i Lol b
1

[T
f —

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

=
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

¥

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES.

PRINCIPALES IMPLICACIONES DE LA REFORMA DEL
PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL
DESARROLLO (P.N.U.D.) EN SUS ACTIVIDADES EN MEXICO

T E S I 8

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:
LICENCIADO EN  RELACIONES INTERNACIONALES
P R E S E N T A

CELESTE GABRIELA CEDILLO GONZALEZ

ASESOR DE TESIS: DR. EDMUNDO HERNANDEZ.VELA SALGADOC

MEXICO, D. F, 1998



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



Dedicatoria:

A mis padres, por todo ef amor que he recibido de eflos,

Al profesor Edmundo Hernéndez-Vela, por el apoyo de siempre,
A mi abuelita, por esos dias de Universidad,

A mis hermanos, tios y primos, por su alegria,

A Uli, por su carifo,

Y a todas esas personas especiales, gue me han hecho crecer,



Indice

Infroduccion

1.

Evolucion del enfoque del desarrollo dentro del contexto de las
Naciones Unidas.
1.1. Conceptos y evolucién historica
1.2. El Desarrollo Humane
1.3. El Informe sobre el Desarrollo Humano y el Indice sobre

Desarrollo Humano.

. La reforma del Programa de las Nacienes Unidas para el Desarralio

2 1. Evolucion substantiva

2.2. Evolucién funcional

. Balance de las actividades del PNUD en México

3.1. El PNUD como donante 1965-1995, (Intermediacién financiera y
ejecucién nacional)

3.2. E{ PNUD coma prestador de servicios (1998-a la fecha)
3.2 1 Cofinanciamiento
3 2 2.Asesoria en disefio y gerencia de proyecios
3.2.3. Administracion de recursos transparente y eficiente

3.3. La Cooperacién Técnica def PNUD en el contexto del Marco de
Cocperacion del Pais

3.3.1. El Marco de Cooperacion def Pais.

Pag.

30

52



3.3.2. Ef caso del programa de integracion productiva como ejemplo

demostrativo de este nuevo papel del PNUD.

Conclusiones

Bibliografia

94

99



Introduccion

Esta tesis liene como proposito hacer un analisis del proceso de reforma
del Programa de [as Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el marco de
fa reforma del sistema de las Naciones Uridas. Para ello se trataran de forma
particularizada los elementes mas representiativos de dicho proceso en el caso
mexicano recalcando la contribucién que este programa ha tenido y tiene al

desarsolio del pals.

En la primera parte de la tesis se describe la evolucion del tratamiento del

fenémeno de desarrollo denfro del contexto de las Naciones Unidas,

El tema del desarrollo como tal ha tenido una evolucidn importante a través de

la historia.

José Luis Bernal Rodriguez, en su ensayo titulado “La ONU vy la promocién del
desarrollo social'’, establece tres eiapas en [a evolucién mundial por el
desarrello, que considero importante mencionar, como exposicidn marco sobre

el terna del desarrollo para esta tesis:

La primera, se desarrolla durante los primeros 25 anos de la creacion de las
Naciones Unidas es decir, de 1945 a 1970 aproximadamente: el tema del
desarrollo no era muy reconocido, el mayor problema de los paises

subdesarroltados gira alrededor del tema de {a descolonizacion.

En la segunda etapa, en los sefenta, ya integrados los nuevos Esfados
nacionales, empiezan a adquirir mayor importancia los temas sobre ei desarrollc

y la cooperacién internacional. Se va tomando conciencia de la importancia de

' IMRED, Las Naciones Unidas en su 50 aniversanio, Revista Mexicana de Politica Exterior, Instituto

Matias Romero de Estudios Diplomaticos, México, Nimere 47, vetano 1995, pp. 192-207



problemas como los del desarrollo y de la necesidad de la cooperacion
internacicnal, para responder mejor a la creciente demanda de atenderfos
debidamente. Asien el contexto del sistema de las Naciones Unidas surge la
iniciativa de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercia y Desarrollo
{CONUCYD) y las agencias especializadas como la ONUAA (QOrganizacion de
las Naciones Unidas para la Agrnicultura y la Alimentacion), la OIT {Organizacion
Internacional del Trabajo), el FNUAP (Fondo de las Naciones Unidas para
Actividades en Materia de Poblacidn), la UNESCO ({Organizacidn de las
Naciones Umdas para la Educacion, Ciencia y Culiura} entre otras que tratan

las cuestiones econdmicas y de cooperacion en foros internacionales.

La tercefa etapa, la década de los afios ochenta, fue la Hamada “década
perdida” en la medida en que en los paises, particularmente de América Latina,
se agudiza su estancamiento y atraso diferencial, se generalizan altas tasas de
desempleo, se acentda la pobreza y , en general, todos los grupos de paises en
vias de desarroflo pierden su fuerza y presencia en las conferencias y foras
internacionales, siendo sus propuestas relegadas o bien Ignoradas debido a su
dispersion o a la pérdida de objetivos originales. Esto se debid a diferentes y
variadas causas, siendo las mas importantes ocasionadas por la estructura
geopolitica bipolar que existia en ese momento y el condicionamiento de la
ayuda econdmica a los paises pobres a cambic de posiciones politicas. La
etapa final de la Guerra Fria no resulté ser un escenario propicio para el

progreso de los incipientes grupos de paises en vias de desarrollo.

La década de los noventa se caracteriza por ser un periodo de grandes
expectativas e incertidumbre. Problemas como la deuda externa, la falta de
recursos para financiar el desarroilo, el deterioro de los términes de intercambio
de productos basicos, de alimentacidon y nutricion, se vieron agravados en los

paises en vias de desarroflo.



Es en esta etapa cuando se busca armonizar politicas nacionales e impulsar
nuevas formas de cooperacidon a través de foros internacionales, ya que se
plantea dejar a un lado politicas asistencialistas y se insiste en la capacidad que
tiene cada nacion para la conduccion de su propio desarrollo. Asi se  empieza

a crear una conciencia colectiva sobre la importancia de este tema .

Asimismo, se aplican nuevos enfoques a {os problemas mundiales y se ponen en
practica intentos por materializar los ideales del desarrcllo a través de {a
celebracion de diversas conferencias a nivel mundial, como por ejemplo: sobre la
Infancia (1990), el Ambiente y el Desarrollo {1292), los BDerechos Humanos

(1994), et Desarrollo Social (1995} y la Mujer (1983), per mencionar algunas.

Temas como el combate a la pobreza, el control del crecimiento demografico, la
proteccion al medio ambiente, el combate al narcofrafico, los derechos humanos,
ta salud, efc. comienzan a ser tratados en foros iMernacionales y se fortalece,
por consiguiente, la tendencia a dar un enfoque mullilateral a su tratamiento.
Se destaca la importancia de combatr no sdlo el fendmeno mismo, sino sus

causas, casi todas ellas asimilables a la falta de desarrollo, de oportunidades

economicas, vivienda, salud, etc.

Comienza a ser notoria la necesidad de crear un programa de desarrollo
multilateral. En e} 48 pericdo de sesiones de ia Asamblea General de las
Naciones Unidas, se manifestd esta necesidad y con base en la resolucion
477181 se encargd al entonces Secretaric General de la ONU, Boutros Boutros
Ghall, la elaboracion de un informe sobre un programa de desarrollo, teniendo
plenamente en consideracion los objetivos y acuerdos que la Asamblea General
aprobd y una lista anotada de esferas y marcos substantivos que las Naciones
Unidas deberian abordar en dicho programa. Este proceso culmina con la
publicacion en 1994 del documento titulado "Un programa de desarrollo”, en el

que se resatlta la importancia del desarrollo como una solida base para la paz.



En el capitulo Il de este documento se hace mencion a los factores que son

indispensables para lograr el desarrollo

La paz como base fundamental del desarrollo
La economia como motor del progreso
El medio ambiente como base de la durabilidad

La justicia como pifar de la sociedad

I

La democracia como buen gobierno.

Comeo resulia evidente, todos estos puntos adquieren relevancia en la medida en
que las Nacicnes Unidas oficializan las corrientes de opinidbn que se derivan de

las conferencias internacionales y al nuevo contexto politico internacional.

Asimismo, se observa en el documento la necesidad del mundo vy del organismo
por adaptarse a las nuevas teorias donde la presencia del Estado queda limitada
frente a otros actores como la iniciativa privada y la soctedad civil, convirtiendo a
ésla ultima en un agente que interviene Unicamente en el establecimiento de los
marces reglamentanos que permitan un adecuado funcionamiento del mercado y
cree un ambiente donde se desarrolle [a empresa privada, aunque también se

admute que el gobierno sigue siendo el responsable del desarrollo de su pueblo.

£n este decumento se ve claramente reflejado el nueve papel que las Naciones

Unidas deben Hevar al cabo para la coordinacion de los esfuerzos nacionales,

regionales y mundiales.

En una segunda parte, la tesis analiza en forma particularizada el papel vy la
evolucidon det Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en su
conjunto, organismo que constituye el mayor programa financiero de
cooperaciéon técnica del sistema y se adecua a estas necesidades mediante

nuevos términos, conceptos, politicas y estrategias, no sdélo a nivel mundial



sino también en nuestro pais. Se marca upa evolucion substantiva importante,
que propone un nuevo paradigma de desarrollo humanc alternativo al medelo

ciasico de desarrollo.

En la tercera parte se hace un balance historico de las actividades dzsl PNUD en
nuestro pais describiendo las diferentes etapas que el programa ha mostrado en

su proceso de adaptacion a las necesidades especificas de desarrollo del pais.

El PNUD ha venido realizando actividades en nuestro pais desde 1965 y ahcra
se encuentra en una fase de transformacion gue la convierte en una oficina
pionera en términos de prestacion de servicios de desarrollo v asistencia técnica,

todo ello regido bajo el paradigma dei desarrollo humano durable.

Este proceso de replanteamiento de sus funciones al servicio de los paises en

desarrollo se define por las siguientes etapas:

Prnmera. La intermediacion financiera, en la cual el PNUD (donante), sobre la
base de proyectos, otorga financiamento a agencias especializadas para

realizar proyectos de desarrolio.

Segunda. La ejecucion nacicnal, que es la etapa donde se busca lograr
armonizar politicas nacionales e impulsar nuevas formas de cooperacion,
dejando de pensar Unicamente en politicas asistencialistas e insistiendo en la

capacidad que tiene cada nacion para la conduccion de su propio desarrclio.

Tercera. La prestacién de servicios, donde el PNUD ofrece capacidad
propositiva en el disefio de polibcas y estrategias, capacidad de ejecucion
lécnica, administracion de recursos de proyectos, acceso a asisiencia técnica

especializada de agencias y gerencia y disefio de proyectos.



En el ambuo de 1a caoperacion internacional México es considerado como una
nacidn de mayor desarrollo relativo, siendo de ingreso medio alto. La asistencia
que el PNUD le presta es un ejemplo demostrativo de la capacidad de
adaplacion a las necesidades concretas de desarrcllo de los paises y de la
presiacién de servicios que aporten valor afiadido a las politicas e iniciativas

nacionales.

Si bien es cierto que la responsabilidad del desarrollo recae en los gobiernos, es
indudable que el PNUD puede aportar valor afadido a dicho proceso, El
gobierno mexicano tiene ante si dos grandes retos: por una parte hacer frente a
las necesidades de desarrollo humano y, por [z otra, sentar las bases para

fograr una participacién competitiva en fa economia mundial.

La colaboracion entre México y el PNUD sera de gran relevancia para fortalecer
la capacidad nacional en torno a cuestiones de desarrolle incrementando el flujo
de recursos y conocimientos y fortaleciendo la estruclura técnica, cientifica y

productiva del pais



1. Evolucién del enfoque del concepto de desarrollo dentfro del contexto

de las Naciones Unidas.
1.1 Conceptos y evolucion histérica

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolio (PNUD) lanza
en 1990 su concepto de desarrollo humano como pledra angular de su vision del
desarrolio y como alternativa al modelo neofiberal imperante durante la década
de los ochenta, especialmente en Eslados Unidos y Gran Bretafia bajo los
gobiernos de Reagan-Bush y Margaret Thatcher El vehiculo elegido para
presentar esfa visién fue ef primer informe de Desarroflo Humano de 1990,
publicacton anuat que el PNUD ha venido editando desde entonces y que ofrece
unta clasificacion del nivel de bienestar de los paises partiendo de criterios
adicionales al tradicional de renta per capila, como el nivel de educacidon, de

esperanza de vida, de salud, etc.

De acuerdo a la definicion del PNUB, el desarrollo humano es un proceso en
el cual se amplian las oporiunidades del ser humano. En principio, estas
oporiunidades pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo; sin embargo, a
todos los niveles de desarrollo, las tres esenciales son disfrutar de una vida
prolongada y satudable, adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos
necesarios para lograr un nivel de vida decente. Si no se poseen estas
oportunidades esenciales, muchas ofras alternativas continuaran siendo

inaccesibles?.

Pero el desarroflo humano no termina alli  Qfras oportunidades, altamente

valoradas por muchas personas van desde la liberlad poiitica, econdmica y

* PNUD, Informe de desarrollo humano, Naciones Umdas, Nueva Youk, 1990. p34



social, hasta la posibilidad de ser crealivo y productivo, respetarse a si mismo vy

disfrutar de la garantia de derechos humanos.

Este concepto de desarrollc humano no es, sin @mbargo, pafrimenio exctusivo
del PNUD; ni tan siquiera novedoso Es el resultado de la evolucion historica de
una concepcion sobre el ser humano vy su bienestar que va mas aila de los
simples criterios economicos, que vuelve a cobrar actualidad frente a ia
concepceion contemporanea dominante, y que asigna a varnables, como el
producto irerior bruto per capita ¢ la riqueza nacicnal, la explicacion tnica y
ultima del nivel de felicidad y bienestar de los paises. Un elemento cultural se
encuentra inmerso en esta nueva nocidn del desarrollo  El entonces Secretario
de las Naciones Unidas en 1994, Javier Pérez de Cuellar, lo indica: “ La cultura
es la clave del desarrollo. Es también la dimensidn ausente de lo que durante
mucho tiempo fue el modelo dominante def desarrollo, dirigido Gnicamente hacia
el crecimiento econdmico, ef cual todo indica qgue ha fracasado . la paz v la

democracia constituyen otro desafio mundiat asociado al desarrollo humano . " 3

La lucha histdrica de la humanidad en pos de mejores condiciones de vida esta
plagada de ejemplos que demuestran gue ta bisqueda del bienestar rebasa la
satisfaccion de determinadas necesidades matenates. ElI humanismo del
Renacimiento, la Revolucion Francesa, la fucha contra el colonialismo, si bien
tienen sin duda otras razones econdmicas, son también ea mayor 0 menor
medida ef resultado de una tucha del individuo por alcanzar esferas mayores de

Iibertad y oportunidades.

Afirmar que los defensores de criterios sconomicistas del desarrollo son
indiferentes a la importancia de factores como la libertad, la salud o la educacién

en la plena realizacidon de la vida humana seria injusto  Muy al contrario, todos

* Edmundo Herndndez-Vela, Diccionario de Politica Internacional | Editerial Pormia, México, qunta
edicién, 1999, p, 275.
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estos faclores son asumidos casi universalmente como fundamentales para
poder habiar de verdadero desarrollo. La discrepancia se encuentra mas en los
medios para alcanzar estas metas y en la forma de medir su logro que en una

rachcal diferencia de cencepto.

La docinna neoliberal y mercantiista centra el desarrollo de las sociedades en
variables macroecondémicas como las ya mencionadas del pib per capita, v
asumen casi automaticamente que una mejora substancial en estas variables se
fraducira de inmediato en una mejora del resto de ias condiciones de vida. Esia
vision flene una doble influencia a la hora de poner en practica politicas plblicas
ya que por un lado, pone todo el énfasis en el crecimiento econdmice y, por otro,

ufiiza analisis cuantitativos a la hora de determinar el éxito ¢ fracaso de sus

politicas,

Frenie a esie modelo, la concepcion del desarrofio humano defendida por el
PNUD afirma que, sl bien e} crecimientc econdmico y fa generacion de nqueza
son fundamentales a la hora de ampliar las opciones disponibles para los seres
humanos, para desarrollarlas verdaderamente es necesano poner énfasis, no
tanto en la generacidn de nqueza per se sino en el uso que se hace de ella Un
pais que destina su excedente del crecimiento econémico en armamento y otro
que lo destine a educacion pueden tener niveles de renta simiares y, sin
embargo, las consecuencias que esas decisiones sobre el uso de los recursos

van a tener en el bienestar de las generaciones futuras son determinantes

El analisis estadistico que el PNUD lleva al cabo en sus diferentes informes de
desarroffo humano insistentemente confirma lg brecha que existe entre vartables
como el pib per capifa y €l nivel de hienestar social, visto desde la concepcidn
del desarrollo humano defendida por esie organismo. Asi, paises con rentas per
capita muy similares presentan situaciones completamente diferentes cuando se

analizan otros indicadores de bienestar. Ejemplo de estas discrepancias es la

11



comparacion entre Grecia y Oman®, pafses que pese a tener niveles de renta per
capita similares (11,256 y 10,078 ddlares respectivamente), se encuentran a

anos luz en oiros indicadores de desarrollo humanc recopilados por el PNUD,

Asi, mientras Grecia tiene una esperanza de vida de 77.8 afios, una tasa de
alfabelizacion entre adultos de 96.7%. y una tasa de matriculacion estudiantil de
82%, Oman presenta un nivel de esperanza de vida de 70 afios, una tasa de
alfabetizacion de 35% y una tasa de matnculacion estudiantit de 80%. Ef caso
de Oman es, sin duda, instructivo. Un pais exportador de petroleo que destina
una gran parte de los rendimentos que le produce este comercio a adquirir
armamento avanzado en Occidente y en el gue el nivel de renta per cépita esta
attamente distorsionado por cuestiones de distribucion. Segtin el Informe de
desarrollo humano del PNUD de 1990°% el centrarse exclusivamente en la

riqueza para determinar el nivel de bienestar de una sociedad es errdneo por

dos razones fundamentales:

1. Acumifar ngueza no es necesario para hacer realidad algunas importantes
epcicnes humanas. De hecho, los individuos y las sociedades eligen muchas
opcicnes que no requieren absolutamente ninguna niqueza. Una sociedad no
tiene que ser acaudalada para poder permitirse la democracia. Una familia
no tiene que ser rica para respetar los derechos de todos y cada uno de sus
miembros tn pais no tiene que ser opulento para tratar por igual al hombre
y la mujer Valiosas fradiciones sociales y culturales pueden mantenerse a
todos los niveles de ingresos, vy asi ocurre. La riqueza de una cultura puede

ser en gran medida independienie de fa opulencia de la gente.

! PNUD, Informe de¢ desarrollo humano 1997, Naciones Unidas, Nueva Yoik, pp.162,163,164
* PNUD, Informe de desamrolio humano 1990, PNUD, Nueva York, p. 31




2 Las opciones humanas van mucho mas alla del bienestar econémico. Los
seres humanos pueden desear ser ricos. Pere {ambién pueden desear gozar
de vidas largas y saludables, tener educacidn, participar fibremente de la vida
de su comunidad, respirar aire puro y gozar de los placeres simples de la
vida en un medic fisico limpic y valorar la paz mental dimanada de la

segundad en sus hogares, en sus empleos y en su socledad.

El crecimiento econdimico, segin el PNUD, es en definitiva una herramienta
poderosa para erradicar la pobreza y mejorar las condiclones de vida de la
poblacion, pero su blisqgueda exclusiva y sistematica puede conducrr también a
siuaciones en las que éste crecimiento no se traduce en lo abscluto en dichas
mejoras. Ese crecimiento beneficia en muchos casos a los estratos de Ia
sociedad mas acomodados vy dificlmente alcanzan a los estratos mas
desfavorecidos Kenya, Brasit o Reinoc Unide, por citar tres ejemplos, son paises
en les que el crecimiento econdmice alcanzado en las tres dltimas décadas no
se ha traducide directamente en una mejora de las condiciones de vida de una
parte imporlante de la poblacidn, aguella gque ocupa el quinto con menores
ngresos © Esle crecimiento no redistnbutivo afecta directamente a la cchesién
de su estructura social, otro elemento importante s se quiere hablar de una

mejora del bienestar de un pais.

El Banco Mundial, principal institucion en la canalizacidn de recursos financieros
para fa cooperacion al desarrollo comparte esta visidon del desarrolle humano
Asi, en sus programas de lucha conira la pobreza se “sustentan numerosas
actividades gue contribuyen a ampliar las coportumidades econdmicas para la
peblacidn pobre, al desarrollar {a través de servicios de educacion y salud y de

servicios sociales basicos) el capital humane que ésta representa..”’.

¢ PNUD, Informg de desarrollo humano 1997, PNUD | Nueva Yoik, p 79
" BIRF; Informe Anual 1997, Banco Mundial. Washington, 1997, p 14
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1 2. El Desarrollo Humano:

La definicion de desarrolfio humane promovida por el PNUD abarca dos
verlientes; por un ladoe la formacion y expansion de capacidades humanas, tales
como la mejora de las condiciones de salud y de educacion, entendido ésta
como el mejoramiento de conocimientos vy destrezas individuales; y por e! otro, el
uso gue la genle hace de ssas capacidades adquindas, para el descanso, fa

produccion o las actividades culturales, sociales y politicas.

De acuerdo con esta vision, el desarrollo humano no se alcanzaria plenamente
s1 mejoraran Unica y exclusivamente las condiciones de ingreso econdmico de
los individuos. El desarrolio humano busca en definiiva el consolidar la
capacidad del individuo para aprovechar plenamente todas las esferas de
expansion que le ofrece la vida, aumentande sus oportunuidades, su capacidad

de eleccién y de conirol sobre su propio proyecto vital®

Hoy la pregunta no es: , cuanto produce una sociedad? sino 4 cual es su calidad
de vida?’. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD}
determina que las respuestas deben encontrarse en cémo se distribuyen los
beneficios del progreso y en como se provee a las necesidades fundamentales
de! hombre Anies, la preocupacion era de orden cuantitativo: indices de
produccion nacional. Hoy es del cualitativo: libertad, dignidad, salud, seguridad
jridica, equidad, confianza en el futuro, estabilidad econdémica, bienestar,
cultura, ambiente sano, safisfaccidn en el irabaje, buen uso del tiempo libre,
participacidbn comunitaria, potenciacion de 1a capacidad, cooperactdn e

interaccion de las personas, durabilidad del desarrollo y muchos valores mas.

* PNUD, Informe de desarrolio humang 1990. p 34
” Rodrigo Borja “La gran preccupacién de nuesno siglo”, en Excelsior , Edutorial, México, lunes 26
de mayo de 1997
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Naciones Unidas, recogiendo las dudas y reclamaciones de un concepto mas
humano de desarrollo, propone una definicién del mismo que se centra en
beneficiar a las personas (con educacién, salud, nutricion y bienestar); por las
personas (participando en el planteamiento v aplicacién de estrategias) y, para
las personas {ofreciendo oportunidades y atendiendo fas necesidades de todos).
Esta forma de “meds” el desarrollo difiere mucho de ofros enfoques
convencionales sobre crecimiento econdmico, formacion de capital humano,
desarrollo de recursos humanos, bienestar humano. Asi, las siguientes fres

concepciones poneit su énfasis en aspectos diferenies de la personalidad

humana

a) Las teorias acerca de la formacidn de capital humano y el desarrollo de
los recursos humanos ven al hombre como un medio ¥y no como un fin. Se

concibe al individuo como un instrumento para fomentar la produccion de bienes,

b} El enfogue de bienestar social considera a los seres humanos mas
como beneficiarios de las politicas de desarrollo que como participantes en el
disefio y ejecucidn de las mismas. Se concibe at ser humano mas como

receptor que como actor de su propio desarrollo

c) El enfoque de necesidades basicas se concentra en proporcionar bienes
y servicios, casi siempre de forma asistencial, a los grupcs mas desposeidos de
una soctedad. Se centra en el suministro de estos bienes y servicios que, si1 bien
garantizan la cobertura de una serie de necesidades basicas del individuo, ne

consideran areas fundamentales del desarrollo de ja personalidad.

Frente a estos enfoques, el desarrollo humano representa una visién mas
completa de la naturaleza humana, ya que intenta responder a cuestiones y
demandas que emanan de su propia complejdad y diversidad. las diferencias

culturales, ideclogicas, econdmicas, politicas y sociales en la vida de los pueblos
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de {odo el mundo. Esta vision compagina la produccidén y distribucion de

articulos de consumo con la expansiéon y uso de las capacidades humanas.

Siguiendo esta linea, el concepfo de desarrollo humano considera cuatro

elementos principales.

aj) La productividad, entendida como la capacidad de los individuos para
generarse una fuente de ingresos durables a través de la realizacion de
un trabajo o actividad remunerada.

b) La equidad, entendida comoe el acceso de los individuos a determinados
beneficios en condiciones de igualdad de oportunidades, eliminando
todas las barreras que lo obstaculizan

c) La durabilidad, que signtiica no solo asegurar las oportunidades para las
generaciones actuales, sino ftambién para las futuras, debiéndose
reponer todas las formas de capital fisico, humano y medioambiental.

d) La potenciacion, termino novedose que implica que el desarrollc debe
ser por las personas y no solo para ellas, para lo cual es necesaria su
plena participacion en todas las decisiones y procesos gue afecten su

vida.

La durabilidad, o menos apropladamente sostenibilidad, fue expuesta
imcialmente de manera clara y contundente por fa Comision Brundbiand en su
infome “Nuestro futuro comun” en septiembre de 1992, considerando al
desarrollo tanto en funcidn del hombre mismo como de su entorno, v definiendo
como durable una evolucidén que permita “cubrir las necesidades de generacidn
actual sin perjuicic de las necesidades de las generaciones futuras"'’. En el seno
de las Naciones Unidas, fue expuesto por primera vez en el Informe de

desarrollo humano de 1994.

" Edmundo Hernandez-Vela, op crr, p 2718
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*. Et desarrollo humaro soslenible entrana que tenemos una obligacion moral de
hacer por las generaciones gue nos sucederdn por lo menos lo mismo que
nuestros predecesores hicieron por nosoires..."!! Este término significa que el
consumo actual no puede financiarse durante mucho fiempo incurriendo en
deudas econdmicas, ambientales, de salud, efc, que otros deberan pagar Al
mismo tiempo, es necesario no solo proteger a las generacicnes futuras, sino
también reforzar su capacidad, hacer inversiones suficientes en la ensefianza v
en la poblacién de hoy para no crear deudas sociales para las siguientes

generaciones.

La realdad actual no refigja desgraciadamente esta preocupacion por el porvenir
de las proximas generaciones. Como ejemplo, los cases de degradacién

ambientat son simplemente alarmantes:

A) En los tltimos cuarenta anos, la poblacion del mundo se ha maéas que
duphcado, habiendo superado recieniemente la cifra de 6,000 millones de
habilantes. Es probable que se doble nuevamente en los préximos cuarenta
afios. Hay una creciente presion de la poblacion sobre recursos naturales

que se agotan.

B) Alrededor de 10% de las tierras potencialmente fértiles del planeta ya se han
convertido en desierto o son mal ulilizadas por el hombre. Un 25% se halla
en peligro Mas de 20 millones de hectareas de bosques tropicales se cortan
cada afio'’. Desde 1977, el niimero de habitantes gue viven en Zonas

desérlicas ha pasado de 57 a 135 millones.

HPNUD, Informe sobre desarrollo humang 1994, Nueva York, 1994, p 20
* PNUD, Informe de la Hava “Desareollo Sostenuible: Del concepto a la accign™. PNUD, Nueva York,

1992, p. 5.
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C) El decenio de 1980 fue el mas calido del siglo. 51 se mantiene la tendencia
actual de la emision de bidxide de carbone, el incremento de la temperatura
podria aumentar el nivel del mar en forma peligrosa y provocar desequilibrios
en los ecosistemas de todo el mundo. Ei fameso efecto de la corriente del
Pacifico, el Nifio, ha causado estragos econdmicos estimados en mas de 20

mil millones de délares solo durante 1997-1998 en varios paises de Ameérica

Latina."”

D) En México, de los 12 millones de hectareas de bosgue tropical que
origmaimente ocupaban el pais, quedan Gnicamente escasas 800 mil,

concentradas en algunas zonas como la selva Lacandona'

De esla manera, las pérdidas ambientales son una realidad y afectan a miles de

millones de personas.

Cabe destacar un aspecto importante, sI bien es clerto que gran parte de la
contaminacion mundial se deriva del excesivo consume de los paises ricos, es
fambién cierto que fa pobreza constituye una amenaza para el medic ambiente.
£n innumerables ocasiones, fa pobreza y las limitaciones humanas han causado
el deterioro ambiental. Los paises pobres no tienen los estilos de produccion de
los paises ricos (no poseen los adelantos tecnolégicos ni el nivel académico y
técnico de su poblacidon) ni tampoco el capital necesario para pener al dia su
infraestructura productiva, sélo 15% del ingresc mundial se encuentra, y mal
distribuido, en los paises considerados pobres™  La escasez de capital es un

factor que influye en que el inlerés delos paises pobres no sea el

" The Econonust “Survey the environment” vol. 346 Londres, marzo 21 27, 1998, p. 64
" Julia Carabaas, Desarrollo sustentabie Hacia una politica ambicntal UNAM, México, 1993, p 30
'* PNUD, “Desanollo sostenible. Del concepto a Iz aceign™ Informe de la Haya,, Nueva York, 1992

p. 14
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sobrecatentamignto mundial de la atmdésfera o el adelgazamiento de la capa de

ozono, sino mas bien se interesan y ocupan mas por el agua contaminada de

sus rios que proevocan enfermedades muy serias a gran parte de su paoblacion ¢

por el deterioro de sus tierras, que incide directamente en los frutos que les da la

tierra. A menos gue no enfrenten sus mveles de pobreza, no podran garantizar

la durabilidad del medio ambiente.

Los nuevos modelos de desarrollo durable se basan en cuatro principios

rectores’s,

1

Se debe poner al hombre como centro mismo de cualquier modelo  El
objetivo primordial debe ser proteger la vida humana y las opciones

humanas.

Dehen basarse en la adopcion de tecnologias racionales desde el punto de
vista ambiental, principalmente en el sector de energia, y utilizar fuentes de
energia que no dafien el ambienie como el gas natural, ef carbon limpio,

combustibles sin plomo, etc,

Una forma valida de subrayar el valor del medio ambiente es poniéndole un
precio. Esto se debe hacer a escala nacional fijando un precio correcto a los
recursos ambientales, en parficular la energia y haciendo que los que
contaminen paguen por los dafios. Ello se puede hacer a escala mundial

fijando cuotas nacicnales de emisidn de hidxido de carbono.

Estos modelos deberan basarse en la comunidad e incluirta en toda actividad
que se propongan y asegurar el control por las comunidades locales sobre

sus propios recursos naturales.

' [brdem p 14
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En apoyo a esia vision sobre el desarrolle sosienible, el Banco Mundial ha
invertido 11,600' millones de dolares sclamente durante 1897 en una cartera de
programas de proteccion y mejoramiento del medio ambiente, exigiendo que
tedos los programas que financie el Banco tengan un estudio ambiental y sean
ecologicamente sostenibies, Esta cifra representa un aumento de méas de 500%
con respecio a los gue el propio Banco dedicaba a proyectos ambientales en

1981,

Es responsabilidad de los gobiernos e instituciones internacionales como el
PNUD persuadir a las generaciones de hoy para que tengan suficientemente en
cuenia los intereses y los derechos de las generaciones venideras. Para ello,
es necesario crear mecanismos y politcas que ofrezcan a las personas
incentivos directos, a fin de impulsarlas a economizar reduciendo el consume de
ciertos bienes que, como los combustibles fosiles, causan efectos noecivos para
las generaciones futuras, por medio de derechos de propiedad, impuestos bajos

y subsidios.

Emprender el camino hacia el desarroffo humano durable es una tarea que
implica muchos desafios, cambios de mentalidad, transformaciones politicas e
institucionales, y un compromiso decidido de toda la colectividad. Sk el proceso
de desarrollo no fortalece a las instituciones nacionales y la sociedad civil, no

puede ser durable a largo plazo.
1.3. El Indice de Desarrollo Hurmano y el informe sobre Desarrollo Humano.

El proceso histérico que Hevo a la creacion del Indice de Desarrollo
Humano se origina en &l frabajo del Institute de Investigaciones de las Naciones
Unidas para el Desarrolio Social (IINUDS , UNRISD por sus siglas en inglés)

que, en la década de los setenta lleva al cabo estudios sobre algunos de los

"7 BIRF; Informe Anual, Banco Mundial, 1997, p 29
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indicadores del desarrollo relacionados con la mortalidad, la urbanizacion y otros

factores econdmicos

Estos indicadores se correlacionaron y formaron parte de la descripcion del
desarrolio socioecondmice. Asi, sumados al indicador tradicional del pib per
capita, estos nuevos indicadores permitieron reclasificar a los paises en
desarrollados o subdesarrollados, El problema radicaba en combinar estos
indicadores en una sola medida de desarrollo que facilitara la comparacidn entre

paises

En el Informe de Desarrolle Humano de 1980 se enuncia que, sobre la base del
trabajo desarroilado por el IINUDS, el profesor Morris D. Morris introduce el
Indice de calidad de vida fisica {ICVF) A diferencia de los resultados obtenidos
por el lINUDS, Morns se concentré en el desarrollo como un bienestar
alcanzado a parfir de la combinacidon no ponderada de tres dicadores:
mortalidad infantil, esperanza de vida al afo de edad y analfabetismo. Desde
entonces se ha venido modificando la percepcién del desarrollo. de desarrollo
econdémice en un primer momento a desarrollo sociceconémico y ahora a

desarrolio humano, basado en estos tres indicadores.

£l Indice de desarrollo humano {IDH) que aplica actualmente el PNUD en la
elaboracion de sus informes se obtiene a partir de tres indicadores claves:

longevidad, nivel educativo y nivel de ingreso

La longevidad, medida en funcion de la esperanza media de vida al nacer, se
ha seleccionado por la creencia universalmente compartida de que una vida
prolongada es deseable en si misma y que guarda una estrecha relacién con

otros aspectos de calidad de vida como la salud y la nutricion,

21



El nivel educativo, medido en funcidén de una combinacién de alfabetizacién de
adultos y tasas de matricula combinada primaria, secundaria y terciaria, refleja

la importancia que asigna un pais a la formacion de su capital humano.

El nivel de ingresos, basado en el producto interno bruto real per cépita en
délares, indica en qué medida las personas tienen acceso a los recursos para

peder lograr un nivel de vida adecuado

Para ello, se asignd un valor minimo a cada uno de los tres indicadores y un

valor deseable adecuado como valor maximo, que son los siguientes:

s+ esperanza media de vida al nacer 25y 85 afos
« alfabetizacion de adultos: 0% y 100%
+ tasa de matricula combinada. 0% y 100%

» pib per capita real | 100 ddlares vy 40,000 délares

El IDH trata de refiejar el nivel de los paises en cuanio a desarrolfo humano se
refiere Con el propésito de aproximarse a la realidad de los palses y de mejorar
fa precision de los indicadores obtenidos, se han hecho medificaciones al indice
a lravés de los 7 informes de desarrolle publicades, en particular, por ejemplo,
en el primer Informe sobre Desarrolloc Humano publicado en 1920, el calculo del
indice de desarrollo humano considerd al indicador sobre conocimientos

solamente a través del alfabetismo de adultos.

El IDH se construye en tres pasos, mediante una formula que combina el nivel

de los tres indicadores antes mencionados:

Primero, para oblener el indice de [a esperanza de vida en un pals, se calcula la

diferencia entre el valor real maximo de un pais y el minimo absoluto dividido
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enire los valores absolutos maximos y minimos, lo que nos da como resultado el

primer indice, el de la longevidad.

El indice del mvel educativo se mide en funcidon del porcentaje de adultos
affabetizados y la tasa de matriculacion combinada primaria, secundaria vy
terciaria  Aqui se aplica fa misma formula que para e! indice de longevidad,
tomando en cuenta valores absolutos minimos de 0 y maximos de 100. Al
obiener el indice de ambos factores se da un mayor peso al indice de adultos
alfabetizados {2/3) que al indice de matncutacion (1/3). Por dltimo, se saca un

promedio com(n de ta suma de ambos indices con sus respectivas ponderantes.

El tercer paso, el rnas complicado, es el obtener el indice de ingreso real per
capita. Se parte de un valor de ingreso medio mundial y se utiliza la férmula de
Alkinson a fin de ajustar las diferencias enire las rentas per capita de los

diferentes paises, y asi dar mas peso en el calculo del IDH a los otros dos

tactores: salud y educacion.

Los tres valores asi obtenidos se suman y se dividen entre tres, lo que da como
resulfado una cifra que suele oscilar enfre 0.3 y 09. De acuerdo con la
clasificacién del PNUD y dependiendo del valor alcanzado, los paises caerian en

alguna de las siguientes categorias:

i Iguales o mayores a 0.800 son paises de un desarrollo humano alto
2 iguales o mayores a 0 500 son paises de un desarrollo humano medio
3. lguales o menores a 0.489 son paises de un desarrollo humanc

menor

A fin de aclarar el proceso de elaboracion del IDH, vamos a examinar un ejemplo
concreto:  Jamaica, IDH: 0.736 (pais de desarrollo medio), con un puesto

aamerc 83 en la clasificacion de paises, segin el Informe de 1997.
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a} Esperanza de vida (73.9 afios)

(73.9 - 25) ] (85 — 25) = 0.82

b} Educacidn

Alfabetizacién (84.4%). (84.4 — 0}/ (100 - 0) = 0.844
Matriculacién {65%). (85— 0}/ {100 - 0) = 0.650
Educacién ((2*0.844) + 0.650) /3 = 0.78

¢) Ingreso per caprta (3,816 ddlares de Estades Unidos)
{3,816 — 100}/ (6,154 — 100) = 0.61

d} Indice de desarrollo humano
(0.82+0.786+061)/3=0.736

El Informe de Desarrollo Humano tiene una funcidn pragmatica, pues pretende
ofrecer a los paises y organismos Internacionales, gobierncs, etc. una
herramienta que les permita tomar decisiones en el disefio de politicas de
desarrollo. Su propdsito no es enjuiciar ni recomendar un modelo especifico de
desarrollo, sino ofrecer indicadores que pérmitan evaluar el impacte que

determinadas politicas tienen en la mejora del bienestar de los ciudadanos.

Ademas de ofrecer datos estadisticos y clasificaciones de paises de acuerde a
ios criterios ya mencionados, los Informes anuales de Desarrollo Humano del
PNUD han venido abordando otras cuestiones trascendentales en materia de

politica de cooperacion.
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En 1990, e! Informe de Desarrollo Humano abordé el tema del concepto y la

medicion del desarrollo humano, también se analizd ia relacion entre crecimiento

econémico y desarrollo humano

El de 1991 se refirid al tema de [a financiacion de ias politicas de desarrollo, se
trald de responder a una pregunta basica: ;es posible reestructurar las actuales
pautas de gastos de los paises en desarrollo y las asignaciones a la asistencia a

fin de financiar fas prioridades humanas basicas en esos paises?,

En 1992, el Informe analizd el tema de las dimensiones globales del desarrollo
humano. Se centrd especificamente en los mercados mundiales v como
satisfacen o dejan de satisfacer las necesidades humanas Se sugeria en el
informe dos areas prioritarias para la accion futura: [} que los paises en
desarrollo inwiertan masivamente en su prop@ poblacidon para aumentar su
capacidad competitiva en los mercados internacionales v [l) que se lleve a cabo
un desmantelamiento radical de las barreras existentes al comercio como

también una reforma a los procedimientos de instiluciones internacionales.

En el de 1993 se destacd la participacion popular v el desarrcllo humano,
delermmnando el grado de parlicipacidn de las personas en la toma de

decisiones.

En 1994 el informe tratd el tema de la nueva dmension de la segundad humana
y sus implicacién en el concepto de desarrollo, la seguridad de las personas en

su hogar, en su empleo, en su comumdad y en su medic ambiente.

En 1995 se abordo el tema del género, en particular 1a incidencia que tiene la

condicion de los sexos en el nivel de desarrolio de los paises.
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£n 1996, el informe analizé la relacién entre crecimienfo econdmico y desarrollo

humano.

El informe de 1997 aborda el tema de ia pobreza y el desarrollo humano, en un
esfuerzo por analizar diferentes esirategias a favor de la lucha contra la pobreza
que se han venudo implantando en las Olimas décadas y las lecciones que de
ellas se han extraido. Esta edicidn conliene un nuevo indice denominado Indice

de Pobreza Humana (IPH).

El IPH combina las dimensiones basicas de fa pobreza y revela interesantes
diferencias con la pobreza de ingreso. Usa indicaderes de privacion como:
porcentaje de personas que no alcanzaran los 40 afos de edad, analfabetismo
en adultos, falta de sequridad personal, poblacidn sin acceso al agua potable,

servicios de salud, peso insuficiente en menoies de 5 afios, etc.

La pobreza humana niega al hombre |a oportenidad de vivir una vida larga, sana
y creativa, de ser libre, de ser digno, de ser respetado v respetar, todas estas
ventajas que conducen al desarrollo humano. Esto lo han entendido y han
frabajado bajo esfa perspectiva instituciones como el Banco Mundial que invirtié
4,090 millones de ddlares, aproximadamente 28% de todos los financiamientos
que otorga, a disminuir la pobreza a nivel mundial™.

Por Ultimo, el Informe de Desarrollo Humano de 1998 destaca la importancia de
cambiar las tendencias actuales del consumo, pensando en el desarrollo
humano futuro. Los niveles de consumo privado y piblico han aumentado de
forma considerable. En 1998 se ha registrado un nivel de consuimo de
aproximadamente 24 mil millones de doélares, el doble registrado en el afo
1975. El nivel de vida mundial ha mejorado; sin embargo, esto no es

representativo en relacion con el Desarrolio Humano, ya que hay ejemplos tales

¥ fbhidem, p 15
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como el hecho de que un hogar africano consume 20% menos de lo que
consumia hace 25 afos™. 'El consumo debe ser compartdo, fortalecedor,
sociaimente responsable y sostenible”; sinembargo, hay abismales
desigualdades entre los consumidores de elevadc ingreso y los de bajo ingreso,
pues los paises mas ricos, que representan 20% del total mundial, hacen 86%

del tolal de gastoes en consumo privado™

Una variedad mas que presenta este Informe, es un indice de pobreza humana
mas apropiado a las condiciones sociales y econdmicas de los paises
industrializados. Destaca que entre 7% y 17% de la poblacidn de paises ricos
es5 pobre y analiza a paises que a pesar de que poseen un ingreso per capita
simifar, como el Remo Unido y fos Paises Bajos, tienen un nivel de pobreza

bastante diferente {15% y 8% respectivamente).

Se destacan los problemas del consumo con relacion a fa ecologia, ya que
mieniras el consumoe de agua se ha duplicado desde 1960, el consumo de
petroleo se ha quintuplicado desde 1950 y el de la madera es 40% superior al

regisirado hace 25 afios.

E§ lugar ccupado por México en estos informes ha ido variando, tanto por
cambios en la organizacion de fa clasificacion misma (el informe de 1990
clasificaba a 130 paises segun el orden ascendente de su indice, por lo que
nuestro pais se ubicd en la clasificacidon ndmero 91, mientras que en los
informes posteriores la clasificacidn se realizd en orden descendente), por la
ampliacion de la lista misma debida a !a desintegracion de algunos paises
europeos y la consecuente formacion de nuevos Estades, asi como por los

vaivenes econémicos gue el pafs ha experimentado en los Gitimos afoes.

* PNUD, Informe de desarrotlo humano, Naciones Unidas, Nueva York, 1998. P 2
2 thidem, p.2
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En general, México ha conseguido mantenerse siempre dentro de los paises de
un desarrollo humano alto. El informe de 1998, clasifica a México en el lugar

nimero 49 de 174 paises y esla dentre de la categoria de desarrollo humano

alto

El siguiente cuadro presenta la posicién de México en el IDH a través de los @

informes publicados.

CLASIFICACION DE MEXICO SEGUN SU IDH 1990-1998.

[AND LUGAR INDICE No. DE PAISES
1990 g1 0.878 130
1991 a5 03538 160
1992 46 0 804 160
1993 53 0 805 173
1994 52 0 804 173
1995 53 0842 174
1996 48 0 845 174
1997 50 0853 175
1998 43 0855 174

Fuente. PNUD; Informe de Desarrollo Humano 1990-1998, Naciones Unidas,

Nueva York, 1990-1998.

2' En 1990 Ia clasificacién de los paises por su lndice de Desarrollo Humano se efectud en orden de
menor a mayor indice, es decir, que de la clasificacion mimeto 85 en adelante se les considera paises
con Alto Desarrolio Humano. Si se  hubiese hecho la clasificacién con base en la de los afios
posteriores, México habria ocupado el nitmero 43
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2. Lareforma del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
2.1. Evolucién substantiva

Cuatro sucesos ocurridos al interior del las Naciones Unidas en los
Gltimos afios, tres decisiones de la Junfa Ejecutiva del PNUD vy [a propuesta de
reforma presentada por el Secretaric General de las Naciones Unidas ¢n 1997,
son claves para entender la evolucion substantiva y operativa del PNUD en los
ulimos cincoe afios y su adaptacion a la nueva concepcién de la cooperacion
inlernacional, basada en la promocion del Desarrollo Humano Sostenible: la
decision 94/14, la decision 95/22-23, la decision para ta reforma del PNUD 2001,
y la propuesta del Secretario General (Kofi Annan} de reforma del Sistema de las

Naciones Unidas de 1997.
a) La Decision 94/14.

Enjunic de 1994, la Junta Ejecutiva del PNUD, méaximo érgano de decision de la
organizacidon, y en el que estan sentados representantes de paises donantes
mas representantes de algunos paises en vias de desarrollo, adoptd 1a decisién
94/14%2. Esta decisién requeria al administrador del PNUD, James Gustave
Speth, adaptar los programas y politicas de la organizacién de tal forma que se

ajustaran a la visién del Desarrollo Humano Sostenible.

Esta decision suponia un giro claroe en fa politica seguida por el PNUD en el uso
de sus recursos a favor de la cooperacion al desarrollo. Obligaba al PNUD, en
cierta medida, a concentrar mas sus programas, especializandose en cCiertas

areas de mayor impacto en la consecucion del DHS; y a hacerlo apoyandose en

2 PNUD;Compendium of decisions of the Executive Board , Decisidn 94/14 de fa Junta Ejecutiva del
PNUD, Nueva York, 1994, p. 48
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el resto de las agencias y programas especiahzados de la fanuha de las
Naciones Unidas, que hasta la fecha habian operado independientemente los
unos de los otros. La decision 94/14 fijaba para el PNUD el siguiente marco

operacional:

Mision del PNUD:

Apoyar a los paises beneficiarios a alcanzar &l Desarrollo Humano Sostenible,

en linea con las prioridades de desarrollo nacional fijadas por los propios paises.

Objetivos del PNUD:

a) fortalecer la cooperacidn internacional a favor del Desarrollo Humano
Sostenible, y servir como principal actor a fin de que este concepto sea

alcanzado;

b} Apoyar a la familia de las Nacicnes Unidas a convertirse en una fuerza

estructurada vy unificada en defensa del Desarrollo Humano Sostenible;
c) Dirigir y concentrar los recursos humancs y financieros del PNUD en areas
estratégicas que contribuyan a la matenalizacion del concepio de Desarrollo

Humano Sostenible

Areas focales del PNUD:

+ Eliminacion de la pobreza

» Creacion de emplec y de modos de vida sostenibles
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+ Mejora de las condiciones de vida de las mujeres y de otros grupos

marginados
« Proteccion y regeneracion del medio ambiente.

£l resultado de este marco operacional exige del PNUD no solo centrarse en el
fortalecimiento del DHS, sino al mismo tiempo hacerie concentrandeose en las
cuafro areas focales arriba sefialadas. Una quinta area de concentracion,
Gobernabilidad, fue y es aun motivo de largos debates en el seno del PNUD.
Gobernabilidad, entendida como {a necesidad de una admnistracion eficiente,
proxima y responsable frente al ciudadanc y por lo tanto elegida de acuerdo a
procedimientos democraticos, es un requisito necesario para alcanzar el

Desarrollc Humano Sostenible.

En palabras del Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, "Sin
gobernabilidad, sin el imperio de la ley, una administracion previsible, un poder y
reglamentacion flexible- ninguna cantidad de fondos, ninguna suma de caridad,

nos pondrd en la senda de la prosperidad™®,

Por lo tanto, [a gobernabilidad es también, tal y como demuestra fa experiencia,
un requisito para poder alcanzar resultados significativos y duraderos en
cualquiera de {as cuatro areas focales del PNUD ya mencionadas. Por ello, la
Junta Ejecutiva dic a la Gobernabilidad el cardcter de politica transversal

necesaria en las cuatro areas, mas que considerarla como un area

independiente,

¥ PNUD; Informe anua) del PNUD 1997, PNUD Nueva York, jume 1997, p. 6
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fsta concentracidn en cuatro areas focales y el area fransversal de la
gobernabilidad ha tenido un impacto tanto en el disefio de los nuevos programas
de cooperacion, como en la forma en [a que el impacte del trabajo desarrollado

por el PNUD en los paises en que trabaja es medido y evaluado.

Otro cambio significativo en la estrategia substanfiva del PNUD que emerge de
la decision 94/14 es |la necesidad de que el PNUD se concenfre en el desarroflo
de las capacidades nacionales de los paises en los que trabaja, apoyando el
fortalecimiento de las capacidades locales para disefiar y ejecutar politicas de
cooperacién que contribuyan al Desarrollo Humano Sostenible Este enfogue
responde al intento por parte de los organismos de cooperacion de superar el
anliguo esquema de apoyo al tercer mundo que se basaba en una transferencia
de programas de asistencia financiera y técnica, y que eran ejecutados
directamente por experios extranjeros y en la que las entidades nacionales

tenian poco que decir o contribuir,

Este tipo de cooperacion, ademas de ser rechazado por {os paises en vias de
desarrolle por intervencionista y poco respetuose de la soberania nacional,
demostrd en la practica durante la década de los sesenta y setenta su ineficacia
practica: sin el desarrcllo de las capacidades nacionales, los paises en vias de
desarrollo permanecian permanentemente dependientes de asistencia exterior y
nunca liegaban a construir un enftramado insiitucional lo suficientemente

consolidado como para poder poner en praclica sus propias politicas®.

# PNUD:_ Public Sector Management. Goveinance, and Sustamable Human Development. A
discussion paper. Direccién de Politicas y de apoyo a programa, PNUD, Nueva York , enero 1995, p.
63
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La debilidad institucional redundaba en la debiidad de los propios gobiernos
para poder prestar los servicios minimos necesarios a sus citdadanos,
garantizar 1a continuidad de los programas iniciados por fa cooperacion
internacional y asegurar un mimmo de estabilidad politica, o que generalmente
resultaba en gobiernos militares dictatoriales, especialmente en los paises

africanos.
b) La decision 95/22 y 23

La decisién 95/22 y 23% fue adoptada por la Junta Ejecutiva del PNUD el 16 de
junio de 1995. El tema abordado por esta decision era la reforma del sistema de
asignacién de recursos para los paises beneficiarios de la asistencia del PNUD.
El sistema tradicional imperante hasta esta fecha se basaba en la asignacion de
una cantidad fija de fondos para cada pais, dependiendo de su nivel de
bienestar, por un periodo de programacion de cince afios. Este procedimiento
de asignacidon de recursos, vigente desde 1970, tenia numerosos

inconvenientes.

En primer lugar, tenia el problema de la rigidez. la cifra era asignada por un
periodo de cinco afios, tiempo en el que numerosas cireunstancias podian variar
dramaticamente en la situacion econdmica y politica interior det pais. En ese
sentido, el sistema impedia la redistribucion de los recursos entre palses en
casos en que hubiera razones de emergencia especiales. En segundo lugar, los
paises asumian que la cifra asignada les era ya propia, y no se hacian, en
muchos casos, los esfuerzos adecuados para garantizar la calidad de los
proyectos y su rapida ejecucion. Esta falfa de incentivos ha ocasionado el que
en algunos paises los fondos asignados no hayan sido enteramente

comprometidos y desembolsados durante el periodo de cinco afios.

¥ PNUD; Compendium of decisions of the Executive Board, Decisidn 95/22 y 95723 de la Junta

Ejecutiva del PNUD, Nueva York, 1995, p. 17

34



El nueve mecanismo puesto en marcha a raiz de la decision 85/22 y 23 pretende

dotar al PNUD de mayor flexibilidad en el manejo y asignacion de sus recursos,

asi como aumentar los Incentivos para la formulacidon de proyectos mas

enfocados a los objetivos marcados por 1a decision 94/14, y analizados en el

punto anterior. Las tres principales caracteristicas del nuevo sistema son las

siguientes:

1.

Un esquema de tres niveles en la asignacion a los paises de los recursos del
PNUD. El primer nivel, denominado ARB 1 (Asignacion de Recursos
Basicos), es adjudicado directamente a los paises beneficiarios de acuerdo
al sistema de asignacion tradicional, basado en el analisis del nivel de
bienestar. El segundo nivel, denominado ARB 2 (v que puede llegar a
alcanzar una cifra maxima del 66% de los fondos asignades en el ARB 1) se
otorga a los paises sobre la base de la presentacién de conceptos de
proyectos, concepfos gue son juzgados a la luz de su adecuacidon a los
objetivos de Desarrollo Humano Sostenible antes descritos. En este nivel, los
paises y sus propuestas compiten unos con otros en la asignacion de los
fondos, incentivando de esta manera la presentacidn de buenas iniciativas.
Por Gltimo, solo un nimero determinado de paises, aguellos en condiciones
especialmente dificiles, tienen accesc a un lercer nivel de recursos, ARB 3
{hasta un maximo del 20% de los fondos asignados en ¢l ARB 1%). El
proceso de asignacion de fos fondos en este tercer nivel es similar al descrito

para el segundo nivel (ARB 2).

El ciclo de asignacion y ejecucion de los recursos se reduce de cince a fres
afnos. Ademas, el nuevo ciclo es movil, en el sentido de que una vez
finalizado el primer afio de los tres, el cuarto se incorpora al ciclo. El efecto

principal de este proceso es que el calculo de los recursos asignados a ese

* PNUD,Informe del Admunsstradoc 1994, Fudire of the United Nations Development Programme:
Imittatives for Change, Sesion Anual de [a Junia Ejecutiva PNUD, Nueva York, junio de 1994, p, 52
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nuevo tercer afo se hace con base en los resultados y nivel de manejo
presupuestario del primer afio, ya terminado. De esta forma se evita el
problema que se presentaba con el procedimiento anterior, en el que los
recursos no eran comprometidos ni desembolsados hasta el final del periodo
de cinco anos. Con este nuevo sistema, un pais que no haya comprometido
una parte proporcional de sus fondos durante el primer afio, tendra una

asignacion menor de fondos para ef nuevo ano que se incorpora al ciclo.

3. A fin de asegurar la coherencia estratégica de los programas puestos en
marcha por las oficinas, éstas han de llevar a cabo un documento en el que
se detallen las principales prioridades y lineas maestras de su programa para
los siguientes tres afios, es el llamado Marco de Cooperacion de Pais. Este
documento es presentado a la sede del PNUD vy a la Junta Ejecutiva para su
revisidn y aprobacion. Este proceso esta unido a la decision del PNUD de
dar a las oficinas de campo autonomia a la hora de aprobar los proyectos
especificos que se deriven del Marco de Cooperacidn de Pais. En este
sentido, se alina una mayor libertad y descentralizacion en la ejecucion de
los programas por parte de las oficinas de campo, con una mayor supervision
y armonizacion de las lineas estratégicas del PNUD a nivel mundial por parte

de las oficinas de Nueva York y la Junta Ejecutiva.

c) PNUD 2001.

En mayo de 1997 la Junia Ejecutiva aprobé un conjunto de medidas tendentes a
reformar la estructura operativa del PNUD a fin de hacerla mas adaptada y
flexible para la ejecucidon de las tareas encomendadas bajo la decision 94/14.
Estas medidas, presentadas a ia Junta por ef Administrador del PNUD estan
siendo aplicadas de manera gradual enfre 1997, 1998 y 1999. Las principales

reformas introducidas en este programa PNUD 2001 son:
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Reestructurar fas oficinas del PNUD Nueva York, sede del crganismo, a fin
de que su personal se concenfre en asuntos como la planificacion, la
publicidad y defensa del desarrollo, el apoyo a las operaciones en los paises
y su supervisién, la rendicién de cuenias y la recoleccion de fondos®. Estas
medidas pretenden concentrar a la sede del PNUD en tareas que aporten
valor aftadido al conjunte de las oficinas de campo, dejando a éstas (ltimas
fa ejecucion directa de los programas. Es en definitiva, un paso en un

proceso de descentralizacion y especiahizacion del PNUD.

Siguiendo la misma linea de desceniralizacion, a ias oficinas de campo se
les delega la facultad de formulacidn y aprobacion de los programas.
Ademas, se simplifican los procedimientos administrativos y financieros de
los mismos a fin de que las oficinas puedan descargarse de cierlas tareas
burocraticas v centrarse en cuestiones relacionadas directamente con el

desarrollo.

Se establecen cinco sedes subregionzles en cada una de las regiones donde
opera el PNUD {América Latina; Asia y Pacifico, Africa; Europa y CEl y
Esfados Arabes). Estas sedes regionales daran mejor acceso a las oficinas
de campo a apoyo técnico, y faciitaran la transferencia entre oficinas de las
mejores practicas en materia de politicas y programas en apoyo al Desarrollo

Humano Sostenible.

Se transfiere 20% del personal de la sede de Nueva York a [as oficinas de
campo?®. De esta forma, se reconoce que el verdadero papel del PNUD

como agente del desarrollo se encuentra sobre el terreno, a través de sus

* James Gustave Speth; Building a Newy UNDP; Agenda for Chanee, Presentacion a la Junta Ejecutiva
del PNUD, Nueva York 17 de febrero de 1994, p. 45

* PNEUD; EL PNUD hoy, la reforma en accidn, Divisién de asuntos piblicos, PNUD Nueva York,
abril 1998, p. 5
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136 oficinas de campo, y no en la sede. Ademdas Se prepara un nuevo
pregrama de formacidon del personai del PNUD a fin de mejorar sus
capacidades en el disefic de politicas de cooperacion, gjecucion y evaluacian

de proyectos, etc.

+« Se establece un Departamento de Evaluacion, separado del resto de los
departamentos, a fin de reforzar la auto evaluacion de los programas, el
desarrollo de catalogos de lecciones aprendidas y la supervisién constante

de los avances y retrocesos det PNUD en su esfuerzo a favor del DHS.

« Se designa a un Defensor de la Eficiencia para ayudar a velar porque la
organizacion obtenga un rendimienio maximo de tos fondos que invierte en el

desarrollo y que le son confiados por la comunidad internacional.
d) La reforma del Sistema de las Nacrones Unidas

En 1997, Kofi Annan anuncid reformas de largo alcance del Sistema de las
Naciones Unidas para reforzar y agilizar sus actividades en las esferas de
mantenimiento de la paz y la sequridad, los dereches humanos, la cooperacion
para el desarrollo, los asuntos humanitarios y los asuntos econémicos vy

sociales

Entre sus iniciativas se halla el establecimiento de un Grupo de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (GNUD), formado por los directores ejecutivos de los
organismos, los fondos y otras entidades de las Naciones Unidas involucradas
en la cooperacion al desarrollo. Este grupo esta presidido por el Administrador
del PNUD. El papel de este grupo consiste en fograr una mayor coordinacion y
cohesién normativa entre esos drganos, pero conservando la identidad y area de

especializacion propia de cada institucion.
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Dos son los resultados practicos mas imporiantes de su consfitucion:  se
refuerza el papel del Coordinador Residente y se crea en cada pais el Marco de

la Asistencia para el Desarrollo.

El Coordinador_Residenie: El Coordinador Residente es el representante del

Secretario General en cada pais, y se encarga de garantizar la coordinacion
enfre los programas de las diferentes instituciones de las Naciones Unidas
frabajando en un pais. Con la reforma propuesta por el Secretano General, el
papel del Coordinador Residente gueda reforzado. El sistema de Coordinadores
Residentes es administrado, financiado y apoyado por el PNUD, y los
Coordinadores Residentes presentan sus informes al Secretario General por

conducto del Administrador def PNUD

En el GNUD se esta debatiendo en la actualidad la forma de asegurar que este
sistema funcione de forma efectiva y de cabida a la participacion vy
representacion de todas las agencias, fondos y entidades participantes en el
GNUD. Desde 1979, afio en que se crea la figura del Coordinador Residente,
los responsables del PNUD en cada pais eran por lo general designados como
Coordinadores  Residentes. En la actualidad, se estd aumentando
progresivamente el nimero de Coordinadores que pertenecen a otras agencias
del GNUP (UNICEF, FAO, etc.). En este sentido, se esta trabajando para que Ia
persona del Coordinador Residente no sea seleccionado directamente de una
agencia en particular sino que sea el candidato mas cualificado de las diferentes

agencias que estén presentes en un pais.

El Marco de !a Asistencia para el Desarrollo: A partir de la adopcién de la

reforma presentada por el Secretaric General, en cada pais en el que varias
agencias del GNUP estén operando, serd necesario que, conjuntamente con las
autoridades nacionales, se lleve a cabo un Marco de ta Asistencia para el

Desarroflo. Este es un documento en el que se habran de fijar las prioridades
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nacionales en maleria de desarrollo, vy articulardn una respuesta coordinada a
tos principales problemas y objetivos por parte de las diferentes agencias del

Sistema.

Este mecanismo estd disefiado como una herramienta que permita una mayor
coordinacion de las acciones y programas ejeculados por el Sistema de las
Naciones Unidas, siempre dentro de las lineas generales fijadas por los propios
goblerncs, y bajo la coordinacidn y supervision general del Coordinador
Residente. Se espera que los Marcos relativos a los primeros 11 paises piloto

estén complefados para finales de 1998
2.2 Evolucion funcional

Partiendo del nuevo marco substantivo analizado en el punto anterior,
la primera tarea del PNUD era la de disefiar un esquema funcional de
intervencion que permitiera la aplicacion concreta de las nuevas lineas

estratégicas.

El trabajo del PNUD en cooperacién se habia centrado hasta la fecha en dos

lineas tradicionales de accion:

« la defensa de una cierta concepcion del desarrollo, a través def
establecimiento de un didlogo politico con los diferenfes actores (gobiernos,

sociedad civil, sector privado, efc.)

« el desarrollo y ejecucion de programas y proyectos de cooperacion

especificos

Siguiendo esas dos mismas lineas de accion, el PNUD desarrollé el siguiente

esquema funcional de intervencion:
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En ef fortalecimiento del didfogo politico’

a) Desarrollar conjuntamente con los gobiernos y diferentes agentes de Ia
sociedad estrategias nacionales a favor del Desareollo Humano Durable. En este
apartado, el ejemplo mas exitoso del apoyo del PNUD en el desarrolie de estas
estrategias nacionales ha sido la elaboracién de Informes Nacionales de
Desarrollo Humano. Cuando el primer Informe de Desarrollo Humano fue
publicado en 1290, introdujo una serie de nuevas melodologias e indicadores
que muchos paises encontraron Otiles para medir sus niveles internos de
desarrollo. Esas metodologias incluian, como ya se explicd en el capitulo 1, el
Indice de Desarrollo Humano, razones de gasto publico frente a gasto social,

indices de marginalidad, efc.

Como resultado de este interés, muchos paises, en ccoperacion con las oficinas
locales del PNUD, comenzaron a analizar las estadisticas nacionales a 1z luz de
los indicadores desarrollados en el informe. Algunos paises fueron mas alla y
confeccionaron informes de desarrollo humano nacionales. En cualquiera de los
dos casos, el cobjelive es recolectar, desagregar y analizar irformacidn a nivel
nacional a fin de identificar grupos marginados de los beneficios del desarrollo,

ya sea por razones de pobreza, género, localizacion geografica, étnica, etc

Esta informacion permite la elaboracion de estrategias nacionales que aborden
los problemas identificados, por lo que los informes nacionales de desarrollo
humano se convierten en una poderosa herramienta para influir en el desarrollo
de politicas pulblicas encaminadas al fortalecimiento del Desarrollo Humano
Durable. Hasta la fecha, mas de cuarenta paises han desarrollado sus propios
informes de desarrollo humano (Brasi y Egiplo, entre eilos), y varios informes

nacionales mas estan en preparacion
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En el caso de Egipto, el Informe Nacional de Desarrollo Humano ha
desagregado la informacién estadistica nacional a nivel de region, en algunos
casos de municipio, diferenciando claramente entre poblacion rural y poblacién
urbana. Esle analisis desagregado de la informacidn ha llevado a que
aparezcan disparidades importantes en los niveles de desarrollo humano entre
regiones muy proximas gecgraficamente y que se suponia disfrulaban de niveles
simifares de bienestar.” Esta informacién desagregada presenta diferencias ain
mas notables entre 1a situacion de hombres y la de {as mujeres. En este sentido,
el Indice de Desarrollo Humano nacional para mujeres es mas bajo que el de

cualquier regién rural del pais.

b} Apoyar en el diserno y configuracion de planes de desarrollo nacional; en
particular, de lucha contra la pobreza, gohernabilidad, lucha contra la
marginacién y a favor de la integracién de la mujer, defensa del medio ambiente,
etc En especial, 1a expenencia reciente del PNUD en la elaboracion de planes y
estralegias nacionales se ha centrado sobre todo en el tema de fucha contra la

pobreza, gobernabilidad y el medic ambignte.

Lucha conltra |la pobreza En relacién a la lucha contra la pobreza, el PNUD ha

apoyado en los lfimos afios a diversos gobiernos (Nepal, Indonesia, Gambia,
Matawi, Zimbabwe y Jamaica, entre otros) en la elaboracion de sus planes
nacionales de lucha contra la pobreza. También se han llevado a cabo analisis
del problema de la pobreza a nivel regional. Un ejemplo de este didlogo politico
es la realizacion en 1993 del Forc Social, en asociacién con el Banco
Interamericano de Desarrollo, en el que los ministros de finanzas, economia y
asuntos sociales junto con un amplio abanico de representantes de la sociedad
civil llevaron a cabo un andlisis de las causas y posibles soluciones al problema

de [a pobreza.

¥ PNUD, Disagerevated Human Development [ndex, The cases of Eoypt and Turkey. A. Halis
Akder. PNUD, Nueva Yoik, 1994, p. 14
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El irforme final de este foro, tilulado "Reforma social y pobreza: Hacia una

agenda giobal para el desarrolio”, esiablecié nuevas metas e indicadores para

los programas del PNUD y del BID en la regién.

Otro ejemplo sobre [a participacidn del PNUD en la elaboracion de estrategias
nacionales de lucha contra la pobreza es el caso de Malawi, donde el PNUD
apoyd en la elaboracion del “Andlisis de la situacidn de la pobreza en Malawi”.
Este documento requirio para su elaboracién de la participacién activa durante
mas de dos afios de funcionarios de diversos ministerios, la universidad,
representantes de [a sociedad civil y funcienanos de agencias del Sistema de las
Naciones Unidas (UNICEF, PNUD, FAQ, elc), ¥ es la base de los programas

gubernamentales aciuales de lucha contra la pobreza,

En Botswana, durante 1997, el gobierno prepard con el apoyo técnico y
financiero del PNUD un mapa de la pobreza nacional, que desciende al nivel de
aldeas, y en el que se hace una evaluacion de 105 servicios basicos existentes y
de las fuentes de ingreso de las comunidades, su nivel y durabilidad. Este mapa
ha sido elaborado a través de encuestas en los hogares, y ha sido la base para

el desarrollo de Ia politica de lucha conlra la pobreza del pais desde 1998.

Gobernabilidad: En decenas de paises en desarrollo y en transicion hacia la
democracia, el PNUD estda ayudando a construir un marco para: elecciones
libres e imparciales: 6rganos legislatives y judiciales eficaces; administracion
publica y del sector privado ética, responsable y competente; adopcion de
decisiones descentralizada y fuerte gobernabifidad local; respeto de los derechos
humanos: libertad de prensa y de opinidn; y organizaciones de la sociedad civil
que potencien 2 Ips ciudadanos y los hagan participar en la toma de decisiones

claves.
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Un glemplo clave del involucramiente det PNUD en estas labores es su
participacion en los procesos electorales, Desde 1992 fas Naciones Unidas han
prestado asistencia electoral a mas de 70 paises y el PNUD ha participado en Ja
mayoria de esas actividades. El PNUD ha ayudado a mas de 30 paises
africanos a coordinar €l apoyo a las elecciones desde 1993 y es la principal
organizacion en pro de la gobernabitidad en la Iniciativa Especial para Africa,
lanzada por todo el Sistema de Las Naciones Unidas en 1986 y con un

presupuesto de mas de 500 millones de ddlares.

En concreto en nuestro pais, y en colaboracién con ef Instituto Federal Electoral,
el PNUD apoyo a las organizaciones nacionales encargadas de vigilar las
elecciones para gobernador en el Distrito Federal de 1997 (Alianza Civica enfre
otras) a través de la canalizacion de apoyo financiero y asistencia técnica en el
entrenamiento de los observadores, asi como en técnicas estadisticas y

metodologicas para la observacion electoral.

En otros ambitos relacionados con la gobernabilidad y la construccion del
dialogo y ta participacion, el PNUD apoyd al Gobierno de Panama en la
elaboracion de la ley que regula las funciones de !a nueva autoridad del Canal
de Panama. Después de las elecciones de 1994, el gobierno panamefio solicitd
al PNUD que coordinara y moderara un proceso participativo para decidir el
futuro modelo de gestién del Canal EI PNUD organizo una serie de cursos
practicos y consultas a fin de ventilar los diversos remas y expectativas con
representantes de partidos politicos, grupos sindicales, poblaciones indigenas,
empresas, universidades, grupos religiosos y ambientales, organizaciones de la
mujer, y ofros. Los resultados y conclusiones en esfos falleres fueron
presentados a una Comisién de Transaccion Nacional para que las considerara
en fa preparacidon de un proyecio de documento juridico relativo a la nueva

Autoridad del Canal, la cual ha de tomar el relevo de ia administracién
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estadounidense actual en el afo 1998, La Asamblea Nacional aprobd este

proyecto de ley en junio de 1987,

Medio ambiente: En el campo del medio ambiente, ¥y como uno de los
resultados de la Cumbre para la Tierra de junio de 1992 en Rio de Janerro, el
PNUD puso en marcha el programa Capacidad 21, cuyo objetivo es apoyar a los
paises en desarrollo a preparar sus respectivas Agendas 21, uno de los
compromises alcanzados en la Cumbre de Rio. Este programa apoyaba a los
paises a llevar a cabo el proceso de preparacidn de las agendas, de tal forma
que en su elaboracion se tuvieran en cuenta las opiniones de los diferentes
actores interesados en el desarrollo de la politica ambiental. En concreto, el
PNUD apoy¢ la elaboracion de la Agenda 21 de China, de la que se derivaron
mas de 62 proyectos ambientales con asistencia técnica internacional vy

coordinacién de los trabajos de recopilacion y analisis de ia informacién

Otra area en medic ambiente en la que el PNUD ha apoyado a los paises en
vias de desarrolio en el disefio de sus politicas es la de seguridad alimentaria
En este campo, a pesar de que la capacidad mundial de produccion alimentaria
total ha mantenido el rilmo de crecimiento de la poblacidn, sigue habiendo una
mala distnbucion de alimentos, lo que ha dejado y deja a muchos millones de
familias en malas condiciones para satisfacer sus necesidades diarias. El PNUD
ha ayudado a los gobiernos a formular politicas sociales, agricolas y comerciales
que apoyen la agricultura sostenible y la seguridad alimentaria nacional El
PNUD ha apoyado, entre otros y desde largo tiempo, al Grupo Consultivo sobre
Investigaciones Agricolas Internacicnales (CGIAl) en el disefic de cultivos mas

resistentes.
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En fa gfecucion de programas o proyeclos de cooperacion:

a) Desarrollar programas a favor del fortalecimiento socio-econdmico de los
paises en vias de desarrollo. Estos programas son la herramienta de
cooperacion tradicional del PNUD y suelen centrarse en uno o varios sectores —
industria, agricultura, servicios, educacion, empleo, salud, ambienie, etc-. Enla
elaboracion de estos programas también se ha producido una adaptacion a las
nuevas prioridades estratégicas del PNUD a favor del Desarrolio Humano
Sostenible. Las tres principales diferencias entre los programas tradicionales y

los nuevos programas desairollados por el PNUD en este ambito son

+ Los programas buscan resultados en varios sectores al mismo tiempo {como

los arnba indicados).

» El principal objetivo de los programas es generalmente [a eliminacién de la
pobreza, aunque fteniendo en cuenta consideraciones de género vy

ambientales.

+ Se busca la participacion actva de los agentes locales, insfituciones
(gobierno, organizaciones de fa sociedad civil, mundo académico) asi como

de los beneficianos finales del proyecto.

« Se hace énfasis en la necesidad de mejorar tanto Iz calidad de vida de los
ciudadanos, como la capacidad de las instituciones locales para prestar

servicios, garantizando la durabilidad de los apoyos prestados.

Un ejemplo de la influencia que estos criterios tienen en la elaboracidén de los
nuevos programas del PNUD es el caso del Programa de educacion basica de
Tailandia “Transicién de fa escuela al trabajo”. En este programa se pone

énfasis en la necesidad de orientar la educacion secundaria a las necesidades
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futuras del mercado de trabajo, con especial atencién a los programas de
formacién profesional. Este programa fue disefiado y es ejecutado con la
participacion directa de alumnos, padres, maestros, sector privado e instancias

gubernamentales responsables de la politica educativa.

En agrnicultura fambién hay numerosos ejemplos de este enfoque muitisectonal y
participativo.  En Asia, un programa de agriculiura sostenible, disefiado por y
para granjeros locales, aborda al mismo tiempo tanto problemas ambientales
como de transferencia de tecnologia. Asi mismo, se ha puesio especial énfasis

en gue al menos un 50% de los agricultores participantes sean mujeres.

b) Promover la asociacion endre el sector publico, el sector privado y 1a scciedad
civil. El PNUD ha desarrollado en los Ullimos veinte afios una larga experiencia
en apoyar a los paises en sus programas de reforma de la administracion
publica. Los programas en apoyo al sector pUblico ejecutados por el PNUD mas
imperiantes suelen centrarse en el fortalecimienio insiitucional; el desarrollo de
la capacidad local para la administracién de polificas de desarrollo y sociales; |a
reforma de la administracién plblica, en particular apoyando los recientes
procesos de descentralizacidn iniciados por numerosos paises en vias de
desarrollo; el fortalecimiento e independencia del sistema judicial; el apoyo en

cuestiones de derechos humanos y democratizacion; etc.

Descentralizacion es una de las dreas en las que el PNUD, a sclicitud de los
paises con los que trabaja, ha participado mas activamente en los (ltimos afios.
En Venezuela, por ejemplo, el PNUD ha fimanciado una parte del programa de
modernizacion de fa administracion del Estado  El objetivo de este programa es
hacer que tanto funcionarios publicos de los diferentes niveles de la
administracion, como representantes elegidos por los ciudadanos puedan ser
somelidos a un mayor nivel de control por parte de 1a sociedad y sean mas

receplivos a sus demandas.
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El programa busca la desburocratizacidn de la administracion, la mejora de las
capacidades gerenciales y la descentralizacion. Este proceso alcanzd notables
logros en un breve plazo. Por ejemplo, que los gobernadores y alcaldes ya no
fueran nombrados directamente por el gobierno central, sino elegidos de forma
directa por los ciudadanos ha aumentado significativamente el nhivel de

compromiso y de responsabifidad de la administracion estatal y local.

En el tema de Derechos Humanos, el PNUD ha trabajado también en
nuMerosos paises en apoye a la defensa y garantia de los derechos humanos.
En Colombia, en 1987, el PNUD apoyd al gobierno a poner en marcha la oficina
del Asesor Presidencial para la promocion y proteccion de los derechos
humanos. Esta oficina es la respensable de coordinar las acciones de varios
ministerios e instituciones publicas en el desarrollo de politicas de defensa del
respeto a los derechos humanos. Entre ofras acciones, esta oficina ha sido la
responsable de la inclusidon de cursos sobre el respefo a las garantias
individuales y los derechos humanos en las academas de policia y militares,

entrenando hasta la fecha en estas cuestiones a mas de 10,000 miembros de

los cuerpos de seguridad.

En relacidn al sector privado, el PNUD ha incrementado su colaboracion con
esie sector, clave para el desarrclio econdmico y {a lucha contra la pobreza. En
este sentido, el PNUD ha puesto en marcha numerosas iniciativas a favor del
desarrollo y fortalecimiento del sector productive, en particular de las pequefias y
medianas empresas, principales generadoras de empleo y de redistribucién de
las rentas. Asi, se han llevado a cabo programas de micro-crédito, como el
programa “Micro Star”, en el que participan también ofras instituciones de la
familia de las Naciones Unidas, como e Banco Mundial o la Organizacion de las

Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) ¥ que apoya con més de
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40 millones de dotares a ONG y asoclaciones de micro empresanos a ponar en

marcha esquemas de ahorro y crédito

En México, el PNUD ha aplcade un innovador programa en apoyo a la
integracion de la cadena productiva mexicana, programa que sera analizado en

mayor detalle en el proximo capitulo.

c) Ejecutar programas de cooperacion en apoyo a los grupos marginadaos, con
especial atencion a mujeres e indigenas. En este ambito, el PNUD ha de
adaptar sus acciones a ka situacion pariicular de cada pais. Asi, en paises en
los que la gran mayoria de la poblacion vive por debajo de los indices de
pobreza, las acciones del PNUD son mas de contenido estructural general y
macroeconémico, como las descritas bajo el apartado a) de este inciso. Cuando
se trata de bolsas de pobreza especificas al interior de un palis, el aplica

programas especificos de atencion para esos grupos marginados.

En Sudan se llevd a cabo un programa de combate a la pobreza en cinco zonas
de clima arido de! pais en las que las condiciones de vida de la poblacién eran
especialmente dificiles. El PNUD lidereo v coording el proceso de analisis que se
aplicd con participacion directa de las poblaciones de las cinco zonas,
organizados a través de comités de aldea Fruto de este analisis se ha puesto
en marcha un programa de aclividades productivas que generen fuentes
alternativas de ingreso a la tradicional agricultura y ganaderia, que no pueden
cubrir 1as necesidades de una poblacion creciente. Asi, se iniciado programas
para la produccién de arlesanias, reforestacion de plantas autdctonas, pequedas

industrias familiares, esquemas de comercializacion conjunta, entre otros.
En el tema de geénero, el PNUD se ha puesto como objetivo hacer de las

cuestiones de génerc una priondad en todos sus proyectos, haciendo que para

la aprobacion de cualguier iniciativa sea requisifo previo la elaboracion de un
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analisis de su impacto y beneficios en la poblacién femenina. En particular, se
ha hecho mucho énfasis en los Gltimos afios en la formacion y entrenamiento en
cuestiones de género. En Paguistan, India y Tailandiz, las oficinas locales del
PNUD han venido organizando cursos y talleres de formacion en cuestiones de
género a fin de sensibilizar en esta cuestion a funcionarios publicos y

representantes de la sociedad civil.

Otro ejemplo de [os esfuerzos desarrollados por e PNUD a favor de la
inlegracién de la mujer es el programa ejecutado en los Territorios Palestinos
Ocupados. El PNUD ha creado en Jerusalén el Centro de Estudios de la Mujer.
El objetivo principal de este Centro es promover el que la mujer esté
convenientemente representada en los niveles de foma de decisiones del nuevo
gobierno palestino, ia Autoridad Palestina. Con el apoyo del PNUD el Centro
prepard una guia de casi 2,500 mujeres profesionales en esferas que iban
desde la salud, la educacidn y el derecho hasta la ingenieria. Una asesora
especialista en temas de participacion financiada por el PNUD ayudo también a
crear un comilé iecnice encargado de asuntos de la mujer como miembros de

grupos politicos y organizaciones de la sociedad civil.

Con fas poblaciones indigenas, el PNUD ha ilevado a cabo numerosas iniciativas
para mejorar sus condiciones de vida y fortalecer su capacidad para que puedan
participar acltivamente en su aulo-desarrollo. En Bolivia, el PNUD,
conjuntamente con otros donantes internacionales y el Instituto Indigenista
boliviane, han iniciado un innovador programa de apoyo a las poblaciones
indigenas de las regiones del Onente, el Chaco y la Amazonica. El apoyo del
PNUD ha sido especialmente enfocado a fortalecer a las propias organizaciones
indigenas, a fin de que participen con mayor peso en la ejecucidn y evaluacion

del programa.
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En Guatemala, el PNUD, el Gebierno y ofros palses denantes han llevado a
cabo el plan nacional para el desarrollo de los pueblos indigenas, un 90% de los
cuales se calcula viven por debajo del l[imite internacional de la pobreza. De
este plan han surgido numerosos proyectos de ordenacion territorial y
preductivos gue, financiados por la comunidad internacional, fondos nacionales o
el propio PNUD, buscan alternativas duraderas de ingresos para las poblaciones

indigenas en comunidades rurales.
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3. Bailance de las actividades del PNUD en México

3 1. EI PNUD como donante 1965-1895, (intermediacion financiera y

ejecucion nacicnal)

El PNUD esta presente en México desde 1965, A partir de 1972
cuando se introduce el concepto de Cifra Indicativa de Planificacion (CIP) para
la designacién de recursos (hoy Asignacion de Recursos Basicos, ARB) se
establecen ciclos quinguenales para la planificacion y administracion de los
recursos en proyectos de cooperacion. Desde entonces se han llevado al cabo,

con el actual, seis ciclos de programacion.

Pomer ciclo (1972-19786) 20 mullones de dolares
Segundo ciclo (1977-1981}) 20 millones de dolares
Tercer ciclo (1982-1986) 11 millones de délares
Cuarto ciclo (1987-1991) 12 millones de dolares
Quinto ciclo (1992-1996) 7 millones de délares

Nuevo Periodo de Programacion (1997-2000° 5 millones de ddlares

La reduccidn tan significativa en el volumen de recursos propios a lo largo de los
seis ciclos se explica basicamente por la menor disponibilidad de recursos por
parte del PNUD, que ha visto en los Ulimos afios una drastica reduccidn en las
aportaciones de sus principales donantes Esta reduccidn presupuestaria ha
forzado al PNUD a concentrar sus esfuerzos en paises de menor desarrollo
(principalmente paises africanaos, asidticos y de Europa Oriental). “ México es

Considerado como pais de mayor desarrolio relalivo, con  un pib per cépita de

* Con base en las decisiones 95/22 y 95/23 de la Junta Ejecutiva del PNUD fueron aprobados los
nuevos arreglos para !z programacidn de sus recursos que reemplazan, a partir de 1997, el sistermna de
programacidn quinquenal basado en la cifra de Asignacion de Recursos Basicos (ARB) asignada a
cada pais
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3,680 dofares estadounidenses en 1998, lo que lo clasifica como pais de
ingreso mediano alto segun las categorias del Banco Mundial” *', Los recursos
ARB asignados a México para el Nuevo Periode de Programacién se han

reducido, en nimeros absolutos, 75% respecto al primer ciclo.

En el ciclo pasado, la seleccidn de los proyectos para el desarrollo se basd en un
didlogo con instituciones gubernamentales y en una convocatoria abierta®. Era
requisito que los presupuestos de las propuestas fueran cuando menos 50%
financiados por la contraparte (costos compartidos) vy no siendo inferior esta
contribucion a 300,000 dolares estadounudenses. A pesar de ello no se
alcanzaren los limites presupuestales previstos (ni de costos compartidos ni de

ARB), el nimero de proyectos gra elevado, el tamafo reducido.

la evaluacitn de los proyectos presentados estuvo a cargo de un comité
formado por e PNUD vy la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), asi como
de representantes de instituciones de prestigio en las diferentes areas
especificadas en la convocatona —biotecnelogia, mujer, indigenas, etc.  Se
recibieron 280 propuestas, de las cuales, después de un largo proceso de

seleccidn quedaron treinta.

“La orientacion de la Convocatoria lievd a la presentacion exclusiva de
proyectos para realizar acciones especificas.  Sin embargo, la sola realizacion
de acciones sin orientaciones claras, conocimientos previos, sistematizaciones
de experiencias adquindas, lleva en algunos casos a que el logro de ios
resultados no sea el adecuado o fenga poco impacte, particularmente cuando se

consideran los niveles disponibles de recursos™. La mecanica de la

1 Banco Mundial, World Development Report 1998-1999, Banco Mundial Washington , p [91

2 pNUD, Nota de Consalta , abri! 1997, PNUD, México, p 7

# PNUD; Mid Term Review V cycle (Evaluactén de mutad def quinto ciclo de programacién) PNUD,
Miéxico, 1995, P4
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Convocatona correspondid a un mecanismo impulsado por la demanda tan en
boga en ias politicas sociales en fa mayor parte de los paises de América Latina
(los llamados fondos de emergencia o fondos sociales®) El defecto mas grave
de estos mecanismos, orientados a fa presentacion de demandas por parte de
los nlcleos de poblacién pobres, es ia dispersion de esfuerzos inconexos entre
sf, que no permiten alcanzar las sinergias presentes en los esfuerzos integrados
de desarrollo.  No habia una relacidon y coordinacion de las actividades entre
proyectos, hubo una escasa participacion de los gobiernos estatales y
municipales . En este periodo, el PNUD era percibido por sus contrapartes en
las instituciones nacionales, gobiernos estatales, municipales y organizaciones
no gubernamentales, como una mera fuenle de financiacion de insumos y no

como un socio en el desarrollo e implantacidn de peliticas de cooperacion.

E! quinto ciclo es producto de la forma de trabajo de la oficina del PNUD en
México en ciclos anteriores: la cooperacion con gobiernos estatales y federales
era poca o nula, los presupuestos no apoyaban realmente a las politicas
nacicnales importantes, ¢l apoyo que el PNUD otorgaba era sobre todo apoyo
financiero, las agencias del sistema de las Naciones Unidas en México no
trabajaban coordinadamente. A la {alta de acciones conjuntas entre las agencias
del sistema de Naciones Unidas ha correspondido  fradicionaimente Ia
dispersidn institucional de las demandas de cooperacion del gobierno de México.
La Direccion General de Cooperacion Técnica y Cientifica de la Secretaria de
Relaciones Extericres las recogid sin que hubiese un enfogue programatico,
dispersando los esfuerzos v diluyendo el impacto que pudieron haber tenido.
Ejemplo de esta esirategia es la dispersion de esfuerzos en la cartera de
proyeclos ejecutados durante este ciclo, como el MEX-83-010, el cual lleva
como titulo Estimacion de lluvias por satélite, cuya relacién con el paradigma del
Desarrollo Humano Durable es claramente discutible y es al mismo fiempo

diferente de la propuesta actual programatica del PNUD. También tenemos el

Midem i p 4
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caso del MEX-80-008, proyecto itulado Modernizacion de sistemas informaticos
de la Secretaria de Relaciones Exteriores, el cual a pesar de haber durado 8
afos ejecutando actividades, el nivel de desembolso fue bajo y no se alcanzaron
ios resultados deseados Sin embargo, considero que en el quinto ciclo de
programacion se destacan dos caracteristicas que marcan la nueva estrategia

de la oficina del PNUD en México :

1} La generalizacion de la modalidad de ejecucion nacional , que se utilizd en
36 de los 52 proyectos realizados en el quinto ciclo ; y
2) La movilizacion de recursos, que al final del ciclo (1995) le permitio llegar a

ia cifra de 29 miliones de dolares movilizados.

La ejecucion nacional fue una modalidad adoptada en el quinto ciclo. Antes eran
las agencias las encargadas de la ejecucidn de los proyectos. Ahora, los
proyectos que trabajan bajo la modalidad de ejecucion nacional son aquellos en
los cuales la agencia de ejecucion liene la responsabilidad ética del mismo, es
decir, que debe asegurarse de gue ios objetivos del proyecto sean alcanzados y
se logren con [a calidad, 10s recursos financieros y en el tiempo previamente
determinados.  Esta modalidad de gecucién  exige a fa nstifucion un
compromiso serio frente al sisiema ONU y al mismo tiempo sienta las bases
estratégicas de operacion de un proyecto. La intencién es también capacitar al
organismo de ejecucién en el diseflo, seguimiento y operacidn de proyecios de
cooperacion. Para ello, se responsabiliza al organismo ejecutor en 1} la
preparacion de los planes de irabajo, haciendo referencia a tos indicadores de
éxito y definiendo a las lineas presupuestales afectadas, 2) el sequimiento de las
aclividades, con miras a alcanzar resultados previstos, 3) la presentacion de

resultados de evaluacion interna y exierna

La ejecucion nacional representa dos ventajas principales: en primer lugar,

permite que la cooperacidon internacional sea aprovechada por las instituciones

35



nacionales porque al recibirla directamente se agilizan los procesos y acciones;
y segundo, propicia el fortalecimiento de fas capacidades de las instituciones de

forma inmediata.

En matena de coordinacidn de las agencias del sistema de Naciones Unidas
también se ha dado un gran avance de lo que se hacia en el cicle anterior a lo
que en este Nuevo Periode de Programacion se esta llevando al cabo. A partir
de las resoluciones trienales de la politica relativa a las actividades
operacionales del sistema de las Naciones Unidas, la 44/211y la 47/199, se
destacan necesidades operacionales del sistema, se manifiesta la necesidad de
que el Representante Residente de PNUD sea identificado también como
Coordinador Residente. E! Representante Residente dei PNUD es ahora quien
promueve “la integracion eficaz de [a cooperacién ejecutada por las agencias del
sistema de las Naciones Unidas’®, en la que se insertaran los programas del
PNUD, habiendo una mayor interrelacion y colaboracion con organismos
multilaterales y donantes bilaterales (apoyando tanto financieramente como
técnicamente} comprometidos con el desarrollo del pais. La intencian es formar
un sistema de cooperacion técnica infernacional que enlace la cooperacion entre

las instituciones oferentes y fas receptoras .
3.2. EI PNUD como prestador de servicios (1996-a la fecha)

Como resultade de la evaluacion critica de los logros y experiencias
de los ciclos anteriores de la oficina en México, se plantea una nueva estrategia
para la programacion de proyecios. Desde el afio de 1996 la estrategia del
PNUD en México se basa en la bisqueda de acuerdos y esfuerzos compartidos
entre el PNUD y otros agentes de la sociedad y el gobierno mexicano que

permitan desarroliar proyectos de gran envergadura e impacto. Para ello, se

* PNUD; Nota estratégica del pais, PNUD, México, p. 15
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buscan socios interesados en el desarrollo ¥ con recursos a fin de poner en
marcha iniciativas de cooperacidn. Esto no es nuevo en la estrategia global def
PNUD. Argenfina y Brasil son los paises que encabezan a América Latina en la
gjecucion de sus programas basdndose en la prestacion de servicios, ejecutando
pragramas importanies de cooperacion con organismos como el Banco Mundial,
el gobierno nacional, otras agencias de Naciones Unidas, etc. La grafica Hen la
pagina siguiente, regisira el aumento de recursos adicionales y la asignacion
casi sin movimienlo de recursos propios del PNUD para paises de América

Latina.

Los servicios en apoyc a programas e iniciativas de cooperacion que el PNUD

proporciona en México, como parte de su nueva estrategia, son:
3.2.1 Cofinanciamiento

Los foendos del PNUD, como hemos analizade anteriormente,
son limitados y tienen un alto costo de oportunidad; en consecuencia, es
necesario asegurar que los proyectos representen elementos de apoyo
sigmificalives a las grandes pofificas nacionales, y que sean faclores cataliticas
para que las instituciones nacionales aprovechen los recursos destinados a la
cooperacion para el desarrollo, con el objeto de aumentar su impacto y duracion
Para ello, el PNUD pone especial énfasis en financiar asistencia técnica
Internacional, a tfravés de la contratacion de consultores calificados que han
disefiado proyectos de cooperacion en otras naciones con Ssimilar nivel de
desarrollo, analizando su situacion econdmica, social, cultural v politica, lo que
permite también movilizar recurses, logrando ei financiamiento de proyectos de
mayor iImpacto en la politica nacional y convirtiendo a las contrapartes en socios

de la cooperacion y no tan solg en receptores de insumaos.
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Proyeclos Dbajo la responsabildad operaliva de organizaciones no
gubernamentales o de instituciones nacionales permiten el fortalecimiento de las
capacidades de estos grupos. Las ONG desarroilan sus procesos pariicipativos
y de contenido de los proyectos, creando redes enire instancias académicas,
organizaciones sociales y de gobierno, etc. €s mas significativo el resultado del
trabajo de ONG vinculadas en la operacion de proyectos concretos que si se

realizara cn forma aislada.

Enire los proyectos cofinanciados del Nuevo Periodo de Programacion destaca
el proyecto “Cooperacidn lécnica para organizaciones sociales indigenas y no

gubernamenfales Ba-Asolay fase il".

El proyecto Ba'Asolay es una instancia tripartita (organizaciones sociales
indigenas y no gubernamentales y sus redes, gobierno y organismos
internacionales) de encueniro y colaboracidn, cuya misidn es contribuir
mediante la coordinacion de esfuerzos a combatir las causas estructurales que
generan pobreza en México e impulsar el desareollo durable a nivel nacional y en

particular en zonas y proyectos definidos como priaritarios por el Ba'Asolay.

El Ba'Asolay se vincula estrechamente con el Plan Nacional de Desarroflo 1995-
2000, entre otras razones porque el objetivo de su politica de desarrollo sociat
considera disminuir la pobreza y la exclusidn social de manera prioritaria.
Postula: “La pelitica de desarrollo social. .aspira a adquirir un caracter integral,
con un sdlido sustento federalista y la parlicipacion corresponsable de las
organizaciones sociales y ciudadanas. Por ello, la politica de desarrollo social
serd nacional, integral, incluyente participativa y federalista. Su formulacion y
ejecucion sera resultado de un amplio proceso de concertacion y participacion.
Se apoyarad en una alianza nacional para el bienestar, que movilice a las fuerzas

sociales y politicas, a las organizaciones ciudadanas y a los tres niveles de

gobierno.
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La construccion de una politica integral de desarrolle social implica avanzar en la
consolidacion de una nueva institucionalidad que establezca claramente la
concurrencia de los gobiernoes municipal, estatal y federal; la participacién de ias
organizacienes de los beneficiarios como parlicipantes directos en las acciones

para mejorar los niveles de vida™®

De este objetivo general de desarrollc se desprenden tres vertientes de accion:

a) Concertacidn y conjugacion del apoyo que brindan las tres partes integrantes
del proyecto (con sus recursos, conoccimientos Yy experiencias) a los
esfuerzos e niciativas de las personas, grupes u organizacicnes, para
combatir las causas estructurales que generan la pobreza y lograr un
desarrollo integral y durable, en zonas y proyectos prioritarios para el

Ba'Asolay.

b) Fortalecmiento de las organizaciones sociales, Indigenas y no
gubernamentales (OSING) y sus redes para que su accidn en los diversos

ambitos sea mas eficaz en beneficio del conjunto de la sociedad mexicana.

Este fortalecimiento que contribuye a consolidar la autonomia de las OSING,
“se debe de dar tanto al interior de cada uno de los grupos o redes, como en
la vinculacién e interaccion entre éstos, y de éstos con el gobierno v los
organismos internacionales; al igual que en los diversos niveles donde

acttan: local, regional, nacional e internacional™.

c) Arhculacion entre fas inciativas de las OSING y las de los tres niveles

gubernamentales para incidir en la formulacidén de politicas plblicas gue

* poder Ejecutivo Federal, Plan Nacionat de Desaerolio 1995.2000, SHCP Meéxico, mayo 1995, p.75
T PNUD/INSOL/SEDESOL Documento de Pioyecto MEX-97-010 “Ba'Asolay Fase II" PNUD,
México, octubre 1997 p. 5
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coadyuven al combate a la pobreza e impulsen el desarrollo integral vy

duradero.

El presupuesto del Ba'Asolay es un claro ejemplo de la politica de
cofinanciamiento que el PNUD lleva a cabo. Esta integrado de la siguiente

manera:

1. Remanentes del Ba’Asolay Fase | |$ 360,329 dolares estadounidenses

2. Aportacion del Instituto Nacional de |$ 1,064,152 ddlares estadounidenses
Solidaridad{INSOL) y ia
Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) 1998

3. Aportacion PNUD 1998 % 200,000 ddlares estadounidenses

Total $ 1,624,551 dolares estadounidenses

3.2.2 Asesoria en disefic y gerencia de proyectos

Uno de los apoyos mas importantes que la oficina del PNUD da
a las instifuciones gubernamentales, organizaciones de la sociedad civil e
inciuso a otras agencias del sistema de Naciones Unidas es la asesoria en el
disefioc vy gerencia de proyecios de desarrollo. El  objelivo de ello es
proporcionar un marco concepiual e insfrumentos operativos basicos que
puedan resultar de utillidad practica para quienes tienen la tarea de formular,

gjecutar y evaluar proyectos.
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Un proyecto se define come™ “un conjunte de actividades mterrelacionadas a ser
llevadas a cabo bajo una gerencia unificada para lograr un objetivo especifico en

un plazo determinado mediante la utllizacion de recursos".

Bruno Guandalini, Representante Residente de la oficina def PNUD en México y

Coordinador Residente, define 5 fases en el ciclo de un proyecto:

Fase | Definicién del problema

Fase Il Generacion de sofuciones alternativas
Fase lil Seleccion de la mejor alternativa
Fase IV Disefio del Proyeclo

Fase V Ejecucion del proyecto. gerencia, monitoreo y evaluacion.

Para la definicion del problema es necesario el analisis y la identificacion de las
variables que inciden en la situacidn no satisfactona que se estudia y de las

interrelaciones entre estas vaniables, que deferminan la causa del problema.

Una vez que se ha definido el problema, es necesario buscar alguna situacion
salisfactoria que resuelva el problema y también identficar ta forma de llegar a
esia sitvacion satisfactoria futura. Esta es [a segunda fase, para el disefio de un
proyecto. Los coslos, beneficios y otras implicaciones (politicas, sociales,
econémicas, tecnoldgicas, gerenciales, de recursos humanes, institucionales,
etc, de cada opcidn para solucionar nuestro problema), tienen que ser
analizados y comparados con la disponibilidad de recurscs, capacidades vy
medios con los que se cuenten. Si los recursos con [0S que se cuentan son
escasos, y el problema excede su alcance, se debe entonces valorar el alcance
de la estralegia y establecer qué parte del problema es posible realmente
enfrentar; es decir, establecer prioridades. En ocasiones el sdio cubrir

parcialmente el problema es suficiente, enotras nolo es .

¥ GUANDALINI, Bruno. Fonmulacion, disefio y gegencia de proyectos, CECNU/ México, 1996, p. 1
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La fase tres, consiste basicamente en seleccionar la mejor alternativa, mediante
criterios firmes predeterminados. En {os proyectos de cooperacion técnica los

criterios para seleccionar entre alternativas son, entre otros:

A) La duracién del proyecto

B} Elcosto

C) Eltipo y calidad de ia tecnologia

D} La capacidad de absorcitn del pais

E) El origen de los recursos

F} La modalidad de ejecucién del proyecto

G) La complejidad del enfoque.

La cuarta fase es la mas imporlante, la definicion de la estructura basica del

proyecto. Para ello, es muy importante identificar -

El obfetivo del proyeclo, el liempo necesario para lograrle, identificar claramente
la meta o metas que se persiguen y los medios que se necesitan para saber si

se lleg6 a ella o no.

Los resultados a los que el proyeclo debe de llegar, estableciendo los criterios

necesarios para avernguarlo.

Actividades, que se enmarguen en un plan de trabajo bien definido en tiempos y

resultados.

Analizar y pronosticar los msumos financieros, humanos y materiales gque
permitan totalmente realizar las actividades programadas en el plan de trabajo vy

el presupuesto con el que se cuenta.
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El marco legal y los arreglos msiitucionales permiten una sana ejecucion del

proyecto.
Definir riesgos que pudiesen surgir &n la tarea.

El primer punto importante para ei disedo de un proyecto PNUD es defiir el
objefivo, dividiéndolo en dos tipos® el objetivo de desarroilc vy el objetivo

inmediato.

El objetivo de desarrolle , que incluye al proyecto mismoe, tliene como fin alcanzar
un propésito a largo plazo. Al terminar un proyecto podemos decir que este
contribuica a llegar al objetivo de desarrollo v habrd una serie de actividades en

el proyecto que interrelacionadas lo permitan.

£l objetivo inmediato, en cambio, es un propdsito mas a corto plazo gue se

pretende realizar en un lapso de tiempo determinado.

Es de gran importancia definit un objetvo de desarrollo e dentficar
correclamente las acciones que permitan alcanzarlo, ya que por mucho éxito
que el proyecto logre, su impacto pudiera ser irrelevante si el objetivo de

desarrollo pata el cual fue realizado no se aicanzo.

En muchas ocasiones para definir un objetivo de desarrollo se utilizan palabras
como: “mejorar”, “asistir’, "fortalecer”, “promover”, “coordinar’, “restaurar’, etc.
‘estas expresiones representan la descripcion de un proceso y poco sirven para
describir objetivos ..."** Un abjetivo no puede ser un proeceso, sino una llegada.

En la medida de lo posible, los indicadores de éxito deberan ser cuantitativos,

¥ tdem, p. 11
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Como gjemplo: “Al final del proyecto en x afios, la produccion promedio de arroz
de las parcelas menores de cinco hectareas pertenecientes a los x pequefios
agricultores de la Provincia de Ruralia” que participan en el proyecto, se habra
incrementado del presente x ton/hectarea a no menos de x+y tonfhectarea, Las
pérdidas post-cosecha habrdn decrecido del presente x tonfhectdareas a no mas
de x-y lon/hectarea. El costo de la produccion habré disminuido del presente $

x/ton a por o menos $ x-y/ton."®

La misma logica se ulitiza en la definiciéon de resultado.  Son los productos
tangibles y concrelos que el proyecto genera para lograr sus objetivos
nmediatos La relacién entre ios objetivos inmediatos y 10s resultados es basica,
ya que los resultados deberan ser proporcionales y congruentes con los

abjetivos inmediatos del proyecto.
Ei objetivo inmediato seria.

“Al final del proyecto en x afios, las plagas y enfermedades que en el presente
afectan al 80% de las tierras cultivadas de x cultive de Santilandia seran

eliminadas o reducidas a un porcentaje no superior af 5%”"

Los resulfados serian:

1. Un sistema compuiarzado de informacion que diagnostique en un tiempo
real a las plagas y enfermedades del cultivo

2. lLaboratorio equipado, que haga posible el analisis de [as muestras de cultivo

3 Manuales elaborados, que contengan los procedimientos de uso del equipo

de laboratorio.
4. Profesionales capacitados en el uso del equipo de laboratorio

“©ldem, p 12
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5. Uninforme elaborado, que contenga recomendaciones sobre el pesticida que

puede sef usado

De ello, es necesario preguntarnos si estos resultados lograran que aicancemos
el objelivo inmediato, si necesitamos otro més o bien si1 no estan en equilibrio

con lo gue se planted en un principio

Una actividad:

+ Tiene una duracion

+ Reguiere de recursos (INsumos}

« |mplica un costo

« Tiene una secuencia (precede, sigue o es paralela a otras achividades}

« Hay un responsable de llevarla a cabo

Todas las aclividades de un proyecio deberan estar registradas bajo el esquema
de un plan de trabajo. Es importanie: que el desglose de las actividades sea
claro, de tal forma que nos marque bier la estrategia y nos permita claramente el
seguimiento de fodas y cada una de ellas y también que en este plan de trabajo
las actividades esién interrelacionadas de tal forma que presenten claramente la
secuencia e Implicacionas respecto a factores como el tempo, el costo, el uso

adecuado de recursos, etc

Ya que las actividades han sido detalladas en un plan de trabajo, se empieza a
determinar los insumos, es decir, el ndmero de personal y su perfil, si habré
necesidad de subcontratos, qué tipo de capacitacidn recibiran, el equipo con el
gue se contard, etc. Igualmente, los insumos deberan ser proporcionales a las

actividades que se lleven al cabo.

Es hasla ahora cuando se elabora el presupuesto del proyecto. Quiza los

recursos con los que se cuentan son menores a lo programado en esta
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configuracion del marco lbégico. Si es asi, se valoran los objetives inmediatos y
de los resultados, se redefinen las actividades y los insumos  “Entonces,

debemos preguntafnos si todavia vale la pena ejecutar el proyecto™!

El disefio del proyecto debe enunciar claramente los arreglos financieros, legales

y administrativos necesarios para la ejecucion del proyecto.

Se debe tener en cuenta que los riesgos, surgen de factores externos,
supuestos que van mas alld del control del proyecto y que pueden afectar el
logra de chjetivos. Estos factores externos deben ser examinades en cuanto a
su relevancia y probabilidad de ocurrencia que permitan toma de decisiones

acertadas.

Cuando tenemos una base fuerte, podemos ejecutar el proyecto. Para ello, en
el PNUD la gerencia de un proyecio significa hacer el mejor uso de los recursos
humanas, financieros y materiales disponibles para alcanzar el objetive del
proyeclo dentro de los limites de tiempo, calidad y costos establecidos, la quinta
fase del ciclo de un proyecto Implica el manejo adecuado de un conjunio de

variables interdependientes que forman el marco basico def proceso gerenciaf:

1. Estrategia, es la adaptacién del proyecto a las oportunidades, cambios vy
riesgos que se producen y encuentran en el entorno.

2. Estructura, es la definicion del esquema organizativo necesario para la
ejecucion de la estrategia adoptada. Para ello es necesario el
establecimiento de grupos de trabajo y unidades operativas con funciones vy
responsabiiidades preeslablecidas en un mecanismo de comunicacion y de
coordinacion.

3. Sistemas, son todos aguellos métodos y procedimientos para la

programacion, la ejecucion y el control de las actividades, para el manejo y

N fdemn p. 22
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control de las finanzas, el personal, la administracion, los insumos, la
contabilidad, a logistica, efc.

4. Conocimientos, todo aguello que pueda proporcionar un valor afadido a la
ejecucion del proyecto, las experiencias, el uso de tecnologia innovadora,
elc.

5. Recursos Humanos, capacidad encargada de la seleccidon del personal bajo
el perfil requendo por la logica del proyecio.

6. Direccion, esta variable exige un conocimiento profunde de la estrategia
seleccionada y un conocimiento del entorno muy particular. Los dirigentes
deberan proporcionar vision y motivacion para corientar y asegurar el éxito del
proyecto.

7. Cultura Organizativa, el personal de un preyecto debe frabajar en un
ambiente que inspire cooperacion y compartan valores Este ambiente de
trabajo inspirade en el compromiso, el profesionalismo, la innovacion,

creatividad, bdsqueda de excelencia, cooperacion y respeto.

Es necesario saber si los plazos y resultados estan siendo cumplidos respecto a
lo programado. Con un  sistema de moniforeo se trata de identficar
oportunamente los atrasos, dificultades y acontecimientos que puedan afectar i
logro de los chjetivos, un analisis continuo del estado de ejecucion. Es Gtil
contar con una unidad de monitoreo, una sala de trabajo debidamente equipada
y un sistema de informacion computarizado. La oficina del PNUD es una de las
pioneras en la utilizacién del programa Microsoft Project, una herramienta para
programar las tareas de un proyecto; lo anterior implica reafizar diversas
acciones como la organizacion de dichas actividades en un conjunto de tareas
relacionadas, la asignacion de recursos y los costos gque éstos implican, crear

uno o mas calendarios de los dias laborales, etc.
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Habra también un proceso periddico v sistematico para determinar la refevancia,
efectividad e impacto del proyecto, es decir evaluaciones que sean Utiles para la
validacion y reorientacion oportuna de su enfoque de accion. Los mecanismos vy
modalidades para llevar a cabo la evaluacion deben formar parte del disefio del
proyeclo. Estos pueden ser encuestas, entrevistas, estudios, investigaciones,
misiones integradas por representantes de instituciongs mvolucradas o bien por

consullores externos.

La oficina del PNUD en México ofrece su Centro de Capacitacién de las
MNaciones Unidas (CECNU} a las instituciones nacionales, organizaciones no
gubernamentales y a otras agencias del sisiema de Naciones Unidas que o
solicitan en el disefio y gerencia de proyectos realizando cursos, seminarios y
talleres. Al mismo tempo ofrece el fortalecimiento de las capacidades de las
organizaciones, ya que la oficina posee la faciidad de la localizacién y,en caso
de requenrse, [a contratacién de consultores nacionales e internacionales
especializadas en diversas areas para el apoyo técnico del disefio v ejecucian

del proyecto.

El ejemplo mas sigaificativo gue la oficina del PNUD  ofrece en México en la
prestacion del servicio de apoyo al disefic y gerencia de los proyectos es el caso
del proyecto para el desarrollo sustentable de las comunidades mayas de la
Peninsuta de Yucatan  El PNUD inicid en marzo de 1894 su Programa de
Pequerios Subsidios a Organizaciones no Gubernamentales {ONG) en la
peninsula de Yucatan. Este programa ienia como objetivo financiar actividades
de base comunitaria emprendidas por organizaciones no gubernamentales o por
los propios grupos comunitarios gue buscaran evitar [a pérdida de biodiversidad,
evitar el calentamiento atmosférico o conservar la calidad de las aguas
internacicnales, mediante acciones tendentes a mejorar la calidad de la vida

comunitaria.
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Durante sus tres primeros anos de vida, el Programa vy las ONG han financiado
en la Peninsula de Yucatdn 63 proyectos por un total de $1,042 994 ddlares
estadounidenses Estos fondos ejecutados en cooperacion con ONG locales,
algunas de ellas con mas de 10 afios de experiencia trabajando en la zona, han
servido para apoyar a la poblacion margimada de las zonas rurales y costeras en
la busqueda de alternatvas de desarrollo durabie, una gran mayoria de las

cuales son de orngen maya

Era necesario asegurar la continuidad de los apoyos que habian sido prestados
por el programa de pequefios subsidios a través de un adecuado marco
institucional, que garaniizara el trabajo que se habia venido realizando. En
1996, el PNUD vy las organizaciones ascciadas al Programa constituyeron
conjurdamente la Red de Organizaciones del Sureste para el Desarrollc
Sustentable (ROSDESAC), en el marco de un proyecto para el desarrollo
duradero del area. La razdon principal que llevd a estas organizaciones a
conshituir fa Red fue, ademas de una visibn general compartida sobre el
desarrollo durable de la peninsula de Yucatan, el contar con un vehiculo
permanente de cooperacidbn que permitiera intercambiar  experiencias,
aprovechar la capacidad indwvidual desarrolladea por cada organizacién en
beneficio colectivo vy desarrollar una estrategia comén para el desarrollo de fa
peninsula. El PNUD ha apoyado desde su fase de despegue no sélo con la
asesoria del disefio de una esiructura capaz de operar y prestar servicios a los

asociados sino también con un financiamiento adicional.

El PNUD ha tenido como misién desde su fase de disefic de 1a Red articular los
esfuerzos de las organizaciones asociadas para impulsar ef desarrollo
susientable, ya que parie de la democracia como base de la equidad (étnica,
genérica y generacional) en lo social, econdmico y politico, y de la autogestion y

el mejoramiento de la calidad de vida mediante el manejo integral y sustentable
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de los recursos naiurales, que son paradigmas basicos del Desarroflo Humano

Sustentable.

Dentro de los objetivos principales de la ROSDESAC estd el suministro de
servicios técnicos, materiales y financieros a las comunidades para su desarrollo
productivo, social, cultural y medioambiental. La Red se compone por 15
organizaciones no gubernamentzles y colabora con cerca de 75 organizaciones
de base y cuenta con 134 profesionales {economistas, bidlogos, antropdlogos,
adminisiradores de empresas, agronomos, ingenieros, etc.) que trabajan a
tiempo completo dentro de sus organizaciones en muchos casos de forma
voluntaria. Ademas, la Red cuenta con cuatro profesionales que trabajan en la
oficina en Ménda coordinando las actividades y prestando servicios de interés
comin a todas las organizaciones de la red: un Coordinador Nacional,
especialista en politicas de desarrcllo sustentable, un experto en mercadotecnia
microempresarial, un experio en migrofinanzas, una experta en administracion

de empresas y un equipo admunisfrativo de respaldo.

Desde la definicion inicial de la Red se establecid dque fos profesionales
mencionados asi como expertos coniratados especialmente, o bien las propias
organizaciones de la Red, capacitarian al resto de las organizaciones, formando
una telarafia de servicios a prestar, conocimientos que se transfieren de una
persona a otra, de una persona a una organizacion, de una organizacidn a otra;
en fin, este esquema de irabajo propuesto fortalece tanto las capacidades

nacionales como a la ROSDESAC que ofrece servicics a la comunidad,

Asi mismo, se considerd que la ROSDESAC desarrollara un sistema de
comunicacién via internet para facilitar su relacién entre las organizaciones y ta
difusion de sus actividades hacia el exterior. Para el PNUD es importante que
el impacto de un proyecto se vea reflejado, se de a conocer y transmi{a sus

experiencias a nivel nacional e internacional.
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También planted la necesidad de que las organizaciones de la Red prestaran

servicios a dos niveles diferentes-

1. Servicios de nlerlocucién y participacion en el disefic de politicas pablicas,

2 Servicios de apoyo en cuestiones productivas, scciales, culturales vy

ambienfales.

La ROSDESAC, asi como las diferentes organizaciones vinculadas a ella tienen
un valor que va mas alld de los servicios concretos que presian a las
comumdades con las gue trabajan directamente Esta Red de organizaciones
estd disefiada para representar también un esfuerzo de la sociedad civil por
articularse de forma efectiva a fin de pardicipar en la discusidon y elaboracion de
politicas de desarrollo durable gue elaboran los gobiernos y camaras legislativas
de los tres estados de la peninsula de Yucatan y las autondades municipales.
La existencia de la Red y sus organizaciones tiene una justificacion en si misma,
pues ofrecen vias alternativas a la participacidn ciudadana, en especial a
comunidades que, como la maya, han permanecido tradicionalmente al margen

de la toma de decisiones que afectan a su propio desarrollo.

Especificamente, la Red ha contribuido en Ia reforma de la Ley General de
Equilibrio Ecologico publicada en diciembre de 1996 incorporando la posibilidad
de gque las areas naturales protegidas sean manejadas por las comunidades vy la
posibilidad de establecer reservas comunitarias con apoyo federal gestionadas
por las comunidades. Otro ejemplo es la futura Ley de Patrimonio Historico con
el Instituto Nacional de Antropologia e Historia, que permitira a las comunidades
locales co-adminisfrar la gestion de las ruinas arqueoldgicas. Se esta
colaborando con el Instituio Nacional Indigenista en el disefio de la Ley de
Derechos [ndigenas, actualmente en discusion, incorporando aspectos como el

respeto al territorio, a las normas consuetudinarias de manejo de los recursos
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naturales y [a reforma de la politica educativa. También se estd asesorando al
gobierno de Quintana Roo en la aplicacién de la Ley de Derechos Indigenas del
Estado. La Red asesora a las auloridades municipales en [a gestion de los
recursos descentralizados para polificas sociales [ramo 28) incorporando
aspectos como servicios médicos y agua potable. Contribuye con el gobierno del
estado de Campeche en la aplicacién de la normatividad ambiental por parte de

la empresa de explotacion petrolera PEMEX.

La gerencia planteada por el PNUD desde su inicio para la RED fue que la
participacion de las comunidades en su propio desarrollo se debe realizar
mediante un trabajo de diagnédstico y autodiagnostico que permita ir destacando
las necesidades reales de las comunidades en el disefio y puesta en practica de

programas de desarrollo comunitario y su interrefacidon con los programas

municipales.

Al mismo liempo, otro de los objetives planteados en el esquema disefiado por el
PNUD es el llevar a cabo una acliva labor de vinculacion con ofras Instancias de
la comunidad. Actualimente existen diversos convenios firmados con diferentes
instituciones nacionales: con el Instituto Nacional de Solidaridad (INSOL),
firnado en 1987, para el desarrolle de capacitacion y asistencia técnica para
actividades productivas sustentables; con el Fondo Nacional de Empresas
Soctales {FONAES), para apoyar a las ONG por medio de créditos para
actividades productivas; y con la Universidad de Yucatan, para asistir
técnicamente a la elaboracion de cadenas productivas y con la Universidad
Nacional Autdnoma de México, que apoya el desarrollo de 1a acuacultura y
conservacion de cuerpos de aguas costeras. Algo muy importante para destacar
es que los ceonvenios que se eslablecen, sohre todo con instancias
gubernamentales, en ocasiones se ven en peligro cuando hay un cambio de
administracion y estan muy sujetas a los ritmos politicos nacionales, regionales o

estafales. Sin embargo, cuando se establece un proyecto con el PNUD, esos
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acuerdos son respetados sin importar ninguno de los factores anfes

mencionados.

La ROSDESAC busca fortalecer v desarrollar en los prdximos cinco afios los
servicios presiados a las comunidades a través de la facilitacién de asistencia
técnica vy crédito. Estos servicios responden a la estrategia de desarrollo durable
puesta en practica por la Red desde su inicio y que pretende cubrir de forma
integral las necesidades econdmicas, ambientales, sociales y culturales de las

comunidades en las que trabaja

Para ello, sobre los resultados va obtenidos, la oficina del PNUD ha disefiado
una propuesta que permite la mejora y la extensidon de la cobertura de sus
servicios a un namero mayor de beneficiarios entre las poblaciones mayas y

produce un mayor impacto en el cambic de sus condiciones de vida.

El objetivo de la propuesta es gue en un plazo de cinco afios la ROSDESAC se
habrd consolidado como un interlocutor de la socledad civil que parhicipa
activamenie en el disefioc de las politicas de desarrollo sustentable des la
peninsula de Yucatan. Asimismo, la ROSDESAC, a fravés de sus
organizaciones vinculadas, habrd contribuido al desarrollo de las comunidades

en las que trabaja directamente gracias a:

+« La canalizacion de fondos de crédito que permitan financiar actividades
comunitarias productivas que sean respetuosas con el medio ambiente y con
ta estructura social y cultural de las comunidades.

+ La canalizacidn de recursos no reembolsables para el desarrollc de
actlividades que contribuyan a la proteccién del medio ambiente, la defensa
de la cultura maya y la cohesion social de las comunidades mayas de la

Peninsula de Yucatan,
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Con respecto al fondo de crédito, el apoyo prestado por la ROSDESAC a varias
comgmdades en el desarrollo de sus actividades productivas ha permitido el que,
en varias lineas de produccidn, sea posible canalizar fondos de crédito para el
financiamiento de capital de trabajo e inversion a comunidades de productores

mavyas con altas tasas de recuperacion y de retorno sobre la inversién.

La estrategia financiera a seguir que se propone por este fondo censidera el
apoyo de proyectos rentables que con la menor inversion beneficien al mayor
nmero posible de personas Para seguir bajo fa linea del desarrollo humano
soslenble, las actividades a financiar deberan cumplir con cniterios de justicia
social y ambiental, entendidas éstas en términos de que el productor reciba lo
justo por su trabajo y que ademas la actividad pueda ser soportada por el

ambiente en el largo plazo.

Los servicios de asistencia técnica en materia de produccién, asistencia social,
defensa de la culfura maya y censervacion prestados por la Red hasta ia fecha
han side posibles gracias al financlamienio no reembolsable otorgado por

diferentes donantes nacionales e internacionales

E! esquema propuesto permite que el PNUD y fas agencias especializadas,
continuen apoyando 1a estructura permanente establecrda en la oficina central en
Mérida. El PNUD propone gue a este eguipo se una un especialista en
esquemas de financiamiento y recuperacion de costos de organizaciones de la
sociedad civil La misidn de este experto sera la de apoyar a las organizaciones
de la Red a identificar y poner en prictica métodos para la recuperacion de
fondos a través de la prestacidn de servicios, a fin de que se asegure su
aulosostenibilidad operativa y financiera, se dara apoyo técnico a la definicién
de priornidades de acciones y de los criterios de eleccién de las propuestas para
financiamiento, se contribuira al seguimiento y la evaluacion técnica y financiera

de aclividades, de las areas tematicas y del conjunto del proyecto.
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3 2 3. Administracion de recursos transparente y eficiente

A la fecha, los proyectos insertos en dependencias

gubernamentales no han enconteado un mecanismo &gl para la contratacion del

personai ni de flevar urta cuenia de cheques que garantice su buen mangjo,

tienen atraso en la compra de equipo y licitacicnes. Esto indiscutiblemente

provoca trabajo adicional y retrasos, por lo que el PNUD toma a su cargo 1a

administracion de los recursos de los proyectos de ejecucion nacional {manejo

de recursos financiercs, contrataciones de personal, subcontrataciones, tramites

de viajes y compra de equipo y las licitaciones).

.

Servicios de administracion de recursos: la oficina del PNUD en México lleva
a cabo los desembolsos solicitados por el coordinador del proyecto en
proyectos de ejecucion nacional, en forma de pagos directos o anticipos de
fondos, segin se sclicite. Los fondos del proyecto son depositados en
dotares en una cuenta en Nueva York. Una ventaja muy significativa de esta
forma de administracidn, es que para las confrapartes, en varios casos
dependencias gubernamentales, asegura el montc del presupuesto del
proyecto, permitiendo continuidad en las actividades sin importar el periodo
de administracion de la Secretaria. Es decir, que las actividades se cumplen
segan un plan de trabajo propuesto, dependen de los objetivos disefiados en

el proyecto y no de periodos administralivos de entidades gubernamentales.

Servicios especializados de otras agencias de las Naciones Unidas: el PNUD
pone a disposicidn los servicios especializados de otras agencias del sistema
de fas Maciones Unidas . La Crganizacidn Internacional del Trabajo {OIT).
por ejemplo cuenta con especialistas de alto nivel que han apoyado en
Mexico diversos proyectos. Uno de los mas recientes fue la encuesta de
empleo en zonas indigenas de Meéxico, proyecto que buscaba como

resuftado un modulo de trabajo infantil indigena; ni siguiera por parte de las
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instituciones nacionales (como &f Instituio Nacional Indigenista o del Instituto
Nacional de Estadislica, Geografia e Informatica) se tenian los
conocimientos necesarios para la elaboracion de los cuestionarios para las
encuestas, los analisis necesarios estadisticos de la informacion obtenida,
etc. La OIT presto la asesoria técnica especializada que perrmitidg la
realizacién de la encuesia en las zonas indigenas. Otro ejemplo son los
diferenies proyectos de observacién electoral que se han llevado a cabo en
el pais; la Division de Asistencia Electoral del Secretariado de Naciones
Unidas ha puesto a disposicion consultores internacionales especializados
del mas alto nivel para aplicar un esfudio serio y profesional de temas tan
delicados como es la observacion electoral en México. UNIFEM, como otro
ejemplo, ha apoyado incorporando perspectivas de género en el proyecto de
la ROSDESAC en Yucatan, con miras at desarrollo de sensibilizacion y de
apoyo a las actividades productivas de las mujeres en esa zona.

Especificamente también se ha contado con el apoye de consultorias.

Servicio de adquisiciones y compras: el PNUD pone a disposicion del
proyecto su unidad de compras para gue, cuando se solicite, se adquieran
materiales y equipo necesarios para la ejecucion del proyeclo, siguiendo los
procedimientos de licitacidn del PNUD para garantizar adquisiciones

operadas de forma transparente, rapida y en condiciones competitivas.
Servicios de contratacion de personal: el PNUD pone a disposicién del
proyecto sus servicios de contratacion de personal, a fin de facilitar el

reclutamiento de expertos y especialistas de corto y largo plazo.

3.3. La Cooperacion Técnica del PNUD en el contexto del Marco de

Cooperacion del Pais.

3.3.1. E! Marco de Cooperacidon del Pais.
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El Marco de Cooperacidon del Pais es el primar documento que se
elabora a parlir de las priordades establecidas por el gobiernc en el Plan
MNacional de Desarrollo 1995-2000 y se consulta para su elaboracion con
representantes de dependencias de gobierno, con organismos especializados de
cooperacion y con las diversas agencias del sistema de Naciones Unidas con

representacion en el pais.

Basicamente se marca la sitvacion de México desde la perspectiva del concepto
de Desarrollo Humano Durable. Se remonta a la crisis por la que el pais paso6
en el afic de 1994, a la devaluacion de mas de 100% debido a que las reservas
internacicnales se redujeron de aproximadamente 30 millones de délares a
principios de 1994 a menos de 6 mullones de délares hacia finales del afic®?, ala
calda del producto interno bruto a mas del 6%, a una inflacion de 52% a un nivel

de desempleo altisimo de 7.6% y a un debilitamiento financierc nacional.

Las caracteristicas observadas en este momento en la politica econdmica
mexicana implican una accién importante por parte del Estado. El objetivo es
“alcanzar un crecimiento sostenido de la produccion y del empleo, asegurar la
estabilidad de los indicadores macroecondmicos, orientar el gasto piblico hacia
la inversion productiva y los programas sociales y consolidar el sector

exportador'#

Si1 bien, segun 1a clasificacion del Informe de Desarrollo Humano, México es un
pais de “desarrollo humano alto”, se caleula gue de 91.1* millones de

mexicanos 40 millones son  pobres vy que 14* millones de ellos son

** SRE, Nota Estratégica de Pais, SRE, México, diciembre de 1996 p 3

# PNUD, Marco de Cooperacion con México 997-2000, PNUD-SER, México , 1997, p 2

** INEGI, Estados Unidos Mexicanos_resultados preliminares cozteo 1995 de poblacidn v vivienda,
INEGI, Méxnico, 1996 p. 8

* Plan Nacional de desarrollo 1995-200; p. 77
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extremadamente pobres. Esio nos indica que los recursos no estan bien
repartidos, el génerc y la etnia son factores que también influyen en este
desequilibrio. De los indigenas que son mayores de 14 afios, 40% es analfabeta

y la marginacién sociat afecta principalmente a la poblacion femenina.

A pesar de que Meéxico es uno de los siele paises mas ricos del mundo en
especies de plantas y amimales, y que perlenece a las naciones llamadas
megadiversas, que albergan alrededor de 60% de todas las especies vivientes
del planeta, existen serios problemas en este sector. En México los bosques,
selvas y otras areas con vegetacion natural ocupan 72% del territorio, abarcando
141.7 millones de hectareas. El pais cuenta con aproximadamente 55 millones
de hectareas de bosques y selvas, io gue represenia mas de 25% del territorio

nacional s

Exisie actuaimente incerhidumbre sobre las estimaciones de tasas de
deforestacidn en nuestro pais Para la década de los ochentas, las cifras varian
desde 370,000 hasta 1.5 millones de hectdreas al afio, debido a que las
estimaciones son resultade de estudios con objetives diferentes, y Ia
heterogeneidad y confiabilidad de los datos varia en cuanto a los arios base y
escalas geograficas utiizadas®. De cualguier modo, estos niveles de
deforestacidn son una de las principales preocupaciones que enfrenta fa gestidn

de los recurses naturales en pMéxico.

Las tendencias al deterioro en la capacidad de renovacion de nuesfros recursos
naturales han repercutido en la calidad del medic ambiente. [Las principales
areas urbanas y en especial la zona metropolitana de la Cuenca de México se
enfrentan a problemas de contaminacion. Estos y ofros panoramas son

descritos en el Marco de Cooperacion y en la Nota Estralégica del pais

* SEMARNAP, Proerama Forestal v de Suelo 1995-2000, SEMARNAP México, marzo 1996; p. 15
T thidem, p.16
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(documentos elaborados conjuntamente PNUD con la Secretaria de Relaciones
Exteriores ¥y que enumera la situacidn del pais en areas como medic ambiente,
sector privado, pobreza, etc.) como unas de las més importantes prioridades del

gohierno de nuestro pais.

En el Marco de Cooperacidn se definen las &reas en las que el PNUD aporta

conocimientos y expenencia especifica en los planes de gobiernos nacionales,

que son:

1. Apoyo al programa de la lucha contra la pobreza

Este programa basa su accion en dos subprogramas:

1) Subprograma de desarrolfo de la microempresa y la pequefia empresa,
fomentando el apoyo a la integracidn de cadenas productivas v a la
subconfratacion mediante.

a) Formulacion de programas que apoyen la relacion y coordinacion de
grandes empresas con las micro y pequefias empresas. El aislamiento es uno
de los principales problemas de las micro v pequedias empresas en México
Para solucionar esto, el PNUD apoya a la elaboracién de politicas de
colaboracién y asociacidn de este tipo de empresas

b) La subcontratacion, creandose un insfrumento importante para la
generacitn de empleo, iransferencia de experiencias y conocimientos de
experlos nacionales e internacionales que fortalece jas capacidades

instifucionales.

2) Subprograma de apoyo al desarroflo econdomico y sogial de la pobiacion
indigena: cuyo objetivo es la integracién de los grupos indigenas a la poblacién

productiva nacional, fortaleciendo sistemas de informacion sobre poblacion

ESTA TESIS N9 PERE I
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indigena, apoyo a la descentralizacion de instituciones indigenistas fortaleciendo

sus capacidades y elaborando proyectos en conjunto con poblaciones indigenas.

1. Precgrama de apoyo a la politica de desarrotlo ambiental

“Las auteridades ambientales mexicanas han seéfalado los efectos
acumulados durante afios y la reduccion de oportunidades productivas a raiz del
uso inadecuado de los recursos naturales, situacion que dificiimente podra ser
superada en ei corto plaze” " . El PNUD concentia sus esfuerzos en un
programa gue logre inlegrar el uso y el aprovechamiento de los recursos

naturales sin deteriorar ain mas el ambiente mediante Jos siguientes tres

subprogramas:

1)} Subprograma de seguimiento de los compromisos internacionales .
Este subpregrama se basa en los compromisos adguiridos en el
Programa 21 de la Cumbre para la Tierra y centra su atencién en proyectos
financiados por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) que tienen

actividades en 4 areas:

Diversidad Bioldgica, mediante el disefio y puesta en marcha de programas

gue apoyen la conservacién de areas naturales protegidas situadas en
diversos puntos del pais, dentro de los puntos destacades en la Convencion

scbre la Diversidad Biclogica.

Desertificacion, apoyando los compromisos contraidos en la Convencidon de

las Naciones Unidas de |a Lucha contra la Desertificacion, tratando de evitar

el debilitamiento y degradacidn de ios suelos.

5 PNUID, Marco de Cooperacidn de Pais 1997-2000 , oficina de PNUD-México, p 7
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Cambio_Climafico, bajo €l marco de los compromisos contraidos por el pais
en el Convenio Marco de las Nacicnes Unidas sobre Cambics Climaticos,
con el proposito de dinamizar el cambic en ef uso del suelo, estudiar los

factores de la emision de gases de efecto invernadero , elc.

Aguas Internacionales, subprograma encargado de analizar los efectos de

contaminantes y como evitarlos

2) Subprograma de apoyo a la descentralizacion de la gestidn ambiental
Apoya actividades que permitan la descentralizacion de la gestidn
ambiental hacia los niveles estatales y municipales. Existe un programa de
apoyo a la gestion local con organizaciones cwiles y se fortalecen estas
capacidades, permitiendose la participacion real en planeacion y en la ejecucion

de poiiticas ambientales piblicas

3) Subprograma de apoyo al sector industrial
Mediante la aplicacion de normas nacionates e internacionales {como el
Certificado Ambiental laternational Standard Organization 14000) fa capacitacidon
al persenal, su evaluacién y seguimiento, las empresas nacionales producen de
manera mas limpia, no dafando adn mas el ambiente . Ademas se fortalece
también el programa de proteccidn de la capa de ozong, un programa mundial
que se enmarca en el Protocolo de Montreal y que hasta la fecha hainvertido en

nuestro pais 16 millones de dolares

1. Programa de apoyo al procesc de desceniralizacion en el marco del

nuevo federalismo
Basicamente se apoya a una serie de reformas que el Gobierno de

México intenta llevar a cabo “la reforma electoral, 1a de los poderes publicos, la

referente a ta administracion del Disfrito Federal, las relativas a los derechos
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humanos de los indigenas, la de los medios de comunicacién social vy la
apertura de espacios para la participacion ciudadana™®. Uno de los puntos que
mas se consideran en este Marco, es |a descenlralizacion de la administracién
fiscal y de programas de los estados. ElI PNUD tiene enire sus propdsitos mas
importantes el apovar a las instituciones nacionales gue se encargan de este
proceso de descentralizacion, basicamente con la asesoria que diversos experto

internacionales puedan dar sobre el tema.

v, Programa de apoye al desarrollo y consolidacion de la politica mexicana

de cooperacion

Este programa busca el apoyar a instituciones nacionales para consolidar

una pofitica de coopéracion y se basa principalmente en los siguienfes puntos:

1. Coordinar y apoyar en las actividades de cooperacién con paises de
Centroamérica y el Caribe, mediante las oficinas de pais del PNUD que se
encueniran en esta region, apoyando el procesc,

? Consolidacidn de las actividades de cooperacion horizontal (es decir, con
paises de un desarrollo simitar al de México.

3. Fortalecer las capacidades nacionaies, de tal forma que se facilite la
gestion de recursos provenientes de otros paises {(cooperacion vertical).

4 Difundir todas las actividades que en materia de cooperacion internacional
se han realizade en nuestro pais, dandolo a conocer tanto a los receptores
como también a los donadores, ya que cabe destacar que México es tanto un

receptor de cooperacion técnica internacional, sinc fambien es oferente de

esta cooperacion.

En el dllimo apartado en el Marco de Cooperacion es el de Modalidades de

Geslign, en el cual basicamente se afrma que se continuara utilizando la

* Ibiden, po
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modalidad de ejecucion nacional debido a las ventajas ofrece y al mismo tiempo
se establece que el apoyo de toda agencia del sistema de Naciones Unidas

estara a disposicion de la institucidn gjecutora que lo solicite.

Se establece también como punio importante gue se dara seguimiento v
evaluacion al apoyo que el PNUD otorga al éxito de politicas nacionales y se
realizaran reuniones para medir estos avances. La intencidn es también en
estas reuniones apoyarse mutuamente, anabzando la esfrategia y de ser

necesarno, hacer los cambios que se consideren pertinentes.

Se reilera el nuevo papel del PNUD, destacando que la movilizacion de los
recursos, es decir, el pasar de un esquema tradicional de cooperacion (el PNUD
como donante) a otro esquema mucho mas dinamico y mucho mas envueltc en
la estrategia nacional del pais, es la estrategia que el PNUD llevara a cabo en el
periodo 1997-2000 y que “considerando gue los recursos del PNUD son
imitados, resulta de suma importancia procurar otras fuentes de

financiamiento™

3.3.2. Elcaso del programa de integracion productiva como

ejemplo demostrative de este nueva papel del PNUD.

El proceso de apertura comercial iniciado por México en la
segunda mitad de los ochenta generé una mayor disponibilidad de insumos vy
componentes extranjeros de alla calidad y bajo costo relativo que tuvo como

resultado una reduccién de la integracion nacional de la produccién®,

= Ibidem, p. 11

% SECOFI, Programa de Politica Industial y Comercio Extenior, Secretania de Comercie y Fomento
Industrial, México 1994 p.11.
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En parlicular, las ramas en las que predominan las pequefas y medianas
empresas fueron las mas afectadas por las nuevas condiciones de mercado.
Esta nueva coyuntura, unida a la crisis financiera que sufrié el pals a finales de

1994, impactd duramente a las micro, pequenas y medianas empresas.

La antes mencionada desarticulacion productiva ha dificultado asimismo el que
tas micro, pequefias y medianas empresas se hayan podido incorporar
plenamente al proceso de recuperacidon econdmica del sector productivo iniciado
tras la crisis, proceso que se ha basade principalmente en un aumento
significativo de las exportaciones y que es dirigido por un ndmero reducide de

grandes empresas gue operan con niveles de competitividad meundial.

Para revertir el proceso descrito, el “Programa de Politica Industrial y Comercio
Exterior”, desarrollado por el Ejecutivo Federal en el marco del “Plan Nacional
de Desarrolioc 1995-2000°, establece como una de sus tres grandes lineas
estratégicas* el crear mecanismos que aceleren el desarrollo de agrupamientos
industriales, lo mismo regicnales que sectoriales, de alta competitividad
internacional, que fomenten la creciente integracién & los mismos de empresas
micro, pequedftas ¥y medianas, a través de:

a) el apoyo a programas estatales o regionales onientados a fortalecer las
capacidades locales para atraer agrupamientos industriales de elevada
competitividad

b} el apoyo a la integracion de cadenas sectoriales a través de programas de
desarrollo de proveedores, empresas integradoras, cadenas agroindustriales,
proveedores del sector publico, etc.

¢) la ampliacion de la infraestructura de informacion industrial mediante la

promocion de encuentros empresariales de proveedores y &l desarrollo de redes

nacionales de informacidn.

* tblem, p.7
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El gobierno reitera en el "Programa de Politica Industrial y Comercio Exteriot”,
que es el sector privado el que ha de dingir el proceso de integracién productiva,
tanto a nivel idividual como a nivel de camaras y asociaciones. En este
sentido, la  Confederacién de Camaras Indusinales de los Estados Unidos
Mexicanos, CONCAMIN y la Fundacion Mexicana para la Innovacion vy
Transferencia de Tecnologia en la Pequena y Mediana Empresa, A.C.,
FUNTEC, se asociaron con el PNUD para elaborar en conjunto un Programa de
Integracion Industrial que tuviera como objetivo aportar valor agregado a las
Iiniciativas de integracién de cadenas productivas impulsadas a nivel regional v
sub-sectorial. Para elio, se llevdo a cabo un proceso de identificacion de las
acciones y los programas que en materia de integracion se estan poniendo en
marcha en varios estados de la Republica, asi como de experiencias exitosas
desarrolladas en otros paises, a fin de disefiar un programa de integracién que
aprovechara y apoyara los esfuerzos va iniciados. Este andlisis preparatcrio
tuvo lugar entre abril y septiembre de 1997, e incluyd la participacion de
consultares del PNUD y de la Organizacion de las Naciones Unidas para el

Desarrollo Industrial (ONUDI).

En el contexto econdmico mexicano, en el que existe un pujante sector
exportador y un tejido empresarial ya establecido, la integracion preductiva de 1a
micro, pequefia y mediana empresa, tanto a la cadena de exportacion como a
través de la consolidacion de agrupamienios horizontales, representa la mejor
oportunidad de éstas para su crecimiento y desarrollo, y por lo tanto para la

generacion de empleos permanentes y bien remunerados.
El fomento de la integracidn productiva, a través de politicas, programas,

incentivos, etc. ha tenido éxitos clargs a nivel internacional en términos de una

mejora en los niveles de desarrolic humano durable.
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Para ilustrar esto podemos considerar los casos de Japdn, talia, Corea del Sur y
Taiwan®, que a través de este tipo de politicas han alcanzando altos niveles de
desarrollo  humano sostenible (Japdn, Walia y Corea del Sur ocupan
respectivamente los niimeros 8, 21 y 30 en el Indice de Desarrollc Humano

Sostenible del PNUD de 1998.

En ltalia, las micro, pequefas y medianas empresas constituyen 99% del tejido
productivo, generan la mitad del empleo, aportan 40% del pib y tienen un tamafio
promedio de cuatro empleados; en Japon significan 99.% de las empresas,
crean 74% de fa ocupacién, dan cuenta 61% del pib manufacturero, 50% del
valor agregado y 52% de ias exportaciones; en Carea del Sur las micro,
pequefias y medianas empresas representan 98% de los establecimientos,
ocupan 79% de la fuerza de trabajo, crean 47% del valor agregado vy explican
42% de las exportaciones; finalmente en Tawan son 97% de las empresas,
ocupan 79% de los trabajadores, crean 37% del valor agregado y dan cuenta

57% de las exportaciones totales.

Eil caso de Corea del Sur es particularmente interesante para México, ya que en
dicho pais el desarrollo industnal se dio inicialmente centrado en los grandes
conglomerados industriales {chaebols) estrechamente vinculados al gobierno,
sin presencia relevante de las micro, pequefas y medianas empresa, Fue hasta
los noventas cuando esfas dltimas encontraron un espacio de desarrollo dentro
de una logica limitada de subcontratacidn vertical junto a una profunda
transformacion de aquellos conglomerados industriales en un ambiente de
progresiva liberalizacion y desregulacidn. Actualmente las micro, pequefias y

medianas empresas coreanas evolucionan hacia formas de colaboracion

# Garrido Noguera, Ceiso; “Integracion Productiva de Micro, Pequeiias _y Medianas Empresas en

México™, andlisis intemno preparado para la elaboracion del documento de proyecto de cadenas
productivas en el PNUD, octubre de 1997, p 5
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hernzontal con independencia de los conglomerados Yy hacia una

internacionalizacion productiva en el sur de Asia.

El Programa de Integracion Industrial de CONCAMIN, FUNTEC y el PNUD se
sustenta sobre cinco principios fundamentales, definidos a lo largo del proceso
de diseno del proyecio, vy a la luz de las experiencias internacionales de fas

Maciones Unidas en programas similares:

. Fomento_de mecanismos de enlace. Como resultado de la asistencia

preparatoria se identifican tres factores necesarios para el desarrollo de la

integracion productiva en México:

» Mecanismos de enlace e Intermediacion -brokerage- entre empresas, que
minimicen los costos de transaccién {falta de informacién, desconfianza, falta
de cultura asociativa, etc.) a través de un fomento profesional vy continuado
del proceso de integracion.

« Financiamiento especifico que apoye las necesidades de recursos derivadas
de los procesos de infegracion productiva

+« Servicios de apoyo, tales como capacitacion, desarrollo tecnolégico,

asistencia técnica, certificacion, etc.

De estos tres factores, el de intermediacion es imprescindible para el fomento de
la integracion, y es el que se encuentra menos desarrollado en el pajs. A su
vez, este factor puede facilitar el acercamiento de las empresas que participan
en procesos de integracidn a las fuentes de financiamiento y los servicios de
apoyo. Por esta razdn, el Programa de Integracion Industrial se concentra en el
estimulo y desarrollo de iniciativas locales que, a través de mecanismos de

enlace, promuevan la integracién productiva.
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il. Orientacién a la demanda y descentralizacion; la ejecucion de programas de

articulacion tiene que ser dirigida, financiada e impulsada por los actores locales,
ya sean camaras vy asociaciones empresariales, gobiernos estatales ¢ empresas
lideres en un sector. Para que el Programa de Integracién industrial aporte
valor agregado a los esfuerzos ya iniciados, éste ha de proporcionar asistencia

técnica especializada y cofinanciamiento.

Il Flexibilidad cperacicnal vy adaptabilidad: La articulacion de cadenas

preductivas en un pais con una amplia heterogeneidad regional y sectorial
requiere la aplicacion y adaptacion de diferentes metodologias de intervencion
{desarrollo de proveedores, integracion horizontal, subconiratacion, etc.). En
este sentido, el Programa de Integracion Industrial ha de apoyar a los
promotores locales en ia definicion y desarrollo de sus proyectos, aportando

metodologias de integracion y gerencia probadas, casos exitosos, etc.

IV, Institucipnalizacion y profesionalizacion del esfuerzo: En cualquier nivel de

intervencion, la integracion productiva requiere de una estructura institucional
que impulse y dé continuidad al proceso, a fravés de una gerencia profesional
con experiencia y dedicacion completa. El Programa de Integracion industrial ha
de conltar tanto con el soporte institucional de CONCAMIN, como promotora y
difusora de la integracién preductiva, como con una Unidad de integracidn,
formada por profesionales especializados de alto nivel que puedan prestar
servicios de apoyo técnico especifico a los diferentes proyectos locales, y
evaluar sistematicamente las experiencias y resultados logrados, a fin de

mejorar de forma confinua la calidad de jos mismos.

V. Operacion bajo un esguema de incentivos transparente: El Programa de

Integracion Industrial cuenta con recursos limitados, por lo que es necesario que

solo aquellos proyectos focales gue rednan las mejores condiciones para su
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éxito sean susceptibles de apoyo. En este sentido, es necesario que los criterios

de seleccion de los proyeclos sean conocidos, claros y transparentes.

E! objetivo de desarrolla del proyecte de integracion productiva se basa en las
necesidades del goblerno de México, que en su "Programa de Politica Industrial
y Comercio Exterior" establece como priondad de la politica industrial del
gobierno el “fomentar la competitividad de la planta productiva, mediante la
creacidbn de mecanismos que aceleren el desarrollo de agrupamientos
industnales, sectoriales y regionales®. i Programa de Integracién Industriat de
CONCAMIN, FUNTEC, v PNUD se inserta y apoya la ejecucidon de esta politica,
en tanto que ésta contribuye a la generacion de riqueza y la creacidn de empleos

estables

Su cobjetivo inmediate es que en un plazo de tres afos el Programa de
Integracion Industrial de CONCAMIN, PNUD y FUNTEC habra puesto en
marcha un minimo de 12 proyectos de integracion gestionados localmente que
contribuyan a la vinculacion de cadenas productivas, gracias al desarrollo de un

marco institucional que promueva y apoye la vinculacion interempresarial.

Como resultado se espera una cartera de al menos 12 proyectos de integracion
industrial en varios niveles de ejecucién, en diversas regiones y subsectores
indusiriales. La aprobacion de estos prayectos se hace de acuerdo al siguiente
calendario:

+ Un minimo de tres proyectos iniciados en el primer afio

» Un minimo de cuatro nuevos proyectos iniciados en el segundo afio

+ Un minimo de cinco nuevos proyectos iniciados en el tercer afio

H tndem, p. 5
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Estos proyectos habran de cumplir con los siguientes criterios:

1.

Criterios primarios: Son aguellos indispensables para poder participar en el
programa y que permiten hacer una primera seleccion de las propuestas
presentadas. Estas deberan de estar enfocadas tanto al desarrollo de las
capacidades de enlace para la articulacién productiva (no se financiaran, por
ejemplo, proyectos de inversién en activos fijos} como a la integracion segin
las siguientes tipologias de integracién que produzcan resultados medibles
en términos de aumento de la productividad y competitividad:

a) Integracidn horizontal: Compras en comdn; inversidn conjunta;
produccién conjunta; venta y comercializacidn conjunta; acceso a
esquemas colectivos de créditos; acceso a servicios conjuntos; etc.

b) Integracién verlical: Contratos de suminisiro, creacion de empresas
proveedoras {incubadoras de empresas, inversiones conjuntas, etc.);
desarrollo de proveedores (cenfros de desarolic de proveedores,
esquemas de formacidn 1mpulsados por grupos de empresas

demandantes); elc.

Es necesario contar con cofinanciamiento de los promotores y/o beneficiarios y

estar respaldadas e impulsadas por los empresarios.

Criterios de priorizacion: De entre las ideas presentadas y que resultan
elegibles, se selecciona para su apoyo definitivo a aquellas que presenten
mejores perspeclivas en relacién a mayor impacto en términos de creacion
de empleo durable, mayor nimero de empresas micro y pequefias
beneficiarias del proyecto, mayor porcentaje de co-financiamiento
empresarial, mayor nimero de recursos de terceros movilizados, resultados
mas significativos en términos de competitividad y productividad de las

empresas, y replicabilidad.
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También se espera como resulfado que la CONCAMIN encabece el Programa,
y apoye, fomente y divulgue 1a integracion productiva como via para el desarrollo
del sector industrial mexicano. Para ello la CONCAMIN nombra a una
vicepresidencia permanente encargada de la integracidn, que apoye en la
ejecucion y difusién del Programa En esta labor la CONCAMIN cuenta con el
apoyo técnico de [a Unidad de integracion, que seria otro de los resultados
esperados. Esta unidad estaria operando en FUNTEC y seria dirigida por
profesionales mexicanos que apoyaran técnica y financieramente a los proyectos
de integracion mencionados. La Ul ha de buscar su autosostenibilidad operativa
en un plazo de tres afios a través del cobro de servicios, para lo cual ha de
preserdar un plan de autosostenibilidad af final def primer afio. En el desarrollo
de sus servicios y capacitacion de su personal, la Unidad de Integraciéon cuenta

con el apoyo técnico internacional de la ONUDI.
El Programa de Integracion Indusirial de la CONCAMIN, FUNTEC y el PNUD

apoya a proyectos locales de integracion productiva con asistencia técnica y

cofinanciamiento, a través de la siguiente estructura operativa
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Comité Directivo

Il

Unidad de Integracion

Comité de Administracién
de Proyecto

Comité de Administracién
de Proyecto

Comité de Administracion
de Proyecto

|

|

l

Gerencia de Proyecio

Gerencia de Proyecto

Gerencia de Proyecio l

Subproyecio 3

Subproyecto 1

Subproyecto 2

Comité Directivo de! Programa® El Comité Directivo esta conformado por los
representantes de los organismos donantes, CONCAMIN, FUNTEC, y el PNUD.

Sus principales funciones son:

a) Definir anualmente los lineamientos estratégicos y las
prioridades de efecucion del Programa

b) Aprobar los Proyectos de Integracion impulsados por los
actores locales con el apeyo de la Unidad de Integracién (Ul)

c) Supervisar el trabajo desarrellado por la Ul, evaluar los

resultados logrados y sugerir ajustes operativos

La Unidad de Integracién: La Ul es la efecutora detl proyecto . Los servicios que

proporciona estan concenirados en la asistencia técnica vy financiera a proyectos
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de integracién productiva, es decir, etaboracién de la metodologia de integracion,
disedio del proyecto, formacion, enfrenamiento y seleccion del equipo gerencial
de {as unidades técnicas de cada proyecto, localizacion de expertos nacionales e
internacionales, asistencia en el cofmanciamiento de 03 proyectos, asistencia en
la administracion de fos recursos , promocién y divulgacion de la integracion

preductiva.

El Comité de Administracién de los proyectos: Constituido por representantes de

las diferentes instituciones que financian el proyecto (Camaras, asociaciones,
gobiernos de los estados, y el Pregrama de Integracion). Sus funciones

principales son:

a) Definir anualmente los insamientos estratégicos y las prioridades de
ejecucion del proyecto

b} Aprobar los subproyectos de integracion que se presenten

c) Supervisar el trabajo desarrcllade por la Unidad Técnica y evaluar los

resultados logrados.

La Unidad Técnica de los proyectos: Integrada por un gerente vy profesicnales a

tiernpo completo, estara a cargo de la gjecucion del proyecto, y prestara

servicios adaptados a la modalidad de proyecto de que se trate.
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Conclusiones

Este trabajo de investigacitn analiza 1a capacidad de adaptacion a un contexto
internacional cambiante de la Organizacidn de las Naciones Unidas (ONU), en
su conjunto, y del Programa de las Naciones Unmidas para el Desarrollo (PNUD),

en particular.

La evolucion histérica del sistema de las Naciones Unidas, que se describe en
los anteriores capitulos, demuestra cierta capacidad de respuesta al cambio en
el entorno geopolitico y econdmico iniernacional, mediante la propuesta de

alternaiivas diferentes para el tratamiento de los problemas que se presentan.

Los procesos de cambio en la funcién especifica de la ONU y en su propuesta
de enfogue y aproximacion a los problemas no han producido menoscabo
alguno de las caracteristicas que le dieron origen y que constituyen su razon de
existir. Me refiero en primer lugar a la neutralidad y multilateralidad y en segundo
término a la experiencia internacional y la constitucion y aprovechamiento a

redes de conccimiento,

Naciones Unidas continta, por fo tanto, asumiendo una funcidn atil de mediacién
y propuesta en el diatogo internacional sobre temas geopoliticos, comerciales,
economicos y ambientales y de aplicacidn de politicas tanto equitativas como
eficaces enfre sus paises miembros. &1 analisis desde una perspectiva
multilateral y por lo tanto, no ligada a intereses de indole comercial, geopolitico o
estratégico y la intervencion neutral para la resolucion de conflictos o situaciones

de iniquidad, continda y conlinuara siendo la razén de existir del sistema de las

Naciones Unidas.
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En el tratamiento de la problematica del desarrolle y de ta polarizacién de la
riqueza un organismo en particular del sistema de las Nacicnes Unidas, el PNUD
ha tenido la capacidad de, por un lado establecer un andlisis mas riguroso y
preciso , por el ofro , de intervenir eficazmente en apoyo a la planificacion y

gjecucion de las politicas publicas en los paises en desarrollo.

El PNUD es, de hecho, el creador e impulsor del concepto de desarrollo humano
sostenible [DHS), lo que ha supuesto una ruptura de los paradigmas de [a teoria
del desarrollo anquilosados en el analisis de ia tasa de crecimiente econdmico,
enfocando la problematica del desarrolio desde una perspectiva integral,
incluyendo aspectos refacionados con la pobreza relativa y la consecucién de
medios de vida sostenibles para la franja de poblacidn mas desfavorecida,
elementos relacionados con la conservacion del medio ambiente, con el enfogque
de género y por Ultimo, con la gobernabilidad y modernizacion del sector

publico

En este mismo senlido, el PNUD es el organismo que creé y es responsable de
la actualizacidn continua del Indice de Desarrollo Humano (IDH), como una
alternaliva de medicion del grado de avance del desarrollo y de determinacion de
la posicion relatva de los paises y regiones, que trasciende el criterio
generalmente aplicado basado exclusivamente en la renta per capita,
incluyendo aspeclos relacionados con salud y educacidén. Otros indices se han
acufiado en los ya 10 afios de publicacidn del Informe sobre Desarrollo Humano,
como son el Indice de Pobreza Relativa, el de Desarrollo Relative al Género, el
de Potenciacion del Género, que contribuyen a un diagnéstico cada vez mas

afinado del progreso de las economias, desde una perspeciiva mas amplia.
El PNUD es, a su vez, la organizacién del sistema de fas Naciones Unidas que

ha mostrado un comportamiento mas dindmico en su capacidad de adaptacion a

los tiempos, a los diferentes entornos y a los también diferentes grados de
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avance de desarrollo de los paises en vias de serlo. Como manifestacion de
este dinamismo, el PNUD se ha mantenido en una evolucion constante acerca
de como atender de la mejor manera posible los problemas de desarrollo

nacionales. He distinguido tres etapas significativas de este proceso de cambio:

En una primera etapa, [a modalidad de intervencidon de! programa permanecia al
margen de [6s procesos, gestionando de manera externa componentes
imporiantes de la politica nacional, siempre con una [6gica de transferencia de
conocimiento para el fortalecimiento de las capacidades nacionales pero limitada
por la responsabillidad en la ejecucién de proyectos por parte de las agencias

especializadas.

Fn una segunda efapa, a través de la modalidad de Ejecucidn Nacional, el
PNUD manifiesta su confianza en los procesos, esfrategias y politicas
nacionales, dejando en manos de las instituciones nacionales gubernamentales
o no gubernamentales involucradas, la ejecucion de fos pragramas y proyectos

disefiados en conjunto.

£n la etapa actual, el PNUD presta servicios de apoyo a la ejecucién de politicas
publicas y asistencia técnica especializada para la mejora de la calidad de
politicas en el marco de proyectos mayoritariamente financiados por los recursos

fiscales de los paises en que interviene.

Resulta evidente que 1a mayoria de los 138 paises en los que trabaja el PNUD
se encuentran en la segunda fase anteriormente descrita y sélo algunos paises,
en su mayoria pertenecienies a la regién latinoamericana, se encuentran en la
tercera fase gue implica cierta capacidad de autofinanciamiento de sus propias
politicas de desarrollo, cuya gestidon es acreedora de las mejores practicas

ifernacionales en los dmbitos de desarrollo humanoe durable.
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Mientras que otras oficinas de la region lalinoamericana han concentrado sus
servicios en fa mera provision de servicios de apoyo administrativo a la ejecucion
de politicas, la oficina de México ha demostrado ser una oficina pionera en
resaltar la importancia de la asistencia técnica internacional, a través de un

paquete integrado de servicios, caracterizado por los siguientes componentes:

1 EI PNUD posee y propone una determinada “sofucién dei desarroflo humano
sostenible”. La oficina de México cuenta con dos ejemplos de reconocido
impacto que ejemplifican su capacidad de propuesta: ei caso de integracion
Productiva, abordando la problemética de la creacion de medios de vida
duradera como estrategia de combale a [a pobreza desde una perspectiva de
desarrolle ferritorial y el programa de Observacion Electoral, como
metodolegia que aprovecha la posicion de neutralidad de caracter politico
para el seguimiento de los pracesas eleclorales federales y estatales, como
elementos indispensables para el buen gobierno La réplica a escala
latinoamericana de estas estrategias que se encuentra en cursoc es una

prueba paipable del éxito obtenido

2. E1PNUD presia asesoria estratégica continua para la toma de decisiones en
el marco de un proyecto, disefiando los proyectos de cooperacién téchica en
consulta con el gobierno y apoyando la toma de decisiones gerenciales en el

marco de 1os mismos

3. EI PNUD realiza ademas la administracidon fiduciaria de los proyectos,
ofreciendo transparencia y eficacia en el manejo presupuestario y la
posibilidad de conjuncién de asignaciones presupuestarias de actores
diversos para la ejecucion de politic':as de alto mpacte en términos de

desarrollo humano sostenible.
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Se concluye, por lo tanto, que el PNUD puede ser considerado un caso
paradigmatico de contribucion dinamica al desarrolio de los paises con los que
coopera en sus diferentes etapas de desarrollo y particularmente, de adaptacion
de su razon de ser a las necesidades especificas de los paises, incluyendo
aquelles gue han alcanzado una fase de mayor avance relalivo en su

industrializacion, como es el caso mexicano.

98



Bibliografia

Documentos:

Annan, Kofi, Renovacion de las Naciones Unidas: Un Programa de Reforma .
Informe del Secretario General , Naciones Unidas, Nueva York , 17 de julio de
1997 ,121 pp.

Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento;, [nforme Anual 1994,
Banco Mundial, Washington, D.C 254 pp.

Banco Interamericanc de Reconstruccidon y Fomento; Informe Anual 1997,
Banco Mundgial, Washington, D.C. 273 pp.

Banco Mundial; World Development Report 1998-89 |, Banco Mundial,
Washington, D.C. 247 pp.

Boutros, Boutros Ghali; Un Programa de Desarroffo. Departamento de
Informacion Pablica, Naciones Umidas, Nueva York 1995, 126 pp.

Boutros, Boutros Ghali; Un Programa de Desarrofio , (Porqué es necesario un
programa? Departamento de Informacion Plablica, Naciones Unidas, Nueva York
1995, 18 pp.

CEPAL, Indicadores Sociales Bédsicos de la Subregion Norte de América Latina y
el Caribe.  Edicibn del bienio 1996-1997. LC/MEX/L.326/Rev.1 Sede
Subregional en México de la Comusion Econdmica para América Latina y el
Caribe {CEPAL) 17 de noviembre de 1997, 84 pp.

FMI, Informe Anual 1993, Fondo Monetaro Internacional, Washington, 30 de
abril de 1993, 245 pp.

FNUAP;  Perspectivas para la poblacion mundial 1950-2050 Division de
Poblacién, Naciones Unidas, Nueva York, 1994, p. 73

Garrido Noguera, Celso; “Integracién Productiva de Micro, Pequefas y
Medianas Empresas en México", analisis interno preparado para la elahoracion
del documento de proyecto de cadenas productivas en el PNUD, octubre de
1997, 14 pp.

99



GUANDALINI, Bruno; Formulacion, disefio y gerencia de proyectos Documento
interno del PNUD México, Ceniro de Capacitacion de Naciones Unidas
(CECNU), México, D.F. 1997, 36 pp.

INEGI, Esfados Unidos Mexicanos: resultados preftminares conteo 1995 de
poblacion y vivienda; Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
Meéxico 1996, 216 pp.

James Gustave Speth; Building a New UNDP: Agenda for Change, Presentacion
a la Junta Ejecutiva del PNUD, Nueva York 17 de febrero de 1994, 64 pp.

ONU; Ef Espiriiu de Carlagena, Declaracion aprobada por la Vil Conferencia de
las Naciones Unidas scbhre Comercio y Desarrollo.  Actas de la Conferencia de
las Naciones Unidas scbre Comercio y Desarrollo, octave periodo de sesiones
del 8 al 25 de febrero de 1982, 25 pp.

ONU; ABC de las Naciones Unidas. Departamento de Informacion Piblica,
Naciones Unidas , Nueva York, 1994, 324 pp.

ONU,; Declaracién y Programa de Accién de Copenhague, Cumbre Mundial
sobre Desarrollo Social, 6 al 12 de marzo de 1995, Departamento de
Informacién Pablica, Naciones Unidas , N.Y., 1998 , 146 pp.-

PAZOS, César, Caraclerizacion de la pobreza en Mexico, bases para la
elaboracion del Marco Programdlico del Sistema de Naciones Unidas para el
proximo periodo de cooperacion con el Gobierno de México, Grupo Consultivo
Mixto sobre Politicas, México Noviembre 1994, 77pp.

PNUD; Decision 95/22 , Junta Ejecutiva def PNUD, Naciones Unidas, Nueva
York 23 pp.

PNUD; Decision 95/23 , Junta Ejecutiva del PNUD, Naciones Unidas, Nueva
York 29 pp.

PNUD, Disaggregated Human Development Index. The cases of Egyptf and
Turkey. A. Halis Akder. PNUD, Nueva York 1884, 47 pp.

PNUD; Documento de Proyecto MEX-97-011 “Programa de Infegracion
industrial CONCAMIN, FUNTEC-PNUD™ PNUD México, noviembre 1997, 19 pp.

PNUD; EI PNUD hoy, la reforma en accién, Division de asuntos pablicos, PNUD
Nueva York, abril 1998, 7 pp.

100



PNUD, Marco de Cooperacion de Pais 1997-2000, PNUD México, Mayo 1997,
11 pp.

PNUD: Mid Term Review V cycle (Evaiuacion de mitad del quinto ciclo de
programacion) PNUD-México, septiembre 1985, 60 pp.

PNUD; Nota de Consulta. PNUD, México, Abril 1997, 17 pp.

PNUD; Public Secfor Management, Governance, and Sustainable Human
Development: A discussion paper. Direccién de politicas y de apoyo a
programa, PNUD, Nueva York , Enero 1993, 76pp.

PNUDANSOL/SEDESOL Documenio de Proyecto MEX-97-010 "Ba'Asolay
Fase II" PNUD-México, octubre 1897, 37 pp.

PNUD; Compendium of decisions of the Execufive Board_, Decision 94/14 de la
Junta Ejecutiva del PNUD, Nueva York, 1994, 86 pp.

PNUD; Compendium of decisions of the Executive Board, Decision 95/22 y 95/23
de la Junta Ejecutiva del PNUD, Nueva York, 1295 94 pp.

PNUD: Informe anual del PNUD 1997, PNUD, Nueva York junic 1993, 56 pp.

PNUD informe del Administrador 1994, Future of the United Nations
Development Programme: Initiatives for Change, Sesion Anual de la Junta
Ejecutiva PNUD, Nueva York, junio de 1994, 65 pp.

PNUD ; Informe de la Haya. "Desarrollo Sostenible, del concepto a la accion”
Pregrama de las Nacienes Unidas para el Desarrollo, Nueva York, 1992 35pp.

PNUD ; Informe Sobre Desarroffo Humano 1990-1996. Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, Ediciones Mundi PrensafFCE

PNUD : Informe Sobre Desarrolio Humano 1997 . Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo  Ediciones Mundi-Prensa, Madrid, 1997, 257 pp.

PNUD : Informe Sobre Desarrolfo Humano 1998 . Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Ediciones Mundi-Prensa, Madrid, 1998, 228 pp.

PNUD; What is UNDP_ doing in Latin America _and_the Caribbean Oficina
Regional para América Latina y el Caribe, PNUD N.Y., 1998, 43pp.

PNUD; Gobernabilidad v el Desarrollo Humang Sostenible, |a politica del PNUD.
Departamento de Informacion Publica, PNUD Nueva York., enero 1997, 46 pp.

101



Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de desarrolio 1995-2000; SHCP México,
Talleres Graficos de México, mayo de 1995, 177 pp.

Poder Ejecutivo Federal;, Programa de Politica Industrial y Comercio Exrterior
1995-2000, SECOFI México, Talleres Gréficos de México, 214 pp.

SEMARNAP, Programa Forestal y de Suelo 1995-2000; México, Talleres
Graficos de México, marzo de 1996; 124 pp.

SRE; Nota Esfratégica del Pafs. Secretaria de Relaciones Exteriores, México,
Diciembre 1986, 25 pp.

UNESCO; Anuario Estadistico 1998, publicado en 1997, Maryland, Estados
Unidos.

Libros:

Annan, Kofi ; "Reflexiones de Kofi Annan” Seleccién de los discursos y
declaraciones del Secretaric General de las Naciongs Unidas. Centro de
Informacion de las Naciones Unidas para México, Cuba y la Republica
Dominicana. Traduccién . Naciones Unidas , N.Y., marzo 1998, 46 pp.

Barre, Raymond ; Desarrollo econdmico. FCE, México, 1962, 172 pp.

De Icaza, Carlos A. ¥y Rivera Banuet, José; El orden mundial emergente.
Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, México, primera edicion, 1994,

221 pp

Gomez Buendia, Hernando; Educacion, la agenda def Siglo XX1. PNUD marzo
de 1998, TiM EdHores, Colombia, Primera Edicion, 366 pp.

Guerra , Alfredo (coord), Politica y poder en el nuevo orden mundial. 1E-UNAM
México 1994, 72 pp.

Herndndez-Vela Salgado , Edmundo; Diccionario de Politica Internacional, Ed.
Porria, México , Cuarta Edicién. 1996, 583 pp.

Hernandez-Vela Salgado , Edmundo; Diccionario de Politica Internacional, Ed.
Porria, Meéxico , Quinta Edician, 1999, 817 pp.

102



ONU; Naciones Unidas. imagen y realidad, Departamento de Informacion
Publica, Nacionas Unidas, Nueva York 1984, 34 pp.

Ul Haq Mahbub, Reflections on Human Development, Oxford Universily Press,
Mew York Oxford, Abnl 1995, 252 pp.

UNDP; The sustainable development network, Departamento de Informacidn
Publica, Naciones Unidas, Nueva York 1992, 241 pp.

UNDP, Sustainable Human Development in Action: UNDP Partnership with
Africa. RBA Occasional Papers, Nwanganga Shields, February 1995, 217 pp.

Valdivieso Sandoval, René vy Flores Gonzalez Sergic; Importancia _y
Perspeclivas del Desarrollo Sustentable en Meéxico, Centro de Investigaciones
Interdiscipiinarias sobre Desarrollo  Regional, Universidad Autbnoma de
Ttaxcala, Primera Edicion 24 de diciembre de 1996, 82 pp.

Zamora, Francisco; La sociedad economica moderna. FCE , México |, tercera
edicion, 1977, 304 pp.

Articulos de revistas y periodicos:

Covian Gonzalez, Miguel Angel, "La nueva crisis de confianza en las Naciones
Unidas: el derecho de wnjerencia y la ampliacion de los campos de accidn
tradicional de la ONU", Relaciones Internacionales. Coordinacion de Relaciones
Internacionales (CRI) , FCPYS, UNAM, Mexico, No. 65, enero-marze de 1995,
pp.25-37

IMRED; "Las Naciones Unidas en su 50 Aniversario” . Revista Mexicana de
Politica Exterior , Instituto Matias Romero de Estudios Diplométicos , México,
Nam. 47, verano 1995, 361 pp.

Jiménez Badillo, Margarita; “La ONU ante el nuevo orden mundial’, Relaciones
internacionales. Coordinacién de Relaciones Internacionales (CR!), FCPYS,
UNAM, México, No. 85, enero-marzo 1995, pp. 59-66

Pellicer, Olga ; "México en la ONU en momentos de cambio” Revista de
Relaciones Exteriores de México en la Década de los Noventa . Riordan Roett
{comp). Ed. Siglo XX{, México ,1891, pp. 230-263

103



Rodrigo Berja; “La gran preocupacion de nuestro siglo”, Excelsior. México, D.F
funes 26 de mayo de 1987 Editorial

“Survey: the environment” The Economist Londres, vol. 346 ,marzo 21-27, 1998,
p 64

Periddicos consultados durante la fase de preparacian de la tesis, 1998-1999:
La Jornada
Excelsior
El Reforma
La revista Economist

104



	Portada 
	Índice
	Introducción 
	1. Evolución del Enfoque del Desarrollo Dentro del Contexto de las Naciones Unidas
	2. La Reforma del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
	3. Balance de las Actividades del PNUD en México
	Conclusiones
	Bibliografía



