos que permitan contar con agilidad y efi-
ciencia con las mejores formas de trasladar
asistencia técnica a las necesidades de México.
Actualmente, este enfoque no ha logrado conso-
lidarse. Aun cuando se han llegado a producir
importantes avances, se ha tratado de experien-
cias aisladas que no poseen un carácter formal
ni la capacidad de convertirse en mecanismos de
trabajo permanente.

En resumen, existe una necesidad de cooperación
con México, y España posee algunas ventajas
comparativas importantes ante los problemas que
enfrenta el país y ante lo que realizan otras Coope-
raciones Internacionales. Sólo es preciso poten-
ciarlas y definir los mejores mecanismos de traba-
jo para asegurar su ejecución. En este sentido, se
deberían definir objetivos generales basados en
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los grandes retos, y buscar posiblemente los resul-
tados en aquello que genera bienes públicos, aun
cuando pueda significar la búsqueda de un intan-
gible como es el fomento del diálogo público-pri-
vado, la articulación institucional o la concertación
de las políticas públicas. 

4.4.3. Los criterios de actuación 
de la Cooperación Española

Con base en la situación de México, y a las posi-
bilidades que le ofrece una cooperación como la
de España, se pueden establecer algunas reco-
mendaciones respecto a los criterios de interven-
ción. Se trata de aspectos que responden a una
doble pregunta: ¿es preciso estar concentrado
sectorial y geográficamente? Si es así, ¿con qué
criterios?

Respecto a la dimensión sectorial, una agenda 
de desarrollo como la mexicana y una capacidad de
actuación como la que España tiene actualmente
deben dar lugar a la priorización enfocada al apo-
yo de las políticas públicas nacionales. En este
sentido, los sectores identificados deberían conte-
ner un número amplio de líneas de actuación, de
forma que se ofrezca un gran abanico de posibili-
dades de trabajo, sin perder esta orientación. De
esta forma se estarán potenciando las ventajas 
y reduciendo la dispersión de esfuerzos. Este crite-
rio debería poderse aplicar a todos los actores que
forman parte del Sistema de Cooperación Español,
de mutuo acuerdo con las autoridades federales,
estatales y locales. Según esta visión, se podrían
asegurar mucho más las sinergias entre el Minis-
terio de Asuntos Exteriores y de Cooperación, a
través de la AECID y sus unidades establecidas
en México, y el conjunto de la representación de la
Administración General del Estado presente en el
país.

En línea con lo expresado en el párrafo anterior,
hay que generar un adecuado balance entre pro-
yectos y programas, entre ejecución de acciones y
prestación de asesoramiento, servicios y asisten-
cia técnica especializada. En lo que a cooperación
de AECID se refiere, en los últimos años del perio-
do 2002-2006 se aprecia un incremento gradual
de proyectos con base territorial, ubicados en dis-
tintos municipios y comunidades. Estos proyectos
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dan lugar a nuevos requerimientos de seguimien-
to, ejecución y acompañamiento, sin que hasta
ahora se hayan podido atender de una forma ade-
cuada. Además, implica la puesta en marcha de
nuevas formas de financiamiento, no incluidas en
el esquema de Fondo Mixto, con base en subven-
ciones de Estado u otras modalidades que impli-
can mayor carga administrativa y mayores necesi-
dades de interlocución y presencia sobre el
terreno. Todo ello teniendo en cuenta que los re-
sultados a alcanzar, en relación a los objetivos de
desarrollo que tiene México, lo convierten en una
forma de trabajo de escaso impacto.

Estas afirmaciones no pretenden indicar que deje
de ser necesaria una focalización geográfica o una
dimensión territorial de las acciones de la Coope-
ración Española, sobre todo, teniendo en cuenta la
diversidad de actores, y la forma de trabajo de las
ONGD y alguna Cooperación Descentralizada,
más vinculada a las dinámicas de desarrollo locales.
Las recomendaciones aportadas hasta el momento,
relacionadas con la asistencia a la mejora de la ca-
lidad y la ejecución de las políticas públicas, son vá-
lidas a nivel federal, y muy posiblemente más a ni-
vel estatal y local. De hecho, una de las ventajas
comparativas de España podría ser el apoyo a la
profundización de la política de descentralización.
Lo que no se considera apropiado es promover un
esquema de proyecto puntual, tendente a la conse-
cución de resultados muy relacionados con la asis-
tencia a la población en situación de pobreza, y ba-
sados en la ejecución material de acciones, con el
objetivo de no incurrir en costes de gestión innece-
sarios y provocar un mayor efecto dispersión. Ade-
más, las posibilidades financieras de la Coopera-
ción Española difícilmente podrían tener efectos
sustanciales sobre las condiciones de vida de pro-
porciones importantes de población, no así los
propios presupuestos públicos estatales o locales. A
tenor de lo recabado durante la misión de terreno,
se aprecia que existe un ámbito geográfico donde
se podría poner en marcha una programación de
actuaciones, vinculando a varios actores españoles
(OTC, Centro Cultural, ministerios, ONGD), a otras
Cooperaciones Internacionales (sobre todo a algu-
nas agencias de Naciones Unidas) y a varias ins-
tancias del Gobierno Federal (Educación, Justicia),
Estatal y Local, e incluso a la cooperación de otros
países (Estados Unidos, Guatemala): nos referimos
a las zonas fronterizas, las cuales concentran en su



entorno una parte importante de la pobreza del
país y donde hasta el momento no se han realiza-
do apoyos directos.

4.4.4. Los enfoques para países 
de renta media

La primera apreciación que hay que realizar es que,
posiblemente, el corpus general de doctrina inter-
nacional (Declaración de París, Declaración del Mi-
lenio, etc.) o los objetivos de los Planes Directores
de la Cooperación Española no sean del todo apli-
cables en esta situación. Todos se basan en la erra-
dicación de la pobreza y en poner freno a su avan-
ce, recomendando para ello la cobertura de
necesidades sociales básicas o la seguridad ali-
mentaria, con base en instrumentos nuevos, como
los apoyos presupuestarios, y antiguos, como la
condonación de la deuda. A simple vista, estos
principios no son aplicables en su totalidad al caso
mexicano. Desde hace algún tiempo, México finan-
cia con su propio presupuesto el funcionamiento
de las 23 agencias del Sistema de Naciones Uni-
das que tienen sede en el país. En este caso, por
tanto, parece que estamos abocados a diseñar una
nueva forma de acercamiento a la realidad de las
necesidades de desarrollo del país.

A nivel de sectores de trabajo, existen una serie de
ámbitos donde se identifican carencias, de forma
general, y donde sería necesario intensificar los es-
fuerzos de acompañamiento y colaboración. De al-
guna forma ya han quedado apuntados en las re-
comendaciones de planificación sectorial. Son
todos aquellos que tienen como objetivo consolidar,
reformar y hacer más eficiente el proceso de desa-
rrollo federal, estatal y local. Por eso se señalan
acciones en materia de redistribución, fiscalidad,
presencia institucional, descentralización, eficiencia
de los servicios públicos o ciencia y tecnología. En

general, todo aquello que pueda traer consigo ma-
yor cohesión social. 

Por último, México es un país que tiene y debe te-
ner una importante proyección internacional, sobre
todo en clave de colaboración con otros países de
menor desarrollo relativo. Sus conquistas en el pla-
no social, institucional o económico son vistas en
otras partes del mundo como un referente. En oca-
siones no sólo en países menos desarrollados, sino
también en casos como el de España y otros paí-
ses europeos, donde quizá también podrían aportar
algo de su experiencia. En este sentido, una buena
gestión de la acción conjunta en el exterior, con ba-
se en esquemas de corresponsabilidad y coejecu-
ción de programas, traería importantes contribucio-
nes en varios objetivos al mismo tiempo. A este
planteamiento se le ha denominado Cooperación
Triangular (o Trilateral) y aparece recogido en la
mayor parte de acuerdos de cooperación firmados
por el país, como se verá más adelante. 

Como conclusión, España no puede pretender con
México sólo cooperar. Lo que habría que procurar
es profundizar el esquema de asociación. Un es-
quema de asociación amplio, donde se abran po-
sibilidades a las relaciones en ambos sentidos,
donde se haga hincapié en aquello que tiene una
relevancia especial para la agenda de desarrollo
del país, pero en un plano de horizontalidad que
marca la relación entre ambos países. Una asocia-
ción que permita asumir responsabilidades conjun-
tas en materia de desarrollo internacional, tanto
en los foros multilaterales como ante la respuesta 
a demandas de países con los que ambos mantienen
estrechas relaciones de cooperación. En definitiva,
un nuevo modelo de cooperación que va más allá
de la consideración de país de atención preferente
que ahora tiene para la Cooperación Española, ge-
nerando una nueva categoría posiblemente de paí-
ses en asociación para el desarrollo.
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5.1. Descripción del objeto 
de estudio

Para evaluar los procedimientos de gestión, capa-
cidades y procesos de ejecución de la Cooperación
Española con México se describirá, en primer lugar,
a los actores que la integran. 

5.1.1. Los actores 
de la Cooperación Española

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
ción, a través de la Secretaría de Estado de Coope-
ración Internacional, ostenta un papel fundamental
en la cooperación con ese país, dirigiendo y dise-
ñando la política y coordinando a los órganos de la
Administración Central del Estado que realizan ac-
tuaciones en la materia. Todo ello son competen-
cias asignadas por la Ley de Cooperación Inter-
nacional, que contempla también el papel de la
Agencia Española de Cooperación Internacional
para el Desarrollo, organismo autónomo responsa-
ble de la gestión de la Política Española de Coope-
ración. En México, la AECID actúa a través de dos
Unidades de Cooperación en el Exterior: una Ofici-
na Técnica de Cooperación y un Centro Cultural.

La Oficina Técnica de Cooperación en México fue
creada en 1988. Tiene a su cargo la coordinación
de programas de cooperación tanto de carácter
gubernamental como no gubernamental. Gestiona
el presupuesto integrado en los fondos destina-
dos a la Política de Cooperación Internacional 
a través de la AECID. Ejerce la interlocución princi-
pal con las instituciones mexicanas encargadas
de la gestión de la Cooperación 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

al coordinador/a general de Cooperación. En el
periodo de estudio de la evaluación hubo un cam-
bio de personal al frente de la OTC en el año
2004.

El Centro Cultural de España en México inició sus
actividades en noviembre de 2002, tras la rehabili-
tación de un edificio en pleno centro histórico de la
Ciudad de México. Tiene como funciones el impul-
so y gestión de la línea de Cooperación Cultural,
procurando hacer de esta un elemento de desarro-
llo que contribuya a mejorar las condiciones de vi-
da de la población. Posee un equipo de trabajo nu-
meroso, dirigido por un director/a de nacionalidad
española. La persona que actualmente ocupa el
puesto de director de Centro se incorporó en el año
2006, por lo que hay que tener en cuenta que en
el periodo de tiempo que afecta a la evaluación
hubo otra persona a cargo del mismo.

Junto a estas unidades, destaca en la gestión de la
Cooperación Española con México la labor que lle-
va a cabo la Embajada de España. Aparte de la co-
ordinación 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 función, des-
taca la existencia de un número importante de con-
sejerías sectoriales: Consejería de Trabajo y Asun-
tos Sociales, Consejería Comercial, Consejería de
Educación, Consejería de Turismo, Consejería
de Agricultura, Pesca y Alimentación y Agregadu-
ría de Defensa. Dicha representación de ministe-
rios españoles permite la canalización permanente
de asistencias técnicas y apoyos horizontales con
igual número de instituciones mexicanas dedicadas
a los mismos asuntos.

Otro de los actores importantes en la Coopera-
ción Española con México es la Cooperación Ofi-
cial Descentralizada. En el caso de México, las
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que tienen una presencia más importante son
Navarra, Valencia, Cataluña y País Vasco. Es pre-
ciso mencionar, igualmente, la actividad realizada
por Aragón, Andalucía, Canarias, Cantabria, Cas-
tilla La Mancha, Cataluña, Murcia, La Rioja y Ga-
licia. Cada una de ellas realiza normalmente con-
vocatorias a través de las cuales cofinancian
proyectos a ONGD españolas con actividades en
el país. 

Por último, se debe mencionar la actividad de las
ONGD españolas. 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 país preferen-
te, sí tienen una vinculación importante con las ini-
ciativas de desarrollo del país a través de los recur-
sos propios que destinan o del acceso que tienen
a las distintas convocatorias de Comunidades Au-
tónomas y Entes Locales españoles.

Los organismos multilaterales de desarrollo no se
consideran un actor de la Cooperación Española.
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 Organización Internacio-
nal del Trabajo (OIT), el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organización
de Estados Iberoamericanos (OEI), la Organiza-
ción Panamericana de la Salud (OPS) o la Organi-
zación de Estados Americanos (OEA).

Finalmente, la empresa española está también
presente en el proceso de desarrollo de México.
Por ello, resulta conveniente hacer un repaso de
las relaciones económicas y comerciales entre
ambos países. De esta forma se podrá apreciar el
nivel de acercamiento que existe y cuáles son los
sectores en los que el sector privado español ha
acompañado su desarrollo y crecimiento. Desde
1996 a 2006 las exportaciones españolas a Mé-
xico se han multiplicado por ocho. En esta ecua-
ción ha tenido mucha influencia la entrada en vi-
gor del Tratado de Libre Comercio con la Unión
Europea. En este marco, España exportó 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-
ñolas. Respecto a las inversiones, España se sitúa
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como el principal inversor europeo en México y el
segundo a nivel mundial, sólo superado por Es-
tados Unidos. La cifra acumulada entre 2000 
y 2006 es de 16.790 millones de euros y está diri-
gida principalmente a la intermediación financiera,
comunicaciones y transportes, turismo y distribu-
ción de energía y gas14. 

Todo ello conlleva una importante relación estraté-
gica entre ambos países, donde la Cooperación pa-
ra el Desarrollo supone un elemento más. En el ám-
bito económico de esta cooperación, México dejó
de ser país receptor de créditos del Fondo de Ayu-
da al Desarrollo en 1992, cuando se situó como
país no susceptible de recibir financiación conce-
sional. Sin embargo, siguen estando activas las
modalidades de Fondo de Estudios de Viabilidad
(FEV) tanto pública y multilateral como privada. 

5.1.2. Las funciones de las UCE
en México

En función de lo observado durante el trabajo de
campo, a través del análisis de los documentos pro-
porcionados por los actores de la Cooperación Es-
pañola y teniendo en cuenta lo que se lleva a cabo
en otros países, se pueden determinar una serie de
funciones que las Unidades de Cooperación 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, opinión sobre do-
cumentos marco (por ejemplo, estrategias
sectoriales y geográficas de DGPOLDE) 
y acciones horizontales o multilaterales, entre
otras.

2) Planificación. Durante el periodo de estudio,
esta función ha requerido de mucha actividad
debido a que ha sido necesario elaborar 
un Plan de Actuación Especial y participar con
comentarios en la elaboración del II Plan 

14 Informe Económico y Comercial 2007. Embajada de España en México.
Mayo, 2007.



Director de la Cooperación Española, una
Subcomisión Mixta de Cooperación Técnica 
y otra de Cooperación Cultural, y ha sido preci-
so definir el Plan de Centro en el caso del
Centro Cultural. En el caso de cultura, además,
se ha participado en la revisión de la Estrate-
gia Sectorial de Cultura y Desarrollo.

3) Negociación con contrapartes, de manera
que se vayan definiendo los rumbos a seguir
en el marco del programa de cooperación o en
el enfoque de actividades-proyectos concre-
tos, o compartiendo los enfoques estratégicos
y de política en general respecto a ciertos sec-
tores.

4) Formulación. Referido al proceso de identifi-
cación y formulación, 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.

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

6) Seguimiento y evaluación, relacionados con
la revisión permanente de los avances técni-
cos que se producen en los proyectos, involu-
crándose en la toma de decisiones que per-
mitan mejorar su nivel de incidencia sobre
objetivos y resultados planteados en un inicio.
Incorpora también el seguimiento financiero
de los recursos de la Cooperación Española.

7) Administración y gestión de convocatorias,
en referencia a la gestión administrativa de to-
da unidad que maneja fondos públicos y que
tiene asignadas unas competencias respecto
a su ejecución. También se refiere al volumen
de actividad que requiere la tramitación de
convocatorias diversas, como becas o el Pro-
grama de Cooperación Interuniversitaria.

8) Formación y capacitación interna. Como
debe ocurrir en toda organización, su personal
debería estar en continuo proceso de actuali-
zación y formación, ante las circunstancias
cambiantes en las que desarrolla su trabajo, 
o ante la necesidad de afrontar nuevos retos
profesionales. Se refiere igualmente a reunio-
nes internas del equipo de trabajo.

9) Gestión de inversiones. En el periodo de es-
tudio ha sido necesario realizar un cambio de

ubicación de la Oficina Técnica de Coopera-
ción y se ha puesto en funcionamiento un edi-
ficio para que sirva de espacio para el Centro
Cultural.

10) Recepción de misiones en México. Conlle-
van la preparación de agendas, atención de
personal desplazado y organización de la logís-
tica asociada a la llegada de asistencias técni-
cas o representantes de los servicios centrales
de la AECID o de otras instancias u organis-
mos de la Administración del Estado (tanto
central como autonómica y local).

11) Relación con otros actores de Coopera-
ción Española, que implica el tiempo que es
preciso destinar a contactos, elaboración de
comunicaciones, reuniones y visitas a otros
actores de la Cooperación Española, como
son ministerios, Comunidades Autónomas 
u ONGD.

12) Coordinación con otros actores internacio-
nales, referido a reuniones conjuntas o bila-
terales, traslado de información o comuni-
caciones con otros donantes bilaterales 
o multilaterales presentes en México.

Éstas son las funciones que, de forma genérica, se
han identificado en la cooperación con México. El
grado de atención de cada una de ellas por parte
de las dos Unidades de la AECID constituidas en
el país es similar e implica una concentración de
esfuerzos concreta. En función de la documenta-
ción disponible y del análisis realizado por el equi-
po de evaluación, se aprecia que existe una mayor
concentración de esfuerzos en las tres primeras
frente al resto. La administración y gestión de con-
vocatorias y la atención y preparación de visitas 
y misiones supone también un aspecto que demanda
mucha atención. El resto de funciones han quedado
en un segundo nivel de prioridad y determinan un
mayor consumo de capacidades en labores de ges-
tión 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 Secretaría de Relaciones Exteriores (SRE) es la
encargada de coordinar los esfuerzos mexicanos
para asegurar el funcionamiento de la Cooperación
Internacional de México. Esta tarea es realizada por
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la Dirección General de Cooperación Técnica 
y Científica (DGCTC), que nace con el objetivo de
promover la Cooperación Internacional para el
desarrollo como principio rector de la política ex-
terior de México y aprovecharla como herramien-
ta de apoyo al desarrollo integral del país. De-
pende de la Unidad de Relaciones Económicas y
Cooperación Internacional, la cual coordina la par-
ticipación de México en las distintas vertientes de
la Cooperación Técnica, Científica y Tecnológica con
países industrializados, de desarrollo intermedio 
y en vías de desarrollo, así como con organismos
multilaterales y foros internacionales. En este sen-
tido, en los proyectos de Cooperación Técnica y
Científica colaboran organismos en los tres niveles
de gobierno (federal, estatal y municipal), así como
instituciones académicas, centros de investigación
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 Cooperación Internacional
de México: como receptor de ayuda, como do-
nante y como promotor de la Cooperación Hori-
zontal.

En cuanto a su papel como receptor de coopera-
ción, accede a financiamiento de donantes bilate-
rales y multilaterales para la ejecución de pro-
yectos en el territorio nacional. Normalmente van
dirigidos a colaborar en el desarrollo social de re-
giones y grupos de población vulnerables. Respec-
to a su carácter de oferente de cooperación, reali-
za desde hace años acciones de apoyo a países de
menor desarrollo relativo, principalmente en Améri-
ca Latina, destacando los casos de Centroamérica
y algunos países andinos. Implica la prestación de
asistencia técnica por parte de funcionarios y es-
pecialistas mexicanos en distintas materias. Final-
mente, en cuanto a la Cooperación Horizontal, se
lleva a cabo una relación con instituciones afines
de países de similar desarrollo relativo, para que se
produzcan intercambios de conocimiento y tecno-
logía para la resolución de problemas comunes.

En este marco, destaca en los últimos años una
forma de trabajo denominada Cooperación Trian-
gular que combina alguno de los elementos ante-
riores: la función receptora de fondos unida a la de
oferente de cooperación, teniendo como socios 
y beneficiarios a otros países de menor peso relativo.
Se produce así un esquema de colaboración en el
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que México, junto a un país donante de Coopera-
ción Internacional, y un tercero de similar o menor
desarrollo relativo se ven beneficiados por una
nueva forma de trabajo que fomenta la relación en-
tre países y permite generar beneficios para todos
ellos al mismo tiempo. En este esquema Japón ha
participado activamente y España empieza a hacer-
lo con especial interés, al igual que Alemania.

Esta triple dimensión hace de México un caso es-
pecial para la Cooperación Internacional para el
Desarrollo, por su doble carácter de receptor y de
promotor de acciones de cooperación. Es por ello
que es necesario considerar los grandes ámbitos
de actuación que se plantea la política mexicana
en materia de cooperación, y que son:

• La cooperación que México recibe de países in-
dustrializados se lleva a cabo bajo los principios
de coparticipación, 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 cooperación se busca promover la parti-
cipación social, incorporar técnicas, asimilar tec-
nología de vanguardia y coadyuvar al desarrollo
social de las regiones y grupos más vulnerables.

• Asimismo, se procura fomentar la participación
conjunta de diversas instituciones y autoridades
federales y estatales, académicas, centros de
desarrollo tecnológico y sector privado, así como
promover una mayor participación de la mujer 
y de la sociedad civil.

• Un importante número de instituciones mexica-
nas realizan acciones y proyectos de Coopera-
ción Técnica, Científica y Tecnológica con países
de desarrollo intermedio y en vías de desarrollo.
Los criterios para realizar este tipo de proyectos
son: complementariedad de capacidades estruc-
turales, idoneidad, pertinencia y viabilidad, así co-
mo financiamiento conjunto en beneficio mutuo.
México, además, promueve y realiza programas
de cooperación con países 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 ámbito de la Cooperación Multilateral, se
promueve también la cooperación con organismos
del sistema de Naciones Unidas, la Organización
de los Estados Americanos y otros organismos



regionales y foros internacionales bajo los criterios
ya mencionados de coparticipación, co financia-
ción y autosostenibilidad. 

Hay que destacar además a la Dirección General
de Asuntos Culturales (DGAC), dentro también
de la Secretaría de Relaciones Exteriores. En este
caso no depende de ninguna Unidad, sino directa-
mente del secretario. Maneja de forma autónoma,
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 creación artística dentro y fue-
ra del país. Por otra parte, cada Secretaría 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 información a la
DGCTC o a la DGAC, según 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 país, destacando especialmente, por su re-
lación con la Cooperación Española y su intensa
actividad exterior, el caso del Distrito Federal.

Este entramado institucional demanda la relación
con los distintos actores de la Cooperación Española.

Por su volumen presupuestario y ámbitos de tra-
bajo, la OTC debe dedicar buena parte de sus capa-
cidades a mantener la interlocución y negociación
con las mismas (Secretarías Federales y Estatales,
municipios, organismos desconcentrados de la Ad-
ministración del Estado, Universidades, organizacio-
nes de la sociedad civil), así como con el resto de Coo-
peraciones Internacionales presentes en México.

5.1.4. Las formas de ejecución 
de los fondos

Uno de los aspectos que afectan directamente a la
trayectoria, funcionamiento y capacidades de la Coo-
peración Española con México son las distintas for-
mas que tiene de ejecutar los recursos disponibles.
Según el número de alternativas y reglamentaciones,
en cada caso llevan aparejadas unas destrezas 
y unas actividades distintas en relación a la negocia-
ción, identificación y formulación, ejecución y segui-
miento de las mismas. Todo ello ha dado lugar a
distintas necesidades y carencias. Las vías de cana-
lización de fondos identificadas, aplicables al conjun-
to de actores pero referidas principalmente al MAEC,
según si implican gestión compartida con las contra-
partes o no, son:
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Gestión compartida Gestión directa

Instrumento
Unidad 

asociada
Responsabilidad Instrumento

Unidad 
asociada

Responsabilidad

Fideicomisos.
OTC
Centro Cultural.

Negociación.
Identificación.
Gestión.
Seguimiento.

Mandamientos de
pago a justificar.

OTC
Centro Cultural.

Identificación.
Gestión.
Seguimiento.

Subvención de
Estado.

OTC
Centro Cultural.

Negociación.
Identificación.
Gestión.
Seguimiento.

Programas
horizontales.

OTC
Centro Cultural.

Seguimiento

Subvenciones
ONGD + CAP.

OTC
CCAA + EELL.

Identificación.
Seguimiento.

Anticipo de caja
fija.

OTC
Centro Cultural.

Gestión.
Seguimiento.

Aporte de
organismos
internacionales.

OTC. Seguimiento.
Fondo de
Estudios de
Viabilidad.

Consejería
Económica y
Comercial.

Negociación.
Identificación.
Gestión.
Seguimiento.

Fondo de
Concesión de
Microcréditos.

OTC. Seguimiento.
Apoyo horizontal
puntual.

Otros. Ministerios.
Universidad.
Entes Locales.
CCAA.

Negociación.
Identificación.
Gestión.
Seguimiento.

Fuente: Elaboración propia.



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

Uno de los instrumentos más importantes es el
Fondo Mixto de Cooperación Técnica y Cientí-
fica España-México. Fue creado en 1996 como
Acuerdo Complementario del Convenio de Coope-
ración Científico y Técnica entre el reino de Espa-
ña y los Estados Unidos Mexicanos, con el objetivo
de facilitar el financiamiento de los programas 
y proyectos de cooperación entre las partes. Se tra-
ta de un novedoso sistema de canalización de los
recursos, acorde a la relación existente entre am-
bos países, en el que se asegura la cofinanciación
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
único saldo disponible (sin diferenciar fondos ex-
ternos y nacionales). Como anexo al mencionado
acuerdo complementario se establece el procedi-
miento de utilización 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 funcionará de acuerdo a la
legislación mexicana; se financiarán programas 
y proyectos aprobados mutuamente en Subcomisión
Mixta; el principal órgano de gobierno es el Comité
Técnico, formado de forma paritaria por represen-
tantes de ambos países, con presidencia alterna 
y donde podrán participar las instituciones mexica-
nas pertenecientes al Fondo Mixto.

Junto a estas características básicas 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 país
(Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperación
de España-Secretaría de Relaciones Exteriores
de México y órganos de cooperación) en lo que a
aprobación y toma de decisiones se refiere, a las
instituciones mexicanas integrantes del fondo en
relación al seguimiento y capacidad de propuesta
de financiamiento, y a una entidad financiera nacio-
nal en cuanto a la gestión financiera. Fruto de este
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acuerdo se firma en septiembre del mismo año el
contrato de fideicomiso, que marca el inicio de ac-
tividades del Fondo y el que participan unos fidei-
comitentes iniciales (Secretaría de Hacienda y
Crédito Público y Colegio Nacional de Educación
Profesional Técnica), unos fideicomitentes por adhe-
sión (Secretaría de Relaciones Exteriores, Se-
cretaría de Educación Pública y Secretaría de Me-
dio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca) y una
entidad fiduciaria (Nacional Financiera, S.N.C.). Se-
gún este contrato está prevista la adhesión de nue-
vos miembros, con la aprobación del Comité Técni-
co, así como las aportaciones voluntarias de otras
entidades públicas y privadas, nacionales o extran-
jeras. Para ello se abrirán tantas subcuentas como
sean necesarias, en las que se ingresarán los apor-
tes correspondientes de cada institución u organis-
mo. En el periodo 2002-2006 se han ejecutado a
través de este fondo una proporción importante (al-
rededor del 65% de los fondos) de proyectos co-
rrespondientes a la gestión exclusivamente de la
OTC. Del resto de actores españoles no se tiene
constancia de que hayan aprovechado la existencia
de este mecanismo.

Esta forma de gestión está muy extendida en Mé-
xico. La mayor parte de Cooperaciones Internacio-
nales, e incluso entidades nacionales que ges-
tionan programas específicos, funcionan de esta
manera. Uno de los casos, que ha contado además
con aportaciones españolas, es el Fondo Nacional
para la Cultura y las Artes, que maneja conjunta-
mente la Dirección General de Asuntos Culturales
y el CONACULTA. A través de este mecanismo, Es-
paña ha canalizado los recursos que sirvieron para
la intervención en la recuperación del edificio en el
que se aloja el Centro Cultural de España en Méxi-
co. Recientemente ha recibido otro aporte, destina-
do a la ejecución del Programa de Residencias 
a Creadores Latinoamericanos, coejecutado por
ambos países.

La Subvención de Estado ha sido otra forma de fi-
nanciación utilizada en México, muy habitual en la
forma de actuar de la Cooperación Española, sobre
todo de la AECID. Consiste en trasladar recursos
a una contraparte nacional, normalmente pública,
que se responsabiliza del manejo de los fondos se-
gún sus propias particularidades, aunque sometida
en último extremo a la fiscalización de la parte es-
pañola. Bajo esta forma de funcionamiento se han



planteado programas en materia de justicia, apoyo
a la pequeña empresa o Cooperación Universitaria.
Implica el acompañamiento de la Oficina Técnica
de Cooperación o del Centro Cultural en el desa-
rrollo de las actividades.

Dentro de las modalidades de financiamiento de
gestión 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 actuación han sido utilizadas
tanto por las UCE de la AECID como por la Coo-
peración Oficial Descentralizada. En cada caso
suponen 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 gestión financiera recae sobre las instituciones
locales receptoras.

En lo que respecta a las modalidades de actuación
que requieren la gestión directa de los agentes es-
pañoles, se encuentran otras cinco posibilidades.
Contienen desde los fondos para actividades de
cooperación que provienen de los Anticipos de Ca-
ja Fija y de los Mandamientos de Pago a Justificar
transferidos desde España, para financiar normal-
mente labores de asistencia técnica puntual o per-
manente, hasta el apoyo puntual que se canaliza de
forma horizontal entre ministerios homólogos o en-
tre instancias descentralizadas de ambos países,
incluyendo incluso las aportaciones voluntarias de
algunas ONGD. Igualmente, se encuentran entre
estas formas la financiación de actividades relati-
vas a los Programas Horizontales a nivel latinoame-
ricano de la AECID (becas MAE, becas de la Fun-
dación Carolina, PCI, Programa de Formación
Técnica Especializada), y los FEV que, bajo solici-
tud de una institución local, convoca y contrata el
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo de Es-
paña basándose en concursos entre empresas es-
pañolas.

5.2. Análisis de su evolución

La trayectoria de la Cooperación Española con
México, a diferencia de lo que ha pasado en el ca-
so del diseño de la política, no presenta cambios
significativos a lo largo del periodo considerado.

En líneas 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
años. Solamente ha existido un hecho que ha va-
riado esta tendencia: la creación y puesta en fun-
cionamiento, a partir de 2002, del Centro Cultural
de España en México, que ha generado nuevos
perfiles técnicos al servicio de la Cooperación Es-
pañola, un nuevo espacio en el que llevar a cabo
sus actividades y una serie de nuevos ámbitos de
actuación que hasta el momento no se habían
cultivado de forma directa. Esta última circunstan-
cia ha tenido un efecto importante tanto por el
número de personal técnico que trabaja actual-
mente para la Cooperación Española, como en los
ámbitos de actuación y el volumen de fondos
asignados.

La Oficina Técnica de Cooperación, en relación al
volumen de recursos que maneja, combina un equi-
po reducido de personal técnico para atender las
funciones de negociación, formulación, ejecución 
y seguimiento de los proyectos, con un número limi-
tado de personal de apoyo administrativo y logísti-
co. De hecho, a lo largo del periodo, la estructura
ha estado compuesta por el coordinador/a general
de la Cooperación Española y una asistencia técni-
ca. Junto a esta carencia de medios humanos, hay
que apuntar la rotación que se ha producido en los
mismos: entre los años 2002 y 2006 ha habido
tres personas distintas en la coordinación general
de la OTC, y el puesto de asistente técnico ha sido
igualmente asumido por otras tres personas dife-
rentes. Esta situación ha influido tanto la orienta-
ción 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 ámbito del Distrito
Federal, o para asumir complementariamente entre
el personal labores de representación de la Oficina
ante agentes nacionales, internacionales y españo-
les. A inicios del periodo, y hasta el año 2005, la
capacidad de la OTC se vio complementada por el
funcionamiento de una oficina de enlace y coordi-
nación de los proyectos financiados con cargo a
la subcuenta del Fondo Mixto bajo titularidad de la
Secretaría de Educación Pública. Esta oficina fun-
cionó en las dependencias de dicha Secretaría Fe-
deral y contó, hasta el momento de su cierre, con la
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