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Introduccioén

El presente trabajo se desarrolla en el contexto de un nuevo régimen politico denominado
Cuarta Transformacion, el cual tiene como uno de sus ejes principales el combate a la

corrupcion.

Los lineamientos establecidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos para llevar a cabo las adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones,
prestacion de servicios y contratacion de obra tienen el objetivo de evitar la corrupcion,

mediante la licitacion o alguno de los procedimientos secundarios correspondientes.

Toda vez que se han visto reflejados grandes indices de corrupcion en proyectos que
conllevan licitaciones de gran magnitud, como en los casos Odebrecht, o la estafa
maestra, hay algunos proyectos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2024 que se realizan en colaboracién con la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios
para Proyectos (UNOPS), el cual es un ente gestor de las Naciones Unidas. Esta
colaboracion se da en un esfuerzo del Gobierno Federal por combatir a la corrupcion y
mejorar la gestion publica.

Esta investigacion se realiza bajo dicho contexto y plantea como objetivos analizar la
gestion publica abordando una perspectiva teorica-conceptual, describiendo las
funciones de UNOPS y su colaboracion con el Gobierno de México, asi como la relacion
entre ambos a raiz del Acuerdo Marco de fecha trece de febrero de dos mil diecinueve,
pero sobre todo, el objetivo general de esta investigacion es analizar la participacion de
UNOPS en materia de adquisiciones en el Gobierno de México, tomandose como
referencia el proceso de ejecucion del mega proyecto del sexenio denominado “Tren

Maya” con la perspectiva de la Nueva Gestion Publica.

En esta investigacidn utilizamos el método analitico y descriptivo de figuras como gestion
publica, UNOPS, y su vinculo a través del acuerdo con el Gobierno Federal para



colaborar en el “Tren Maya” como una de las vias para combatir la corrupcion y mejorar

la gestion publica.

Este analisis se divide en tres capitulos; en el primer capitulo describimos la figura de la
gestion publica, su concepto, nacimiento hasta su relacién con la gobernanza y los
organismos internacionales que en determinado momento se enfocan en propiciar el

buen gobierno.

En ese mismo capitulo se describe la nueva gestion publica y sus escuelas alrededor del
mundo para entender un poco mas del contexto en que surgio; ademas del sistema
juridico mexicano que contempla dicha figura, y por jerarquia partimos de la constitucion

y leyes federales.

Se analiza también la relacion entre el modelo de libre mercado o neoliberalismo y su
relacion con la nueva gestion publica, considerando aspectos como la privatizacion, la

liberalizacion y la desregulacion.

En el segundo capitulo se analiza la UNOPS contemplando los antecedentes del derecho
internacional, su origen y evolucion. Se describen las competencias y las facultades del
organismo en materia de adquisiciones, destacando ejes relevantes como la ética, la

sostenibilidad y la cooperacién con los proveedores.

En el ultimo capitulo se describe el Acuerdo suscrito por el Gobierno Mexicano y UNOPS
en el ejercicio de la cooperacién internacional, en beneficio del proyecto del “Tren Maya”,
en este se incluyen los puntos descritos en el Plan Nacional de Desarrollo con respecto
al “Tren Maya”, se destacan los objetivos relacionados a la Agenda 2030, entre otros.

En la parte final del trabajo se establecen las conclusiones obtenidas a lo largo de la
investigacion, tomando en cuenta como convergen en la practica tanto lo descrito en el
capitulo primero, resumido como la nueva gestion publica, y lo expuesto en el segundo

capitulo como labor principal de UNOPS al ser parte del Sistema de Naciones Unidas,



para dar paso en el tercer capitulo al analisis del ejercicio de cooperacion internacional
con el Gobierno de México en el proyecto del Tren Maya mediante el Acuerdo Marco

suscrito el dia trece de febrero del ano dos mil diecinueve.

Por lo tanto en las conclusiones se asientan los razonamientos que fueron desarrollados

como resultado del analisis de los nexos formados entre los capitulos.



La colaboracién entre la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos (UNOPS) y México en los procesos de adquisicion y obra publica.
Caso tren maya.

Capitulo primero
1. Revision histérica y conceptual de la gestion publica en México

1.1 Concepto de Gestidén Publica

Desde hace algunas décadas se observa en el mundo una tendencia que propone
mejorar la administracion publica utilizando conceptos, herramientas y técnicas de

gestion, que en muchos casos emergieron para resolver problemas del sector privado.’

Existe una busqueda constante por encontrar las herramientas necesarias para
enfrentar los problemas que plantea la ineficacia del mecanismo estatal con el paso del

tiempo, mas alla del origen de los conceptos mencionados.

La teoria de la gestidn publica intenta generalizar de manera util y practica sobre
cémo deben actuar los administradores publicos en diversas situaciones. Las palabras
“util y practica” sugieren que la teoria de la gestion publica debe ser pertinente y orientada

hacia problemas identificados y concretos.?

En este primer capitulo nos daremos cuenta de que la gestion publica a nivel
tedrico no es precisamente breve, y que para lograr comunicar su objetivo es necesario
puntualizar en determinados aspectos, para lo cual vamos encontrar las vertientes de

mayor relevancia con respecto a diversos autores.

' Losada, | Marrodan Carlos, ;De burdcratas a gerentes? Las ciencias de la gestion
aplicadas a la administracion del Estado, Washington, Banco Interamericano de
desarrollo, 1999, p. 47.

2 Bozeman, Barry, La gestion publica: su situacion actual, trad, de Ménica Utrilla de
Neira, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1998, p. 53.



La teoria de la gestion publica se esfuerza por sistematizar la descripcién de
situaciones y explicar como una accién eficaz de parte de los administradores publicos

varia entre dichas situaciones.?

Para cumplir este objetivo, la teoria de la gestion publica toma en cuenta y
examina diversas posturas y perspectivas que permiten el acercamiento o logro de la

eficacia.

La teoria de la gestion publica debe referirse a todos los administradores publicos,
no solo a los que se encuentran en los niveles mas altos de la estructura de la
organizacion, ya que procura crear un conocimiento util para la gran mayoria de
administradores intermedios, asi como desarrollar una teoria que sea pertinente para los

administradores de nivel superior.*

Esta caracteristica destaca por la importancia que tiene en realidad el ensamble
final del trabajo que se ejerce en distintos niveles, y al mismo tiempo sefiala

implicitamente la relevancia de cada uno de estos en su coexistencia.

Ya que aunque muchas veces los administradores que ocupan los niveles
superiores seran quienes tomen decisiones que afecten para bien o mal al resto de la
empresa,® quienes en realidad interpretan y desempeiian tales decisiones seran los
administradores que tienen un nivel intermedio, y que por supuesto representan una

mayoria frente a los de niveles mayores.

Una de las principales aportaciones de la investigacion de la gestion publica, ha
sido el argumento de que buenos administradores pueden producir buenos resultados. ©

3 Ibidem, p. 54.

4 Ibidem, p. 55.

5 Con el fin de comprender mejor esta investigacion, podemos pensar en el gobierno de
un pais, estado, o0 municipio como si fuera una empresa, toda vez que ante los ojos de
la nueva gestion publica, tienen un funcionamiento similar a nivel administrativo.

6 Bozeman, Barry, op. cit., p. 107.



Esta frase puede ser interpretada de la siguiente forma: si un administrador ha
recibido una capacitacion satisfactoria que comprenda el aprendizaje, las habilidades y
bases pertinentes para realizar su trabajo de manera exitosa, es inevitable que esto

suceda.

Entonces la parte compleja del proceso seria proporcionar a los administradores
ese conjunto de herramientas profesionalizantes que los situen en el supuesto de ser

buenos administradores, para poder asi producir los resultados esperados.

La investigacion de la gestion publica ve la clave del éxito en hacer que el
administrador defina la estrategia y consiga apoyo para esta, por lo tanto se enfoca
basicamente en el liderazgo y el modo en que un dirigente se relaciona con su medio
politico: el medio fuera del ente gubernamental y el medio dentro del mismo. La relacion
entre las estrategias politicas y los resultados de los programas es la cuestion basica de
la investigacion sobre gestion publica.’

La afirmacién anterior nos permite deducir que el objeto de estudio de la gestion
publica es el ente gestor y los instrumentos para el desenvolvimiento en su medio, y no

precisamente el analisis de dichos instrumentos.

Nuevamente se percibe que el triunfo de la labor del administrador radica en el
nivel con el que desenvuelve habilidades como el liderazgo o sus relaciones

interpersonales.

Para Max Weber, la dominacidon burocratica, es racional, ya que se vincula
directamente a reglas analizables, a contrario sensu de la dominacion carismatica,

puesto que esta carece de reglas.?

" Idem.
8 Weber, Max, Economia y sociedad, 22 ed., trad. de la 4@ ed. en aleman de 1964,
México, Fondo de cultura econdmica, 2002, p.195.



Bajo las premisas de que la gestion publica se centra en el liderazgo, y de que en
la administracidén publica los lideres se eligen de forma racional, lo ideal seria que los
administradores con mayores aptitudes de caudillo fueran los seleccionados para definir

las estrategias y liderar el trabajo del equipo en apoyo a las mismas.

Por otro lado las decisiones de los tribunales afectan la conducta y el contenido
de la gestion publica como veremos en los préximos capitulos. El término gestion publica
incluye elementos de administracién publica, asi como el desarrollo y aplicacion de la
estrategia que necesariamente incluye nexos entre los administradores y el medio

externo de una organizacion.®

Como ciencia multidisciplinaria es inevitable que la gestion publica se vea
influenciada y alterada por otros campos con los que tiene relacion, por estrecha que
esta sea.

El contraste entre las preocupaciones tradicionales de la administracion publica y
su modernizacion radica en la ubicacion de sus prioridades'®, que mas que interesarse
en mantener a flote el Estado, se orientan a ocuparse de que el mismo esté equipado

para hacer frente a problematicas muchas veces aun no exploradas.

La poblacion de un pais, especialmente en las naciones menos desarrolladas,
dependen del Estado para el abastecimiento de bienes y servicios publicos, como la
conservacion del orden y el respeto a la ley, la defensa y la proteccion de los derechos
de propiedad intelectual, el sostén de la equidad social, la prestacion de servicios
sociales, la redistribucion de los recursos, la educacion y salud, entre otras. También es
labor del Estado promover la cultura y el esparcimiento, y crea sistemas para proteger a
las personas de contingencias como el desempleo, la enfermedad y la pobreza.

9 Bozeman, Barry, op. cit., p. 259-260.
10 Losada, | Marrodan Carlos, op. cit., p. 48.
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El Estado realiza sus funciones mediante diversas acciones que son de su
competencia, como es la realizacién de inversion publica; la ejecucion de programas
publicos, la provision de servicios publicos; la regulacion normativa de sectores
estratégicos como la energia, transporte, seguridad alimentaria; el fomento e inversion
en innovacion; la orientacion econémica ofreciendo incentivos o concesiones de licencias
y permisos comerciales, asi como la fiscalizacién de la normativa para asegurar el bien
comun. Todas estas acciones tienen como objetivo principal el desarrollo
socioeconémico de los paises, objetivo cuyo logro dependera de la manera como se

realicen estas funciones y acciones mencionadas, es decir, de la “gestion publica”.!

Todas los servicios y la asistencia que son obligacion del Estado con respecto a
la sociedad, dependeran entonces de los administradores al frente de las instituciones y
programas creados para brindar esas prestaciones. De modo que si los administradores
de niveles medios e inferiores, y sus lideres, no son buenos administradores por no
contar con las habilidades, liderazgo, aptitudes, bases y demas cuestiones aplicables,
no podran producir buenos resultados. Esto ocasiona una deuda en el suministro de

servicios con la sociedad.

1.2 Nacimiento y evolucioén de la gestion publica

El movimiento de la gestion publica desarrolla una nueva perspectiva sobre la

administracion de los programas publicos.'?

Esto se debe a la aplicacion de procedimientos y principios que se establecen con

precision para el éptimo desarrollo de un proceso administrativo en especifico.

" CEPAL, Panorama de la Gestion Publica en América Latina y el Caribe, Naciones
Unidas, 2014, p. 42, https://www.cepal.org/es/publicaciones/37223-panorama-la-
gestion-publica-america-latina-caribe.

12 Kettl, Donald F., “The perils-and prospects-of public administration”, Public
administration review, 1990, vol. 50, num. 4, julio-agosto, pp. 411-419.
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Como su unidad basica de analisis, la gestion publica se ha enfocado en la
conducta de las burocracias, tratando de descubrir principios basicos de la estructura

burocratica para guiar la accion administrativa.'3

Esta es la unica forma en que puede hacerse, ya que es imposible concebir la
gestion publica de forma aislada al concepto de burocracia.

La dominacion de un lider, avalada de manera racional incrementa la necesidad
de un aparato administrativo con capacidad para aplicar la estructura normativa. De esta
manera, la burocracia se compone por personas técnicamente capacitadas que reciben
un salario por realizar sus actividades, y se distinguen de los funcionarios publicos por

que estos ultimos ocupan los niveles politicamente superiores en el Estado.

Después de la Segunda Guerra Mundial esta busqueda de principios fue
severamente atacada, en parte por criticos y en parte por la revolucion conductual en la
ciencia politica, la cual tiene raices distintas y menos recientes que las de la gestion
publica.’®

Los origenes de la gestion publica quedan opacados por el hecho de que esta
disciplina es producto de la evolucion institucional mas que del desarrollo intelectual. La
gestion publica como campo de estudio parece haber brotado a finales de los afos
sesenta y comienzo de los ochenta en dos instituciones muy distintas: las escuelas
comerciales y las escuelas de politicas publicas, siendo estas ultimas las que parecen
haber contribuido mas a la evolucidn de la gestion publica, y las primeras mas a su

sustancia inicial.'®

13 Bozeman, Barry, op. cit., p. 101.

14 Velasco Sanchez, Ernesto, Gestion publica y rendiciéon de cuentas: ;Un enfoque
basado en cumplimiento a uno basado en resultados?, México, Secretaria de la
Funcion Publica, 2011, Cuadernos sobre Rendicion de cuentas, tomo lll, pp.13-14.

15 Simon, Herbert Alexander, Administrative behavior: A study of decisién-making
processes in in administrative organization, 42 ed., Nueva York, Free Press, 1997, pp.
53-67.

6 Bozeman, Barry, op. cit., p. 37.
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Como producto de esa fusidn de corrientes nace la doctrina de la que hoy se
alimenta en gran medida esta parte de la investigacion. Incluso podriamos citar a Weber

nuevamente y asi remontarnos incluso al siglo XIX.

Como campo de estudio, a la gestion publica se le considera mas como un oficio
que como una disciplina,'” pero a pesar de eso cuenta con literatura que le respalda la

parte tedrica y marca pautas para su ejercicio.

1.3 Analisis tedrico y conceptual de la gestidon publica segun Barry Bozeman.
Enfoque de las politicas publicas y enfoque de la escuela de comercio

Como introducciodn al contexto institucional de los estudios sobre gestion publica y de la
teoria que la sustenta se puede sintetizar que existen dos gestiones publicas rivales: la

version de la escuela de politicas publicas y la version de la escuela comercial. 8

Aunque para esta investigacion, la teoria de la gestion publica es un tema del que
se escribe como un antecedente para contextualizar y pese a que se utilizara
probablemente solo el enfoque de la escuela de politicas publicas, consideramos

importante dar un panorama también del enfoque de la escuela comercial.

Lo que proponian estos dos enfoques nacidos a finales de los afios sesenta era
considerablemente distinto: El que provenia de la escuela de politicas publicas fue mas
la respuesta a un problema que una idea o una oportunidad y se comprendié que de
alguna manera la gestién debia complementarse por el analisis de las politicas; pero
fuera de eso hubo poco acuerdo inicial °

7 Bedoya Riveros, Carlos Fernando, “Una mirada epistemoldgica entre la gestion
publica y la gerencia social desde el paradigma sistémico”, Revista arbitrada del Centro
de Investigacion y estudios gerenciales A.C., Barquisimeto, afio 5, num. 1, p. 285,
https://www.grupocieg.org/archivos_revista/5-1-19%20(281-
295)%20Bedoya%20Riveros%20Agosto%2014_articulo_id146.pdf.

'8 Bozeman, Barry, op. cit. p. 37.

19 Ibidem, p. 39.



13

Bozeman propone denominar a los enfoques con relacion a su origen, razén por
la que nombra a la escuela proveniente de las politicas publicas (public) como enfoque
P, y nombra como enfoque B al que sostiene las concepciones de las escuelas de

negocios (business).

La corriente del Enfoque P, como se denomina a la escuela de politicas publicas,
a pesar del desacuerdo del que habla Bozeman, fue producto de deficiencias en la
gestion publica, que llevo a los expertos a pensar en corregirlas mediante el analisis de
politicas.

De forma empirica sus recomendaciones se basan en casos y promueve el
dialogo entre los participantes en el proceso de gestion, resaltando también el analisis
de politicas.?°

Su enfoque se centra en la llamada gestion de politicas de alto nivel, en el que el
interés no recae en la administracién cotidiana de las dependencias, sino en la funcion
del administrador (o ejecutivo politico) de alto nivel. El Enfoque P, hace hincapié en los
aspectos politicos de la gestion publica y la bibliografia que ha generado se orienta en

gran parte hacia reglas prescriptivas basadas en la practica.?’!

Como mencionamos con anterioridad, este es el enfoque que mas se adapta a la
presente investigacion como precedente, pues se centra en la funcion del sujeto que se

desempefia como administrador y en la practica del mismo.

20 | e6n Corona, Benito, “La nueva gestidn publica y el estilo personal de gobernar”
Sociologica, México, afio XXII, num. 65, septiembre-diciembre de 2007, pp. 253-263.
21 Bozeman, Barry, op. cit., p. 39.
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Por otro lado, el enfoque B es un concepto de gestion publica identificado con un
grupo de estudiosos mas cercano a la administracidén publica tradicional, es la gestion
publica guiada por las escuelas de comercio.??

La importancia de exponer en estas lineas, aunque sea de forma superficial la
materia del enfoque B radica en proveer al lector un breve instrumento para poder

distinguir entre los dos enfoques y evitar alguna clase de confusion.

La primera gran diferencia entre los enfoques B y P de la gestion publica es que
el enfoque B favorece mas a los conceptos de las disciplinas comerciales. En segundo
lugar, el enfoque B tiene nexos mas poderosos con la administracién publica, mientras

que el enfoque P se aparta de ella.®®

Ya que el enfoque B se conduce por las escuelas de comercio, era de esperarse
que favoreciera por ende a los conceptos de disciplinas comerciales.

El enfoque B se preocupa mas por desarrollar la teoria empirica y gran parte de
la investigacion se ha centrado en identificar y explicar las diferencias empiricas entre
las organizaciones publicas y privadas. El enfoque P tiende a confirmar las divergencias,

0 a examinar los informes de casos de los practicantes para identificarlas.?*

Es por ello que el enfoque P resulta util como referencia para este trabajo, debido
a que en efecto, este encuentra su razon de ser en la observacion del sujeto que ejerce

la gestion publica.

Los dos enfoques tienen fundamentos institucionales y profesionales distintos,
pero entre sus puntos en comun encontramos la preocupacion por algo mas qué la

administracion interna de las dependencias, el respeto a la funcion de la politica en la

22 Idem.
23 Ibidem, p. 40.
24 Idem.
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administracion, el interés por mejorar la eficiencia administrativa, y el aprecio del

aprendizaje por experiencia.?

Dado que estos dos enfoques existen como vertientes de una misma materia no
es dificil comprender que existan puntos conectores entre ambos, lo que les da el

caracter de unicamente enfoques, y no de disciplinas aisladas.

1.4 Gobernanza y buen gobierno en la gestién publica

El concepto de gestidbn publica se relaciona ampliamente con las acepciones de
gobernanza y buen gobierno ya sea porque uno es consecuencia de la otra, o porque

seria imposible concebir la una sin el otro.

El término gobernanza hace referencia a los acuerdos formales e informales que
determinan como se toman las decisiones publicas y como se llevan a cabo las politicas

publicas desde la perspectiva del respeto a los valores constitucionales de un pais.

Para ampliar nuestro criterio entraremos en un marco internacional tomando como

referencia lo emitido por algunos organismos en este contexto.
1.4.1 Derecho internacional y relaciones internacionales.

La buena gobernanza necesita una vision estratégica clara, en conjunto con una vision
prospectiva, asi como confianza entre gobiernos y ciudadanos. Es por ello que
organizaciones internacionales de relevancia publican constantemente lineamientos y

puntos de vista con la intencidn de que sean tomados en cuenta por los paises miembros.

1.4.2 OCDE

Para la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) una
gobernanza publica adecuada debe tomar en cuenta la agilidad estratégica que consiste

25 Ibidem, p. 41.
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en la capacidad que tiene el gobierno para afrontar flexiblemente los retos de politica
publica que constantemente aumentan su complejidad. Por lo anterior se necesitan
marcos de referencia que posibiliten decisiones de calidad y garanticen su

implementacién generando valor publico.?®

Dicha organizacion destaca que la gobernanza adecuada incluye un servicio
publico eficiente, un sistema judicial independiente, transparencia en la administracion
de fondos publicos, asi como respeto a la ley. Sefiala que de manera concisa que un
gobierno eficiente y eficaz es la clave para una buena gobernanza, y para que un
gobierno cumpla con esas caracteristicas debe trabajar dentro de un marco de

lineamientos y reglas.

A su vez reconoce que un exceso de reglas en el gobierno puede tener el efecto
opuesto al esperado, llevandolo a la ineficiencia e ineficacia, ya que desvia sus esfuerzos
y lo aleja de generar resultados de calidad.

La OCDE se centra en los siguientes elementos en su trabajo sobre gobernanza
publica:?’

Rendicion de cuentas: el gobierno debe mostrar hasta que grado las medidas que
aplica y las decisiones que toma son congruentes con los objetivo definidos y acordados.

Transparencia: las decisiones del gobierno y los procesos que orillan a las
mismas, deben estar expuestos al escrutinio adecuado para ser objeto de revisién por
otros sectores del gobierno o la sociedad asi como instituciones ajenas.

26 OCDE, “Hacia una gestion publica mas efectiva y dinamica en México”, OECD
Publishing, 2011, https.//www.oecd.org/gov/regulatory-policy/48808023.pdf.
27 jdem.
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Eficacia y eficiencia: el gobierno debe esforzarse por generar productos publicos
de calidad al mejor costo garantizando que lo ofrecido cumpla con las intenciones

originales de quienes formulan las politicas publicas.

Capacidad de respuesta: el gobierno debe responder rapidamente a los cambios
en la sociedad, identificando sus expectativas con el interés publico general.

Vision prospectiva: el gobierno debe tener la capacidad de visualizar problemas a
futuro, basandose en los datos y tendencias actuales, disefiado politicas publicas que

consideren los costos futuros y los cambios previstos.

Estado de derecho: el gobierno debe ejecutar las leyes, las regulaciones y los
codigos de manera equitativa y transparente.

1.4.3 Banco Mundial

Para las Naciones Unidas, la buena gobernanza o buen gobierno, se definen como el
ejercicio de la autoridad por medio de procesos politicos e institucionales transparentes

y responsables que fomenten la participacién ciudadana.?®

Al mismo tiempo, promueve los derechos humanos, alienta la participacion
ciudadana en la gestion de los asuntos publicos, la inclusion en la formulacién de leyes
y politicas y la rendicidn de cuentas de los funcionarios elegidos y designados. Permite
que la sociedad civil participe activamente en la formulacién de politicas y conduce a una
amplia representacion de los intereses de la sociedad en la toma de decisiones.

El Banco Mundial expresa que la capacidad de los gobiernos para responder los
desafios en materia de gestion se encuentra al borde, ya que las expectativas de la

28 Naciones Unidas, “Practicas de buen gobierno para la proteccion de los derechos
humanos”, Nueva York y Ginebra, 2008, p. 2,
https://www.ohchr.org/documents/publications/goodgovernance_sp.pdf.
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poblacidén siguen creciendo, por lo que esta situacidn aterriza en un nivel de desconfianza

que va en aumento.

El Departamento de Practicas Mundiales de Buen gobierno centra sus prioridades

estratégicas en cinco esferas principales:

Prioridades del
Departamento de
Practicas Mundiales de
Buen Gobierno

Promover una gestion eficaz de recursos

Reforzar prestacion de servicios publicos

Fortalecer relacion sectores publico/privado

Fortalecer proceso de formulacion de
politicas publicas

Comprender factores subyacentes y
facilitadores de politicas eficaces

Cuadro 1. Prioridades del Departamento de Practicas Mundiales de Buen Gobierno.

Creacion propia.
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1.4.4 CEPAL

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sefala que la calidad
y eficiencia de los mercados dependeran en gran medida de la calidad y probidad de los
Estados para regularlos por medio de mecanismos de mercado, o de las adecuadas
combinaciones de control, incentivos y orientacion. Al mismo tiempo propone politicas
de Estado que necesitan de un Estado fuerte, proactivo, y participe con otros en su

funcion economica, social y ambiental.?®

Para la CEPAL, el ciclo de la gestion publica se desarrolla en tres marcos

conceptuales que se complementan entre si.

El primero de ellos es acerca de la calidad de las finanzas publicas y las funciones
de la politica fiscal dentro de un Estado moderno. En este ambito quedan incluidos los
elementos de las finanzas publicas que garantizan un uso eficaz y eficiente de los
recursos publicos, elevando asi el potencial de crecimiento de la economia, asegurando

niveles crecientes de igualdad distributiva.

En segundo término, sefalan la internalizacion de los modelos conceptuales de la
gestion por resultados vigentes a nivel regional en los asuntos publicos, de modo que la
gestion publica plantea reforzar la Iégica gerencial de sus funciones a través de las dos

acciones que se mencionan a continuacion.

- Asegurando la optimizacion del uso de los recursos publicos en la produccion y
distribucion de bienes publicos como respuesta a las exigencias de mas servicios,

mas eficacia, mas eficiencia, mas equidad y mas calidad.

- Asegurando procesos de produccion de bienes y servicios publicos, incluidas las
fases de asignacion y distribucién, asi como las medidas para mejorar la

productividad, transparentes, equitativas y controlables promoviendo mecanismos

29 CEPAL, op. cit., p. 39.
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internos para mejorar el desempefio de los servidores publicos, y con ello
promover la efectividad de los organismos publicos, en miras a posibilitar los dos

objetivos anteriores.

En tercer lugar, al asumir la Iégica de cadena de produccidn del sector publico
(insumos, procesos, productos, y resultados e impactos), el ambito de preocupacién de
los resultados finales o impactos se relaciona con los efectos de las politicas publicas en
la poblacién.®°

1.5 La nueva gestion publica

La nueva gestion publica es un término frecuente en las ultimas décadas, primero en
paises anglosajones y luego en el mundo entero, para denotar un conjunto de decisiones
y practicas administrativas orientadas a flexibilizar estructuras y procesos y a introducir
mayor competencia en el sector publico, con el propdsito de mejorar los resultados de la

accién gubernativa.®!

Podemos notar una relacion con el enfoque P, mencionando anteriormente, ya
que la gestion publica tradicional menciona el término decisiones y practicas
administrativas, y a su vez hace notar la introduccion de nuevos conceptos, tales como

flexibilizar o introducir mayor competencia.

Cuando las ideologias neoliberales y la economia de mercado se empezaron a
hacer presentes, el Estado tuvo la necesidad de sistematizar una respuesta teodrico-
practica para la actualizacion de la funcion publica, que encontré en el nuevo

gerencialismo.®?

30 Ibidem, p. 42

31 Cejudo Ramirez, Guillermo, Nueva gestion publica, México, Siglo XIX editores, 2011,
p.17.

32 Villanueva Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, ;/La nueva gestion publica?,
México, Benemérita Universidad Autonoma de Puebla, 2010, p. 10.
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Posiblemente esta reinvencion fue la respuesta que emergié con mayor claridad
para establecer una solucién a esa necesidad de reestructura y modernizacion de la

administracion publica.

La nueva gestion publica regularmente se encarga del analisis y la gestion
sistematicos de las politicas de gestion publica. Esta potestad sobre las politicas esta
relacionada con el gobierno, sus reglas y rutinas institucionales que pudieran impactar o
alterar el proceso de la gestion publica, por lo que el dominio abarca diversas
organizaciones dentro del gobierno entre las que se pueden encontrar las oficinas
responsables del disefio presupuestario, la rendicién de cuentas, la funcion publica y
relaciones laborales, la eficiencia y calidad, auditoria y la evaluacion.

Todos estos aspectos ligados a las politicas publicas tienen igual grado de
importancia para la nueva gestion publica, pues al ser sistematica no puede tomar en

cuenta algunos aspectos en ocasiones, y otros aspectos no.

Las funciones y estructuras del Estado se van transformando donde la sociedad y
algunos grupos de presion exigen un modelo de Estado minimo. También la sociedad
civil reclama una cuota mayor de poder, principalmente de tipo econémico, a través del
llamado empowerment que consiste en dejar que aquella resuelva problemas y preste

servicios que antes solamente correspondia al Estado.3?

A su vez, considera que la mayoria de los problemas sociales se deben a una
distribucion desigual de los recursos, y que la participacion de la comunidad en el proceso
de investigacion-accion no solo representa la posibilidad de que tomen decisiones que
impactan en su vida como grupo, sino que permite hacer realidad el derecho de las
personas a sujetarse a los procesos especificos que cada grupo desea para mejorar la

vida de su comunidad.®*

33 Ibidem, p. 11.
34 Musitu Ochoa, Gonzalo, Desarrollo comunitario y potenciacién (empowerment),
Cataluna, Universitat Oberta de Catalunya, 2004, https://bit.ly/31XAimN.
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Términos como el empowerment son en gran medida producto de la mala
administracion por parte del Estado a través del tiempo, lo que orilla a los ciudadanos a

exigir un papel con cada vez mas protagonismo.

Aparece un movimiento que se denomina reinvencion del Estado, popularizado
por el libro de Osborne y Gaebler La reinvencion del gobierno con un nuevo paradigma
posburocratico que considera que la administracion del Estado debe ser como la de
cualquier otro negocio cuyo propoésito es la obtencidn de la satisfaccion del cliente-

ciudadano.®®

Este movimiento se instaura como un pilar de la nueva gestion publica, ya que
partiendo de la visién de que el Estado debe ser administrado como un negocio mas, se
incorporan a la escena nuevos conceptos que permiten dimensionar con mayor claridad

las pretensiones de la teoria de la nueva gestion publica.

Los rasgos de la tendencia llamada nueva gestidon publica son sintetizados por

Villanueva Lomeli y Villanueva Varela de la siguiente manera: 3¢

- Enfoque en la satisfaccion del cliente-ciudadano

- Fijacion de objetivos y elaboracion de politicas de cuyos resultados dependera la
permanencia del candidato o grupo en el poder

- Nuevos valores en los servidores publicos: creatividad, libertad para modificar
estructuras, métodos y procedimientos, asi como aprovechamiento de las
ventajas de las tecnologias de la informacion y la comunicacion, flexibilidad para
toma de decisiones en el nivel mas bajo posible, creatividad, entusiasmo en el

servicio y corrida de riesgos calculados.

35 Cfr. Osborne, David y Gaebler, Ted, La reinvencion del gobierno. La influencia del
espiritu empresarial en el sector publico, trad. de Marco Aurelio Galmarini y Fernando
Pardo Gella, Barcelona, Editorial Paidés, 1994, pp. 277-305.

% Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit., p. 11.
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- Cultura de la promocidn de las ideas de privatizacién, innovacion y
responsabilidad por los resultados.
- Estructura de gobierno simple y moderado, descentralizacion y servicio civil de

carrera para buscar la especializacion y estabilidad de los servidores publicos.

Esta suma de singularidades es la que permite distinguir a la nueva gestion publica
de la gestion publica tradicional que describimos al inicio del capitulo.

Propuestas de
cambio en la Nueva
Gestion Publica

Control y jerarquizacion del gasto publico

Eliminacion de déficits presupuestales

Eliminacion de obstaculos para una
administracion efectiva
Redefinicion y reduccion de las
funciones del Estado

Enfoque de la administracion publica
en la satisfaccion del cliente-

ciudadano ,
Busqueda de nuevas formas de producir

y entregar servicios de calidad mediante
la privatizacion, subcontrataciony la
desconcentracion

Cuadro 2. Propuestas de cambio en la Nueva Gestion Publica. Creacion propia.



24

Estas propuestas requieren de una reorganizacion en el Estado y su forma de ser
administrado, asi como un replanteamiento de las politicas publicas creadas para que

asi los puntos mencionados sean medibles en cierto plazo.

Los paises que tomaron la delantera en el cambio conceptual de la nueva gestion
publica fueron Australia, el Reino Unido y Nueva Zelanda.

Posteriormente se extendié hacia Canada, Estados Unidos y otros paises, pero
fue en los primeros tres paises que se le conocié como el modelo Whitehall, ya que

conjunta naciones que difunden la cultura anglosajona.®’

Esto consistidé en cambiar un amplio conjunto de reglas institucionales de gobierno
a través de las cuales se guian, controlan y motivan las organizaciones de la funcion

publica.

Estas reglas pueden subdividirse basandose en los aspectos enlistados a

continuacion.

37 Guerrero, Omar, “Nuevos modelos de gestion publica”, México, Revista digital
universitaria, ano ll, septiembre de 2001, p. 4.
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Division de las reglas
institucionales de
gobierno

Planeacion de gastos y gestion financiera

Funcion publica y relaciones laborales

Contratacion

Organizacion y métodos

Evaluacion y auditoria

Cuadro 3. Division de las reglas institucionales de gobierno. Creacion propia.

Si se consideran y practican estos cinco rubros, en teoria, la nueva gestion publica
estaria blindada a prueba de fallas o deficiencias, tales como las que orillaron a su

creacion, y al desplazamiento de la anterior gestion publica.

Para este momento consideramos pertinente impregnar al lector de un esbozo de
los antecedentes de la nueva gestidn publica en los primeros paises en que tuvo lugar.
Lo anterior con el objetivo de comprender un poco mas acerca de la situacion que se

vivia en dicha cuestién y los hechos que contribuyeron a su evolucion.
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1.6 Escuelas de la Nueva Gestion Publica
1.6.1 Australia

En los afios ochenta el gobierno laborista y sus funcionarios superiores abrazaron los
principales dogmas del racionalismo econémico. Con asombrosa facilidad pusieron en

practica estas medidas:*®

Primero, politicas nacionales dirigidas a mejorar el desempeio econdmico
descenderian en cascada la jerarquia de las politicas, esto es, desde las politicas
macroecondmicas hasta las politicas de mercado laboral y luego, mas abajo, hasta las
politicas de educacidén. Segundo, las politicas de gobierno encaminadas a mejorar el
desempeino econdmico se traducirian en politicas conceptualmente similares orientadas
a mejorar la eficiencia y efectividad del sector publico. Tercero, las organizaciones de
gobierno incorporarian elementos estructurales de las organizaciones del sector privado

y moderarian sus procesos de acuerdo con las practicas Optimas del sector privado.

Campbell y Halligan consideran la extensa reforma de la gestion publica como una
evidencia de que el gobierno laborista del primer ministro Bob Hawke fue capaz de
conducir eficazmente a su pais durante una época de tensién fiscal. La reforma de la
gestion publica permiti6 hacer mucho mas al gobierno que simplemente traducir las
estrechas politicas fiscales en profundos recortes del gasto publico...y los dirigentes
australianos tenian gran interés por ser respetados por gerenciar la economia de un

modo evidentemente responsable.3®

38 Pusey, Michael, Economic rationalism in Canberra, Nueva York, Cambridge
University Press, 1991, p. 152.

39 Campbell, Colin y John, Halligan, Political leadership in an Age of Constraint: The
australian experience, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1992.
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En Australia al igual que en Estados Unidos y Reino Unido, la preocupacion
creciente por los ataques terroristas ha impactado significativamente en las Reformas
para el sector publico.*°

Un comité de investigacion encabezado por el empresario John Reid apoy6 en
1983 el lema “gestion para los resultados” y se recomendd que los funcionarios
departamentales y ministros utilizaran procesos de planeamiento corporativo para

acordar las metas, estrategias y prioridades.*'

Se convoco a un amplio programa de mejoramiento de la gestidn financiera de
todo el espectro del servicio para que los funcionarios con cargos gerenciales estuvieran

mas al tanto de las implicaciones de sus decisiones sobre los recursos.

Se contrataron consultores del sector privado, quienes recomendaron una planeacion
corporativa estratégica para lograr una adecuacion mas efectiva entre las exigencias de

recursos de cada organismo y las metas del gobierno en cuanto a las politicas publicas.*?

Este sintoma ha perdurado e incrementado con el tiempo, dado que los
ciudadanos se han inclinado por confiar mas en el sector privado debido a los escasos

resultados que el sector publico solia arrojar.

Los nuevos procedimientos dieron confianza al Departamento de Finanzas de que
los gastos de los departamentos se hallaban en firme control, reduciendo la posibilidad
de errores o corrupcion. Con esta confianza, Finanzas se aparté considerablemente de

la intervencion detallada en los asuntos departamentales.*

40 Christensen, Tom y Leegreid, Per, “Reformas post nueva gestion publica. Tendencias
empiricas y retos académicos”, Gestion y politica publica, México, afio XVI, num. 2,
julio-diciembre de 2007, pp. 539-564.

41 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit., p. 13.

42 |dem.

43 Idem.
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Los funcionarios de nivel medio fueron seleccionados entre quienes tenian
antecedentes empresariales y manifestaban el compromiso de manifestar una
administracion publica altamente racionalizada y orientada a las tareas, cuya descripcion
de oficio genérica fue mejoramiento de la gestion. Dichos funcionarios utilizaron sus
conocimientos técnicos y responsabilidades en los procedimientos para idear medios
perfeccionados y asi alcanzar los fines especificados por las autoridades politicas y los

altos funcionarios.**

El mejoramiento de la gestion, a su vez reconoce que es el medio para otorgar un
incremento por desempenio institucional en las remuneraciones a esos funcionarios que
serian seleccionados. Los programas en que se contempla el mejoramiento deben estar

ligados a los objetivos de gestion definidos por la misma institucion.*®

Las dirigencias de los sindicatos estuvieron conformadas por individuos
capacitados en la universidad, por lo que los ejecutivos y los mas altos funcionarios de
Canberra fueron reclutados de la misma base ideoldgica, contribuyendo a una simbiosis

que probd la consolidacién de la nueva gestion publica.*®

Debido a la totalidad de gobierno*” es que en 2002 se intenté implementar una
mayor coordinacion en areas de seguridad nacional, contraterrorismo, demografia,
ciencias, educacion, energia, medio ambiente sustentable, trabajo, desarrollo rural y

regional, vida familiar y transporte.*8

44 Idem.

45 Pliscoff, Cristian, “Modernizacién de la gestion publica en el primer tiempo: avances y
retrocesos”, Agenda publica, afio VI, num. 11, enero 2008, p. 10-22.
https://bit.ly/3508Mcf

46 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit., p. 13

47 En contraste con las reformas que trajo consigo la nueva gestién publica, regidas por
la economia, se llevo a cabo una segunda generacion de reformas que al principio se
denomin6 como “gobierno conjunto”, que mas tarde se conocerian como “totalidad de
gobierno”

48 Christensen, Tom y Leegreid, Per, op. cit. p. 547.
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1.6.2 Reino Unido

Bajo los gobiernos de Margaret Thatcher y John Major Campbell se llevo a cabo una
reforma del sector publico para tratar de fortalecer la moneda y la economia en general,
estableciendo topes a los gastos que los departamentos del gobierno podian realizar. Se
promovié ademas una reduccion de los salarios en el sector publico, convirtiéndose el
gobierno en un negociador agresivo en los tratos con los sindicatos de la funcion

publica.*®

La gestion de la sefiora Thatcher iba mas en consonancia con el gerencialismo
que sus predecesores e impulsaba a los ministerios y departamentos a formular objetivos

medibles y concentrar sus esfuerzos en lograrlos.*°

Los mecanismos creados para conseguir el mejoramiento de la gestion se

encontraban en el centro del gobierno:

- El Consejero de Eficiencia (Efficiency Adviser) fue ubicado en la oficina del Primer
Ministro

- La Unidad de Eficiencia y el Equipo de Proximos Pasos se establecieron en la
Oficina del Gabinete.

- La Primera Ministra Thatcher habilité al Tesoro para convertirlo en el principal foco

de responsabilidad en el centro de la gestion gubernamental

Un robustecimiento del centro, implicaria dos dimensiones; la vertical, que
implicaria controlar mas organismos controlados; y la horizontal se encargaria de poner
a los diferentes ministerios centrales y agencias especializadas a trabajar en conjunto.
Ambos son instrumentos potenciales desde un enfoque de totalidad de gobierno.’

49 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 13.
%0 Ibidem, p. 14.
51 Christensen, Tom y Laegreid, Per, op. cit. p. 545.
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El Reino Unido ha sido clave para fortalecer el papel de gobierno central al

establecer estructuras como las unidades estratégicas, convenios de servicio publico y

revisiones

El gobierno de John Major prosiguié aplicando una multitud de iniciativas de

mejoramiento de la gestion. Entre las principales se encontraban estas:

Continuacién de la Iniciativa de los proximos pasos, que analizaba la conveniencia
de privatizar algun organismo.

La Iniciativa de la Carta Ciudadana, que obligaba a los proveedores de
prestaciones publicas a definir y publicar estandares de servicio para medir el
cumplimiento de esas prestaciones y crear canales de atencion de las quejas
presentadas por los ciudadanos.

Competencia por la calidad

Creacion de una cartera ministerial dentro de la Oficina del Gabinete, que se
ocupaba de la reforma de la gestion publica. (Office for Public Service And

Science).%?

Nueva gestion publica (new public management) fue el término acufado por

Christopher Hood®? casi al inicio de las reformas britanicas el que se generalizo para

describir, valorar o criticar los cambios organizativos, directivos y operativos que durante

los afios ochenta sucedian en el sector publico de muchos paises y cuyo punto de partida

y referente mundial fueron las reformas administrativas de la Gran Bretafia, impulsadas

por la primera ministra Margaret Thatcher y continuadas después por el primer ministro

John Major.5*

52 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 14.

53 Hood, Christopher, “A public management for all seasons”, Public Administration,

1991, num. 69, marzo, pp. 3-19.
http://newdoc.nccu.edu.tw/teasyllabus/110041265941/hood%20npm%201991.pdf.

54 Aguilar Villanueva, Luis F., Gobernanza y gestion publica, México, Fondo de Cultura

Econdmica, 2006, p. 144.
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1.6.3 Nueva Zelanda

Este es uno de los paises en que la nueva gestién publica ha alcanzado niveles muy
desarrollados. Al mismo tiempo es un ejemplo de que la meta propuesta por la nueva
gestion publica tal como modificar la administracidn publica de manera mas empresarial,

no es inalcanzable.%®

El caso de Nueva Zelanda llama la atencion por su manera explosiva (big bang)

de cambiar estos rubros desde el Departamento del Tesoro:

- Las formas de planeacién de gastos y gestidn financiera, en las cuales se tomaba
en cuenta el rendimiento.

- Reglas y rutinas respecto del nombramiento, destitucion y compensaciéon de los
ejecutivos jefes de las dependencias de gobierno, responsables del desempeiio
de sus planes.

- Facilitacion de la tarea de contratar servicios externos.

Las técnicas de gerenciamiento del sector publico, basadas en analogias de
negocios y mercado, fueron los rasgos prominentes de la reforma de Nueva Zelanda,
llevada a cabo entre finales de los ochenta y comienzos de los noventa.5®

Estos cambios hicieron que el sector publico neozelandés se convirtiera en objeto
de estudio, ya que, de acuerdo con la opinion de algunos tedricos de la administracion,

se habia vuelto el sistema mas avanzado del mundo.®’

Desde la elecciéon de un gobierno de coalicion centro-izquierdista en 1999, el

experimento de Nueva Zelanda en gerencia publica ha experimentado importantes

5 Schroder, Peter, Nueva gestion publica: aportes para el buen gobierno, México,
Fundacién Friedrich Naumann, 2011, p. 8.

% Cfr. Kettl, Donald F., Performance management: The state of the field. Association for
public policy and management.

57 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 15.
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revaluaciones. El eje basico de un sistema orientado a resultados permanece sin
modificacion, pero se ha ido distanciando del concepto inspirado en el mercado, que
observaba al sector publico como un universo transparente de subcontratistas

organizado en torno a manifestaciones de objetivos y planes estratégicos.5®

El modelo del sistema orientado a resultados plantea la necesidad de poner al
Estado al servicio de los ciudadanos, acabando con el patrén de las administraciones
publicas centradas en el control de medios, para que renazcan como administraciones
en donde la prioridad es obtener resultados que satisfagan las demandas de la poblacion

siempre con el control necesario del uso de recursos.>®

El modelo se esta volviendo mas complejo, debido en parte a la oposicion politica
contra la privatizacion y a una incomodidad con estructuras construidas a semejanza del
mercado, Pero también por la preocupacion de los servidores publicos acerca de las
limitaciones de un foco unilateral respecto a unificaciones claras de productos, eficiencia

y contencion de costos.®°

Para definir el desempefio, el sector publico neozelandés ha hecho hincapié en el
concepto de outputs. Estos productos son bienes y servicios provistos por ministerios,
departamentos y agencias, en un rango que va desde el asesoramiento de politicas
publicas, la administracién de regulaciones y el pago de transferencias, hasta servicios
especificos tales como educacién o gestion carcelaria. Los productos constituyen rasgo
central del sistema neozelandés como medio principal para responsabilizar a los altos
ejecutivos por el desempefio organizacional y la base para la asignacion

presupuestaria.®

%8 Idem.

%9 Makon, Marcos Pedro, “Algunas reflexiones sobre la gestion para resultados”,
Revista Planificacion prospectiva y gestioén publica, vol. 52, mayo 2014, p. 3,
https://bit.ly/34HOHVN

80 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 15.

61 Idem.
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Para retar el pensamiento vigente, el Equipo de Cambio del Tesoro utilizé la
siguiente analogia del mundo de los negocios al evaluar la posibilidad de obtener los
servicios mediante el outsorcing:%? “Imagine que su departamento gubernamental ya no
existe. Desaparecio. El gobierno desea adquirir del sector privado los servicios que aquel
proporcionaba. ¢ Qué contrataria usted? ; CoOmo estableceria los términos del contrato?”

Los productos estan eslabonados al sistema presupuestario y son indicadores de
calidad, cantidad y oportunidad, para cuyo control parlamentario son auditados por la
Oficina del Auditor General. Para evitar tanto el desplazamiento de los outputs como el
de los objetivos contenidos en las politicas publicas ha realizado una significativa
consideracion sobre el papel de los efectos, outcomes, es decir, manifestaciones de

propdsitos politicos y sociales de mayor extension.®?

El nuevo sistema busca una definicidn mas amplia del desempefio, que trascienda
la estrecha vision de una mera contratacion de servicios. Se exhorta a las organizaciones
a escribir sus manifestaciones de intencion en un lenguaje llano, que contenga una
historia convincente en la que se vaya vislumbrando lo que el departamento esta tratando

de lograr, como encarara esta tarea y de qué manera medira los avances.%

La centralizaciéon en Nueva Zelanda es utilizada para resolver los problemas de
coordinacion que surgen en las organizaciones de modo actual. Después de un tiempo,
la centralizacion puede afectar la iniciativa, crear deseconomias de escala e inhibir la
innovacion. De modo que se introduce la descentralizacion hasta que los viejos

problemas retornen y el ciclo comience de nuevo.®®

62 Norman, Richard, Obedient Servants? Management freedoms and accountabilities in
the New Zeland public sector, Wellington, Victoria University Press, 2003, pp. 9-16,
https://books.google.co.ck/books?id=SXCXxezvnuoC&printsec=frontcover&rview=1#v=
onepage&q&f=false.

83 Villanueva, Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 16.

64 Idem.

85 Idem.
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1.6.4 Estados Unidos

La campafa de reinvencion del gobierno de la administracién de Clinton se produjo ante
la circunstancia de que su adversario H. Ross Perot obtuvo el 19% del voto popular con
la bandera de reduccion del gasto y del déficit. El presidente concluyo que seria peligroso
desatender ese movimiento ciudadano, y la revision del desempefio nacional se convirtié
en un hito de la reforma de la gestion del sector publico en el gobierno Federal de los
Estados Unidos.%¢

Simultaneamente, Gore pugna por un gobierno que funcione mejor y cueste
menos, y se plantean muchas cuestiones respecto de los medios para alcanzarlo frente

a lo poco que se discuto de tan ambicioso objetivo ¢’

Con el paso del tiempo, perduraria la denominacién de reinventar el gobierno,

como la version americana de la Nueva gestion publica.

En la doctrina muchos de los principios de la gestion publica se convertieron en la
llamada revision del desempefio nacional o NPR (National Performance Review), que
dio como resultado un espectacular recorte de la fuerza de trabajo de la administracion
publica federal, con ahorros presupuestarios de 100 millones de dolares.®

% Jdem.

67 Aberbach, Joel D. y Rockman, Bert A, “Reinventar el gobierno: problemas y
perspectivas”, Gestion y analisis de politicas publicas, num. 15, mayo-agosto de 1999,
pp. 3-17.

68 Osborne, David y Gaebler, Ted, op. cit., pp.11-479.
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La premisa era disefiar el mejor trabajo con el menor costo® para el gobierno
federal, y los principios adoptados incluian doctrinas de gestién de calidad total,

reingenieria y cultura organizativa.’®

La idea de reinventar el gobierno se cristalizdé en un proyecto concebido en la
oficina del vicepresidente, cuyo personal lo integraban principalmente funcionarios de

carrera prestados por sus organismos de origen.”

Se dio gran difusion a los logros de la reforma para concitar el apoyo del publico,
Y con ello se frend la oposicién al recorte de personal manifestada por los lideres
sindicales que representaban a los empleados federales organizados.”?

1.6.5 Canada

Al inicio de los afnos noventa, el sector ejecutivo del gobierno de Canada, con casi 40
dependencias, se encontraba demasiado parcelado. Semejante representacion, que
pretendia cubrir un amplio espectro de intereses geograficos y sectoriales, llegd a ser un
problema que minaba la capacidad del gobierno para llevar a cabo una agenda de
politicas coherente. Pero cuando Kim Campbell”® se convirtid en primera ministra en
1992, redujo a 23 el numero de departamentos. Esta estructura modernizada fue
adoptada por el gobierno liberal de Jean Chrétien, quien para consolidar la estructura

gubernamental se enfoco en la fusidén de dependencias y la reduccion de personal.”

69 Esta premisa es contraria a la sostenibilidad que hoy en dia buscan los gobiernos, ya
que la sostenibilidad comprende otros aspectos ademas del costo, como lo veremos en
los capitulos subsecuentes.

70 Villanueva Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 16.

" Ibidem, p. 17.

2 |dem.

3 Mulroney renuncié a su cargo de primer ministro en febrero de 1993, abriendo paso a
la eleccion de Kim Campbell, como lider del Partido Conservador Progresista y primera
ministra de Canada.

* Villanueva Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 17.
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Una vez consolidada la reforma se implantd un nuevo sistema de gestion de
gastos del gobierno liberal, para proveer un marco de decisién y de organizacion dentro
del cual la desregulacién acrecentada de los controles del organismo central permitio la

delegacion eficaz.”™

1.6.6 Suecia

A inicios de los afos ochenta los socialdemocratas se comprometieron con la gente a
impedir que el sector publico se expandiera al mismo ritmo que la economia. Para
lograrlo, se pretendid poner en practica un modelo de relacion Estado-ciudadano
‘orientado al cliente”, lo que permitiria la descentralizacién para fortalecer su control

politico y revigorizar la vida del partido.”®

En este pais se pueden encontrar desde la década de 1960 los primeros esfuerzos

para medir el rendimiento, a través de la gestién por objetivos.””

Los procedimientos del planteamiento y disefio presupuestario fueron revisados
sobre un periodo de diez afos, estableciendo un tipo de proceso de gestidén corporativa.
Los ministerios entregaron “directivas de planteamiento” a los organismos ejecutivos bajo
su jurisdiccion, los cuales contrajeron la obligacion de presentar al gobierno objetivos
detallados junto con el acatamiento de sus presupuestos. Como parte del proceso
presupuestal se obligo al establecimiento de metas y objetivos a través de un dialogo

entre gobierno, ministerios y agencias.’®

Las politicas dirigidas a reformar la gestiéon del sector publico se enfrentaron a
dificultades serias para los socialdemdcratas al tratar de legitimar el modelo, pero al final

S Idem.

76 Idem.

" Velasco, Sanchez Ernesto, “ Puede la nueva gestién publica fortalecer la
transparencia gubernamental? El caso de la gestion del desempefio”, Revista de
gestion publica, afio I, num. 2, julio-diciembre de 2013, pp. 383-404.

78 Villanueva Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 17.
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lograron sortear los desafios de la oposicion, asi como superar la vigorosa oleada de

privatizacion.”

1.6.7 Alemania

En el caso aleman destacan primeramente la continuidad y la estabilidad. De modo
pragmatico, se explotan las oportunidades para modificar procedimientos y modalidades
informales de trabajo dejando intactos al mismo tiempo los arreglos institucionales

formales.80

Los cambios en la gestion publica se hacen mediante el desarrollo y la

implementacién de las politicas programaticas.®’

Derlien resume asi lo ocurrido:82

“El imperativo de contener los gastos publicos fue una caracteristica permanente
del periodo que va desde mediados de los sesenta hasta mediados de los
ochenta, reforzada por la retérica politica de la época, y se ha vuelto incluso mas
visible como consecuencia de la pesada carga financiera que ha acarreado la
unificacion. En particular los gobiernos locales han parecido ser mas innovadores
al responder a la escasez, debido a la vulnerabilidad de sus bases de ingresos y
de la siempre creciente carga financiera impuesta por las reducciones federales.
Por ello, no es raro que los gobiernos locales hayan sido los primeros en sumarse
a la corriente de nueva gestion, poniendo énfasis en la funcion de servicio de los
gobiernos locales en el discurso y reforzando el costo responsable y el concepto
de control en la practica.”

7® Ibidem, p. 18.

80 |dem.

81 Idem.

82 Derlien, Hans-Ulrich, “Patterns of postwar administrative development in Germany”,
en Arthur Benz y Klaus Gortz (comps.), A new German public sector? Reform,
adaptation and stability, Aldershot, Darmouth, 1996, p. 22.
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La reforma de la gestion publica en Alemania fue un proceso de abajo hacia arriba,
lo que quiere decir que empezo de los 6rganos municipales al federal.®3

1.7 Breve recorrido histérico de la nueva gestiéon publica en México

Las reformas administrativas de los afos ochenta tuvieron su origen en las dificultades
que de afios atras enfrentaban las diversas formas de Estados sociales para sostener el
crecimiento econdmico de sus sociedades y el bienestar y seguridad social de sus
ciudadanos, tal como ocurria en los paises europeos continentales, en los del

Commonwealth y en los Estados Unidos.?

Durante esa época de grandes cambios, surgia también el concepto de un “nuevo
liderazgo” en la perspectiva global. Este concepto puso sobre la mesa una vez mas las
ideas de liderazgo planteado por Weber con décadas de anterioridad, pero con mayores

beneficios.8®

En gran parte de sociedades latinoamericanas, el impulso a las reformas
administrativas provino de los dafos sociales provocados por las crisis fiscales de los
Estados desarrolladores y también debido a la democratizacién de los regimenes,

acompariados del movimiento de la globalizacion.®

La suma de diversos fenomenos planted la pregunta de si el papel que habian
cumplido los gobiernos en el desarrollo econdmico y social de sus paises durante el siglo
XX podia todavia sostenerse o si en cambio el gobierno debia desempefar otro papel y
cual en las nuevas circunstancias domésticas y mundiales. Coincidieron en plantearse la
pregunta acerca de cual habria de ser el papel del estado en las nuevas condiciones
sociales, su ambito y tipo de accion, en especial en el terreno del desarrollo econdmico

8 Villanueva Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit. p. 18.
84 Aguilar Villanueva, Luis F., op. cit., p. 137.

85 Weber, Max, op. cit. p. 195.

8 Cfr. Aguilar Villanueva, Luis F., op. cit., p. 137.
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y social. Las respuestas produjeron cambios en las relaciones entre el Estado y la
sociedad.®”

De manera factica la reforma administrativa ha sido la respuesta obligada a los
problemas crecientes de operacion del gobierno, al déficit fiscal paralizante de los
Estados, a la calidad incierta de los servicios publicos y a los tristes hechos de politicas
econdmicas erroneas que postraron el desarrollo de la sociedad y ocasionaron crisis
como sucedio en gran parte de las sociedades latinoamericanas. La reforma es en los
hechos una respuesta a la desconfianza de los ciudadanos en la capacidad y seriedad
directiva de sus gobiernos que en ocasiones se combinan con debilidades institucionales

evidentes 88

Las observaciones criticas exhibian la incompetencia de la administracion publica
en lo que es su nucleo esencial y en lo que consiste su aporte principal al gobierno: la
correccion de sus analisis y la eficiencia de sus operaciones y servicios (hoy anadiriamos
su calidad). Seguramente la ineficacia gubernamental tenia sus causas de fondo en
formatos institucionales O realidades politicas cuestionables porro que no imputable sdlo
ni principalmente a su modo burocratizado de organizarse y operar, pero la
administracion publica era la realidad visible de la equivocacién e ineficacia
gubernamental y materializaba su constelacidén de defectos, desérdenes e incapacidades

legales, financieras, organizativas, directivas, técnicas, operativas.. .8

De esta manera, reformar la administracion publica fue congruentemente la
primera decisién que se tomo para comenzar a controlar las desgracias de la crisis fiscal
y tratar de superar de una vez por todas. El primer capitulo de la reforma administrativa
fue obligar a que los gobiernos se reorganizaran de acuerdo con los imperativos basicos

de una estricta direccion financiera, mayor economia, eficacia y eficiencia en el uso de

87 Ibidem, pp. 137-138.
8 Ibidem, p. 140.
8 Idem.
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los recursos publicos, desaparicion de entidades y programas innecesarios e ineficientes,
recorte de personal sobrante o improductivo.®

La reforma administrativa sacudio la creencia y expectativa que ciudadanos y
personal publico compartian acerca de la accion gubernativa y administrativa del Estado.
En pocos afos se modificd significativamente el tamano, la estructura y la operacion de
los gobiernos con una exigente orientacion hacia la obtencion de resultados, el
desempenio y, en conexion, se favorecio la descentralizacion de las decisiones hacia los
niveles administrativos intermedios u operativos, se promovio la competencia interna
entre los organismos publicos que actuaban a en un mismo sector de actividad Y se
procedio a llevar a cabo ciertas funciones publicas mediante terceros, empresas privadas

u organizaciones sociales.®

El éxito del término nueva gestion publica se debid a que daba a entender que las
reformas tenian un caracter administrativo sin implicar cambios en las dimensiones
institucionales y politicas de la accion gubernativa. El predominio de administracion
administrativa del concepto puede tener su explicacion en el hecho de que en los estados
de tradicion inglesa y en el norteamericano se considera implacable la institucionalidad
y funcionalidad del régimen politico, de modo que los defectos se ubican l6gicamente en

la dimensién operativa de la administracion publica.®?

En los ultimos afios se ha gestado una transformacién en la forma en que el
gobierno mexicano cumple las funciones que le corresponde, debido a la
democratizacion y al escrutinio cuidadoso de las organizaciones ciudadanas, los partidos
opositores y los medios de comunicacién. Esto ha implicado cambios en el Gobierno
Federal asi como una revalorizacion de los espacios municipales y estatales de accion
publica, lo cual ha conducido a una mejora en el disefio y el funcionamiento de las

instituciones publicas, independientemente de su signo ideoldgico, por la obligacion de

% Ibidem, p. 141
91 Ibidem, pp. 143-144
9 Ibidem, p. 145.
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enfrentar tres nuevos retos: asimilar a pluralidad politico-social, atender el principio de la
escasez de recursos y capacitar y seleccionar a los servidores publicos.

Ahora, al emprender cualquier campafia politica o establecer un programa de
gobierno es prioritario hacer esfuerzos para eficientar el funcionamiento de las
organizaciones y lograr un Optimo aprovechamiento de recursos. Para ello se han
adoptado estrategias dirigidas al mejoramiento de la calidad en la operacion de las
instituciones, lo que deriva en un aumento en la productividad en la prestacion de los

servicios al ciudadano.

La llamada nueva gestion publica es un modelo posburocratico que aplica al sector
publico una serie de ideas que tienen su origen en la administracion de negocios privados
que da vigencia a términos como cliente-ciudadano, calidad, servicio, valor, incentivo,

innovacion, empoderamiento (empowerment), productividad y flexibilidad.

Los nuevos paradigmas son:
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Paradigmas
propuestos por la
Nueva Gestion Publica

El Gobierno tiene la obligacion de hacer
productivas y responsables sus politicas
publicas

Adelgazar la estructura gubernamental al
mismo tiempo que se busca mayor
eficacia en sus actuaciones

Dar a conocer el uso de recursos
publicos, a través de la ley de
transparencia

La democracia es cada dia mas
participativa para exigir al gobierno
eficiencia, productividad y calidad

Cuadro 4. Paradigmas propuestos por la Nueva Gestidn Publica. Creacion propia.

Tomando en cuenta aspectos demograficos, geograficos, econdmicos, politicos,
se considera preciso que, tomando lo mejor de los modelos experimentados, el gobierno
opte por la nueva gestion publica.®

9 Villanueva Lomeli, David y Villanueva Varela, Arturo, op. cit., pp. 20-23.
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1.8 La nueva gestion publica en el sistema juridico mexicano

1.8.1 Antecedentes recientes

En la década de 1980 el pais pas6 de ser una economia basada en la sustitucion de
importaciones, a seguir una estrategia basada en las exportaciones. Las reformas
aplicadas abririan la economia al comercio exterior y la inversion, disminuyendo el
tamano del sector publico mediante la privatizacidon de industrias que hasta ese momento

eran dominadas por la propiedad del Estado.

De ahi que México se vio en la necesidad de mejorar la capacidad gubernamental
para garantizar el uso eficiente de los recursos publicos; ya que la eficacia del gobierno
puede facilitar la implementacion de politicas e inversiones publicas para abordar
problemas sociales y econdmicos como lo son la pobreza, el acceso a servicios basicos

de calidad, la infraestructura y la economia informal.

Desde esta perspectiva, el gobierno mexicano implementé reformas estructurales,
poniendo en marcha iniciativas para establecer un servicio civil de carrera (2003),
avanzar en el desarrollo del gobierno electrénico, y racionalizar las normas que regulan

las operaciones del gobierno federal (2010).

Dichas reformas coincidieron con la agenda establecida por los paises miembros
de la OCDE en la Conferencia sobre Politica Regulatoria realizada en octubre de 2010.
En dicha reunién se destacé la importancia de la gestion y la gobernanza regulatoria en
todo el ciclo de politica publica, que incluye las etapas de disefio, ejecucion, seguimiento
y evaluacion del desempefio. Debido a sus limitaciones, estas reformas necesitan

seguimiento y continuidad para garantizar un impacto positivo duradero.

La revision de la regulacion en el gobierno (RIG, por sus siglas en inglés) realizada
en México abordo el ciclo completo para tratar de asegurar la relevancia y la justificacion
de las normas que regulan a la administracién publica federal y generar medidas para

evitar la reconstituciéon del acervo de regulaciones, ademas de establecer normas
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estrictas para la emision de nuevas reglas, ya que al racionalizar el acervo de
regulaciones gubernamentales, se facilita la ejecucion de los 6rganos reguladores y el
cumplimiento por parte de las dependencias reguladas.

Ese enfoque en torno a la consolidacion fiscal, puso a prueba la capacidad
administrativa del sector publico, y en especifico la capacidad para movilizar personal y
recursos con eficacia para enfrentar retos y asumir riesgos. Este rumbo fue tomado de
la Reunién Ministerial del Comité de Gobernanza Publica de la OCDE, que se llevo a
cabo en Venecia en noviembre de 2010, con el objeto de prestar asistencia a los paises
miembros de la Organizacion en la deteccion y evaluacion de los retos mas apremiantes
luego de la crisis financiera, asi como de asignar los recursos humanos y financieros en

consecuencia. %

En esta reunién los ministros afirmaron que la reforma del sector publico deberia
ser una prioridad, pues desempefiaria un papel crucial en la recuperacion econdémica.
Segun lo que se destaca en el informe de la OCDE® las principales conclusiones de la
reunion ministerial ya se estaban implementando en México para el ano 2011 como parte

de sus reformas estructurales.

México solicité a la OCDE llevar a cabo la evaluacion del sistema de servicio civil
de carrera y la revisidn generalizada de las regulaciones en el gobierno (RIG) que se
realizé en el 2010 en el contexto de la experiencia internacional, al igual que una revision

de las politicas e iniciativas de gobierno electronico.

En 2009 y 2010 la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) revisé el acervo de
regulaciones internas, resultan en la eliminacion del 67% de los instrumentos regulatorios
internos para principios del 2011 (pasando de 14 374 a4 774) asi como en la elaboracion
y publicacién de nueve manuales administrativos de aplicacion general en las actividades

internas del gobierno en areas como Adquisiciones, obras publicas, recursos humanos,

9 OCDE, op. cit. p. 6.
% Idem.
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recursos financieros y recursos materiales, tecnologias de la informacion vy
comunicaciones, transparencia, auditoria y control. El objetivo de estos manuales es
ofrecer un marco unico y estandarizado para orientar las decisiones de los funcionarios

en la materia de cada manual.

Encontramos a la gestion publica en ordenamientos juridicos de distinta
naturaleza que contienen conceptos, principios y procesos referentes a lo estipulado por
la teoria de la nueva gestion publica, y que para ser llevados a la administracion publica,
resultan dependientes de legislacion que obligue a su observancia.

1.8.2 Ambito constitucional de la gestion publica en México

Como ejemplo tenemos a los principios que enmarca el articulo 134 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

“Articulo 134. Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, las
entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
México, se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez

para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.”®

Del primer parrafo de este precepto constitucional, resalta el establecimiento de
los principios enunciados, los cuales estan en sintonia con lo que profesado por la nueva
gestion publica. Mas adelante en el tercer parrafo del mismo articulo encontramos lo

siguiente:

“Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra que realicen, se
adjudicaran o llevaran a cabo a través de licitaciones publicas mediante convocatoria

publica para que libremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que

9 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2021, México.
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf_mov/Constitucion_Politica.pdf
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serd abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones
disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas

circunstancias pertinentes.”®’

Esta vez observamos como se hace hincapié en garantizar que el Estado,
adquiera, arriende, enajene y en general, contrate, bajo las mejores condiciones posibles
en todos los aspectos, para lo cual resulta necesaria la observancia de los principios

mencionados en el primer parrafo del articulo.

Continuando con el mismo articulo, en el parrafo cuarto se lee lo siguiente:

“Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no sean idéneas
para asegurar dichas condiciones, las leyes estableceran las bases, procedimientos,
reglas, requisitos y demas elementos para acreditar la economia, eficacia, eficiencia,

imparcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones para el Estado.”

A partir de lo anterior entendemos que de la ley emanan las principales
disposiciones que aseguran el ejercicio de los principios que dicta el articulo, pero
también de la legislaciéon se desprende por ejemplo, el fundamento que sustenta
juridicamente el nacimiento de acuerdos que el gobierno federal realice para asegurar el
acato de los principios ya mencionados. En este trabajo de investigacion nos atare el
acuerdo marco celebrado entre el Gobierno de México y la Oficina de las Naciones
Unidas de servicios para proyectos, relativo a la asistencia técnica en proyectos de
interés por medio de acuerdos especificos.

Continuando con el mismo articulo, en el parrafo quinto encontramos:

“‘El manejo de recursos economicos federales por parte de las entidades
federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se

7 Idem.
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sujetara a las bases de este articulo y a las leyes reglamentarias. La evaluacion sobre el
ejercicio de dichos recursos se realizara por las instancias técnicas de las entidades
federativas a que se refiere el parrafo segundo de este articulo.”

Observamos que se enfatiza la importancia de lo establecido en las lineas
anteriores del mismo articulo, derivando en que los recursos econdmicos federales se
rijan por las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,

oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

En la década de los afios ochenta se impulsaron programas de privatizaciones y
apertura comercial en México y América Latina, lo que constituy6 una primera generacion
de reformas estructurales. Esas, como ahora, se plantearon el objetivo de combatir los
desequilibrios, desterrar la crisis que dejaron los afios sesenta y retomar el desarrollo
econdmico, y con todo ello, alcanzar la justicia, la democracia y la libertad.%

1.8.3 Legislacion federal secundaria

1.8.3.1 Ley organica de la Administracion Publica Federal

Otro instrumento juridico que refleja el estilo de la nueva gestién publica es la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, que fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 29 de diciembre de 1976, por el Presidente Constitucional de ese
entonces, José Lopez Portillo. Esta ley sufriria una profunda reforma el 29 de diciembre
de 1982, afo en que se instaura en México la adopcion de la nueva gestion publica.

Con esa reforma se suprimié la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas y nace la secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. La Secretaria de
Comercio es abrogada y nace la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

9 Cabrera, Sergio, “Las reformas en México y el TLCAN”, Problemas del desarrollo,
México, vol. 46, no. 180, enero-marzo de 2015, pp. 77-101.
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Esta serie de reconstrucciones en instituciones tan importantes para nuestro pais,
significaron uno de los primeros pasos que la administracién publica mexicana dio para
acercarse a la ola de nueva gestion publica que inminentemente nos alcanzaria, y que

se habia estado gestando principalmente en Europa afios atras.

Ademas se cred la Secretaria de Energia, minas e industria paraestatal, en
sustitucion de la secretaria de patrimonio y fomento industrial, y también se cred la
secretaria de controlaria general de la federacion, a través de la cual el Gobierno Federal
pretendia tener un érgano central que le permitiera ejecutar acciones que regularan el
funcionamiento de sistemas sectoriales e institucionales de control, legalidad y
responsabilidad en el manejo de recursos en la Administracion Publica Federal, lo cual

atiende en gran medida a la entrada de la nueva gestion publica al pais.

1.8.3.2 Ley de adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico

Esta ley se publicoé en Diario Oficial de la Federacién el 4 de enero del 2000. Su objeto
es reglamentar la aplicacion del articulo 134 constitucional en materia de adquisiciones,
arrendamientos de bienes muebles y prestacion de servicios para las unidades
administrativas de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, la Procuraduria General de la Republica, los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y
fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno federal o una entidad
paraestatal, y las entidades federativas, municipios y entes publicos con cargo total o
parcial a recursos federales.

En esta ley y en la Ley de obras publicas y servicios relacionadas con las mismas

se sientan las bases para tener procesos de contratacion mas justos y transparentes

1.8.3.3 Ley de obras publicas y servicios relacionados con las mismas

De igual manera, esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 4
enero del afio 2000 y su objeto es reglamentar la aplicacidn del articulo 134 constitucional
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en materia de contrataciones de obras publicas para las mismas entidades que lo hace
la Ley de adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico.

1.9 Neoliberalismo y nueva gestién publica

El Neoliberalismo es la teoria politica y econdmica que tiende a reducir al minimo la

intervencioén del Estado.

En Inglaterra Margaret Thatcher emprendié medidas en tres direcciones, la politica
fiscal, la politica monetaria y la reforma de los sindicatos. El tamafio del estado decrecio
mediante la disminucion del gasto y la deuda publica, la privatizacion de empresas
estatales, la reduccion de empleos gubernamentales, el recorte de impuestos sobre la

renta y de subsidios industriales, asi como mediante la desregulacion en general.

Advertimos entonces que las medidas tomadas por Thatcher como impulsora de
la nueva gestion publica, y su sucesor, obedecen a la introduccidn del neoliberalismo en
su Estado y la necesidad de modificaciones que este trajo consigo por el coronamiento

especulado que la corriente proyectaba.

En 1974 el premio Nobel de economia respaldé al neoliberalismo al ser concedido
ese ano a Friedrich von Hayek y dos afios después, a otro defensor militante del
ultraliberalismo econdémico, Milton Friedman. A partir de esta serie de sucesos los
partidarios del libre mercado pasaron a la ofensiva, aunque no llegaron a dominar las

politicas gubernamentales hasta 1980.%

John Major continué con las mismas politicas que su antecesora, sin embargo el
balance de 18 afos de reformas neoliberales resulta contradictorio: “Se reconoce una
economia y una empresa saneada, una inflacién baja, la tasa mas alta del producto y el

desempleo mas bajo con relacién a las tasas de Europa continental, mayor consumo,

% Hobsbawm, Eric, Historia del siglo XX, trad. de Juan Faci, Jordi Ainaud y Carme
Castells, Buenos Aires, Critica, 1999, p. 408.
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mas desigualdad social [...], disminuyeron los afiliados a los sindicatos de 13.3 millones
en 1979 a 7.3 millones en 1996, lo mismo sucedid con las huelgas y los dias de trabajo
perdidos'®

El triunfalismo neoliberal no sobrevividé a los golpes de la economia mundial de
principios de los noventa, ni tal vez tampoco al inesperado descubrimiento de que la
economia mas dinamica y de mas rapido crecimiento en el planeta, tras la caida del

comunismo soviético, era la de la China comunista. %’

El neoliberalismo no estaba dando tan buenos resultados en algunos rubros como
lo habia estado haciendo al principio en algunas direcciones. Pero llegar hasta ese punto

habia implicado ya un gran esfuerzo y sacrificio que repercutié econdmicamente.

Desde otra perspectiva encontramos al Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, como un proyecto arrojado por el neoliberalismo, que fue firmado por México es
un esfuerzo de estar a la altura de otras naciones que para el afio de 1994 ya estaban

sumergidas en dicha corriente.

Segun Hobsbawm la Comunidad Europea fue lo bastante realista como para
admitir como miembros a estados cuyo atraso y pobreza no significaran una carga
excesiva para los demas; un realismo ausente en la zona de libre comercio de América
del Norte, que asocio a los Estados Unidos y Canada (con un Producto Interno Bruto per
capita de unos 20,000 ddlares en 1990) con México, que tenia una octava parte de ese
PIB per capita.'®? Posiblemente el factor distintivo fue el petréleo, como centro de los
intereses geopoliticos de Estados Unidos en dicha integracién econdmica.

190 Trejo, Ruben, Despojo capitalista y privatizacién en México 1982-2010, México,
Itaca, 2012, p. 68.

191 Hobsbawm, Eric, op. cit., p. 412.

192 |hidem, p. 426.
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1.10 Reformas estructurales

Considerando que una importante arista de esta investigacion es la optica desde el
modelo administrativo econdmico, y que la integracion econdmica y las nuevas
tecnologias como consecuencia de la nueva gestion publica han impulsado desde hace
algunas décadas, la implementacién de reformas estructurales en el marco juridico
nacional para detonar cambios en materia econdmica consideramos importante destacar

aspectos basicos sobre las mismas.

1.10.1 Privatizacion

Existen tres tipos de privatizacion; formal, material y patrimonial. De acuerdo con Ricardo
Rivero Ortega'® la privatizacion formal es el ejercicio del derecho privado por parte de
la Administracion para eludir los controles del derecho publico que pudieran limitar sus
objetivos. La privatizacién material se da cuando la gestion de los servicios publicos es
otorgada a empresas privadas mediante técnicas como la concesion. Este proceso
transfiere a propietarios privados bienes publicos que el Estado administra en nombre
del pueblo la sociedad.®

En las politicas macroecondmicas que conlleva la corriente neoliberal, resalta la
privatizacion de empresas publicas, practica que comenzo en Reino Unido y se extendio
a varios paises. En América Latina, Chile inici6 con este proceso y lo ejecutdé de manera
intensa. El Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial tenian a la privatizacion
como una recomendacion economica fuerte, ya que se pregona como sindénimo de

“eficientizacion” y “saneamiento de finanzas publicas”.'®

193 Rivero Ortega, Ricardo, Introduccién al derecho publico econémico, Salamanca,
Ratio Legis, 1999, p. 33.

104 Trejo, Rubén, op cit., p. 77.

195 Sacristan Roy, Emilio “Las privatizaciones en México”, Economia UNAM, México,
vol. 3, No. 9, septiembre-diciembre 2006.
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Finalmente, la privatizacion patrimonial es el resultado de la enajenacion de
participaciones publicas en empresas del sector privado, lo que resulta en la ausencia
de intervencion directa del sector publico en la economia como proveedor de bienes o
servicios. Esta clase de privatizacion es la reaccion del Estado a sus necesidades

financieras en tiempo de crisis.

Considerando que la percepcion de corrupcion y clientelismo en el Estado es de
muy alta densidad, ha surgido la necesidad de crear organismos como la Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos UNOPS por sus siglas en inglés que ofrece
sus servicios a peticion del pais solicitante en diferentes areas con la mision de mejorar
las condiciones de vida y lograr paz y desarrollo sostenible, teniendo como un importante

eje la eficiencia del sector privado.

Este organismo trabaja en mas de ochenta paises en los ambitos de
infraestructura, gestion de proyectos, adquisiciones, gestidn financiera y recursos
humanos de modo que los solicitantes reducen sus riesgos, mejoran la calidad y

fomentan la eficacia en funcioén de los costos, entre otros beneficios.

1.10.2 Liberalizaciéon

La liberalizacion equivale a la ruptura de los monopolios estatales, la desnacionalizacion
y sustitucion de concesiones por licencias para ejercer actos de interés comun tales
como las telecomunicaciones y el transporte. El efecto que causa la introduccion de la
competencia, es el aumento en la calidad de prestacién de servicios y la disminucion del

precio.

1.10.3 Desregulacion

Este término, cuyo significado en si atiende mas bien a una nueva regulacion sugiere el
reemplazo de unas normas por otras, en busca de la sintesis de los procedimientos y de
la relacién entre el Estado y los ciudadanos.
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Capitulo segundo

2. Génesis, evolucion y organizacion de La Oficina de las Naciones Unidas de
Servicios para Proyectos (United Nations Office for Project Services UNOPS)

2.1 Derecho internacional y el Sistema de las Naciones Unidas

Histoéricamente las instituciones internacionales se crean a partir de las Guerras
Mundiales. Con respecto a la Primera Guerra Mundial, los mecanismos de cooperacion
de ese entonces dirigian su atencion a problemas que permeaban en ese momento,
como lo eran el control de pandemias, la funcionalidad de servicios postales y de
telégrafos, los tratados de navegacién, entre otros. Aqui se origina el primer objetivo
basico en el plano de la cooperacion internacional hoy en dia: la interdependencia entre

paises.

Posteriormente, el Tratado de Versalles y la creacion de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) en virtud del mismo, asi como la Sociedad de las
Naciones, dieron pie al segundo objetivo que hoy en dia se toma en cuenta para las
organizaciones internacionales: la promocion de normas y criterios comunes y la
provision asociada a un nivel minimo de servicios sociales para todos los ciudadanos en

el mundo, el cual gozaria de mayor difusion después de la Segunda Guerra Mundial.

Una tercera forma de cooperacion surgid con la Segunda Guerra Mundial y
consiste en la reduccion de las desigualdades internacionales, en especifico en relacion

a los distintos niveles de desarrollo entre las naciones.

Conceptualmente esos son los tres objetivos basicos en el plano de la cooperacion
internacional por cuanto hace a lo econdémico y social, independientemente de como se

crearon a través de la historia y de que hoy sean mucho mas complejos y elaborados.'%

196 Ocampo, José Antonio, Gobernanza global y desarrollo: nuevos desafios y
prioridades de la cooperacion internacional, Siglo veintiuno editores, Buenos Aires,
2015.
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Definitivamente los retos mundiales actuales difieren de los que debieron
enfrentarse hace décadas, razén por la que las organizaciones de cooperacion

internacional también se han transformado, desaparecido, adaptado o creado.
2.1.1 Otros 6rganos

La UNOPS se clasifica dentro de una combinacién en la que coinciden la Asamblea
General y el Consejo Econdmico y Social, en un apartado que el Sistema de Naciones
Unidas denomina como “Otros Organos”

Dentro del mismo Sistema de Naciones Unidas encontramos 6rganos, como la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) catalogada como un Organo conexo que se
desprende directamente de la Asamblea General, o El Fondo Monetario Internacional
(FMI) asi como el Grupo Banco Mundial y los 6rganos que de este se desprenden, los
cuales se clasifican dentro de los Organismos especializados del Consejo Econdmico y
Social.

Después de anos de discusiones, en 2015 se adoptd por la Asamblea General de
la Organizacion para las Naciones Unidas la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
proyecto que une a los 6rganos en de la ONU en el desenvolvimiento de distintos planes
en atencion a los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

2.2 Génesis y evolucion

La Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (United Nations Office
for Project Services UNOPS) es una organizacion operacional de las Naciones Unidas
que fue creada a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
en 1973. En enero de 1995 se independiz6 y comenzd a autofinanciarse debido a la
decisidon 48/501 de la Asamblea General de fecha 19 de septiembre de 1994, fue ahi

donde se corté el cordén umbilical'® y tuvo mayor autonomia.

197 Dijkzeul Dennis, Reforming for Results in the UN System. A study of UNOPS,
Macmillan press, London, 2000, p. 37.
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Posteriormente mediante la decision 2009/25 de la Junta Ejecutiva, los 192
Estados Miembros de las Naciones Unidas reafirmaron el mandato de UNOPS y de la
red de asociados con que esta trabaja; entre esos paises figura México pues como
sabemos, es miembro de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) desde 1945
cuando firmo la Carta de las Naciones Unidas'® como uno de los 51 paises fundadores.

Lo que esta decision de la Junta Ejecutiva perseguia, era destacar la funcion de
la UNOPS como el brazo de la ONU que se ocupa de las cuestiones como contratos,
obra publica y adquisiciones, pero al mismo tiempo se logré el reconocimiento a la
aportacion que el trabajo de esta Oficina representa en la prestacion de servicios, sobre
todo en relacion al precio, en aspectos que involucran gestion financiera, recursos
humanos y gestion de proyectos, labor que se traduce en un gran beneficio econémico,
y un impacto social y ambiental practicamente invaluable en los paises y entidades con

los que trabaja.

De esta forma la ONU gradué a UNOPS para actuar con mayor libertad y asi
pudiera desarrollarse con independencia que después de afos de trabajo le permitirian

posicionarse como hoy la conocemos.

Desde su creacion UNOPS fungié como proveedor de servicios hasta convertirse
en la actualidad en el mas grande proveedor dentro del sistema de las Naciones Unidas,
al tiempo que atiende organismos que se ocupan de dar asistencia humanitaria y
mantenimiento de la paz y desarrollo; y aunque parezca extrafio, incluso ha prestado sus
servicios a la ONU, sus fondos, organismos y programas, y desde luego a gobiernos de
paises en vias de desarrollo, organizaciones gubernamentales, instituciones financieras,
organizaciones no gubernamentales, fundaciones y el sector privado, quienes realizacion
una peticion a UNOPS solicitando su colaboracion en funcién de las dificultades a las

que se enfrenten.

198 Carta de las Naciones Unidas firmada el 26 de junio de 1945 en San Francisco.
https://www.un.org/es/about-us/un-charter/full-text



56

La Asamblea General de las Naciones Unidas tomo6 la decision de cambiar el
nombre de la Junta Ejecutiva a través de la resolucion 65/176 nombrandola “Junta
Ejecutiva del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, del Fondo de
Poblacion de las Naciones Unidas y de la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios
para Proyectos”.

5 momentos
clave en la

evolucion de
UNOPS

®
1973 :
Creacion de :
UNOPS :
Mediante el PNUD ™ ;
¢ 1995 UNOPS
adquiere
independencia y

autofinanciamiento

A través de la decisién 48/501
de la Asamblea General

2009 Se
reconoce el
mandato de
UNOPS

Mediante la decisién 2009/25 :
de la Junta Ejecutiva y se 8
designa como proveedor de
servicios de para fondos y
organismos del Sistema de 8
Naciones Unidas ‘

2015 Agenda
2030 para el
desarrollo
sostenible

Es adoptada por la Asamblea

General de las Naciones
Unidas

2017 UNOPS y
ONU-Habitat™

Se asocian en favor del
cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de Ia
Agenda 2030

Cuadro 5. Los 5 momentos
clave en la evolucién de
UNOPS. Creacion propia.
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Como consecuencia UNOPS recibe el apoyo y supervisién que la Junta Ejecutiva

brinda. De acuerdo con el cuadro 6, que clasifica a los érganos del sistema de las

Naciones Unidas, UNOPS corresponde al apartado de la Asamblea General al mismo

tiempo que puede ser identificada con los érganos del Consejo Econdmico y Social.

i’i@ Sistema de las Naciones Unidas

Organos
principales

Asamblea
General

Consejo de
Seguridad

Consejo
Econémico
y Social

Secretaria

Corte
Internacional
de Justicia

Consejo de
Administracién
Fiduciaria®

Cuadro

6.

Programas y fondos

ACNUR Oficna del Ao Comisionado de los Nociones Unidas
para los Refugiados

ON Muforas Enla o s Nocrs Ui po o g

Srganos

Comités principales y olros comités
del pesioda de sesiones

Grganos subsidiarios
Comité de Estodo Mayor

oops! N
D de b o fcmmo.m

PMA Programa Mundiol de Alimentos
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Poblacién y Desarrollo

Pravencién del Delito y Justicia Penal

Departamentos y Oficinas

EOSG Oficina del Socretario Generol
DAP Depriomento de Asuntos Poliicos

DESA Departamento de Asurios Econdmicos y Socicles

=i

+ FNUDC Fondo da los Naciones Uridos pora el Desarrllo
delo Capitlizacién

= VNU Voluntarios de las Nociones Unidas

por
Tribunal Penl Internacionl
para Rwor

Comisiones regionales

‘CEE Comisién Econémica pora Europo

CEPA Comis
CEPAL Comis
Lafina y of

CESPAO Comi

para Asia Occidental
CESPAP Cnn\nmimbv\mysxml
para Asia y el Pacfco

Lty
ica para América

Ofros érganos

Comité de Expertos en Administrocién Poblica
Comité de. Pa]wicm du Desarrollo

PNUMA Program de s Naciones Unidas para ol Medio Ambiorio

UNCTAD Conlerencia de las Nociones Unidas sobre Comercio y Descrrolo
+ €l Ceniro de Comercio Ifernacional (UNCTAD/OMC)

UNFPA Fondo de Pablacién de las Nociones Unidas

UNICEF Fondo de las Naciones Unidas para ko Infoncia

UNODC Oficina de s Nociones Unids coriraka Droga y of Delito
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Fuente:

La relevancia de UNOPS motivo que mediante las decisiones de la Junta Ejecutiva
2009/25, 2010/21, 2013/23, 2015/12, 2016/12, 2016/19 y 2017/16 se diera la aprobacion

para que el Director Ejecutivo contara con la autoridad para firmar acuerdos con los

paises anfitriones, procurando respaldo y autonomia al mismo tiempo.

Como hemos mencionado, una de las funciones de UNOPS es proveer servicios

de administracion de proyectos. Entre los resultados de su trabajo destaca que cuenta
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con un alto indice de impacto positivo en las areas en que interviene, sobre todo en
relacion a asuntos humanitarios, de desarrollo y erradicacion de la pobreza ya que
aunque son asuntos de suma delicadeza es eficiente la forma en que UNOPS asigna al

personal mas apto y capacitado para cada proyecto.

Segun sea el caso UNOPS puede elaborar proyectos de desarrollo o involucrarse
en servicios de seleccion y contratacion del personal para el proyecto a desarrollar,
organizacion de la capacitacion y entrenamiento, adquisicion de bienes, administracion
de créditos y administracion de recursos financieros, todo esto con el objetivo de
optimizar de forma sostenible los medios con los que se cuente, y por medios nos
referimos cualquier tipo de recurso del que disponga la entidad que requiere de los
servicios y que se involucre con el proyecto a desarrollar. UNOPS prestara sus servicios
en términos de lo acordado con quien le solicitd asociarse, porque como se menciona

con anterioridad, tanto los servicios como las necesidades pueden ser muy variables.

Los instrumentos juridicos que dan vida a la relacion que existe entre UNOPS y
sus asociados son diversos, por ejemplo en el caso de México el vinculo se crea a partir

de un Acuerdo marco.

La resolucion 65/176 de la Asamblea General reconoce y fortalece el mandato de
UNOPS dispuesto en la decision 2009/25 de la Junta Ejecutiva, el cual designa a UNOPS
como proveedor de servicios para los organismos y fondos del sistema de Naciones
Unidas, gobiernos donantes y receptores, organizaciones no gubernamentales,
instituciones financieras internacionales y regionales, organizaciones del sector privado

y fundaciones entre otros.

La multiplicidad de asociados que tiene UNOPS coexiste en armonia con su forma
de trabajo y el organigrama que la representa porque cuenta con departamentos que

funcionan para trabajar con cualquier asociado independiente de su naturaleza.
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Como ejemplo tenemos al Plan estratégico 2010-2013 de UNOPS contenido en el
documento DP/2009/36 como uno de los ejes que tiene en comun con los principales
asociados de las Naciones Unidas, en donde se contiene el marco de resultados
operacionales de UNOPS formado por las siguientes metas de contribucion;
recuperacion de la paz y la estabilidad y la paz después de conflictos; pronta
recuperacion de las comunidades afectadas por desastres naturales; fomento de la
capacidad de los particulares de promover el desarrollo de la economia local.y obtener

servicios sociales; y sostenibilidad del medio ambiente y adaptacién al cambio climatico.

Como parte del mismo plan estratégico encontramos también los siguientes tres
intereses intersectoriales: igualdad entre los géneros y el empoderamiento de la mujer;

desarrollo de la capacidad nacional; y sostenibilidad del medio ambiente.'®®

Las metas que para UNOPS se trazan en funcion de su experiencia previa y los
resultados obtenidos, tienen como expectativa el aumento de la satisfaccion de sus
asociados.

2.3 Organizacién; competencias y facultades

Toda vez que UNOPS debe reportar directamente a la Junta Ejecutiva del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
y la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos, existe un marco de

rendicion de cuentas y politicas de supervision a los que UNOPS esta sujeta.

Este marco de rendicidn de cuentas y politicas de supervision tiene como objetivo
garantizar una buena gobernanza, propiciar un entorno transparente y de

responsabilidad, tomar en cuenta las practicas innovadoras necesarias y asegurar que

109 DP/OPS/2011/5 Estimaciones presupuestarias de la Oficina de las Naciones Unidas
de Servicios para Proyectos para el bienio 2012-2013. 1 de julio de 2011,
http://web.undp.org/execbrd/pdf/DPOPS2011-6s.pdf.
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las operaciones que realice UNOPS sean mejoradas continuamente para que sean
efectivas.

De este modo UNOPS cuenta con una estructura de gobernanza definida y una
base financiera solida gracias a la trayectoria que los respalda y que permite brindar

mayor certeza a quienes requieren su asistencia.

UNOPS como entidad autofinanciada cobra una tasa de gestion para solventar su
estructura operacional y de gobernanza independiente a los gastos directos de los
proyectos en que trabaja, en el 2017 esta tasa fue del 4.9%, en el 2018 del 4.7% y en el
2019 de 4.4%

Los estados financieros de UNOPS constatan que a pesar de que los gastos de
ejecucion de sus proyectos han aumentado en un 50% desde el 2016, mantiene un
superavit que oscila entre 18 y 22 millones de dolares, desde el 2017 esta cifra refiere

un punto porcentual.

Esto quiere decir que UNOPS esta realizando mas proyectos por una cantidad
menor lo cual resulta benéfico para sus asociados''® pero al mismo tiempo se deduce
que la tasa que cobra es adecuada para cubrir sus gastos, no generar pérdidas, y no

tener un sobrante excesivo que sus asociados pudieron haber ahorrado.

Gracias a los diversos beneficios que infiere la contratacion de UNOPS, hoy en
dia reconocemos a esta Oficina como un referente mundial en las areas en que se
especializa, porque si tomamos en cuenta que tiene la ventaja de combina el aspecto

competitivo del sector privado con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la

110 DP/OPS/2020/CRP.1 Activos Netos de la UNOPS, 8 de mayo de 2020.
https://content.unops.org/documents/libraries/executive-board/documents-for-
sessions/2020/annual-session/unops-segment-item-17-annual-report-of-the-executive-
director/es/DP-OPS-2020-CRP1_ES.pdf?mtime=20200528095116
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ONU, obtenemos como resultado una opcion Optima para quienes precisan alguno de
los servicios que UNOPS tiene para ofrecer.

Los ODS, son 17 objetivos que se fijaron para cumplir en el plazo que abarca del
afno 2015 al 2030, en persistencia con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) 200-
2015.

Hoy estamos casi a la mitad del plazo concedido de 15 afios pero la linea de meta
no parece cercana, no por el hecho del tiempo, sino por lo complejo que ha sido el
camino, el cual nos exige una participacion mucho mas activa y comprometida que la
que se ejerce regularmente para evitar seguir causando dafos irreparables al desarrollo

de las futuras generaciones.

Desde diciembre de 2010 (cuando la Asamblea General de las Naciones Unidas
aprobd la resolucién en la que los 192 Estados Miembros reafirmaron el mandato de la
UNOPS como recurso central del sistema de las Naciones Unidas en materia de gestion
de adquisiciones, contratos, obras publicas y desarrollo de infraestructura fisica), UNOPS
ha mostrado resultados positivos a nivel operacional de forma constante, lo que provoco
un aumento en la demanda de prestacion de servicios que UNOPS brinda, sobre todo

en paises de bajos ingresos y paises que se ven afectados por conflictos internacionales.

El Plan Estratégico de UNOPS para el periodo 2018-2021 promueve el desarrollo
de la capacidad nacional y la igualdad entre los géneros en los proyectos de quienes
requieren sus servicios. Estos aspectos se han vuelto prioritarios para UNOPS porque
son indispensables dentro del objetivo de sostenibilidad que persigue y que va mas alla
de la sostenibilidad ecologica y del medio ambiente. Se refiere a un conjunto integral de
condiciones que propicien desarrollo en los aspectos social, econémico, laboral,

educativo, cultural, etc., y que en conjunto motivan el progreso colectivo.

Puesto que UNOPS realiza su trabajo pensando en los ODS, debe atender a los
problemas mundiales actuales para poder generar resultados.
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Hasta 2015 la UNOPS implementé cada aio cerca de 1000 proyectos que suman
un valor de 1000 millones de ddlares para actividades humanitarias, de desarrollo y de

consolidacion de la paz de asociados que solicitaron sus servicios.

En materia de gobernanza UNOPS ejerce la gobernanza desde dos oOpticas. En la
optica de gobernanza externa se incluye la transparencia con el Secretario General y las
resoluciones que emitan los Estados Miembros. Por otro lado, la gobernanza interna esta
conformada por la normatividad que rige a la entidad y que define como su gestion y

organizacion.

UNOPS ha brindado asistencia a muchos paises durante su trayectoria, en
cuestiones humanitarias por ejemplo, se ha desempefiado en la regidon del Caribe, en
donde presta apoyo en comunidades vulnerables en situacion de emergencia ya que
debido al cambio climatico los desastres naturales como huracanes e inundaciones son

cada vez mas frecuentes.

En lugares como Sudan del Sur una de sus labores es distribuir la ayuda
humanitaria y suministros vitales para la poblacién desplazada, y dado que las
condiciones de construccion y mantenimiento de sus carreteras representan un
obstaculo en temporada de lluvias, se construyé un puerto en el Nilo Blanco para agilizar
el transporte y almacenamiento de viveres destinados a las comunidades afectadas. Sin
duda su colaboracién en cada uno de los proyectos en que ha participado la han dotado
de una vasta experiencia y capacidad que al mismo tiempo eso le ha permitido llegar a

tantos lugares para desplegar a su comitiva y realizar su trabajo.

Entre las ventajas de contratar sus servicios UNOPS expone entre las mas
destacables que es imparcial porque no tiene intereses comerciales, es transparente
porque hace uso de procedimientos con aceptacion internacional para seleccionar

consultores de forma competitiva, es flexible porque puede moldearse en funcion de las
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necesidades del contratante, garantiza el precio justo gracias a que no busca obtener

ganancias, e incluye la administracion y reduccion de riesgo en el servicio prestado.

A diferencia de cualquier otro servicio de gestidn, este es el unico que tiene el
respaldo de la red de la ONU y todo lo que esto conlleva, incluido el escrutinio del

Secretario General como bien lo mencionamos con anterioridad.

UNOPS es estable desde una perspectiva financiera y cuenta con reservas solidas
incluso superiores a los niveles establecidos por la Junta Ejecutiva.

Debido a la firmeza de su plataforma, quienes deciden asociarse con UNOPS
tienen conocimiento de que los fondos seran utilizados para su inversién en la mejora de
servicios ofrecidos a sus paises u organizaciones, porque esto les da certeza de que se
realiza una gestion organizada y consciente, que ha sido probada y que no improvisara
poniéndolos en riesgo.

Paralelamente la disciplina financiera y la utilizacion prudente de los recursos en
proyectos de los que UNOPS participa se deben en gran medida a que es una
organizacion completamente autofinanciada y que observa condiciones claras en cuanto

a la forma de recuperar costos como organizacion sin animo de lucro.

Para afirmar que UNOPS alcanza los objetivos que se plantea podemos remitirnos
tanto a las auditorias, como a los nuevos acuerdos marco de negocio a los que ha llegado
con la Secretaria de las Naciones Unidas, la Comision Europea y el Banco Mundial, asi
como en los altos indices de satisfaccion de sus clientes o asociados.™"

111" Mandato y reformas. UNOPS. https://www.unops.org/es/about/governance/mandate-
and-reforms
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Una serie de mandatos provenientes de la Asamblea General, asi como diversos
premios y certificaciones'? respaldan la labor de la UNOPS'® y avalan que su

desempeno es benévolo.

Como UNOPS tiene presente lo apremiantes y prioritarios que son los ODS,
tenemos certeza de que su trabajo siempre se inclinara hacia la sostenibilidad, cuya
evaluacion se realiza con base en los estandares impuestos por la Global Reporting
Initiative, la cual es una organizacion sin animo de lucro fundada por el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y Coalition for Enviromentally
Responsible Economies (CERES) en 1997 y que actualmente tiene su sede en
Amsterdam.

Hoy en dia, el planeta se encuentra en una situacion sumamente complicada, y
gracias al origen de UNOPS, existe empatia con el mundo por cuanto hace a la
necesidad de promover e implementar la sostenibilidad en el mayor numero de contextos

posibles, desde el aspecto humanitario hasta el desarrollo y la consolidacién de la paz.

2.4 El principio de transparencia

En cuestion de transparencia las iniciativas de UNOPS estan alineadas a la Alianza
Global de Busan para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo''* asi como a su compromiso

como organismo publico.

112 UNOPS receives global recognition for promoting suppler diversity and inclusion. 22
de mayo de 2019. https://www.unops.org/news-and-stories/news/unops-receives-global-
recognition-for-promoting-supplier-diversity-and-inclusion

113 An unprecedented fourth: UNOPS again receives top-level award for sustainable
procurement. 5 de febrero de 2020. https://www.unops.org/news-and-stories/news/an-
unprecedented-fourth-unops-again-receives-top-level-award-for-sustainable-
procurement

114 The Busan Partnership for Effective Development Co-operation establece principios,
compromisos y acciones que ofrecen una base para una cooperacion efectiva en apoyo
del desarrollo internacional.
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UNOPS cuenta con un Grupo de Auditoria Interna e Investigaciones (IAIG) que se
encarga de ofrecer asesoria y garantias imparciales e independientes disefiados para
mejorar sus operaciones, las cuales se encuentran sujetas a auditorias internas e

investigacion.

En vista de que UNOPS maneja una politica referente a la divulgacion de
informacion podemos encontrar en linea todos los documentos relevantes, informacion
sobre actividades de adquisiciones, presupuestos, estados financieros e informes de
auditoria, que son actualizados peridédicamente para que quien asi lo requiera pueda

consultar la informacion actualizada en medida de lo posible.

Tras unirse a la Iniciativa Internacional para la Transparencia de la Ayuda (IATI),
UNOPS se convirtio en la primera organizacion de las Naciones Unidas en publicar en el
formato de IATI. También fue la primera organizacion en geocodificar sus datos en las
normas de IATI. A través de data.unops.org, nos da a conocer informacion detallada
sobre las operaciones y la financiacion de mas de 1000 proyectos para beneficio de los
asociados, el publico y la comunidad del desarrollo en su conjunto.'"s

El hecho de que UNOPS haya decidido tener acercamiento a una organizacion de
este tipo cuando ningun otro ente en su tipo lo habia hecho antes, es una prueba de que
para ellos la innovacion es muy relevante incluso en aspectos relacionados

indirectamente con los proyectos.

El acuerdo de asociacion de Busan es un consenso por el que una amplia gama de
gobiernos y organizaciones han expresado su apoyo. Ofrece un marco para el dialogo
continuo y los esfuerzos para mejorar la eficacia de la cooperacién al desarrollo.

15 Published data for better results. UNOPS.
https://www.unops.org/es/about/governance/accountability/accountability-transparency-
and-information-disclosure
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Por ejemplo en este caso, lo que UNOPS busca al publicar en este formato, es
difundir la informacion para su analisis, y lo logra haciéndola accesible en un archivo de

cbdigo abierto y lectura mecanica.

Entre los cambios de estructura de gestion y finanzas sufridos por UNOPS
encontramos la creacion de una funcion de auditoria interna y de investigacion
especializada, la aplicacion de controles financieros rigidos en los que se contempla el
uso obligatorio de herramientas electrénicas de gestion financiera, la creacion de la figura
del Oficial de Etica y la introduccion de la politica de proteccién de los denunciantes de
irregularidades, la politica sobre divulgacion de informacion, la seleccion competitiva de
personal directivo superior y de finanzas, la aplicacion de capacitacion y reglas menos
flexibles en materia de adquisiciones, la declaracion de situacion financiera completa por
parte del personal, la publicacion de informes de auditoria interna en unops.org, la
introduccién de las Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico
(IPSAS).

Estas reformas y cambios que UNOPS ha implementado significan estar un paso
mas cerca de cada uno de los ODS, ya que ante la mirada externa y expectante existe
la premisa de que si se propicia la rendicion de cuentas y la transparencia al interior de
la organizacion, sea mas factible que los terceros tengan credibilidad en la misma y

consideren pedir su colaboracion.

Esto se traduciria en la ampliacion del campo de trabajo de UNOPS vy por lo tanto
en una problematica mas que estaria recibiendo atencion y por la que se esta haciendo
algo para cambiarla, llamese infraestructura, adquisiciones, gestion de algun proyecto,
etc.

Con relacion a lo ya descrito acerca de la competitividad del personal podemos
sefalar también que cada afo la UNOPS organiza programas de formacién de alto nivel
para los miembros de su personal, algunos de estos son: el programa de certificacion de
UNOPS en gestion de proyectos; los cursos PRINCEZ2 tanto en nivel basico como a nivel
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profesional; la certificacidn de la Asociacion de Contadores Certificados del Reino Unido;
la certificacion CIPS; la formacion de la Escuela Superior del Personal del Sistema de
las Naciones Unidas.

En respuesta a observaciones realizadas por su personal, que sefialaban la
necesidad de recompensar el desempefio excelente y adoptar medidas en caso de
desempefo deficiente, la UNOPS desarroll6 una politica de reconocimiento,

recompensas y sanciones.

Gracias a la importancia que la UNOPS le da a la excelencia es que

constantemente invierte en mejorar los servicios que oferta.

2.5 Los procesos de adquisiciones como objetivo para UNOPS

El concepto de “adquisiciones”'® hace referencia a la adquisicion de propiedades,
planta, equipo, bienes, obras o servicios ya sea a través de la compra, contratacion,
arrendamiento, alquiler o intercambio proveniente de la fuente que sea, siempre y cuando

no provenga del sistema de las Naciones Unidas.

Las adquisiciones hoy en dia necesitan ser sostenibles para cumplir las exigencias
de la normatividad internacional y en el caso de México también existen instrumentos
juridicos que estipulan el desarrollo sostenible, por ejemplo en el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024 en el que encontramos como un eje transversal al territorio y
desarrollo sostenible.

Para que las adquisiciones sean sostenibles deben alinearse a criterios de

proteccion del medio ambiente, desarrollo econémico y fomento social, a través de la

16 Reglamento Financiero y reglamentacién financiera de UNOPS (FRR), 2017,
https://content.unops.org/documents/libraries/policies-2020/executive-office-directives-
and-instructions/financial-regulations-and-rules/en/EOD.ED-Financial-Regulations-and-
Rules.pdf?mtime=20200306112014&focal=none.
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eficiencia de los recursos y el crecimiento en la calidad de los servicios y productos,

mejorando los costos y sin comprometer el desarrollo de las generaciones venideras.

Con respecto a las adquisiciones UNOPS mantiene una gestion responsable de
sus propios recursos y de los recursos que ponen en sus manos las entidades con las
que trabajan porque frecuentemente los recursos que se destinan a proyectos
humanitarios, de desarrollo y consolidacién de la paz son limitados y no pueden ser

objeto de desperdicio o uso indebido.

Esto significa que debe existir un equilibrio y una relacion 6ptima de calidad-precio
y transparentar la forma en que se invierte el dinero, asi como los resultados obtenidos

de dicha inversion.

Primordialmente las adquisiciones que realice UNOPS deben cumplir con lo
dispuesto en el Manual de Adquisiciones de UNOPS, el que se exponen los procesos e

instrucciones para lograr adquisiciones eficientes y eficaces.

Los cuatro principios generales segun el Manual de adquisiciones son la relacion
optima costo-calidad, equidad, integridad y transparencia, competencia efectiva y la
consideracion de los intereses de UNOPS y sus asociados, en el caso de existir conflictos
entre los principios, debera aplicarse el criterio y la experiencia profesional y de

gestién.'”

El Manual de adquisiciones de UNOPS divide su proceso en tres etapas.

La etapa de pre-adquisiciones se compone de la estrategia y planificacion,

definicion de requerimientos y finalmente identificacion de proveedores.

117 Manual de adquisiciones de la Oficina de Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos, 2019, https://content.unops.org/service-Line-
Documents/Procurement/UNOPS-Procurement-Manual-2019_ES.pdf.
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La segunda etapa, es decir la de adquisiciones propiamente consta de la licitacion,
gestion de las presentaciones de ofertas, evaluacion de las mismas, revision del proceso

de adquisicion y adjudicaciones.

Posteriormente en la etapa de post-adquisiciones se sefialan tres momentos, la
finalizacidon y emision del contrato e instrumentos contractuales, logistica y gestiéon del

contrato.

2.6 Cumplimiento de certificaciones internacionales y estandares de calidad

UNOPS y sus procesos se han hecho acreedores a una serie de certificaciones que
conllevan estandares reconocidos internacionalmente, como los que vemos en el cuadro
7:

Certificacion 1ISO 9001 sobre el sistema de gestion de calidad de UNOPS

Certificacion 1ISO 14001 sobre el sistema de gestion ambiental de UNOPS

Adopcion de nuevos contratos para obras de infraestructura basados en los contratos

utilizados por la Federacion Internacional de Ingenieros Consultores (FIDIC)

Reconocimiento por parte de la Fundacion Europea para la Gestiéon de la Calidad

(EFQM) por la excelencia en las actividades de gestion

Certificacion del Instituto Colegiado de Adquisiciones y Suministros (CIPS) por

adquisiciones sostenibles y capacitacion de CIPS para el personal

Adopcion de las Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico
(IPSAS)

Adopcion de la metodologia PRINCEZ2 para la gestion de proyectos y posterior
capacitaciéon del personal en el método

Participar en IATI en 2011 y convertirse en la primera organizacién de las Naciones
Unidas en publicar datos sobre sus operaciones en el registro de IATI
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Convertirse en la primera organizacion internacional en recibir las cuatro certificaciones

mas prestigiosas en materia de gestién de proyectos

Cuadro 7. Certificaciones recibidas por UNOPS. Creacion propia.

Por lo tanto la UNOPS ha tomado como referencia a organismos externos en su
esfuerzo por conseguir certificaciones para su procesos y adoptar las mejores practicas
y estandares reconocidos internacionalmente, para aumentar la confiabilidad y calidad

de los servicios que presta a quienes solicitan ser sus asociados.

UNOPS se esfuerza por adoptar las mejores practicas reconocidas
internacionalmente.
Con estas acciones buscan garantizar que sus procedimientos incrementen activamente
la eficacia de los proyectos de sus asociados, favoreciendo a los paises en desarrollo y

a los donantes a aumentar su presupuesto limitado.

Este tipo de certificaciones aumentan la credibilidad de la UNOPS para expandir
su trabajo a mas paises y posibles clientes, que en consecuencia le brindan mayor

numero de proyectos, lo que deriva en mayor experiencia.'"8

2.7 sostenibilidad econémica, social, ambiental y territorial

Entre los logros mas significativos que ha conseguido la UNOPS al incorporar la
sostenibilidad econdmica, social, ambiental y territorial a su trabajo encontramos la
presentacion de una politica de infraestructuras sostenibles, la creacion de un programa
interno sobre sostenibilidad, el desarrollo y aprobacion del Plan estratégico del periodo
2014-2017, que se enfocd en el desarrollo de la capacidad nacional y la consecucion de
resultados sostenibles en materia de gestion de proyectos, infraestructura y
adquisiciones.

118 UNOPS, Excellence, https://www.unops.org/about/our-story/excellence
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Al ser parte de las Naciones Unidas, UNOPS no podia dejar de lado los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, y en el mismo tenor se ha adherido también al Acuerdo de
Paris sobre el cambio climatico y al Marco de Sendai para la reduccion del Riesgo de
Desastres. Simultaneamente trabajan en conjunto con ONU-Habitat buscando avances
con respecto a la Nueva Agenda Urbana.'"®

En el 2017 UNOPS se asocié con el Programa de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) para cooperar en la implementacion de
estrategias alineadas a la Nueva Agenda Urbana para los proximos 20 afios, asi como
los ODS de la Agenda 2030, propiciando que los asentamientos humanos y las ciudades

tengan resiliencia y inclusion.

ONU-Habitat pretende promover el cambio mediante la difusion de politicas
publicas, la asistencia técnica y la colaboracion para reducir la desigualdad de espacios
y la pobreza en los asentamientos humanos tanto urbanos como rurales, también se
interesa por el crecimiento de la prosperidad compartida, el cambio climatico y el entorno
urbano asi como sus crisis. Por lo tanto muchos de sus objetivos son semejantes y

compatibles con los de UNOPS, lo que permite una sinergia entre

Para los posibles o actuales asociados de UNOPS estos aspectos pueden ser
determinantes para tomar la decision de requerir a la UNOPS como prestador de

servicios.

2.8 Etica como politica institucional

La Carta de las Naciones Unidas es la que da direccion a las actividades de la UNOPS,
gracias a eso se prioriza el respeto por los derechos humanos fundamentales, la justicia
social, la dignidad humana y la igualdad entre hombres y mujeres.

9 Nueva Agenda Urbana, ONU-Habitat, 20 de octubre de 2016, Quito,
https://uploads.habitat3.org/hb3/NUA-Spanish.pdf
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La UNOPS basa su politica institucional de ética en la posicion de la Oficina de
Etica de la Secretaria de las Naciones Unidas y las directrices que esta establece.

En cuanto a estandares éticos de su personal, todos sus empleados estan sujetos
a los derechos y obligaciones basicos de los miembros del personal de las Naciones
Unidas con categoria de funcionarios.

En cuanto a sus proveedores, la UNOPS exige altos estandares éticos tanto
durante el proceso de licitacion como en la ejecucion del contrato, y maneja una
tolerancia cero sobre comportamientos poco éticos y practicas corruptas. De las
denominadas Politicas de Adquisiciones se desprende la intolerancia a practicas como

soborno, extorsion, fraude y colusién.'?

La UNOPS cuenta con su propia Oficina de Etica como parte del compromiso que

tiene con la integridad, rendicion de cuentas, ética y transparencia.

Segun lo dispuesto en el Boletin del Secretario General ST/SGB/2007/11 la
Oficina de Etica tiene los siguientes encargos: desarrollar estandares, y educar en
relacion a la ética; orientar a los supervisores para garantizar que las normas, politicas,
procedimientos y practicas de UNOPS refuercen y promuevan los estandares de
integridad que se contemplan en la Carta de las Naciones Unidas; asesorar a su personal
de forma confidencial en materia de ética ; sensibilizar al personal sobre los estandares
éticos y el comportamiento esperado en el contexto de la supervision, asi como de las
politicas, estrategias y programas de desarrollo de recursos humanos; cumplir las
responsabilidades asignadas para proteger al personal ante represalias por informar
sobre conductas indebidas y por cooperar en las auditorias o investigaciones

debidamente autorizadas.

120 Manual de adquisiciones, op. cit., p. 16.



73

Cualquier miembro del personal puede comunicarse de manera directa con la
Oficina de Etica mas alla de su forma de contratacién, y tienen el deber de informar al
Grupo de Auditoria Interna e Investigaciones (IAlG) de cualquier conducta indebida que
supongan por parte de alguno de sus companeros y derivado de este acto que surge el
derecho a la proteccién por parte del Oficial de Etica como se describe en el parrafo

anterior.

En el manual de adquisiciones de UNOPS se enfatiza en la diferencia que existe
entre la ética y las reglas. Senala a la primera como un proceso permanente de reflexion
en cada etapa de los procesos de adquisiciones, ya que seria imposible brindar por
escrito una guia con todo aquello que se prohibe y todo lo que se permite, ya que lo
correcto o incorrecto conforme a los valores de las Naciones Unidas es subjetivo. Por
otro lado sefala que la ley al regirse por reglas, si representa una guia para su personal,
ya que deben apegarse a la pretensiéon de la norma.

Para el personal de UNOPS esta prohibido aceptar regalos o remuneraciones que
no provengan de las Naciones Unidas mientras estén en funciones oficiales, ya que estos
crean compromisos que mas tarde resultan en conflictos de intereses, sobre todo en el

area de las adquisiciones.

Bajo algunas condiciones se permite aceptar los obsequios o beneficios en
nombre de UNOPS y debe declararse al Oficial de Etica dentro de los siete dias
posteriores, pero bajo ninguna circunstancia puede aceptarse algo de algun proveedor o
potencial proveedor de UNOPS. El Oficial de Etica puede ser consultado también cuando

algun miembro del personal recibe en su oficina un obsequio y no sabe como devolverlo.

2.9 Cooperacion con Proveedores y su comité de revisiéon

Como ya hemos mencionado, UNOPS realiza un esfuerzo para encajar en ciertos
estandares de competencia e integridad, por lo que exige el mismo desempefio a quienes

tienen la intencion de colaborar en ellos, para propiciar la permanencia dentro del Marco
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Normativo (MPF) para los organismos del sistema de las Naciones Unidas, adoptado por
la Red de Adquisiciones del Comité de Alto Nivel sobre Gestion (HLCM) en una
atmosfera en la que UNOPS puede cooperar con agencias a modo de asegurar un trato

parejo a sus proveedores.

En apego a este objetivo la Direccion del Grupo de Adquisiciones dicto la
Instruccion Operacional REF. OI.PG.2017.02 con fecha 16 de mayo de 2017, que
contiene las sanciones a proveedores y establece un Comité de revision de proveedores
(VRC) cuya funcion es hacer recomendaciones al Oficial Jefe Ejecutivo de Adquisiciones
(ECPO) con respecto a las sanciones aplicables a los proveedores que incurran en
practicas prohibidas.

Las practicas prohibidas van desde la corrupcién, hasta el fraude, coercion,
colusion, falta de ética u obstruccion. La sancién como resolucion administrativa puede
emitirse en tres sentidos: en primer lugar tenemos la reprobacién, que consiste en una
carta de advertencia al proveedor, la cual se tomara en cuenta para aplicar posibles
futuras sanciones pero no afecta la elegibilidad del mismo, luego tenemos a la
inefabilidad o exclusién, en este caso se declara un periodo de tiempo durante el cual
no se podra elegir al proveedor acusado para ser participe de contratos con UNOPS y
en casos especiales el Comité de revision de proveedores puede sugerir la inhabilitacion
permanente del proveedor, por ultimo encontramos un tercer tipo de sanciones que
guedan a discrecion del Comité de revision de proveedores de acuerdo a las condiciones

de cada caso, como el condicionamiento para contratos futuros.
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Capitulo tercero

3. Lacooperacion de la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos
con el Gobierno de México en el proyecto turistico del Tren Maya

3.1 Planeacion Democratica del Estado Mexicano

La Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional se establece en el apartado A del
articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, segun el cual
debera imprimir solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y democratizacion politica, social y

cultural de la nacion. 121

Para este fin en el mismo articulo se establece también la observancia obligatoria
de un Plan Nacional de Desarrollo (PND) para los programas de la Administracion Pulica
Federal.

Aunque el Plan Nacional de Desarrollo no siempre existio con ese nombre, no
quiere decir que con antelacion no existiera una planeacidén nacional, sino que como
veremos mas adelante, los métodos y la denominacién en la que los gobiernos proponian

soluciones y respuestas a los problemas de cada época han sido cambiantes.

Aunado a ello, las inclinaciones politicas y econémicas en el mundo tampoco son
fijas ante el paso del tiempo, lo que ocasiona que los instrumentos juridicos utilizados

recojan las tendencias vigentes en cada momento.

121 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ultima Reforma Publicada
DOF 28-05-2021.
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3.2 Concepto

Segun el propio Gobierno de México, el Plan Nacional de Desarrollo es el documento

donde explica cuales son sus objetivos prioritarios para el sexenio.'??

Como instrumento de planificacién para determinado periodo, tiene la finalidad de
establecer las estrategias, prioridades y objetivos nacionales que deben regir al Gobierno
durante su administracion con el fin de crear un pais mas justo, prospero e incluyente

para los ciudadanos.

En dicho documento se plasma el compromiso al que se sujeta el Gobierno del
pais con los habitantes del mismo, fijando las bases para la ejecucién de los programas

que de él emanen.'®

3.3 Breve recorrido historico de los Planes Nacionales de Desarrollo

En 1930 con Pascual Ortiz Rubio como Presidente, se publica en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley sobre Planeacién General de la Republica. En ella se establece que
el objetivo de la planeacion nacional es coordinar las actividades entre dependencias
gubernamentales para alcanzar el desarrollo material en el pais arménicamente y acorde

a sus caracteristicas.

Esto origino la propuesta de elaborar un “Plano Nacional de México” que segun el
articulo 3° de dicha Ley sobre Planeacion General de la Republica debia comprender

aspectos como: la division del territorio nacional en zonas, la planeacion urbana y

122 Centro Nacional de Control de Energia, Acciones y programas, Gobierno de México,
publicado el 12 de julio de 2019, https://www.gob.mx/cenace/acciones-y-
programas/plan-nacional-de-desarrollo-2019-2024-195029

123 Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y Agricultura, México
(nivel nacional Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, publicado el primero de enero
de 2019, consultado el 28 de junio de 2021 en
http://www.fao.org/faolex/results/details/es/c/LEX-FAOC188915/
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regional, un plan de organizacion para el control del sistema hidrografico del Valle de

México, un programa de reforestacion, entre otros

De igual forma en el articulo 6° se establecia la formacion de una Comision
Nacional de Planeacién, la cual seria presidida de forma honoraria por el Presidente de
la Republica, y el Secretario de Comunicaciones y Obras Publicas seria el presidente

ejecutivo.

La funcion de la Comisién Nacional de Planeacion era meramente consultiva y se
esperaba que sirviera como una opinién publica consciente y comprometida con el

desarrollo social que el entonces Presidente de la Republica pretendia alcanzar.

Pero practicamente esta Ley se dedico a problematicas geograficas, forestales y

de comunicaciones, en lugar de enfocarse en las dificultades econdémicas.

La Comision de Programa del Partido Nacional Revolucionario se encargo de
elaborar el Primer Plan Sexenal en 1933 para el periodo correspondiente al Presidente
Lazaro Cardenas.

De los quince rubros que contenia, destacan: la educacion, el aspecto agrario y la
nacionalizacion de los recursos, pero existia un gran error y era la falta de objetividad en
la medicion de las metas y la ausencia de establecimiento de plazos y recursos

financieros para alcanzas las mismas.'

En 1939 se elabora el Segundo Plan Sexenal para los afios 1941-1946 y quien
fuera Presidente de México en ese entonces, Manuel Avila Camacho.

124 Cuadra, Héctor, “Las vicisitudes del derecho econémico en México a partir de 1917,
en Witker, Jorge (coord.), Antologia de estudios de derecho econémico, México,
UNAM, 1978, pp. 126-127.
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Posteriormente en el sexenio de Miguel Aleman se expiden la Ley para el Control
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal y la Ley sobre
Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econdmica. En 1948 se crea la Comision

Nacional de Inversiones, subordinada a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En el sexenio de 1953-1958 bajo el mandato del Presidente Adolfo Ruiz Cortines
se crea un Programa Nacional de Inversiones para ese periodo, asi como una Comision
de Inversiones anexa a la Presidencia de la Republica. El objetivo de la Comision de

Inversiones era examinar y aprobar las inversiones del sector publico.'?

Con respecto al sexenio de Adolfo Lopez Mateos, se cre6 la Secretaria de la
Presidencia y fue modificada la Ley de Secretarias, Departamentos de Estado,
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal.

La Secretaria de la Presidencia tenia la tarea de elaborar el Plan General del
Gasto Publico asi como los programas especiales ordenados por el Ejecutivo, la

planeacion del desarrollo regional y la inversion publica.'®

En junio de 1959 se decidié que tanto las Secretarias, como los departamentos
de Estado, organismos descentralizados, y empresas de participacion estatal crearan
sus programas de inversiones para el lapso de 1960-1964.

En 1962 se crea la Comision Intersecretarial, formada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Presidencia, siendo ésta ultima la que
debia formular un Plan de accion inmediata aplicable al periodo 1962-1964.

125 Rangel Couto, Hugo, El derecho econémico, 32 ed., México, Porrta, 1984, p. 261.
126 Chuayffet Chemor, Emilio, “Derecho administrativo. Introduccion al derecho
mexicano”, t. |, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1981, p. 327.
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Habiendo tomado protesta Gustavo Diaz Ordaz como Presidente de México, es
en los primeros afos de su sexenio (1964-1970) que la Comisidn Intersecretarial elabora
el Programa de Desarrollo Econémico y Social de México 1966-1970.1%"

En ese contexto se crea también la Comision de Estudios del Territorio Nacional
y Planeacion (CETENAL) cuyo objetivo era contar con un inventario de los recursos

naturales en el pais partiendo de un levantamiento aerofotogramétrico realizado.'?®

Posteriormente, ya entrado el sexenio de Luis Echeverria correspondiente a 1970-
1976, se elabordé en 1974 el Anteproyecto de lineamientos para el Programa de
Desarrollo Econdmico y Social 1974-1980, con el apoyo de la Secretaria de la
Presidencia, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Patrimonio Nacional y técnicos
de la CEPAL, CONACYT y Fondo de Cultura Econémica.'?®

Al finalizar el sexenio de Echeverria en México surge la necesidad de una
estructura juridica que sirviera como base para regular los asentamientos humano, toda
vez que la falta de coordinacion entre acciones e inversiones publicas se hacia evidente

en el desarrollo urbano realizado por los tres niveles de gobierno.’

El 6 de febrero de 1976 se publican en el Diario Oficial de la Federaciéon las
reformas constitucionales a los articulos 27, 73, y 115, con lo cual se prepar¢ el terreno

para la planeacion urbana en nuestro pais.

La Ley General de Asentamientos Humanos es publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 26 de mayo de 1976 y originalmente contenia cuatro capitulos y 47
articulos.

127 Cuadra, Héctor, op. cit., pp. 130-131.

128 Rangel Couto, Hugo, op. cit., p. 263.

129 Cuadra, Héctor, op. cit., p. 131.

130 | dpez Velarde Vega, Oscar, “Estructura juridica y organizacion administrativa para
la planeacion y regulacion de los asentamientos humanos en México”, Juridica, México,
num. 11, julio 1979, p. 372.
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En un lapso aproximado de un afo, todas las entidades federativas ya contaban
con sus leyes locales de desarrollo urbano, lo cual solidifico la estructura juridica que se

necesitaba. 13

La Comision Nacional de Desarrollo Regional y Urbano se credé mediante decreto
publicado el 28 de junio de 1976 en el Diario Oficial de la Federacién. Dentro de sus
atribuciones se encontraba la coordinacion de la elaboracion del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y su supervisiéon de acuerdo a la Ley General de Asentamientos
Humanos. Sin embargo el Plan fue publicado hasta el sexenio de Lépez Portillo.

Al hablar del sexenio de Lopez Portillo es caracteristica la reforma administrativa
que implementod, ya que ademas de la publicacion de diversos planes como el Plan
Nacional de Desarrollo urbano, el Plan Agropecuario y Forestal, o el Plan Global de
Desarrollo 1980-1982, el entonces Presidente, envio al Congreso tres iniciativas de leyes
que consistian en: la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la Ley de
Presupuestos, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y Ley General de Deuda Publica.

Para ese entonces, en 1978 se aprobo por decreto presidencial el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano con objetivos como: redistribuir a las personas y actividades
economicas en las zonas de mayor potencial, promover el desarrollo urbano integral y
equilibrado, fomentar condiciones a favor de la poblacion por cuanto hace a sus
necesidades de suelo, mejorar y conservar el medio ambiente conformado por los

asentamientos humanos.

Asi mismo, en el Plan se senalaban diez zonas prioritarias que habian sido
elegidas por sus recursos naturales y su capacidad de generar empleos y absorber
poblacion.

131 Velazquez Carmona, Manuel, Politica de asentamientos humanos, Aspectos
juridicos de la planeacion en México, México, Porrua, 1981, p. 263.
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A modo de sintesis, podemos adherirnos a lo dispuesto por José Luis Cecefia con
respecto a la division que hace de la Planificacion Nacional en México de 1928 a 1982.

Planeacion Nacional en México 1928-1982

Planificacion Econdmica por el prurito de planificar 1928-1946

Planificacion Econdmica como base para obtener préstamos | 1947-1958

internacionales

Planificacion econdmica hacia cambios estructurales 1959-1970

Planificacion econdmica en un gobierno de “transicién” hacia lo mismo | 1971-1976

Planificacion econdmica al revés 1977-1982132

Cuadro 8. La planeacion nacional en México en el periodo 1928-1982. Creacion propia.

Con Miguel de la Madrid en el poder, en 1983 se publicaron varias reformas
relativas a la planeacion del desarrollo aplicables a los articulos 25, 26 y 73 fraccion
XXIX-D de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ese mismo afo se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la entonces nueva
Ley de Planeacion, derogando asi la Ley sobre Planeacion General de la Republica de
1930.

Es este sexenio presidencial en el que Ejecutivo ve en la privatizacion la via de
salida al endeudamiento consecuencia de la acumulacion de mandatos anteriores, de
forma que comienza a modificar el sector administrativo, argumentando una concepcion
de modernizacion, dando de esta forma, la bienvenida a la Nueva Gestion Publica en
México.

132 Cecena Cervantes, José Luis, La planificacion econémica nacional en los paises
atrasados de orientacion capitalista (el caso de México), México, UNAM, 1982, pp. 53-
203.
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A principios de 1983 se convoco a la sociedad a participar en las actividades de
los Foros de Consulta Popular y para mayo del mismo afo, el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 ya era una realidad y se publicé en el Diario Oficial de la Federacion.

En ese Plan Nacional de Desarrollo se establecia que el propdsito fundamental
del mismo era mantener y reforzar la independencia de la Nacién, para lograr una
sociedad que garantice las libertades individuales y colectivas en un sistema integral de

democracia y condiciones de justicia social, bajo los principios del Estado.33

De este propdsito principal se originan los siguientes cuatro objetivos: recuperar
la capacidad de crecimiento, vencer la crisis, iniciar los cambios cualitativos que requiere
el pais en sus estructuras econdmicas, politicas y sociales, y conservar y fortalecer

instituciones democraticas.

Al inicio del Plan Nacional de Desarrollo de 1983, se afirma que ha sido creado en
medio de la mas grave crisis econdomica que el pais hubiera vivido hasta ese momento,

ademas de los problemas mundiales.

El Plan se dividia en tres apartados: principios politicos, diagndstico, proposito,
objetivos y estrategia; instrumentacion de la estrategia; y participacion de la sociedad en
la ejecucion del plan.

Ya en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari los cambios se relacionaron mas
con el hecho de simplificar los procesos administrativos y la privatizacion de empresas
publicas.

Posteriormente con Ernesto Zedillo en la Presidencia, se comienza la elaboracion

de un Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP) con una

133 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Antologia de la planeacion en México
(1917-1985); Sistema Nacional de Planeacion Democratica (1982-2985), t. 10, México,
FCE, 1985, pp. llI-IV.
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fuerte influencia de la Nueva Gestion Publica que se habia estado acumulando desde

los anos 80 como consecuencia de la crisis financiera.

El PROMAP se posiciond como un proyecto estructurado que influiria en la
modernizacién administrativa, tomando en cuenta la vision orientada a la privatizacion

que promovian los organismos internacionales.'3

Para el sexenio de Vicente Fox, los esfuerzos estaban orientados a combatir la
corrupcion y alcanzar la transparencia, de la mano de la Agenda del Buen Gobierno, un
programa que perseguia la innovacién administrativa y la transformacién de las
instituciones con un enfoque en el capital humano y los recursos tecnologicos tomando

en cuenta la rendicion de cuentas y la transparencia.’®

En el caso del mandato de Felipe Calderdn, el trabajo se limitaba a mejorar la
gestion publica y aplicar el Presupuesto Basado en Resultados y en la evaluacion del

desempeinio.

Con respecto a Enrique Pefa Nieto y su Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
las propuestas manejadas fueron con relacion a la educacién de calidad, la paz,

prosperidad, inclusion y responsabilidad global

3.4 Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

El eje transversal Il del Plan Nacional de Desarrollo, se denomina “Combate a la
corrupcion y mejora de la gestion publica®. En el se reconoce la ineficiencia que permea

en los procesos de gestion publica derivada de la sobrerregulacion de los mismos, y del

134 Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo (OCDE), La transformacion de la
gestion publica. Las reformas en los paises de la OCDE, Espafia, OCDE-INAP, 1997.
135 Gonzalez Sanchez, José, “El cambio institucional en la reforma y modernizacién de
la administracién publica mexicana”, Gestion y Politica publica, Vol. 18, N° 1, México,
Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, pp. 69-102.
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gran espectro de discrecionalidad, asi como otras causas que resultan en detrimento del

bienestar de la poblacion.

Combatir la corrupcion supone el favorecimiento de la libre competencia para
incentivar la innovacién y la creacion de nuevas empresas. Esto nos remite a lo
mandatado por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en relacién a que el uso
adecuado de recursos no representa unicamente economizar costos, sino realizar una
inversion que contemple sostenibilidad a largo plazo para asegurar el desarrollo de las

futuras generaciones.

Dicho plan puede esquematizarse de la siguiente forma:

PRINCIPIOS
RECTORES DE
POLITICA
lgualdad de
género

Combate ala
corrupcion

FES
an TRANSVERSALES

En cada uno se describe
Territorioy

( J
N I que criterios se ajustara
aCIona el Gobierno para desarrollo
lograrlos sostenible
de Justiciay

Estado de
Desarrollo EJES e
GENERALES .
Bienestar
Cada uno contiene un
objetivo general, Desarrollo
objetivo secundarios y Econémico

las estratégias para
alcanzarlos.

Al final de cada Eje se
encuentra un Decalogo
de propuestas
ciudadanas

Cuadro 9. Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024. Creacion propia.
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El PND propone cinco criterios a los que el Gobierno de la Ciudad debe alinearse,
y en el quinto de ellos se expone en sincronia con el principio de economia estipulado
en el articulo 134 constitucional que todos los procesos de contratacion de servicios y
obra publico deben realizarse obedeciendo a altos estandares de analisis de costos y
bajo procedimientos que aseguren las mejores condiciones para el Gobierno y a fin de
no dar cabida a colusién con el sector privado y garantizar que la obra se concluya en
los términos y costos pactados.

De los ejes generales contenidos en el PND, el primero hace referencia a Justicia
y Estado de Derecho y de él se desprenden varios objetivos. Como objetivo general
plantea garantizar la construccion de la paz, el pleno ejercicio de los derechos humanos,
la gobernabilidad democratica y el fortalecimiento de las instituciones del Estado

Mexicano.

Posteriormente, en los objetivos secundarios se alude a la mejora de la capacidad
de prevencion y combate de manera efectiva a la corrupcion e impunidad. Este apartado
nos da nociones de la situacion que ha atravesado el pais durante afnos recientes en los

que la corrupcién ha sido una practica cotidiana y cada vez mas grave y frecuente.

El objetivo en mencidn divide a la corrupcidn en dos vertientes; la primera de ellas
es la percepcién de la corrupcién, siendo este un aspecto en el que México no esta bien
situado, ya que como se describe en capitulo | de esta tesis, se encuentra en el lugar
138 de 180 paises de acuerdo con el indice de Percepcién de la Corrupcién en
Transparencia Internacional, con una calificacién de 28/100. Ademas de que para los
ciudadanos la corrupcidn representa el segundo problema mas grave del pais,
desembocando en una fuerte afectacion a la credibilidad que tienen en el Gobierno.

El segundo aspecto es referente a la victimizacién de la corrupcion y que de
acuerdo con las cifras del INEGI citadas en el PND, durante el 2016 alrededor del 60%

de las empresas realizaron sobornos para agilizar tramites, y el 40% para evitar multas
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0 sanciones, asi como en el 2017 que tres millones de personas entregaron sobornos

también para la realizacion de algun tramite

En la estructura que compone al PND, los objetivos se acompaian de estrategias
que se han propuesto para alcanzar los mismos. Para el caso del combate a la
corrupcién, una de las propuestas es implementar las medidas contenidas en los
instrumentos internacionales de los que México es parte y promover la suscripcion de

aquellos que en esa materia no haya suscrito.

La parte que se sefala en el PND, es relevante para este capitulo de la
investigacion, toda vez que fortalece la implementacion de instrumentos internacionales
y de cooperacion que tiene México, entre ellos el existente con la UNOPS vy el Estado

Mexicano.

El tercer eje general hace referencia al desarrollo econémico, el cual segun el
mismo PND tiene como obijetivo el incremento de la productividad, asi como el promover
el uso responsable y eficiente de los recursos para promover un crecimiento econémico
equilibrado que garantice un desarrollo igualitario, incluyente y sostenible. A lo largo de
este eje se explica que la inversion publica y privada es necesaria para detonar la
provision suficiente de capital que requiere la ampliacidn de la capacidad productiva de

la economia.

Siendo el Proyecto del Tren Maya, el modelo integral para cumplir con los

objetivos senalados.

El noveno objetivo del eje de desarrollo econdmico, se enfoca en posicionar a
México como un destino turistico competitivo, de vanguardia, sostenible e incluyente y el
Tren Maya como proyecto turistico, no solo se alinea a lo que el eje propone ya que sera
generador de aumento en muchos indicadores econdmicos en la zona en que se

desarrollara, sino que las diversas colaboraciones que mencionaremos mas adelante, se
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originan precisamente para procurar la sostenibilidad e inclusion durante la ejecucion de

todo el proyecto.

El noveno objetivo del eje de desarrollo econdémico, se enfoca en posicionar a
México como un destino turistico competitivo, de vanguardia, sostenible e incluyente. La
resolucion 75/229 aprobada por la Asamblea General el 21 de diciembre de 2020 tiene
como objetivo la promocion del turismo sostenible y el ecoturismo para erradicar la
pobreza y proteger al medio ambiente, generando recursos destinados a proyectos de
desarrollo comunitarios. Al mismo tiempo se puede aportar a la conservacion y uso
sostenible de la biodiversidad y los recursos naturales mientras se cuida el bienestar de
las comunidades locales y pueblos indigenas.

Derivado de los problemas sociales que nos alcanzan hoy en dia, se ha acufiado
el término de derechos humanos emergentes para aquellos derechos que atienden a
resolver situaciones que hoy en dia requieren mayor visibilidad. Entre estos derechos
encontramos el Derecho a la Democracia Solidaria, que tiene como objetivo el desarrollo
y la proteccion de las futuras generaciones; esta vision concuerda tanto con los ODS
como con el PND en el aspecto de la sostenibilidad ya que implica comenzar a aplicar

en mayor medida conductas que vean mas alla del bien que se crea en la inmediatez.

3.5 Proyecto Tren Maya
3.5.1 Enfoque de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

La Agenda 2030 se aprobo6 por mas de 150 lideres mundiales en el 2015 en la Cumbre
las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible en Nueva York, y gracias a ello fue
adoptada por los 193 Estados miembros de las Naciones Unidas.

En dicho instrumento se plantearon los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) que hoy rigen los acciones y retos a los que se enfrentan tanto el sector privado,
como el gobierno, la sociedad civil y las personas en general, en atencion a dicho plan
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qgue representa hasta el momento al mas completo que ha existido para tratar de eliminar

la pobreza extrema, proteger al planeta y reducir la desigualdad.3¢

Al hablar de desarrollo sostenible, el Proyecto del Tren Maya contempla mas alla
del aspecto medioambiental, toda vez que como proyecto integral, el trabajo de la ONU
se extiende a otros aspectos como el cultural con la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), el de desarrollo urbano con ONU

HABITAT, o el de las adquisiciones y gestion de proyectos a cargo de UNOPS.

136 Naciones Unidas, El trabajo de la ONU en relacién con el Proyecto del Tren Maya,
2020, consultado en https://content.unops.org/documents/ONU-en-el-Tren-Maya-web-
ES.pdf
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El Tren Maya y

UNOPS

13 febrero 2019
Acuerdo Marco

Se firma el acuerdo marco
entre el Gobierno de México y
UNOPS para mejorar las
adquisiciones y gestion
publica en ciertos proyectos.

21 mayo 2019
FONATUR y ONU-
Habitat

Firmaron un convenio para
fomentar el desarrollo integral
a fravés del Tren Maya.

14 mayo 2019
FONATUR y
UNOPS

Firmaron un convenio para la
asistencia técnica en el
proyecto del Tren Maya.

2019-2020
Talleres Tren
Maya

En este periodo se llevaron a
cabo 21 talleres con
participacién ciudadana,
académica, de iniciativa
privada y autoridades.

1° diciembre
2020
SEMARNAT
autoriza

Se emite la autorizacién en
materia de impacto
ambiental para el proyecto
"Tren Maya fase 1" promovido
por FONATUR.

12 julio 2019
PND

Se presenta el Plan Nacional
de Desarrollo, teniendo al
combate a la corrupcién y la
mejora de la gestiéon publica
como uno de sus ejes.

.
.

essescsssssse

2020Analisis del
impacto del Tren
Maya

30 indicadores en 262
municipios. Se estimaron 1
millén de empleos para el
2030y duplicar la economia
en los lugares por los que
pasa.

.
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®

7 diciembre
2020 UNESCO
y FONATUR

Su objetivo es dar

acompanamiento sostenible en
la ruta del Tren Maya.

Cuadro 10. El Tren Maya y UNOPS. Creacion propia.
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3.5.2 Enfoque turistico

En el capitulo anterior revisamos los aspectos de UNOPS como entidad independiente
de las Naciones Unidas y recordamos que una de sus caracteristicas es que presta sus
servicios a peticion de quien tenga interés en recibirlos, principalmente de asociados con

quienes formaliza un vinculo a través de ciertos instrumentos juridicos.

Es por ello que a solicitud expresa del Gobierno de México se revitaliza la relacion
existente con UNOPS mediante el Acuerdo Marco firmado el trece de febrero de dos mil
diecinueve en la Ciudad de México con el objetivo de contribuir a la mejora de la calidad
de la gestién publica y las adquisiciones, retos muy importantes por alcanzar ya que
dentro de los ejes transversales que contempla el Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2024 (PND 2019-2024) se encuentra el combate a la corrupcion y la mejora de la gestion
publica, ya que la deficiencia y colusion de las administraciones anteriores representan
un obstaculo para el desarrollo del pais en el mas amplio sentido desde hace décadas.

Del Acuerdo Marco se desprenden acuerdos especificos para el desarrollo de las
actividades de colaboracion de UNOPS. Entre los acuerdos especificos firmados esta el
del megaproyecto denominado Tren Maya el cual se desarrolla con un enfoque turistico
y es administrado por el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR).

3.5.2.1 Nacional

Desde la perspectiva de la Secretaria de Turismo, el Tren Maya representa la
oportunidad de reactivar la economia, aumentar el desarrollo regional, salvaguardar la

identidad y hacer justicia social a través de la inmersion cultural sustentable.

La Secretaria de Turismo dice haber planificado su operacion con respecto al Tren

Maya desde la perspectiva del flujo humano y de mercancias aparte del turismo y por
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ello se presenta como la solucion moderna y adecuada que permitira responder al olvido

de cual fue victima la region.'’

3.5.2.2 Internacional

El 14 de mayo de 2019 FONATUR y UNOPS para América Latina y el Caribe
firmaron el acuerdo en el que se establece la prestacion de asistencia técnica en materia

de gestion de adquisiciones, proyectos e infraestructuras para el proyecto del Tren Maya.

En este acuerdo quedd asentado que el apoyo de UNOPS constaria de la revision,
certificacion y validacion de; los estudios previos del disefio conceptual y los estudios
complementarios al respecto del Tren Maya; la pre-estructuracion financiera en relacion
a condiciones para la financiacidn en términos de relacién deuda/capital, ratios de
cobertura de deuda, fondos de garantia y estructura de la deuda, entre otros aspectos;
del modelo de negocio en relacion al mecanismo de licitacion, definicion de obras
iniciales, perfil del licitante, mecanismos de pago, extincion del contrato e indicadores de
servicio, entre otros; y de las bases de licitacion conforme a las mejores practicas
internacionales, que garanticen los cuatro principios de las contrataciones publicas

(integridad, transparencia, valor por el dinero y competencia efectiva).'3®

A estos ultimos cuatro principios debemos agregar los dispuestos por el parrafo
primero del articulo 134 constitucional para la administracion de los recursos econémicos
de los que disponga la Federacién correspondientes a la eficiencia, eficacia, economia 'y
honradez.

Con esta coalicion se pretende hacer uso de las mejores practicas internacionales

de gestion publica y de proyectos durante el desarrollo del proyecto que necesita una

137 U yool Tsiimin K'aak’, El espiritu del Tren Maya, México, 2019, pp. 17-27,
consultado en http://sistemas.sectur.gob.mx/dgots/16-espiritu-tren-maya.pdf.

138 Comunicado 18/2019 del Fondo Nacional de Fomento al Turismo.
https://www.gob.mx/fonatur/prensa/fonatur-y-unops-firman-convenio-en-beneficio-del-
tren-maya?idiom=es
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licitacion para cada uno de los siete tramos de los que consta, ademas de una para el
material rodante de carga y otra para el de pasajeros.

3.5.3 Enfoque ambiental

El Tren es modelo de transporte que menos contamina y a través de él se busca crear
un nuevo modelo de desarrollo territorial en el que se aprovechen sustentablemente los

servicios ofrecidos por el ecosistema del sureste.

De entre los objetivos del Tren Maya, podemos destacar que busca reducir la tala
ilegal, fomentar la produccion ganadera y agricola sustentable, conservar los
ecosistemas y basar la economia en el aprovechamiento responsable de los recursos

naturales, entre otros.

3.5.3.1 Nacional

En atencion a lo dispuesto por la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA) la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) seria la encargada de vigilar la primera fase del Tren Maya.

El primero de diciembre de 2020 la SEMARNAT emitié a través de la Direccion
General de Impacto y Riesgo Ambiental (DGIRA) la autorizacion en materia de impacto
ambiental, en modalidad regional, para el Proyecto “Tren Maya Fase 1" que fue
promovido por el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR) Tren Maya S.A.
de C.V.

La SEMARNAT evalué la Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) en apeg6 a
la LGEEPA con la intencion de legitimar el proyecto procurando el beneficio de la
poblacion de la region.

La MIA a su vez contemplaba un proceso de consulta publica, asi como la
realizacion de una reunion publica de informacion que tuvo lugar el 3 de agosto de 2019.
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Se solicitd la opinion técnica acerca del proyecto a académicos, especialistas e
instancias de los tres niveles de gobierno quienes realizaron las observaciones

correspondientes en funcion de su competencia y especialidad.

Como resultado de lo expresado en la MIA, de las opiniones técnicas y de los
resultados del proceso de Consulta Publica asi como de la Reunién Publica de
Informacion, la DGIRA decidioé que el proyecto era juridica y ambientalmente viable bajo
las siguientes condicionantes: acatar acuerdos de la consulta indigena, proteccion
ambiental mediante garantia a areas naturales protegidas, proteger humedales vy
priorizar el desarrollo de programas para pasos de fauna, reforestacion, entre otros.

3.5.3.2 Internacional

Casi de forma paralela a la firma del convenio con UNOPS, el 21 de mayo de 2019
FONATUR firmé un convenio de colaboracioén con el Programa de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), el cual tiene por objetivo fomentar el
desarrollo de forma integral en el aspecto regional, urbano y territorial en el sureste
mexicano a través del proyecto denominado Tren Maya.

La consultoria brindada por ONU-Habitat se rige por el esquema de que todos los
recursos que recibe se destinan por completo al proyecto que origina el acuerdo, es decir
que también trabaja bajo el formato de “no obtener ganancias”.

A través de este acuerdo ONU-Habitat se comprometié a dar apoyo técnico en
relacion al ordenamiento del territorio para asegurar que se apliquen los principios

planteados por la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible y la Nueva Agenda Urbana.

El objetivo de recibir asistencia por parte de ONU-Habitat es consolidar la
sostenibilidad e inclusion en el megaproyecto del Tren Maya ya que al tener un objetivo
turistico es importante cuidar todos los demas aspectos en pueda tener impacto a largo

plazo para no afectarlos.
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El desarrollo de actividades derivadas del acuerdo sera en los cinco estados del
sureste mexicano, Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatan y Quintana Roo durante el

lapso de tres afios para ayudar en los aspectos, territorial, econdmico y social.

Durante el 2019 y 2020 se llevaron a cabo 21 talleres en los que participaron
ciudadanos, académicos, autoridades, autoridades comunitarias e iniciativa privada. En
Quintana Roo la contingencia sanitaria de COVID-19 obligé a posponer la fecha de
imparticidn de cuatro talleres hasta que seguro llevarlos a cabo.

Durante el 2020 se realiz6 un analisis del impacto del Tren Maya en el que tomaron
en cuenta 30 indicadores en 268 municipios. De los resultados arrojados se tiene que
para el afio 2030 el Tren Maya habra generado un millén de empleos, se duplicara la
economia en los lugares en los que pasa el tren, contribuira a que un millon cien mil

personas salgan de la pobreza.

3.5.4 Enfoque cultural y patrimonio

3.5.4.1 Trabajo de UNESCO

El proyecto del Tren Maya incluye lugares como Palenque, Calakmul, la Ciudad
fortificada de Campeche, Sian Kaan, Chichen Itza y Uxmal, los cuales estan inscritos en
la lista de Patrimonio Mundial de la UNESCO; de igual forma su desarrollo implica
proximidad a cinco lugares de la Red Mundial de Reservas de la Biosfera de la UNESCO

e incluye territorios en los que existe presencia de 16 pueblos y lenguas indigenas.'°

Estas razones son las que en gran medida originan el convenio que se firmo el 7
de diciembre de 2020 entre el representante en México de la UNESCO vy el Director

General de FONATUR para dar acompafiamiento sostenible en la ruta del Tren Maya.

139 Programa de acompafamiento para el desarrollo sostenible en la ruta del Tren
Maya: fortalecimiento y salvaguarda del patrimonio cultural y natural,
https://es.unesco.org/sites/default/files/proyecto_tm_12042020.pdf.
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Dada la importancia estratégica de la regidén, la meta del convenio marco de
colaboracion es lograr la sincronizacion del desarrollo y ejecucidon del proyecto con los
objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible con énfasis en las personas y

su entorno.

Esto quiere decir que se priorizara la integracion de las comunidades mayas de la
zona para propiciar su participacion, pero también se llevaran a cabo proyectos con un

enfoque educativo y cultural.

La colaboracion surge con la intencion de fungir como un instrumento que auxilie
al cumplimiento de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible e incluye coordinacion entre
las instituciones para preservar los valores naturales y culturales de la zona, impulsar la
creatividad de las comunidades para incrementar su desarrollo econémico, favorecer el
reconocimiento de la diversidad y patrimonio cultural no tangible de la region, favorecer
la conservacion del medio ambiente y recursos naturales como el agua mediante el uso
de conocimiento ancestral y tradicional, ejercer la comunicacion de tal forma que las

comunidades tomen decisiones informadas.

3.6 Avances del acuerdo marco México-UNOPS

Como hemos mencionado con anterioridad, existe un Acuerdo marco de colaboracion
firmado entre el Gobierno de México y la UNOPS. A raiz de este acuerdo, UNOPS
colabora con FONATUR para fomentar las buenas practicas internacionales en cuanto a
licitaciones, infraestructura y gestion con la intencidn de optimizar los recursos sin perder

el enfoque de sostenibilidad en el proyecto.

Durante la primera fase del proyecto, el apoyo de UNOPS consistio en revisar y
realizar recomendaciones relacionadas a estudios previos y del disefio conceptual y
basico de ingenieria de construccion de vias férreas, adquisicion de trenes y operacion,

asi como establecer las bases para su licitacion, de igual forma en esta etapa UNOPS
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brind6 asistencia técnica para la creacion del modelo de negocio y operacion del Tren
Maya.

En cuanto a la fase Il UNOPS participd en los procesos de licitacion de los
contratos del proyecto ejecutivo y obras de vias férreas para suministrar los rieles de los
primeros cuatro tramos; superviso obras y el software de creacion de las mismas, estudio

el impacto ambiental y se involucré en obras complementarias al proyecto.

Con respecto a los otros convenios que hemos mencionado en este capitulo, este
no es la excepcion y también tiene como meta garantizar el cumplimiento de la Agenda

2030 de Desarrollo Sostenible.

Hasta el momento UNOPS ha otorgado el escrito de conformidad para los
contratos de obra correspondientes a los primeros tres tramos del Tren Maya, y dos mas
se encuentran en proceso de validacion puesto que uno ya ha sido adjudicado y el otro

se declaré desierto.

En cuanto a la supervision de proyectos ejecutivos, ésta cuenta ya con el escrito
de conformidad por parte de UNOPS asi como los contratos de supervisién de los tramos
1al 3.

Para la fase | la cantidad supervisada corresponde a $91,629,594,833.48 pesos,
y en la fase Il se han supervisado $1,175,623,538,86.
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Conclusiones

De acuerdo con lo analizado anteriormente llegamos a las siguientes conclusiones:

Primera.- El comportamiento de la administracion publica a nivel federal basa su
comportamiento en dos pilares, el primero de ellos son las propias experiencias
nacionales que con anterioridad han sido aplicadas en determinada area y que pueden

0 no haber sido eficaces.

En segundo término, la influencia externa de lo que esté marcando el proceso

historico en otros lugares en el mundo y sentando un precedente para los demas paises.

Segunda.- La Nueva Gestion Publica, se originé en sociedades con caracteristicas
de paises desarrollados como Nueva Zelanda o Suecia, por lo tanto la implementacion
de esta figura en paises en vias del desarrollo como el nuestro tiene efectos distintos, ya
que existe un desequilibro entre las demandas sociales y la eficiencia de la

administracion publica, asi como el uso de recursos pubicos.

Tercera.- Siendo la corrupcidon una de las consecuencias mas alarmantes del
desequilibrio estructural ocasionado por la mala gestion publica en un pais, y que debido
a ello se pierden grandes cantidades de recursos publicos que deberian ser utilizados
para atender problematicas sociales como la educacion y la falta de empleo o la
preservacion del medio ambiente, es que la misma se ha vuelto un asunto de interés
publico internacional, dando pie a la creacion de oficinas cuyas facultades se relacionan

con la mejora de la gestion de publica como lo es UNOPS.

Cuarta.- La implementacion de la nueva gestién publica en paises en vias de
desarrollo es resultado del neoliberalismo que lleva décadas perpetrandose en las
administraciones publicas contemporaneas, y debido al aumento desmedido en los
indices de corrupcion, se puede deducir que actualmente no hay una solucion funcional

y sostenible para este problema.
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Quinta.- La colaboracion de UNOPS con algunos gobiernos en vias de desarrollo
se ha colocado como una via para combatir la corrupcion con respecto a la figura de las
licitaciones. En el caso preciso del Tren Maya, la red de transporte publico de la Ciudad
de México, la compra de medicamentos y material médico, UNOPS ofrece una alternativa
que el Gobierno actual de México decide contratar para combatir la corrupcion por cuanto
hace a licitaciones en la construccion del Tren Maya y otros importantes proyectos que

requieren adquisiciones.

Sexta.- La colaboracion con UNOPS en el proyecto del Tren Maya impacta en la
reduccién de inversion de recursos publicos, la transparencia en el proceso de licitacion,

las garantias que otorgan los proveedores y la sostenibilidad del proyecto.

Con esta colaboracion se pretende reducir la cifra de recursos publicos perdidos
a manos de funcionarios publicos corruptos en las licitaciones que conllevan dichos
proyectos, por favorecer a intereses personales o de terceros, ya que esto ademas de
ser causante de obras de dudosa calidad, impactaria de forma negativa el entorno de
construccion del proyecto, desde las personas de las comunidades cercanas, hasta el
ecosistema debido a que cuando una licitacion se ve afectada por la corrupcién, no se
ponderan los puntos mas importantes que deberian tomarse en cuenta para elegir a una

empresa ganadora, y mas alla del precio nos referimos a sostenibilidad en el proyecto.
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Tabla de Siglas

CEPAL: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.
CERES: Coalition for Enviromentally Responsible Economies.
CETENAL: Comision de Estudios del Territorio Nacional y Planeacion.
CONACYT: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

DGIRA: Direccién General de Impacto y Riesgo Ambiental.

ECPO: Oficial Jefe Ejecutivo de Adquisiciones.

FMI: Fondo Monetario Internacional.

FONATUR: Fondo Nacional de Fomento al Turismo.

HLCM: Red de Adquisiciones del Comité de Alto Nivel sobre Gestion.
IATI: Internacional para la Transparencia de la Ayuda.

IPSAS: Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico.
LGEEPA: Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
MPF: Marco normativo UNOPS.

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos.
ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio.

ODS: Objetivos de Desarrollo Sostenible.

OIT: Organizacién Internacional de Trabajo.

OMC: Organizacion Mundial del Comercio.

ONU: Organizacién de las Naciones Unidas.

PNUMA: Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente.
PROMAP: Programa de Modernizacion de la Administracion Publica.
RIG: Revision de la regulacion en el Gobierno.

SEMARNAT: Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales.
SFP: Secretaria de la Funcion Publica.

UNESCO: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura

UNOPS: Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos.

VRC: Comité de revision de proveedores.
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