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SIGLAS

ACNUR Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados

AOSCF Fondo para gastos administrativos y de los servicios
operacionales

CAPS Servicio de compras de aviacidn civil

C/ ADM Director de administracidn

C/FIN Subdirector de finanzas

C/FRU-TCB Jefe de la Subseccibdn de contratacidn del personal de
misiones, TCB

C/0AU Jefe de la Subseccidn de ofimética, TCB

C/PBO Jefe de la Oficina de presupuestos del programa, TCB

CEPA Comisidn Econdmica para Africa

CCI1 Centro de Comercio Internacional, UNCTAD/GATT

CIP cifra indicativa de planificacibn

CT cooperacidn técnica

CTPD cooperacidn técnica entre palses en desarrollo

Danida Organismo danés de desarrollo internacional

DCI Dependencia Comin de Inspeccidn

FAO Organizacidén de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacidn

FOB Subdireccidn de actividades relacionadas con las misiones

FOS Seccidn de actividades de las misiones

FRU Subseccidn de contratacidén del personal de misiones

GATT Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercic

HQ Sede

IATA Asociacibn del Transporte Aéreo Internacional

OACI Organizacidén de Aviacidn Civil Internacicnal

QAU Subseccidn de ofimética

CIT Organizacidén Internacional del Trabajo

OMI Organizacidn Maritima Internacional

OMPI1 Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual

OMs Organizacibén Mundial de la Salud

QNUDI Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Industrial

0sp Cficina de servicios para proyectos (PNUD)

0SS Seccibn de apoyo operacional

PBO Oficina de presupuestos del programa

PDS Sececidn de promocidn de proyectos

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrcllo

PPS Seceidn de planificacién y programacidn

RO oficina regional

RP programa regular

TAB Direccidn de asistencia técnica

TCB Dirececibén de cooperacidn técnica

TCO especialista en cooperacidn técnica (oficina regional)

TO especialista (programa regular )

TSS servicios de apoyo téenico

UIT Unién Internacional de Telecomunicaciones

UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo

UNESCO Crganizacibén de las Naciones Unidas para la Educacién,

la Ciencia y la Cultura
UNICEF Fendo de las Naciones Unidas para la Infancia



INFORME RESUMIDO

El Consejo de la Organizacidn de Aviacidn Civil Internacional (OACI)
solicitd a la Dependencia ComOn de Inspeccidébn que efectuase un examen urgente
de su programa de cooperacidn técnica. En la primera parte de este examen, un
informe expedido en octubre de 1991, se evaluaban 1los déficit de 1las
operaciones del programa y se ofrecian soluciones posibles. En el informe
presente, se destacan las medidas necesarias para asegurar un programa de
cooperacidn técnica de la OACI sdlido y eficaz para el futuro.

Las actividades internacionales de cooperacidén técnica,
recientemente han sido objeto de importantes cambios; y se estin introduciendo
nuevos requisitos para la planificacidn, financiacidén y ejecucidébn de 1los
programas y proyectos, Muchos organismos competentes estan impacientes por
proporcionar servicios y asesoramiento para el desarrollo en todas las
materias. Ademis, los cambios politico-econbémicos, rapidos y continuos, tienen
repercusiones asombrosas y sustanciales en todos los sectores internacionales,
inclusive en la aviacidn civil.

Las actividades de cooperacidn técnica de la OACI aln no han
reaccionado ante todos estos cambics fundamentales. En sus propios examenes,
la OACI ha reconocido que aln no ha armonizado sus actividades de cooperacidn
téenica con sus objetivos generales y la estructura de organizacidén, no ha
preparado un plan de accidén estratégico, no ha desarrollado un punto de vista
més imaginativo y competitivo ni ha cambiado los métodos y actitudes de gestidn
en sus actividades de cooperacidn técnica.

La OACI posee conocimientos y capacidades considerables para ayudar
a todos sus Estados miembros a desempeflar un papel importante en un sistema
seguro, ordenado e independiente de la aviaciédn civil internacional. Pero la
OACI es solamente uno de los muchos organismos - internacionales,
gubernamentales, no gubernamentales y privados - que compiten por fondos
escasos para satisfacer las urgentes necesidades de desarrollo de la aviacidn
civil y, a su vez la aviacidn civil es solamente uno de los muchos sectores
econdmicos y sociales que compiten y tiene necesidades urgentes.

Para alcanzar sus objetivos generales y fortalecer la aviacidn civil
internacional, la OACI debe demostrar principalmente que su funcionamiento
general es de alta calidad, que puede responder eficazmente a los nuevos
desafios y necesidades y que su programa de cooperacidn técnica y sus servicios
merecen mayor apoyo en la financiacidn.

La inspectora recomienda, primeramente, un grupo de medidas para
introducir mejoras a nivel de las politicas y del programa. La OACI deberia:

- desarrollar sistemiticamente una actitud mAs competitiva para
impulsar su labor de cooperacidn técnica;

- preparar y adoptar una estrategia bAsica para el programa;

- establecer un método firme de evaluacidn y examen para mejorar
la calidad del programa; y
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- preparar métodos para los informes y exémenes de fondo de su
nuevo Comité de cooperacidn técnica.

Un segundo conjunto de medidas deberia complementar la nueva
estrategia y los nuevos métodos con estructuras y sistemas méAs dinamicos y
flexibles, que permitan que el personal y el funcionamiento de 1la OACI
continfien mejorando. La OACI deberia:

- integrar el programa regular y las actividades de cooperacidn
técnica;

- simplificar 1las actividades de 1la Direccidn de cooperacidn
técnica, a fin de concentrarse en la labor de cooperacidn
técnica en vez de concentrarse en una labor administrativa y
operacional de caricter general;

- mejorar la capacidad de planificacibn, programacidn y analitica;
- aumentar la flexibilidad de organizacidn; y

- equilibrar todos estos ajustes estructurales teniendo plenamente
en consideracibn los intereses y preocupaciones del personal de
la OACI que los pondrid en préactica.



I - INTRODUCCION

1. En abril de 1991, el Consejo de la Organizacidén de Aviacidn Civil
Internacional (QACI) solicitbé a la Dependencia Comiin de Inspeceidén (DCI), que
incluyese con carécter prioritario, en su programa de trabajo para 1991 un
examen del programa de cooperacidén técnica de la OACI. FEl Consejo solicitd a
la DCI que

"examinara a fondo, juzgara y comentara la administracidn,
el financiamiento y el funcionamiento del programa de
cooperacién técnica de la OACI e hiciera recomendaciones,
tanto a corto como a largo plazo"

respecto al programa, incluyendo el examen de los déficit de las operaciones,
la asignacién y la medicidén de costes y los prondsticos, y la eficiencia y
eficacia de la Direccidn de cooperacidn técnica (TCB) y de otras oficinas y
subsecciones de la OACI que participan en el programa de cooperacidn técnical.

2. Debido a la importancia y complejidad del asunto y al poco tiempo
disponible, 1la inspectora decidid preparar dos informes. En el primero,
presentado al Consejo en octubre de 1991, evaluaba los déficit anuales del
fondo para gastos administrativos y de los servicios operacionales (A08CS)2,
En dicho documento, que contenia un panorama general del programa de
cooperacidén técnica (CT) correspondiente al Gltimo decenio, se examinaban y
analizaban los déficit que habian aumentado con bastante constancia y se habian
hecho méds y mé&s apremiantes cada afio a partir de 1983, y se examinaban los
factores que habian contribuido a ello. La DCI presentd varias soluciones
posibles a corto plazo, y recomendd cinco medidas concretas para tratar el
problema del déficit.

3. El primer informe de la DCI también llegaba a la conclusién de que
la OACI debe tomar medidas para asegurarse de que su futuro programa de
cooperacidén técnica cumpla con los objetivos y propdsitos de la CT de la OACI,
evitando al mismo tiempo los problemas del pasado; es decir, que la OACI debe
establecer una organizacidén de CT mls flexible, eficiente y eficaz dirigida a
funcionar en un contexto mundial de CT que es complejo y cambia répidamente.
La DCI citaba las principales consideraciones que se hablan destacado en 1los
recientes estudios de 1la OACI (del Grupo de trabajo plenario3, el
"Informe Brown“” y del grupo especial interno de ATS): capacidad de reaccibn,
capacidad para competir, restructuracidén, planificacidén y refuerzo
organizacionales con sistemas administrativos computadorizados y el concepto de
una plantilla de base.

4, El presente informe de 1la DIC, el segundo, se refiere a estas
cuestiones a largo plazo. Al llevar a cabo el estudio, la inspectora examind



todos los informes relativos al presupuesto y al programa de trabajo, anuales,
sobre la situacién, exé&menes, evaluaciones y otros informes y documentos
pertinentes al programa de cooperacibén técnica correspondientes al Gltimo
decenio que estaban disponibles, asl como orientacién sobre los métodos
internos y unas 35 -evaluaciones de proyectos y evaluaciones y estudios
recientes. Entre junio de 1991 y enero de 1992, la inspectora llevd a cabo més
de 60 entrevistas con miembros del Consejo de la OACI, altos funcionarios de la
Secretaria, los jefes de seccidén y subseccidén de la TCB y funcionarios de otros
organismos, durante tres misiones en Montreal, y visitas a las oficinas
regionales de la OACI en Bangkok y Nairobi y dos misiones a la sede del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en Nueva York.
Recogid también informacién sobre los organismos con programas similares en
Ginebra: la Asociacidén del Transporte Aéreo Internacional (IATA), la Unibdn
Internacional de Telecomunicaciones (UIT) y la Organizacibén Mundial de la
Propiedad Intelectual (OMPI}.

5. La inspectora agradece a ftodas las personas que participaron en los
didlogos constructivos que mantuvo con ellas y las ideas, informacidn,
perspectivas y datos valiosos que proporcionaron.

6. A medida que el estudio progresaba, llegd a ser claro que los
déficit anuales del AOSCF son solamente un sintoma de problemas més
fundamentales. Durante unos 40 afios, la OACI ha organizado y administrado en
todo el mundo una serie de proyectos y becas para la aviacidbn civil eficientes
y competentes. Sin embargo, durante los Gltimos afios se han producido cambios
notables y répidos en el entorno y 1los métodos de la cooperacidn técnica
internacional para el desarrollo (y en la aviacidén civil mundial también).
Esto ha tenido como consecuencia una situacidn mucho méds compleja y competitiva
para todos los participantes, inclusive todos los organismos del sistema de
Naciones Unidas, sin olvidar el PNUD, con el que tanto cuenta el programa de CT
de la OACI.

7. Aparentemente, debido a los buenos resultados de sus proyectos en el
pasado, el programa de CT de la OACI aln no ha desarrollado el pensamiento

estratégico y las iniciativas de programas que necesita para hacer frente al
desafio del decenio de 1990 y después de 2000. El examen de la DCI reveld tres
problemas clave que no sblo hacen que sea muy dificil hacer una evaluacidn
correcta de las actividades de CT existentes, sino que también dificultan
seriamente la capacidad de la OACI para adaptar las actividades actuales a las
nuevas circunstancias:

a) La cooperacidén técnica de la OACI continlla siendo una ccleccidr
de proyectos separados que no constituyen un programa de CT
coherente con objetivos bien definidos y una estrategia clara
para alcanzarlos.

b) Los informes sobre cilculos de costos, evaluaciones y auditorias
de programas de CT se han 1limitado a cada proyecto o a
cuestiones de procedimiento relativamente 1limitadas: no han
proporcionado a quienes toman 1las decisiones en la OACI 1la
informacidén sobre el funcionamiento, los problemas y las
oportunidades de los programas que esas personas necesitan para
mejorar 1os criterios y los programas.



¢} Los métodos de gestidén se estén examinando minuciosamente para
mejorar la eficacia y disminuir los costos, pero no :¢ han
considerado en términos de cbémo pueden asegurar mejor una
estructura del programa de CT coherente y con capacidad de
reaccidn para el futuro,

8. La OACI debe tratar con urgencia estos problemas fundamentales si
quiere establecer un programa de CT sélido para el decenio de 1990,
En consecuencia, la inspectora decidid no destacar el funcionamiento de 1los
proyectos en el pasado, ni examinar nuevamente muchas de las cuestiones de
dotacibén de personal, costes y procedimientos que fueron vistas en detalle en
los ex&menes recientes citados en el pérrafo 3 y que también se examinan en el
primer informe de la DCI, de octubre de 1991.

9. Por el contrario, este informe puede ser méds Gtil para la OACI si se
destacan las medidas que deben adoptarse para mantener un programa de CT
dindmico que pueda prever correctamente y responder con rapidez a los cambios
continuos que se producen en la aviacidén civil mundial y las correspondientes
necesidades en materia de asistencia técnica. En el Capitulo II que sigue se
examinan, teniendo presente el objetivo mencionado, cuatro componentes eriticos
gue se necesitan para establecer y mantener un buen método general para los
programas de CT de la OACI. En el Capitulo III se sefialan las medidas para
utilizar mejor los considerables recursos técnicos y de gestién de la OACI en
este programa de CT reorganizado y en el Capitulo IV se resumen las
conclusiones y las recomendaciones de la inspectora.



IX. CUESTIONES RELATIVAS A PCLITICAS Y AL PROGRAMA

10. A fin de que su programa de CT pueda responder a los numerosos
desafios externos del futuro, la OACI deberia establecer cuatro elementos
centrales del programa. Primero, debe desarrollar sistemdticamente una actitud
mucho m&s competitiva y con capacidad de reaccidn para guiar su labor de
cooperacidédn técnica. Segundo, debe formular y aplicar una estrategia bésica
del programa para utilizar mejor sus escasos recursos segin las necesidades y
oportunidades con prioridad en la CT. Tercero, deberia cubrir finalmente el
puesto de especialista en evaluacidn, durante mucho tiempo congelado, como
parte de un método de seguimiento firme para usar los datos sobre el
funcionamiento a fin de garantizar un programa de alta calidad. Y cuarto, 1la
OACI necesita una direccidén més fuerte y la orientacién y el liderazgo del
Consejo para mejorar cornstantemente todo el programa CT.

11. La ventaja de un comienzo lento en las actividades de reforma es que
un organismo puede beneficiar de la experiencia duramente adquirida por otros
organismos. La inspectora se refiere - particularmente en este capitulo - a
recientes estudios de los resultados de la cooperacidén técnica y las medidas e
iniciativas pertinentes adoptadas por programas de CT muy similares a los de la
OACI. La atencidén se concentra en las nuevas politicas y medidas que se estan
implantando en el PNUD, puesto que el PNUD proporciona la mayor parte del
financiamiento para cooperacidn técnica de la OACI y el actual sistema de CT de
la OACI esti modelado de forma muy parecida a los procedimientos y requisitos
del PNUD,

a. Actitud competitiva

12. En 1988, el Consejo de Administracién del PNUD soliecitdé al
administrador que examinase 1la capacidad del PNUD para responder a los
cambiantes desafios del mundo en desarrollo en el decenio de 1990. En

el consiguiente informe6, basado en extensas consultas dentroc y fuera del
sistema de las Naciones Unidas, se llegbd a la conclusidén de que el PNUD y sus
organismos de ejecucidn deberian proporcionar servicios més catalizadores, de
reaccidn répida y alta calidad, para fomentar la capacidad nacional y ayudar a
los gobierncs a administrar su desarrollo. El Consejo de Administracidén aprobd
este tema general de sostener la capacidad para valerse por si mismos’. Desde
entonces, continud estableciendo nuevas pautas significativas y de gran
impcortancia para la OACI y otros organismos de ejecucidn, como se sefiala en las
secciones siguientes,

13. Una resolucibébn decisiva de la Asamblea General de las Naciones
Unidas reafirmd en diciembre de 1989 1la funcidén de guia de los paises en
desarrcllo receptores y la necesidad de los organismos del sistema de las
Naciones Unidas de responder mejor a sus nhecesidades particulares8.
La Asamblea General instaba a los organismos a que restructurasen y mejorasen
las actividades a nivel de los paises, que cambiasen del enfoque de proyecto al
enfoque de programa, y que mejorasen y asegurasen la plena responsabilidad por
las actividades de desarrollo, especialmente mediante una reorientacidén hacisa
la ejecucidn nacional y un enfoque mads orientado hacia los programas. Pidid
ademés que se hiciesen informes sobre la aplicacidn de la resolucidn respecto a
estas cuestiones.



14, Varios documentos de la OACI han seguido el desarrollo de estos
cambios tan significativos en las politicas. En una nota de estudio de 1989
sobre las repercusiones del estudio sobre las funciones del PNUD en el & nio
de 1990, se expresaba preocupacidn acerca de las dificultades a que podria
tener que hacer frente la OACI si tuviera que competir para la ejecucidén de los
proyectos de desarrollod. En febrero de 1990, en una evaluacién de las nuevas
disposiciones para los gastos de apoyo de los organismos de ejecucidn,
propuestas por el PNUD, se reconocia que las propuestas reflejaban cambios
importantes en la asociacién y la relacién de los servicios de apoyo entre el
PNUD, los gobiernos y los organismos ejecutivos tales como la OACI, pero se
concentraba en las fuertes presiones financieras que los pagos reducidos del
PNUD podian imponer a las operaciones de la TCB10, En el "Informe Brown", de
mayo de 1990, se instaba a la OACI a emplear mejor, tanto los recursos del
programa regular comoc los de la TCB en un sblido programa de CT que podria
atraer financiamiento adicional, ajustarse a un medio de CT més competitivo (o
correr el riesgo de quedar fuera) y estar preparada para hacer nuevos cambios
fundamentales para responder a las realidades del desarrollo, que cambian
rdpidamentel?l,

15. Otro informe de la OACI, de octubre de 1990, sobre la funcidn del
programa de asistencia técnica de la OACI en el futuro, sefialaba que la
evolucidén de los conceptos del PNUD (ejecucidédn nacional, servicios de apoyo
téenico del PNUD més amplios, licitacidn competitiva, nuevas disposiciones para
los gastos de apoyo y participacidén en la financiacidn de los gastos de los
organismos) podian conducir a cambios importantes, muchos de los cuales eran
inevitables y que tendrian repercusiones significativas en las propias
actividades de la OACI. Sin embargo, aunque en el Iinforme se decia que
tendrian que preverse las contingencias y elaborarse planes en previsibén de
estos importantes cambios, 1las propuestas se concentraban principalmente en
cambios estructurales y administrativos dentro de 1la TCB para mejorar la
eficacia y reducir los costes'2,

16. El Consejo de la OACI formd, en noviembre de 1990, el Subgrupo de
trabajo sobre asistencia técnica para que considerase los objetivos a largo
plazo, la eficacia y la financiacién del programa de CT. El grupo informb, en
febrero y en marzo de 1991, que no habla podido considerar las cuestiones de
los criterios, la financiacibén futura y la eficacia, debido a que el problema
financiero (déficit) se habia vuelto muy critico. Pero el grupo declard que
creia que debla adoptarse "un planteamiento mis positivo, imaginativo vy
competitivo" y que los cambios en las précticas y actitudes administrativas
serian "un requisito previo esencial" para que el programa de CT de la OACI
tuviese éxito en el futuro. El Consejo decidid entonces solicitar a la DCI que
llevase a cabo el presente estudiol3.

17. Desde la perspectiva de principios de 1992, es claro que los cambios
importantes en la "antigua forma de hacer las cosas", que se anunciaban en los
documentos del PNUD de 1988-1989 y en las subsiguientes notas de la OACI, han
comenzado a producirse y continflan evolucionando a un ritmo bastante rédpido.
Los cambios drésticos en las operaciones que estin ocurriendc ahora se resumen
en informes y decisiones del 38° periodo de sesiones del Consejo de
Adninistracidén del PNUD, de 1991. En estos informes y decisiones se destabacan
el objetivo de la ejecucidn nacional como la "modalidad definitiva", nuevas
disposiciones para los gastos de apoyo a fin de proporcionar buenos servicios



de apoyo técnico para los programas y proyectos y mejorar la calidad, 1la
aper%ﬁra y la competitividad de 1los programas que reciben asistencia del
PNUD'%,

18. Desafortunamente, quienes fijan los criterios de la OACI han estado
preocupados con medidas para reducir el déficit del AOSCF y simplificar las
operaciones actuales. AGn no ha comenzado una actividad similar para movilizar
la experiencia intelectual y los recursos considerables de la OACI para dotarla
de un programa de CT pienamente competitivo y con capacidad de reaccién para el
decenio de 1990. Aunque el desafio parece ser (y es) mis bien desalentador,
hay experiencias y ejemplos recientes que pueden ayudar a la OACI a establecer
la nueva actitud y el enfoque que necesita respecto a la CT.

19. En enero de 1992, (casi simulténeamente al completarse este
estudio), la DCI publiecd un informe sobre la cooperacidén del sistema de las
Naciones Unidas con las instituciones financieras multilaterales!5, que se
somete a la OACI y a otros organismos participantes de la DCI para que adopten
las medidas oportunas. En el informe se observa que la esfera de cooperacidn
técnica que antes dominaba el sistema de las Naciones Unidas ahora estd llena
de participantes muy activos y competentes: bancos de desarrollo
internacionales y regionales, firmas de consultores en desarrollo, organismos
de investigacibn nacionales, organismos no gubernamentales, inversores directos
extranjeros y gobiernos donantes y receptores més eriticos y exigentes.
Adenmds, hay muchos factores y problemas nuevos urgentes en el desarrollo:

"desarrollo de recursos humanos", Yajuste estructural®™, "desarrollo
institucional®, "econtinuidad", "ejecueidn nacional", "democratizacidn",
. . . ® . . . s . .
"participaecibén popular", "privatizacidén", nuevas tecnologias, variaciones

econbmicas y politicas importantes, restricciones estrictas en los recursos y
necesidades humanitarias y relativas a los refugiados nuevas y urgentes.

20. En su investigacidn, la DCI llegd a la conclusidén de que el factor
clave para mejorar la cooperacidén entre los organismos de desarrollo es la
ejecueidn. Si los organismos interesados tienen programas de alta calidad y
pueden ejecutarlos pronta y eficientemente, puede establecerse una colaboracidn
mutuamente beneficiosa que puede continuar. Pero las numerosas fuentes que la
DCI consultd subrayaron que los cambios drésticos seflalados presentan también
un desafio urgente y fundamental a las actividades operacionales de 1los
organismos del sistema de las Naciones Unidas. Como lo dijo francamente un
experimentado funcionario de asistencia para el desarrollo, los organismos
deben “cambiar o morir" y deben continuar cambiando.

21. Del examen de estas cuestiones, con mis de 100 funcicnarios
internacionales para el desarrollo, la DCI prepard una lista de diez factores
importantes que permiten a los organismos establecer una cooperacidn més eficaz
con otros organismos de desarrollo (y mejorar su propia cooperacidn técnica en
materia de desarrollo, que es ahora mucho mids competitiva).

1. Ejecucidn: suministro eficaz y a tiempo de un servicio que se
necesita;
2. Especialidad apropiada: identificacidén o desarrollc de un sector

con ventaja comparativa;

3. Valor agregado: debe agregarse un valor que los otros no gpueden
igualar;




L, Relaciones pragmiticas: concentracién en contactos de cooperacidn
significativos a niveles apropiados;

5. Enfoque estratégico: formulacién y exposicidén clara de un enfoque
para el desarrollo bien fundado y concebido;

6. Perspectiva orientada hacia el mercado: capacidad de reaccién
adaptada a las necesidades de la clientela;

7. Flexibilidad de organizacidn: estructura de 1la organizacién
orientada hacia la accidn y adaptable;

8. Promocibén basada en los hechos: publicidad realista respecto a las
propias capacidades y realizaciones;

9. Competitividad: mejora constante de las funciones de ejecucidn;

10. Control de la calidad: concentracidén en los resultados.

22, Otros dos estudios a fondo muy recientes de los programas de CT
destacan también 1la importancia de desarrollar una firme actitud competitiva
que basada en funciones de ejecucidn, capacidad de reaccidén y mejoramiento
continuo. En un informe final del proyecto ndérdico de las Naciones Unidas'6
extraido de 18 informes anteriores sobre las actividades operacionales del
sistema de las Naciones Unidas, sSe observaba que estas actividades han
evolucionado a partir de casos concretos, de anteriores funciones de "asamblea
politica" y que ahora estin maduras para un anilisis completo y reforma. En el
informe se recomendaban muchas medidas para fortalecer la calidad de las
operaciones y sus repercusiones en los organismos. Instaba a los organismos a
definir mejor sus funciones, mejorar su propio funcionamiento, concentrarse en
sus é&reas de ventaja comparativa y destacar y mejorar sus funciones de
asesoramiento y andlisis como "centros de excelencia'.

23. En un segundo conjunto de 11 informes, preparado por el Gobierno
danés, se analizaba la eficacia a nivel de pais de los organismos de asistencia
multilaterales - tanto en el sistema de las Naciones Unidas como los que no
pertenecen al mismo - para posibilitar un mejor an8lisis, y supervisar y
mejorar su funcionamientol7, Este estudio destacaba también la necesidad de
que cada organismo utilice mejor su ventaja comparativa y aumente 1la
transparencia del programa, la relacidén coste-eficacia y las repercusiones.
Recomendaba que los organismos "se concentren en lo que hacen mejor" y pongan
mis énfasis en las estrategias por palses, el personal apropiado en las
misiones y el diflogo abierto sobre los criterios aplicables a fin de asegurar
una cooperacién més eficaz en el decenio de 1990.

24, Un ejemplo excelente de un organismo que comenzd a poner estos
nuevos criterios bésicos en préactica lo proporciona la Unidén Internacional de
Telecomunicaciones (UIT). Al igual que la OACI, es un organismo especializado
pequefio, muy técnico, que depende mucho del PNUD para financiar sus actividades
de desarrollo. Al igual que la OACI, su Consejo de Administracién pidid en
1986 a 1la DCI que examinase sus actividades de cooperacidén técnica para
considerar los problemas de déficit de financiamiento (al igual que en la OACI,
este no era un financiamiento del presupuesto ordinaric) y las mejoras en las
operaciones18. En 1984, una comisidén de expertos independiente informd sobre



la forma en que la UIT podia estimular la ampliacidén de la red mundial de
telecomunicaciones, particularmente en los paises en desarrollol9. En 1991,
otro grupo de alto nivel informd sobre la estructura y el funcionamiento de 1la
UIT teniendo en cuenta los cambios gque se estaban operando en 1las
telecomunicaciones, sefial® que la Conferencia de plenipotenciarios de la UIT de
1989 habia dado al "desarrollo" igual nivel que a la normalizacibén y a la
radiocomunicacién en la 1labor técnica de la UIT, y volvié a destacar 1la
importancia de la labor de la UIT relativa al desarrol1020,

25. En 1989, 1la Conferencia de plenipotenciarios de la UIT ya habila
establecido una nueva Oficina de Desarrollo de las Telecomunicaciones (BDT),
para remplazar el antiguo departamento de cooperacidén técnica y dar a la UIT un
papel mis activo y ampliar el alcance de sus actividades de desarrollo de las
telecomunicaciones en todo el mundo. Una publicacién21 de la UIT de 1991
indica c¢laramente la firme actitud competitiva de esta nueva oficina.
Comienza con una declaracidn del Secretario General que dice:

"Es justamente éste el objetivo de la BDT: [ser] el compafiero a su
servicio para el desarrollo de las telecomunicaciones a nivel

mundial."

26. La publicacién de 1la UIT destaca que la Oficina constituye, no
solamente una agencia de ejecucibn para proyectos financiados por el PNUD, sino
también una agencia especializada que continuamente analiza el estado mundial
de las telecomunicaciones para asesorar a los Estados miembros sobre los
criterios, las normas y los problemas de desarrollo de las telecomunicaciones.
Resume los servicios de asesoramiento de la UIT, los estudios sectoriales, las
técnicas de planificacién y el banco de datos de telecomunicaciones y sefiala
que el presupuesto ordinario de la UIT ahora proporciona una parte considerable
del financiamiento total para las actividades de la Oficina. Describe su nueva
dependencia de movilizacién de recursos, que trata de obtener y coordinar
recursos adicionales, resume las principales eategorias y tipos de actividades
de desarrollo de la UIT, por palses y por regiones, y finaliza con una
invitacién a los lectores para que envien en una hoja desprendible un pedido de
mayor informacidn sobre la Oficina y sus actividades de desarrollo en 12 temas
de especializacidn. La UIT reconoce que esta actitud competitiva, de
prestacibén de servicios y muy positiva, es sblo un punto de partida que debe
respaldarse con un funcionamiento de alta calidad, pero que ha dado los
primeros pasos con bastante decisidn.

27. El tema bésico de este enfoque es el desarrollo del sector (para la
UIT scn las comunicaciones, y para la OACI la aviacidédn civil internacional) a
escala mundial, en particular en los palses en desarrollo, donde se necesita
mas desarrollo, como parte de la labor general e integral en el sector. Este
concepto del desarrollo es mucho mis general, en el que la CT - en =su forma
habitual y actual - es uno de los medios o enfoques para fomentar el desarrollo
de un sector determinado hasta las normas establecidas.

28. Esta nocidn indica claramente los fundamentos inherentes e
inevitables para considerar conceptualmente el desarrollc a fin de cumplir con
los requisitos reglamentarios comoc uno de los principales objetivos de la OACI,
si es que no es el principal. En consecuencia, no deberia haber una distincidn
conceptual entre programa regular (por ejemplo, aspectos reglamentarios) y CT
(ampliada al concepto general de desarrollo).



29. Como lo indican el ejemplo de la UIT y el nuevo informe de la DCI
sobre cooperacidn con las instituciones financieras multilaterales, un elemento
significativo de wuna firme actitud competitiva es dirigirse a otros
participantes para que establezcan actividades de cooperacidén mutuamente
beneficiosas relativas al desarrollo. El nuevo énfasis en la "ejecucidn
nacional” de los proyectos de CT financiados por el PNUD destacaran ain mas la
necesidad de la OACI y de otros organismos de ejecucidn de aumentar su labor de
CT en colaboracidén. Ademas, la OACI debe considerar:

a) Las posibilidades de wuna labor intensificada de CT en la
aviacibén ecivil, wunida a las actividades del sector del
transporte del Banco Mundial y de 1los bancos de desarrollo
regionales, y de otros organismos de aviacidn civil, mas allad de
los intentos y logros limitados obtenidos hasta el presentezz.

b) Una labor m&s cercana a las comisiones regionales de 1las
Naciones Unidas (en informes anuales recientes de la Comisidn
Econbmica para Africa, por ejemplo, se examina el papel activo
de la CEPA en el desarrollo del transporte aéreo en toda Africa
de varios organismos de aviacién civil africanocs, casi sin
mencionar las actividades de la OACIZ3).

e¢) Si, como la UIT, deberia establecer una subseccidn de
movilizacibén de recursos, o por lo menos una ofiecial de
movilizacidén de recursos, para desarrollar fuentes de
financiamiento y buscar asociados que cooperen sistemiticamente,
en vez de utilizar el enfoque oficioso y ad hoc utilizado hasta
el presente.

30. En resumen, la OACI es ahora, inevitablemente, un organismo entre
muchos que compiten en muchos sectores para atraer escasos recursos para el
desarrollo internacional a fin de aplicarlos en un entornc mundial que cambia
rapidamente. Su éxito respecto al adelanto de la aviacidn civil internacional,
en gran medida lo determinarid la forma en que responda a este desafio.
La inspectora recomienda, segiin el nuevo informe de la DCI sobre cooperacidn
con las instrucciones financieras multilaterales? que la OACI adopte las
medidas que siguen a fin de fomentar de manera méis sistemidtica la creatividad,
la capacidad de reaccidn, el mejoramiento sostenido del funcionamiento y otros
elementos de una postura competitiva en su programa de cooperacibn técnica:

a) asignacidn de recursos adecuada;

b) prioridad explicitamente otorgada al personal desplegado para
participar en programas de cooperacibdn;

¢) actividad de planificacidn para identificar formas de mejorar el
funcionamiento; y

d) métodos de examen y evaluacidn para medir los resultados con
precisibén e integrar las conclusiones en estos procedimientos de
asignacidn, despliegue y planificaciédn.

31. La inspectora estima que la OACI para poner en préctica en forma
apropiada este procedimiento, que necesita con urgencia para aumentar su
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capacidad de competir, debe desarrollar también otros elementos esenciales que
actualmente no existen. Estos son: una estrategia de programa clara y
sistematizada; métodos de evaluacidn, examen y supervisidn més firmes; y un
brgano de direccidn mucho mAs dindmico, para supervisar los procedimientos del
programa de CT.

B. Estrategia del programa

32. La Asamblea General de las Naciones Unidas, como se menciond
anteriormente, ha instado a los organismos a pasar del enfoque de proyecto al
de programa, y otros ya han sefialado lo mismo. En el informe final del

proyecto Nordic, por ejemplo, también se instaba a los organismos a aumentar su
capacidad analitica y de asesoramiento a los gobiernos, disminuyendo al mismo
tiempo su funcidn en la administracién y ejecucidn de proyectos2>.

33. En el estudio danés de 1991 se llegaba a la conclusidén de que la
preocupacidén de los organismos especializados por dirigir muchos proyectos
pequefios, o "proyectitis™, ha tenido serios efectos negativos. Esto conduce a
concepciones y objetivos irrealistas de los proyectos, a 1la falta de
prioridades establecidas, a 1la desviacién de 1los conocimientos de 1los
especialistas para '"vender" proyectos y a la dispersidén de los escasos recursos
gubernamentales entre muchos organismos con pequefios proyectos. Por el
contrario, en el informe se sostenla que los organismos especializados deberian
ayudar a fortalecer las capacidades nacionales en una asociacidn a largo plazo
y flexible, utilizando la red internacional de especialistas para apoyar a
pocas instituciones o a programas clave en cada pais y para asesorar
peribdicamente sobre estrategias y programas a nivel de los paises .

34, El Consejo de Administracidén del PNUD reafirmé en 1991 que las
nuevas disposiciones para los gastos de apoyo de los organismos estén dirigidas
a aumentar en los programas financiados por las Nacilones Unidas, la gestidn
gubernamental, la competitividad y la calidad de los servicios de apoyo técnico
de 1los organismos, minimizando al mismo fiempo =sus funciones de apoyo
administrativo y operacional. Las nuevas disposiciones comenzaron a aplicarse
en enero de 1992 para los cinco organismos de ejecucidn més grandes, y habrian
de seguir las disposiciones transitorias para los otros2T,

35. Las nuevas disposiciones exigen un mayor fortalecimiento de 1las
actividades de apoyo técnico de los programas ordinarios de los organismos y de
las actividades financiadas por el PNUD a nivel de programa y de proyectos en
los paises en desarrollo?8. Estas disposiciones destacan firmemente el marcoc
de los programas nacionales, los estudios sectoriales y subsectoriales, les
programas por paises y los servicios de asesoramiento, la asistencia ad hoc, ¥y
una mayor supervisién y examen?d (vedse también el Anexo 2 de este informe).
El PNUD ha citado también la relacibén bAsica entre el enfoque del programa y la
ejecucidn nacional, y la necesidad de que en la cooperacidn técnica los
mecanismos estén més orientados hacia los programas a fin de prestar mejor
apoyo a los programas nacionales30.

36. Lamentablemente, la OACI aln no ha formulado una estrategia bésica
que le permita elaborar y poner en practica un buen enfoque de los programas.
En el informe de octubre de 1990 sobre el programa de asistencia técnica de la
OACI en el futuro, se reconocia que:
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"El propio programa de cooperacidn técnica de la OACI se incrementd
de manera paralela al de las Naciones Unidas y, aungque controlado
por el Consejo, nunca se considerd seriamente la posibilidad de
armonizar el programa con los objetivos generales de la OACI.
Durante muchos afios el programa pudo funcionar por si solo pero,
dado que ahora han cambiado las condiciones financieras, es oportuno
examinar més a fondo el propbésito del programa y, en el caso de que
forme parte de los objetivos de la OACI seglin lo afirma el Sr. Brown
en el péarrafo 19 de su informe, integrarlo en la estructura vy
actividades globales de la 0rganizaci6n."31

37. Las medidas ulteriores de la OACI adoptadas durante 1991 a fin de
comenzar a preparar un plan de accidn estratégico para superar los principales
retos a los que se enfrenta la aviacidén civil constituyen una iniciativa
organizacional muy signifioativa32. Desafortunadamente, una vez més, se omite
el programa de CT. Aunque varios Estados miembros y otros organismos sefialaron
la necesidad de considerar las cuestiones de CT y las necesidades de los paises
en desarrollo en la estrategia, éstas no fueron indicadas precisamente como un
desafio prioritario. En realidad, en vez de destacar la necesidad de una
estrategia de CT, en el informe sobre la situacidn, de mayo de 1991, se
declaraba que la preparacién de un plan de accibén estratégico no deberia
desvirtuar la reevaluacibén del programa de cooperacidn técnica en curso.

38. Los documentos que existen en apoyo del programa de CT no aclaran
los propbdsitos, prioridades, iniciativas y enfoques que se estén empleando para
maximizar la eficacia del programa:

a) los proyectos de presupuesto trienales y anuales del AOSCF se
reducen a datos cuantitativos y notas explicativas;

b) 1las secciones de los programas de trabajo trienales sobre el
programa de CT s&lc han descrito las responsabilidades y los
servicios proporcionados por las secciones de la Direccidn de
cooperacidn técnica, con pocos cambios de contenido respecto al
Gltimo decenio;

c¢) las secciones sobre CT en los informes anuales del Consejo han
sefialado las actividades en 1las regiones, han resumido la
condicién de categorias tales como expertos y becas, y han
proporcionado descripciones de muchos proyectos en particular;
una vez més, con pocos cambios de formato en los (ltimos afios,
proporcionando al lector una idea escasa de la direccidn y las
prioridades del programa;

d) el proyecto de presupuesto por programas de la OACI para
1993-1995 estd dirigido a concentrarse mucho mé&s sobre 1los
objetivos perseguidos, la labor que debe realizarse y los
resultados que deben lograr 1los programas de la OACI. Sin
embargo, la seccidn sobre el programa de CT alin no estaba
disponible cuando se estaba completando este estudio.

39. Ha habido reflexidn estratégica y anilisis dentro de la OACI, como
en articulos de la Revista de la OACI y en estudios preparados para ejercicios
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de programacidn del PNUD33. Ciertamente, la OACI cuenta con los expertos y la
capacidad para preparar una buena estrategia para la cooperacibn técnica de
aviacidn ecivil en el futuro, pero hasta ahora sblo se ha aplicado para casos
determinados. Lo que se necesita urgentemente es establecer una estrategia
coherente para guiar todo el programa de CT en el futuro.

4o. Un buen ejemplo de una estrategia inicial para el programa de CT es
el de la Organizacidén Maritima Internacional (OMI). El programa de la OMI es
muy parecido al de la OACI: un pequefio organismo especializado del sistema de
las Naciones Unidas responsable de promover y poner en practica normas y
convenios para una red mundial de transporte formada por Estados miembros, y
que te ocupa de temas importantes tales como navegacidn, capacitacién, ¥y
cuestiones juridicas y de seguridad. Al igual que la OACI, la OMI pidid a la
DCI que examinase el principal componente de su programa de CT - la
capacitacidn maritima - y determinase si el programa procedia en la buena
direccidn y si lograba los objetivos de la OMI.

b1, Al mismo tiempo que el examen de la DCI, la OMI prepard en 1988 una
estrategia inicial para la capacitacidn maritima. La estrategia presentaba:

a) los cambios ripidos en el transporte maritimo internacional, y
el elemento humano critico para hacer funcionar este sistema;

b) los problemas conexos de los paises en desarrollo, y los
mandatos de la OMI para promover la aplicacibdbn de las normas
maritimas internacionales existentes en todas las &reas de su
labor, inclusive su programa de CT;

e¢) el objetivo fundamental del programa de CT de promover el cambio
por medio de la transferencia de conocimientos y tecnologia
maritimos para aumentar el transporte maritimo mundial y, en
consecuencia, el crecimiento econbmico internacional;

d) las actividades de capacitacidén maritima que puedan emprenderse
para los grupos a los que estadn dirigidas dichas actividades por
medic de una red de instruccidn integrada, a nivel local,
regional y mundial, con cuatro fases de instruccidn (bésica,
conducente a un <certificado, especializada y estudios
superiores);

e) los resultados obtenidos con relacidn a los servicios de CT de
la OMI y, lo que es més importante, la declaracidn de seis Aaress
prioritarias para el futuro programa de capacitacidn maritima de
la OMI3%,

42, En el informe de la DCI de 1989 se llegaba a la conclusidn de que
durante el decenio de 1980 la OMI habila actuado réapidamente para transformar lo
que habia sido una tenue coleccién de proyectos nacionales, servicios de
asesoramiento y seminarios en una red de actividades de capacitacidn guiadas
por normas generales y la nueva estrategia de capacitacidn maritima. Aungque
los inspectores recomendaron que la OMI deberla conrcentrarse ahora en
consolidar y fortalecer su red, elogiaron la previsidn da la OMI en ir mas alld
de las actividades habituales de asistencia a los proyectcs para “ocmentar las
redes regionales, los enfoques de cooperacidbn técnica ertre paises 21
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desarrollo (CTPD), los cursos de instruccidn modelo, ia Universidad Maritima
Mundial, y otras nuevas instituciones docentes comc parte de una estructura
mundial sistemdtica de capacitacidn maritima3>.

43, La OACI quiz& considere no solamente la estrategia de capacitacidn
de la OMI sino también su pertinencia para el programa TRAINAIR36, que podria
muy bien ser la parte central, o por 1lo menos una parte muy importante, de 1la
propia estrategia del programa de CT de la OACXI. TRAINAIR se basa, en parte,
en la experiencia de programas similares de 1la UIT (CODEVTEL) y en la
Conferencia de 1las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollc (UNCTAD)
(TRAINMAR). Sin embargo, la experiencia de la OMI en capacitacidén y la de la
Organizacién Internacional de Trabajo (OIT) también son gulas ftiles (y los
extensos cursos de instruceién proporcionados por la IATA son también
particularmente pertinentes para futuras actividades de instruccibén de la
JACI). Tanto el informe de la DCI de 1989 sobre la OMI, como el informe de la
CDI de 1991 sobre cooperacidén con instituciones financieras multilaterales,
citaban los programas de la OIT, la OMI y la UNCTAD como respuestas innovadoras
a las necesidades mundiales de instruccibdn en materia de transporte, de acuerdo
con las normas, acuerdos y convenios internacionales preparados en el programa
técnico de cada organizacidn3'.

hy, Estos numerosos programas de capacitacidn conducen a dos
observaciones finales acerca de una futura estrategia del programa de CT.
Primero, el hecho de que la responsabilidad bé&sica del programa TRAINAIR resida
en el programa regular de la OACI, subraya la necesidad de una estrategia del
programa de CT apropiada para la OACI a fin de incluir tanto las actividades
pertinentes del programa regular como las de la AOSCF, en vez del actual
concepto de una TCB mis bien aislada.

45, Los nuevos procedimientos del PNUD, las recientes evaluaciones y la
experiencia de otros organismos dejan en claro gue el sistema de los organismos
de las Naciones Unidas no pueden ser "centros de excelencia" competitivos en
sus respectivas esferas de CT a menos que toda la especializacidén del organismo
se vuelque en cuestiones de CT cuando sea necesario. Un ejemplo muy bueno es
la relacidn préctica de la OIT con el Banco Mundial, como se examina en el
informe de la DCI sobre cooperacibn con instituciones financieras
multilaterales, que hace que todo ese organismo coclabore en la labor de
cooperacidn técnica38. La inspectora estid de acuerdo con el Informe Brown en
cuanto a que hay una estrecha interaccidn entre el programa regular de la OACI,
las actividades de cooperacidn técnica y los objetivos més fundamentales de la
OACI respecto a 1la aviacidn c¢ivil mundial, que deben estar claramente
establecidos y definidos en una estrategia del programa de CT de la 0ACI39,

46. Segundo, la preparacidén de una estrategia del programa de CT no
deberia ser un acontecimiento Gnico, sino que debe ser un proceso continuo para
garantizar un programa con capacidad de reaccidn. Un informe de 1991 de

consultores sobre la estructura de la administracidén superior del PNUD, hecho a
peticidén del Consejo de Administracidn del PNUD, se concentraba en la falta de
una visidbn y una estrategia cominmente compartidas y aceptadas en el PNUD. En
dicho informe se observaba que a pesar de algunas medidas diniciales
prometedoras, esta falta de foco com@n conducla a complicaciones en la
administracidn y en la dotacidn de personal. Los consultores llegaban a la
conclusién de que el PNUD necesita un proceso continuo que fuese mucho més
pragmdtico que en el pasado y que proporcicnase una visidén y una estrategia
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para guiar las operaciones, simplificar la dotacidén de personal y mejorar el
funcionamiento0, Este mismo andlisis y la necesidad de un método de reflexidn
estratégico son muy aplicables a las actividades de CT de la OACI.

y7, Por todas las razones mencionadas, 1la inspectora estima que es
esencial una buena estrategia del programa para el éxito y la eficacia del
programa de CT de la QACI en el futuro. En consecuencia, recomienda que la

OACI prepare con prioridad urgente una declaracidn de la estrategia para su
programa de cooperacidn técnica. Esta estrategia deberia incluir:

a) la relacidn del programa y sus objetivos con la misidn vy
objetivos generales de la OACI;

b) una presentacidn coherente del programa regular de la QOACI y los
elementos de la TCB vinculados al programa;

¢) una declaracibén de la estrategia general que deba seguirse,
fundada en el progreso realizado hasta la fecha;

d) una declaracidn de las principales prioridades del programa;
e) disposiciones para el examen periddico y la actualizacidn.

C. Evaluacibn, examen y medidas complementarias

48. El Informe Brown de mayo de 1990 contenia un examen critico de los
limitados procedimientos de evaluacidn y examen de la OACI para sus actividades
de cooperacibn técnica:

a) la OACI no habla hecho muchas evaluaciones, no habla llenado el
puesto de especialista en evaluacidn y no habla financiado
ninguna evaluacidn de proyectos en los Gltimos afios;

b) la OACI habia participado en evaluaciones de proyectos de
aviacidén ecivil llevadas a cabo por el PNUD y otras entidades,
habiéndose presentado al Consejo reslmenes de las mismas, pero
esto no era un buen sustituto de una subseccidn de evaluacidn
propia que facilitase un control de calidad directo y 1la
informacidén sobre los resultados para utilizarla en las
operaciones;

e¢) 1las opiniones del personal del PNUD respecto a los proyectos de
CT de la OACI y su evaluacidn a menudo eran favorables, pero
contenian también algunas criticas firmes, particularmente con
respecto al desarrollo institucional, 1la incorporacidn de
adelantos tecnoldgicos o el funcionamiento insatisfactorio de
los centros de instruccidn regionales;

d) el Consejo no hablia recibido informacién sobre las medidas
complementarias para corregir lcs problemas de evaluacidn de
proyectos; tampoco se le permite examinar las conclusiones de
las evaluaciones, ni las experiencias obtenidas para el programa
y otras cuestiones de fondo relativas a la funcidn de 1la
aviacién civil en el desarrollo econdmico;
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e) el puesto vacante de especialista en evaluacidn deberia cubrirse
inmediatamente, y ubicarlo en la oficina del Secretario General
para garantizar su independencia, y el especialista deberia
estar disponible para presentar y examinar informes ante el
Consejo;

f) por las mismas razones generales de economla y eficiencia, y
para satisfacer las preocupaciones de quienes proporcionan
fondos, la OACI deberlia tomar medidas para asegurar una dotacidn
de personal apropiada y el examen peribdico del programa de CT
por su subseccidn de auditoria interna*!,

49, La inspectora estid de acuerdo con estas conclusiones y
recomendaciones, basadas en su propio examen actualizado de las modalidades de
evaluacién de proyectos de la OACI, determinados documentos de evaluacidn,
informes al Consejo sobre misiones de evaluacidbn, entrevistas con miembros de
la OACI, el PNUD y otras entidades sobre estas cuestiones y la situacidén actual
de la evaluacidn y la auditorlia interna. Aunque la OACI ha vuelto a considerar
la posibilidad de cubrir el puesto vacante de especialista en evaluaciénuz. alin
no se ha adoptado ninguna medida. En consecuencia, la inspectora desea agregar
dos observaciones més a las preocupaciones mencionadas acerca de los débiles
procedimientos de evaluacidn y examen.

50. Primero, la OACI ha quedado muy rezagada respecto al resto de los
pequefios organismos especializados del sistema de las Naciones Unidas en su
labor de evaluacibn. En el primer informe sobre la situacidén de la DCI

respecto a la evaluacibén en el sistema de las Naciones Unidas, de 1977, se
llegd a la conclusidén de que solamente 2 de los 12 organismos tenlan tales
sistemas, pero para 1985, 21 de los 24 organismos tenian algin tipo de sistema
de evaluacidn.

51. La DCI encontrbd también que estos sistemas estaban dejando de dar
énfasis a la evaluacibén de proyectos de cooperacidn técnica particulares para
incluir evaluaciones temé&ticas, evaluaciones externas, evaluaciones de las
sedes, dependencias de evaluacidn centrales, sistemas de evaluacidn
incorporados y bancos de datos sobre "lecciones aprendidas". La DCI recomendd
que todos 1los organismos adoptasen medidas para integrar firmemente la
evaluacidén y otros procedimientos de examen en un buen sistema de informacidn
sobre funcionamiento, como parte de un método de gestidén del desarrollo a largo
plazou3. La DCI alentd también a la OACI y a otros organismos especializados
pequefios a que perfeccionaran sus modestos sistemas de evaluacidn de proyectos
y consideraran extenderlos a las actividades del programa regular™™,.

52. El examen de 1986 de la DCI sobre el programa de CT de la UIT
sefialaba que este organismo tenia responsabilidades y métodos difusos para la
evaluacidén concepcidn de programas, instruccidén y presentacidn de informes
técnicos y que ponia énfasis en los insumos y la eficiencia de los
procedimientos. La DCI recomendaba que aunque los recursos fuesen escasos, la
UIT nombrase un especialista en evaluacidn a tiempo completo para implantar y
supervisar un sistema de supervisidn, evaluacidn y presentcidn de informes como
exigia el procedimiento de evaluacidn revisado del PNUD y para proporcionar un
enfoque claro para el control de calidad, la evaluacidn del funcionamiento y
los informes de CTH5, La UIT nombrd un especialista en evaluacidn vy
ulteriormente llegd al punto en que su nuevo folleto sobre servicios de
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cooperacidn técnica se destaca, nc¢ solamente el elevado nivel de los resultados
del programa de la UIT obtenidos mediante la evaluacibn, sino que también
ofrece también su ayuda a otros organismos de telecomunicaciones que deseen
establecer dependencias de evaluacidn, metodologia y procedimientosn .

53. El secretario general de la OMI pedia también a la DCI asesoramiento
sobre cbémo establecer un sistema integrado de autoevaluacidén. En consecuencia,
en la nota de 1987 de la DCI se examinaban los elementos basicos de concepecidn,
supervisidn y evaluacidén de dicho sistema. Se analizaba la aplicacidén del
sistema no solamente a las operaciones de CT y a los servicios administrativos
y ordinarios de la OMI, sino también a la labor y prestacidén de servicios a los
organismos intergubernamentales. La DCI sugeria, y la OMI aceptaba en gran
medida, wuna introduccidén paulatina de este sistema en la OMI, con una
subseccibn de evaluacidn central en la oficina del Secretario General para
implantar y supervisar el sistema. La DCI citaba el procedimiento de
evaluacién como un instrumento de gestibén para elevar la reputacibébn de la OMI
como un drgano activo, que resolvia problemas, interesado en mejorar continua y
sistematicamente la calidad de su labor*7,

54, Un segundo punto que debe sefialarse acerca de los sistemas de
evaluacibn es que el PNUD espera de sus organismos de ejecucidn una mejor
actividad de evaluacidén y mas responsabilidad y calidad del programa. En un
andlisis del PNUD de 1987, por ejemplo, se llegd a la conclusidn de que los
principales cambios en CT exigen cambios importantes en 1la evaluacidn.
La evaluacién se habla concentrado primeramente en movilizar las aportaciones,
especialmente de expertos, para los proyectos. Ulteriormente, el enfoque se
desplazbd hacia los resultados y c¢dmo aplicarlos a 1los nuevos proyectos.
Pero ahora la urgencia de las necesidades de CT hace que sea necesaric un
método de evaluacidn nuevo, mucho més dindmico, que contribuya "activamente e
inmediatamente" mejorar la gestibn y eficacia de la cTh8,

55. En los Gltimos afios, el Consejo de Administracién del PNUD ha
destacado firmemente la necesidad de mejorar la calidad de los proyectos y de
los programas, y la responsabilidad de los organismos de ejecucidn respecto a
su funcionamientol9. Durante 1991, el Consejo de Administracibén volvid a
destacar 1la necesidad de evaluar la eficacia y las repercusiones de la
asistencia del PNUD, de asegurar la integracidn de las lecciones aprendidas en
las operaciones en curso, y de mejorar la supervisién de las nuevas
disposiciones sobre los gastos de apoyo de los organismosso. Ademés, la propia
labor de evaluacidn del PNUD se concentrarid ahora mucho mds en el anilisis de
los programas, la evaluacidn de la eficacia general de la organizaecidn y las
mejores medidas complementarias y utilizacién de 1las conclusiones de las
evaluaciones®1,

56. La inspectora llega a la conclusidén de que la OACI ya no puede dejar
vacante el puesto de especialista en evaluacidn, si quiere tener un programa de
cooperacidbn técnica sélido en el futuro. Aun cuando los fondos sean escasos,
una vacante en este puesto en particular, no solamente es un ahorro falso sino
que es contraproducente. Un sistema de evaluacidn del funcionamientc indica
que una organizacidn estid empefiada en una gestidén eficaz con relacidn a su
coste y orientada hacia 1la obtencidén de resultados; estimula un mejor
funcicnamiento del programa y ayuda a atraer fondos adicicrales para continuar
y ampliar 1las operaciones. Sin embargo, si no tiene por lo nznos un
especialista en evaluacibn a tiempo completo para tal proceder, la CACI no
puede tener un programa de CT digho de crédito en el decenio de 1990.
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57. Hay tres otras observaciones subyacentes a esta conclusidn bésica.
La descripeién de la OACI de las responsabilidades del especialista en
evaluacién - fundamentalmente "administrar" evaluaciones de proyectos 52 _ debe
ampliarse para apoyar a un individuo dinfmico que estimule, desempefie y
supervise actividades para alcanzar un mejor funcionamiento en todo el programa
de CT, como ya se sefialé en el trabajo de evaluacidn de la UIT, la OMI y otros
organismos. Dado que la cooperacibébn técnica de la OACI debe incorporar
contribuciones tanto del programa regular como de la TCB, la OACI deberia
considerar también extender la evaluacidn a toda la organizacidn. Y puesto que
los auditores internos desempeflan una funcidén cada vez mas importante para
mejorar la eficiencia y la eficacia en relacidn a los costes de 1la
organizacidén, 1la oficina de auditoria interna también deberia examinar
periédicamente las operaciones de CT como parte de su programa de trabajo.

58. En consecuencia, la inspectora recomienda que la OACI llene por lo
menos el puesto de especialista en evaluacidén existente, para proporcionar
supervisibn, evaluacibn, anAlisis e informacidén de forma sistemltica y el
seguimiento de los resultados, modelos, problemas y cuestiones en su programa
de CT. ElL especialista en evaluacibn deberia informar directamente al
Secretario General. Deberia considerarse la posibilidad de aplicar también la
evaluacidn a otras partes de la organizacidn, y la oficina de auditoria interna
deberia incluir un examen periédico de las actividades de CT en su labor.

D. Orientacidn y direccidn del programa

59. El informe final del proyecto Nordic de 1la ONU, de 1991, era
bastante critico respecto a 1la incapacidad de muchos ©&6rganos rectores del
sistema de las Naciones Unidas para proporcionar "la direccidn ejecutiva" que
exigen los programas operacionales complejos y dinédmicos. Instaba a establecer
drganos més pequefios que se reuniesen més frecuentemente para examinar de forma
eritica Yy guiar estos programas de forma continua y mejorar sus
repercusione353.

60. En el estudio danés de 1991, se reconocia que para los organismos
multilaterales es dificil concentrarse en sus ventajas comparativas, un
procedimiento de toma de decisiones en el que se presentan muchos intereses
creados y preocupaciones 1egitimas, tanto dentro de los organismos como entre
los Estados miembros. No obstante, también este estudio proponia medidas para
alentar a los organismos a concentrar sus programas operacionales a fin de que
utilicen mejor sus recursos y las ventajas comparativas5 .

61. La supervisidén de la O0ACI respecto a sus actividades de CT fue
insuficiente durante el decenio de 1980, como lo indica el aumento incesante de
los déficit anuales en la TCB. La creacidn del Grupo de trabajo plenario

ad hoc sobre cooperacidn técnica, en 1989, comenzd a cambiar esta situacibn, y
la creacién de un Comité de cooperacidn técnica en 1991 ez un paso muy
importante para proporcionar mucha mé&s informacibén al Consejo sobre las
cuestiones de CT. El hecho de que los miembros del Comité estén en Montreal y
que deba mantenerse pequefio, de 13 a 15 miembros, aumenta el potencial positivo
del nuevo Comitd5%.

62. La inspectora estima, como lo indican las conclusiones del nuevo
informe de 1la DCI sobre cooperacidn con las instituciones financieras
multilaterales, que el punto central para un mejor funcionamiento de la CT en
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la OACI, debe ser su Comité de cooperacidn técnica. Es alll donde las
propuestas, estrategias y evaluaciones de funcionamiento efectuadas por la
administracibén superior llegan ante los representantes de Estados contratantes
para ser objeto de deliberaciones, exémenes y orientacidén. El examen minucioso
y las medidas de los funcionarios superiores y los d&rganos rectores son
fundamentales para proporcionar:

a) la direccibn, los criterios de orientacidn y el apoyo firme
necesarios para asegurar un mejoramiento organizacional
sostenido;

b) 1la planificacién del programa y la reflexién estratégica
necesarias ©para proporcionar servicios bien precisos que
respondan a las nuevas circunstancias del desarrollo, las nuevas
tendencias y a las cambiantes necesidades de la clientela;

¢) el aliento, reconocimiento y apoyo necesarios para estimular la
creatividad y los nuevos enfoques en toda la organizacidn;

d) procedimientos de supervisibn, evaluacidn y seguimiento firmes
para asegurar programas eficientes y eficaces; y

e) garantlas a todos los Estados miembros de la organizacidén de que
obtienen los servicios de cooperacibén técnica de la calidad més
alta y mas eficientes que la organizacidn pueda proporcionar.

63. Como lo indica esta 1lista, las deliberaciones del Comité de
Cooperacidn técnica deberian proporcionar direccién, innovacidén y continuidad a
nivel de programas y politicas, no "minigestién" de detalles cotidianos,
operacionales o administrativos. El informe de la DCI mencionado daba ejemplos
de recientes iniciativas adoptadas por otros organismos en esta materia.
Un examen llevado a cabo por la UNCTAD en 1987 sobre sus actividades de CT y
financiamiento podrla ofrecer particular interés para la OACI, puesto que
exploraba de manera bastante coherente y concisa c¢bémo explotar la
"yventaja comparativa" de la UNCTAD, invertir la declinacidn de financiamiento,
armonizar mejor la labor de CT con las funciones analiticas y de negociacibn
del programa regular y crear un contacto operacional més estrecho con el PNUD y
otros organismos. Otros ejemplos citados en el informe de la DCI, ademds de un
resumen de los principales ex&menes recientes del PNUD, son un examen de los
objetivcs, operaciones y sistemas de gestidn llevado a cabo por consultores
independientes para la Organizacibén de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacién (FAO); un examen de las actividades vy prioridades de
relaciones externas de la UNICEF; y un examen general de la gestién para
iniciar un proceso de reforma continua a largo plazo en la Organizacidén de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (oNUDI)56.

64, Ademis de considerar en la Seccidén A de este capitulo las medidas
para fomentar una posicidén competitiva y los exdmenes llevados a cabo
recientemente por otros organismos, la inspectora aconseja a la O0ACI la
recomendacidén del nuevo informe de la DCI sobre cooperacidn con instituciores
financieras multilaterales. El nuevo Comité de Cooperacidn técnica de la 0OACT
quizd estime conveniente mantener un programa sblido en el futuro. incluvendo
en sus deliberaciones peribdicas tantos tdépicos como sea posible de los que
siguen, concentrandose en los resultados obtenidos, las lecciones aprendidas,
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los cambios en las c¢circunstancias, las nuevas tendencias y las propuestas para
estrategias futuras e inciativas para la cooperacién técnica en la aviaciébn

civil:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

medidas de cooperacidn significativas, programas, o arreglos de
financiamiento o de enlace con instituciones financieras
multilaterales u otras instituciones de desarrollo;

exmenes de la organizacibén para considerar las mejoras en el
funcionamiento, tales c¢omo nuevas medidas relativas a la
eficiencia, la simplificacidn de los servicios de apoyo o 1la
estructura de los grupos especiales de trabajo;

estrategias de desarrollo, servicios o programas en curso
mejorados de forma significativa o nuevos;

nuevas técnicas o tecnologias aplicadas con éxito para
intensificar el desarrollo;

posibilidades para emplear de mejor manera las funciones de
defensa, normativas, fijacién de normas, asesoramiento,
analiticas y/o de investigacidén para la organizacién, a fin de
fortalecer sus actividades de cooperacidén técnica, con el apoyo
de otros sectores de la misma; i

estrechar el foco del programa general, lo que serd mis dificil
pero quizds lo méAs importante de todo, identificando ¥y
desarrollando los servicios y actividades que hayan tenido éxito
(es decir, lo que la OACI "hace mejor"), eliminando al mismo
tiempo aquellos que sean obsoletos, irrelevantes o que no tengan
éxito.
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III. CUESTIONES OPERACIONALES Y ORGANIZACIONALES

A. Estrategia organizacional

65. Uno de los resultados de la falta de consideraciones estratégicas
generales por parte de la OACI, ha sido que no se ha llevado a cabo un andlisis
global de los factores externos y de sus consecuencias con miras a garantizar
que el organismo apropiado desempefie las funciones requeridas de la manera
apropiada y correspondiendo a la situacidn real, tomando en cuenta los cambios
en el entorno en el que desarrolla sus actividades. Ha habido muy poca
reflexibén estratégica oficial o documentada y poca conciencia de las tendencias
y circunstancias cambiantes de la aviacidn civil y la cooperacidn técniead’.

66. La evidencia sugiere que si bien la OACI ha tenido una respuesta
técnica muy buena para las circunstancias cambiantes en términos de
conocimientos actualizados respecto a 1la tecnologla y los métodos de
instruceidén en la aviacidn civil, no ha reaccionado lo suficientemente répido
ante los cambios en 1las circunstancias respecto al financiamiento y las
modalidades de la cooperacidn técnica.

67. La pregunta es por qué ha habido poca reflexidn estratégica
apropiada. Esto estd relacionado con el éxito relativo del programa de
cooperacibén técnica de la OACI en el pasado, cuando las circunstancias eran
diferentes, lo que significa mucho enfoque en los aspectos operacionales con
poca necesidad para reservar capacidad para la planificacidn general y 1la
reflexibn estratégica. El enfoque por proyectos, que con su naturaleza mis
definida y concreta era el orden del dia, y combinado con la relativa
disponibilidad de financiamiento significaba poco tiempo para un anilisis
estratégico o necesidad del mismo®8,

68. Debido a esta falta de desarrollo de la capacidad estratégica, las
tendencias o razones para el cambio de circunstancias y sus consecuencias no se
previeron con precisién. A medida que las circunstancias cambiaban, fue més

dificil obtener financiamiento, se hizo mis pequeflo el programa, se redujo la
capacidad de la TCB y ya no se considerd posible, desde una perspectiva a corto
plazo, asignar mAs recursos para una reflexidén estratégica en detalle.
A medida que el programa se reducla mis, se puso mAs énfasis en este enfoque y
se cred un circulo vicioso.

69. La falta de enfoque estratégico tuvo algunas consecuencias graves
para el funcionamiento de la cooperacidén técnica en la OACI. La organizacidn
carecia de objetivos y direccidn, al punto que habian surgido iniciativas sobre
funcionamiento y organizacidén sin un plan coherente. Ademés, cierios aspectos
en términos de hacia dbénde se dirige la organizacidn, no se han tenido en
cuenta o no se consideraron adecuadamente.

B. Integracidn entre el programa regular y el programa de cooperacidn técnica

70. Uno de 1los principales aspectos que no se ha considerado
adecuadamente, es la integracidn de las actividades de CT en la OACI y, méas
precisamente la integracidén de la TCB en el programa regular (RP).

71. Es un hecho que la TCB y el RP de 1la O0ACI =se perciben comc dss
entidades u organizaciones totalmente separadas, aunque en té&rminocs normatives
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y legales la TCB es parte integrante de la OACI como lo es, por ejemplo, la
Direccién de navegacidén aérea. Todos los funcionarics de la O0ACI que se
consultaron para este estudio - tanto del RP como de la TCB - compartian esta
opinién59. Se sostenia que tanto la actitud como las operaciones eran tan
diferentes que en general seria dificil combinar ambas.

72, Una acusada indicacidén de la existencia de esta actitud es la falta
de datos sobre los que haya acuerdo para la participacidn en la financiacidn de
ciertos recursos mediante el financiamiento de varios puestos del RP por parte
de la TCB a través del AOSCF (veénse pérrafos 105-106 para méas detalles)b0,
Otra indicacidn de esto es que el personal del RP de la Sede se utiliza muy
poco en las misiones de CT. No habia cifras precisas, pero todas las
estimaciones proporcionadas por el personal del RP y de la TCB indicaban que,
como méaximo, el 15% de los miembros de los equipos de las misiones de CT
pertenecian al personal del rPO1, a1 igual que las oficinas regionales, los
porcentajes eran ligeramente mAs elevados y variaban considerablemente,
dependiendo de las caracteristicas de 1la regién y la cultura de la oficina
regional.

73. Un problema que plantea la falta de integracidn a nivel conceptual =~
pero con consecuencias operacionales y funcionales muy claras -~ es que no se
obtienen el beneficio inherente ni la relacidén simbiética de la integracibn que
se logran compartiendo la experiencia de las misjiones. La cooperacidn técnica
en la aviacibén civil es bésicamente una cuestidén de crear la capacidad de
cumplir con las normas exigidas. Estas normas en gran medida deberian basarse
en lo que es factible en el mundo real, lo que exige informacidén detallada de
las misiones sobre qué es lo que funciona y qué es lo que no funciona,
estableciendo al mismo tiempo los niveles que se desean alcanzar.

T4, La base de la labor de la OACI 1la constituyen los convenios que
establecen normas. En consecuencia, los planes regionales de navegacidn aérea
se preparan indicando los datos especificos de las normas de la regibén y las
normas que deben observarse. Estos planes son detallados en términos de 1la
categoria de las normas de la regidén, pero no parecen incluir el paso légico
siguiente, es decir, una identificacidn precisa y detallada de la estructura de
CT o de las iniciativas (programa I) verdaderamente necesarias para alcanzar
dichas normasb?,

75. Otro problema conceptual respecto a la falta de integracidn es que
los aspectos operacionales de la TCB - es decir, ejecutar los proyectos -
llegaron a ser el centro principal del programa de CT de la OACI en detrimento
de los aspectos relativos a 1la estrategia y los criterios generales.
Estéd claro que es necesaria una participacién o una aportacién de CT mucho
mayores en la planificacibn y el enfoque estratégicos y en la capacidad, tanto
de la planificacidén general de la OACI como la de cada pals en cuanto al
enfoque de los programas 3,

76. La falta de integracidén entre la TCB y el RP tiene consecuencias
directas en las operaciones y el funcionamiento y, aparentemente, hay buenas
razones para que la integracidn en ciertas &reas de funcionamiento comunes -
como contratacién y administracidén de personal ~ no sea factible. Muchas de
estas consecuencias estén documentadas en detalle en varias notas de estudio y
en las consultas con los oficiales del RP y de la TCB, como parte de estos
estudigi, y trataban de las diferencias en los métodos de trabajo de la TCB y
del RPY~.
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7. Idealmente, estas consecuencias deberian analizarse una por una;
pero hacerlo exigiria que la informacidén y los datos detallados sobre los
métodos de trabajo en términos de capacidad, coste y naturaleza estén
disponibles. Puesto que éste no es el caso, no es posible tratar cada una de
estas consecuencias y razones - y el alcance de este informe de ninguna manera
permite ese tipo de anidlisis detallado - aunque es evidente que un anilisis
detallado de ese tipo contribuiria mucho a establecer una base comfin para el
examen de la factibilidad de la integracidn de las operaciones y el
funcionamiento entre la TCB y el RP65.

78. Tampoco €8 necesario para el objeto de este informe tratar
separadamente cada cuestidn, puesto que es evidente que se trata meramente de
una cuestidn de actitud més que de verdaderas diferencias reales. Actualmente,
puede aducirse que la duplicacidn de ciertas actividades y funciones que no son
claramente diferentes se produce debido a lo que se describe como el enfoque
"mis orientado a la aceidén" o de negocios de la TCB®Y,

79. Cuando se les preguntd a los funcionarios de la OACI acerca de la
verdadera diferencia fundamental entre la TCB y €1 RP en estas A&reas de
funcicnamiento, se dijo que la diferencia no era tan signifieativa67, salvo que
la naturaleza de la labor de la TCB exigla reaccionar mas réipidamente y actuar
con mis rapidez, mientras que el RP debido a su naturaleza normativa, era més
cauto y reaccionaba mis lentamente o tenla una menor comprensidén de la
naturaleza de la labor de 1a TCB6S, En consecuencia, de acuerdo con esta
opinidén, ha sido muy difieil compartir funciones entre la TCB y el RP.

80. Esto sugiere que la aparente falta de comprensidn entre lo que se
necesita para la TCB y para el RP ocurre exactamente porque se los mantiene
separados en términos conceptuales y organizacionales. TUna mayor integracidén y
un contacto regular combinados con una visidén comin de la interdependencia de
las actividades de CT y del RP probablemente conduzca a una mayor comprensidn
de por qué las funciones compartidas algunas veces tienen que tener una
reaccidén mads répida o por qué en determinadas circunstancias debe otorgarse una
prioridad mé&s alta a uno de los programas.

81. Las razones para la integracidn entre aspectos del RP y la CT estén
avaladas por la evidencia empirica en términos de la manera en que otros
organismos de 1las Naciones Unidas han organizado sus actividades de CT.
A determinado nivel, la integracidn conceptual puede observarse por el hecho
de que todos 1los organismos de las Naciones Unidas - excepto la OQACI -~
dispondréan de fondos del RP, por medio del presupuesto regular, para
actividades de CT, sea directamente para determinados proyectos de las misinnes
o programas de CT o haciendo que el RP trate con algunos de los elementos de
apoyo de cté9. En realidad, en algunos organismos tales como la Organizacidn
Mundial de la Salud (OMS) y la Organizacidn de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y 1la Cultura (UNESCO), la CT no existe como una
dependencia del organismo pero es parte de los correspondientes programas y
actividades de las misiones de todo el organismo70.

82, En la UIT, que es un organismo comparable a la OACI en términos de
la magnitud y naturaleza del sector de CT, la contribucibén del RP consiste en
el financiamiento directo del RP para varios aspectos de CT - por ejemplo,
becas, misiones de evaluacibén y programas especiales para los paises nenug
desarroliados - y financiamiento del personal de CT y gastos pertinentes,



- 23 =

En términos de organizacidn, la Oficina de Desarrollo de las Telecomunicaciones
es responsable del desarrollo mundial de la cooperacién técnica; inclusive el
apoyo entre las actividades de cooperacién técnica. La Oficina de Desarrollo
de las Telecomunicaciones estd conceptualmente - y en cierta medida desde el
punto de vista organizacional dividida en dos &reas; una apoya los proyectos
con financiamiento externo (como el organismo de ejecucidn), financiada por
arreglos para gastos de apoyo, y otra trata de cuestiones generales de
desarrollo y otros aspectos de CT tales c¢omo criterios, estrategias vy
programacidn, financiada por el RP. Esto indica que la UIT ha integrado tanto
desde el punto de vista conceptual como funcional la CT en el RP, indicando que
la OACI podria considerar examinar mis el enfoque de la UIT.

83. Puesto que el RP y la CT estidn enlazados conceptualmente hasta el
punto en que hacer una distincidén entre ambos constituye m&s un obstéculo que
un beneficio, es necesario un enfoque de planificacidén estratégico respecto al
programa (tipo) con estrecha coordinacién y consideracién de todos 1los
aspectos. Debe eliminarse y reducirse toda distineién conceptual que se
perciba y una de las maneras maAs eficaces para hacerlo en el contexto de la
OACI es promover la idea de un presupuesto {nico.

1. Presupuesto {inico

84, Gran parte del debate respecto a la actual situaciédn de la TCB - y
las consecuentes animosidades entre las diferentes partes de la OACI - se ha
centrado en torno a la cuestibén de considerar el financiamiento de 1la CT
totalmente separado - es decir, totalmente autofinanciado’!. Todo el debate se
ha centrado en los elementos de reduccidén de costes, sobre qué puestos debian
eliminarse, que puestos deberia financiar el AOSCF y qué puestos deberia
financiar el RP - todo lo cual ilustra que la cuestidén del financiamiento es
tan fundamental como para crear diferencias y distinciones rituales que no son
convenientes y que son aun perjudiciales respecto al enfoque de CT pertinente,
y qQue es necesario implantar en las circunstancias actuales.

85. En consecuencia, es necesario establecer un sistema en el que la
cuestidn del financiamiento no conduzca a estas barreras "artificiales" y falta
de misidén comin, pero que al mismo tiempo prevea la correspondiente
responsabilidad financiera en términos de fuentes de financiamiento.
La inspectora estima que un presupuesto {inico con un sistema general de célculo
y medicién de los costes permitirid combinar ambos elementos, de forma que se
satisfagan los requisitos de cada uno.

86. Las repercgsiones directas de un enfoque respecto a un presupuesto
inico para la CT seria la abolicidn del AOSCF como entidad de financiamiento
separada, en la que tanto el ingreso (financiamiento) como los gastos - al

menos en prinecipio - deberian equilibrarse, independiente del resto de 1la
OACI. NingOn financiamiento de CT externo - del PNUD o de otra fuente - seri
tratado como cualquier otro ingreso de la OACI (es decir, ingresos varios) sino
que serd contabilizado oficialmente de manera que se mantengan todos los
requisitos de reponsabilidad del donante. E1 AOSCF existiria como un concepto
tebrico utilizado para fines de responsabilidad y andlisis, y no como un
elementc de divisién en la organizacibén con consecuencias inapropiadas en la
percepcidén y actitud de "ellos y nosotros",
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87. La principal consecuencia de un presupuesto Gnico seria la
aceptacién del principio de integracidén entre el RP y la TCB. En términos de
organizacidén, la TCB ya no estaria confinada a una situacidén independiente
"fuera" de la OACI, sino que se consideraria como "otra seccidén mis" del RP.
Toda la OACI deberia tener un sentido de "propiedad® o responsabilidad de 1la
cooperacidén técnica y sentiria que la CT es una parte tan fundamental en la
labor de una seccidén de la OACI como 1la labor normativa Ambas son
complementarias y no podrian existir la una sin la otra.

88. En términos de planificacién, esto significaria que la formulacién
de un programa en un &rea particular usaria un enfoque holistico, Yy que la
seccién o funcién del RP tendria 1la responsabilidad no solamente de 1la
planificacidn y programacidén de los aspectos reglamentarios, sino también, en
colaboracidn con la correspondiente parte de la TCB, de la programacidn general
de las actividades de CT en esa Area en particular.

89. Esa integracién es posible porque muchas de las funciones llamadas
"iniciales" en la cooperacién técnica - por ejemplo, 1la formulacidn de
politicas y el anilisis sectorial ~ a menudo son una parte inherente o
relacionada con el tipo de funciones y actividades que se desarrollan en el
programa regular72. Estas funciones no son ficilmente atribuibles a proyectos
determinados, que tienden a ser la entidad habitual para asegurar el
financiamiento y, en consecuencia, se consideran como elementos de gastos de
apoyo gue deben financiarse con el programa regular, como 1lo sugirieron en
varias ocasiones tanto la DCI en su examen de los gastos de apoyo compartidos
entre el RP y el programa de CT (ilustrados en el Anexo 1) como el PNUD en el
nuevo régimen para los gastos de apoyo de los organismos (ilustrado y combinado
con el esquema de la DCI en el Anexo 2). En consecuencia, es posible
identificar los que son parte de la planificacidn y el andlisis para un
programa general concertado en un &rea determinadal3.

90. Ademds, es obvio que si la OACI debe tener accesoc al futuro
financiamiento del PNUD en las categorias de servicios de apoyo técnico (TSS) a
nivel de programas, debe fortalecerse su capacidad en las funciones incluidas
en la categoria de gastos de apoyo a nivel de programas.

2. Sistema de medicidén de costes

91. Los requisitos de transparencia de los costes para identificar el
coste total de determinados programas y proyectos se logrard mediante la
introducecibén de un sistema de calculo continuo o medicidén de Ilos costes.
Esto identificar& cuando corresponda, como parte de un marco de planificacidn,
cada funcidn y operacidén y los costes y la proporcién de cada una de estas
funciones que forman una entidad de financiamiento determinada, tales como un
proyecto7”.

92. Por ejemplo, un proyecto de CT (que obviamente, ;ha sido
identificado de manera general como un componente en el programa general para
esa area y ese pais!) se concebira y planificarid como si consistiese en el
nimero de funciones y operaciones que corresponda. Se asigna un identificador
a cade una de esas funciones, que se utilizard en todo el sistema para
registrar y determinar el coste de cada una de esas funciones. Estas funciones
pueden llevarse a cabo como una funcidn ordinaria del RP ¢ comc una funcidn
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ordinaria de la TCB. En un momento dado puede determinarse, examinarse y
administrarse como corresponda el coste totali de cada proyecto en ese
momento/! 2.

93. Esto es general para la gestidén de proyectos y ya se aplica en los
proyectos de las misiones por medio del sistema de presupuestos y asignaciones
para proyectos utilizados por la Oficina de presupuestos del programa {PBO).
Los costes de las diferentes funciones en las misiones se calculan al detalle y
se administran conforme a esto. Lo que no se incluye - excepto como
estimaciones generales y relativamente vagas - son los elementos de gastos de
apoyc de las oficinas regionales y de la Sede. El sistema de medicidn de los
costes estaria especialmente disefiado para cubrir las funciones y operaciones
llevadas a cabo tanto como apoyo administrativo y operacional, como prestacidn
de apoyo técnico.

oL, Un principio béAsico del funcionamiento del sistema de medicidn de
costes es que en el funcionamiento del sistema no se tropieza con costes
adicionales (o por lo menos costes adicionales significativos). Si las claves
de distribueidn se conciben - y revisan - de forma apropiada, y se trata de una
transaceidn basada en registros automiticos de las transacciones, entonces el
coste adicional seria minimo!©.

95. El sistema de medicibén de costes seria un instrumento fundamental de
planificacidn y gestibdn que proporcionaria los datos necesarios para
identificar el coste "verdadero" de varias funciones y operacione§77. Esto
deberia facilitar una planificacidén mas precisa de la capacidad y de la carga
de trabajo para lograr un alto grado de flexibilidad y previsidén de los cambios
respecto a los recursos reqgueridos. Un sistema como este permitiria
proporcionar estimaciones precisas de los verdaderos elementos de gastos de
apoyo, con lo que la utilizacidén de los fondos seria mas transparente y se
sabria si el sistema de financiacidn utilizado es el apropiado78.

96. Una consecuencia muy importante - especialmente en vista de la
disputa respecto a qué puestos habrdn de financiarse con diferentes fuentes de
financiamiento - es que la base para el célculo de los costes ya no es puesto
por puesto, sino mAs bien sobre una base amplia de transacciones y tareas.
Antes y actualmente, los acuerdos de participacién en la financiacidn de los
gastos entre el RP y la TCB se basaban y se basan en estimaciones de si un
puesto existiria en el RP, lo que se determina segln que la labor llevada a
cabo por la TCB para ese puesto sea de 30% o mas’9., Esto puede constituir un
método muy arbitrario y la utilizacidn de esta medida es probablemente una de
las razones subyacentes para la falta de acuerdo sobre qué puestos deberian
financiarse con el AOSCF o no.

97. Cuando se utiliza el sistema de medicidn de costes con costes dados
por funciones a niveles méAs detallados en vez de a cada nivel de puestos, no
sb6lo las estimaciones son méis precisas, sino que también se evita clasificar
los puestos como puestos de CT o de RP lo que a menudo crea un sentimiento de
"ellos y nosotros" y un "estado dentro de un estado" y otras distinciones
innecesarias en un aspecto algo mundano, pero no obstante, importante en la vida
de una organizacidn. Esto abordaria también un principio de gestién vy
organizacional mis fundamental de rendicién de cuentas y supervisibn, es decir,
la existencia de lineas de presentacidén de informes paralelas, una establecida
para los aspectos funcionales (es decir, para las funciones verdaderas, uno
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informa a su dependencia) y un conjuntc para los aspectos de supervisidn
{es decir, para la planificacidén del trabajo, asuntos de personal, ascensos,
ete., uno informa a una dependencia diferente). [Esta situacidn es muy difieil
de manejar, tanto por el empleado, como por el empleader y, en general, deberia
evitarse a menos que haya razones poderosas para que sea de otra manera.

98. Los aspectos de financiamiento e ingresos de la organizacidn como
tales deberian ser externos a los aspectos de organizacidn y de las funciones
de manera que no se creen barreras artificiales o distinciones que no son
apropiadas con relacidn al funcionamiento. Por ejemplo, los fondos del PNUD,
que tradicionalmente han ido a los fondos del AOSCF, podrian asignarse
ficilmente a los ingresos varios, siempre que fuesen identificables en el
sistema de célculo de costes, segln los prinecipios de auditoria y, en
consecuencia, podrian ser identificados en cualquier momento y en cualquier
etapa del procedimiento.

99. Lo esencial es que la OACI puede ser responsable desde el punto de
vista financiero y organizacional ante las fuentes de financiamiento a fin de
demostrar la utilizacidn correcta de los fondos para alcanzar los objetivos
deseados. Esto no significa necesariamente que porque el financiamiento es
independiente, entonces las funciones y las operaciones deben estar claramente
separadas 0,

100. En consecuencia, es bien claro que las &reas relativas a la
organizacién y las que son directamente funciones - administracibén de personal,
finanzas, automatizacién - pueden combinarse ain mis entre el RP y la TCB en

organismos con un presupuesto Unico, especialmente si se toman medidas para
hacer frente a la diferencia béAsica en la actitud originada por la falta de
conciencia, integracidén y misidn comln. Los expertos internos y externos,
consultores y observadores, han propuesto iniciativas y formulado sugerencias.
Seria fundamental examinar estas propuestas en detalle dentro del marco
mencionado, especialmente para analizar las repercusiones de las iniciativas ya
adoptadas.

3. Grupos especiales de cooperacidn técnica

101, La creacidén de grupos especiales internos o grupos de trabajo para
coooperacibn técnica es un enfoque importante y préctico para asegurar la
integracibn. Es muy alentador que el Consejo haya formado un Comité de
Cooperacidbn técnica similar a otros comités que se ocupan de importantes
aspectos de la OACI, tales como la Comisién de Aeronavegacidn. Seria muy
apropiado que se formase un grupo especial interno de miembros del personal de
la QACI, tanto del RP como de la TCB a fin de actuar como foro para examinar y
alimentar la reflexidn estratégica respecto a los elementos de CT de la OACI.
Naturalmente, tal comité tendria un carécter informativo, sin elementos para la
toma de decisiones como tal, pero serviria como un vehiculo importante para que
el RP y la TCB comenzaran a examinar juntos, a un nivel oficiosc cuestiones
obviamente comunes y alcanzar los niveles de comprensibén necesarios para dar
forma a una misidn o propdsito comﬁn81.

102. Este grupo de trabajo general serla un foroc permanente para examinar
los elementos y cuestiones més generales de CT como parte de los aspectos de
planificacidén y programacidn y estaria compuesto de representantes de codos los
grandes programas de la OACI. Algunos organismos de las Naciones Unidas tienen
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grupos especiales de trabajo o comités interdepartamentales, tales como el
comité interdepartamental sobre métodos y procedimientos de cooperacidn técnica
de la OIT.

103. A un nivel més especifico, podrian formarse grupos de trabajo ad hoe
para coordinar y examinar los programas con aspectos de CT. £Estos grupos de
trabajo ad hoc estarian formados por representantes técnicos de 1las
correspondientes secciones, tanto del RP como de la TCB. Como parte de este
sistema, cada proyecto o iniciativa de la TCB tendria que ser "adoptado™ por
una direccidn del RP, que por lo menos asumiria la principal responsabilidad
conceptual del proyecto o iniciativa y, si correspondiese, quizds asumiria la
plena responsabilidad técnica. Un sistema de "adopcidén" como éste facilitaria
mucho la comprensidn de la integracidén y complementacidn inherentes entre las
actividades del RP y las de la TCB. Otros organismos de las Naciones Unidas
que funcionan con este concepto, tales como la FAO con el concepto de una
direccidén técnica designada para todos los programas, proyectos y actividades
de CT, y la UNESCO, que vincula todos 1los proyectos de CT a un titulo
especifico del RP en el programa de trabajo.

104, En algunos aspectos, este tipo de integracibén ya es evidente en
algunas de las oficinas regionales de la OACI, donde ya se produce una
integracidn de facto o "adopecidn" de determinados proyectos de CT dentro de los
respectivos campos de los especialistas (TO) y donde el especialista de
cooperacibén técnica (TCO) actlla mds en una funcidn de M"coordinacidn',
atendiendo principalmente actividades directas de CT mientras que el TO lleva a
cabo el examen y "supervisidén" de por lo menos los elementos técnicos de los
proyectos de CT.

C. Propuestas para la restructuracién

105. La concepcidn de una nueva estrategia para la CT de la OACI, basada
en las cuestiones sefialadas en los Capitulos I y II y en la consideracién de la
integruacién del RP y la TCB tendri consecuencias para la organizacidn y 1las
operac: ones. En consecuencia, es necesario reconsiderar 1la estructura
organizacional. Esto deberid hacerse dentro de un plan de organizacidn
formulado de acuerdo con la nueva estrategia. Dicho plan deberi ser apropiado
para utilizarlo como base del examen de 1las posibles opciones para la
restructuracidén y deberia incluir principios y orientaciones sobre la "misidn"
o propdsito de la nueva estrategia a fin de comunicar claramente los objetivos,
perspectivas y criterios.

106. Anteriormente, se presentaron muchas iniciativas de restructuracidn
y originalmente la intencidn era - como se sugeria en el primer informe de la
DCI que trataba sobre el déficit del AOSCF - que este informe tratase de las
iniciativas presentadas para restructurar la TCB y sugerir culles eran las méas
apropiadas. Sin embargo, a medida que se efectuaba un anédlisis més detallado,
resultd claro que llevar a cabo esa labor exigiria datos bésicos comunes en
términos de carga de trabajo, recursos necesarios, etc., que no estéan
disponibles de ninguna manera y, especialmente, que no estadn disponibles en una
forma sobre la que estuvieran de acuerdo la TCB y el RP.

107. Medir las repercusiones de esas iniciativas exigiria que cada una
fuese parte de un plan estratégico més general y, en segundo lugar, exigiria
datos bésicos para utilizarla con fines comparativos 2, Ninguno de estos
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elementos estd presente. En consecuencia, es evidente que una de las primeras
iniciativas en el proceso de determinar las tareas en que puede producirse una
mayor integracibén de las funciones de las operaciones para eliminar la
duplicacién de esfuerzos, es comenzar un estudio general inicial de medicidn de
costes de toda la organizacidn, tanto del RP como de la TCB. Quiz&s ya se haya
hecho algo de esto en algunos sectores del RP, pero es importante combinarlo en
una metodologla general que pueda constituir un conjunto de datos bésicos sobre
los que todos estén de acuerdo para cualquier examen y planificacibén futura de
la integracibén de 1la funciones y las operaciones., Sin esa base com(n,
cualquier examen estari demasiado fuera de foco como para que tenga un valor
préeti0083.

108. En consecuencia, a los efectos de este informe, es mis coveniente
sefialar algunos de los principios que estin detrds de la restructuracidén
especifica. Uno de los principios b&asicos que ya se han mencionado

(p4rrafo 71), es que la TCB llegue a ser en el sentido real lo que es en el
sentido ritual. En el organigrama de la OACI, la TCB figura meramente como
otra dirececidén o entidad funcional de 1la OACI. Pero antes y ahora se la
considera en términos reales como teniendo més que una identidad separada.
Sin embargo, deberia ser "sblo" otra direccién més de la OACI, responsable de
freas o funciones directamente relacionadas con 1la cooperacibén técnica.
Deberia cooperar con las otras direcciones en la misma medida que las
direcciones del RP ordinario cooperan entre si. Los aspectos de CT son parte
de la labor de las otras direcciones técnicas, al igual que en muchos casos los
aspectos de transporte aéreo, por ejemplo, son parte integral de ciertas
actividades de la Direccidn de navegacidn aérea.

109, La TCB deberia, como cualquier otra direccidén técnica de la OACI,
ser responsable linicamente de su actividad "técnica", es decir, aspectos de CT
especificos que exijan especialidades técnicas en materia de cooperacidn
técnica. Esto significa que si bien todo el conocimiento y la responsabilidad
conceptuales de CT deberian descansar en la Direccién de cooperacidn técnica,
solamente los aspectos de las operaciones que exijan conocimientos de CT mnuy
especificos deberlian ser responsabilidad de la TCB. Es la aplicacién del
principio de la ventaja comparativa no solamente a la CT en la OACI en relacidn
con el exterior - financiamiento del PNUD, nuevos requisitos de los gobiernos,
cambios en la aviacidn civil, etec. - sino también a la TCB en relacidn con el
resto de la OACI. La ventaja comparativa de la TCB deberia residir en la
aplicacidén conceptual y, en cierta medida, operacional del conocimiento técnico
en el contexto del desarrollo y la cooperacién técnica mis que en el
conocimiento técnico detallado de la aviacidn civil en general 0 en tareas
administrativas y operacionales que no exijan conocimientos y especializacidn
en CT.

1. Capacidad de planificacidn, programacibén y andlisis

110, Esto es especialmente importante en el método de reflexidn
estratégica y al tratar de concentrarse mis sobre el apoyo a la planificacidn y
a las politicas mediante la formulacién de programas y llevando a cabo analisis
sectoriales. En términos exteriores,; esta tendencia sugiere que la OACI debe
poder demostrar a las fuentes de financiamiento, tanto el PNUD como a otras,
que tiene 1la capacidad de 1llevar a cabo un anilisis sectorial y una
planificacidén altamente calificados, combinando el conocimiento técnico ¥
especifico en aviacidén civil, con el conocimiento y la capacidad pa-e 1=z
planificacidén de la aviacidn civil en condiciones de desarrollo.
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111. Es igualmente importante, y en lo interno también para la OACI, que
la TCB tenga mis responsabilidad en la coordinacidn de las iniciativas de la
OACTI en materia de CT dentro de la integracidn conceptual. Esto significa
coordinar activamente los aspectos de CT en la programacidn y planificacidn de
los elementos de CT en otras direcciones o programas principales. La TCB
deberia tener capacidad y conocimientos en la esfera de la CT en general y en
la aviacidn «civil en particular como para proporcionar informacibén vy
comentarios a cualquier iniciativa dentro de la OACI que trate de la CT. En
términos précticos, esto significa una manera formal y estructural de evaluar
continuamente la situacidn, proporcionando informacibébn detallada para
planificar y avisar a otras secciones técnicas respecto a los cambios en
materia de CT, los acuerdos de financiamiento, ete., que podrian tener
repercusiones sobre la labor de dichas secciones.

112. En consecuencia, es indispensable que en cualquier restructuracidn
del programa de CT se prevea el marco y 1la capacidad necesarios para un
anédlisis y una planificacidn estratégicas estructurados.

113. En términos conceptuales, podria ser apropiado introducir el
concepto de una ecuacidn de planificacidn de cooperacidn técnica para los
prondsticos. Uno de los principales beneficios del andlisis estratégico es que
proporciona una base para identificar lo que se necesita (;qué es lo que
demanda el "mercado"?), lo que debe hacerse (g;qué "producto" satisfaceri la
demanda del '"mercado"?) y qué medios se necesitan para suministrar este
"producto" {ihay recursos dispcnibles y puede la organizacidén utilizar
plenamente estos recursos?).

114, Desde el punto de vista de CT, significa identificar el término de
la ecuacidn que son las iniciativas de CT que se necesitan - dado el entorno de
CT y los requisitos y prioridades de los gobiernos - y el cocste de poner en
practica estas iniciativas, por oposicién al otro término de la ecuacidn que
son los fondos que cabe esperar que desde un punto de vista realista, se
obtendrin de varias fuentes.

115. El primer término de la ecuacidn lo da la naturaleza de la aviacidn
civil con normas y criterios que deben satisfacerse. Los planes regionales de
navegacidn aérea especifican las normas que a(in deben cumplirse y la extensidn
en términos de CT es hacer una evaluacidn de las iniciativas necesarias para
satisfacer estas normas. Esta es una versidn particular del principio NatCap
del PNUD y partiendo del mismo, pueden prepararse programas con una lista de
posibles proyectos similares a 1los proyectos en tramitacidén, pero no
desarrollados o planificados en la misma medida. Debe aplicarse un enfoque més
realista para determinar lc que es realmente factible, dadc el nivel de
financiamiento y el minimo requerido en un periodo determinado para satisfacer
las normas minimas de los planes regionales de navegacidn aérea. Las oficinas
regionales deberin desempefiar un papel importante en esto y exigirén
conocimientos més amplios y detallados sobre las condiciones de las distintas
regiones y palses. Esto es similar a la "investigacién de mercado", en la que
la OACI tiene la ventaja de tener un "mercado" limitado bien definido en
términos de CT con un "equipo de ventas" en la forma de funcionarios de las
oficinas regionales que, al menos nominalmente, ya estéan en el lugar.

116. El otro término de la ecuacidn es estimar la disponibilidad de
fondos. Esto es muy dificil y en el pasado ha hecho que fuese dificil hacer
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pronbsticos para los programas, al punto de =ser totalmente rechazado.
Sin embargo, no es técnica o conceptualmente imposible. Muchos organismos,
especialmente las empresas comerciales, se enfrentan con la misma incertidumbre
de financiamiento debido a la naturaleza clclica de sus actividades. Los
factores que causan la incertidumbre seran diferentes, pero el principio es el
mismo.

117. Un enfoque para hacer frente a esta incertidumbre es el principio de
un inventario de "cliente/ventas" en el que varios niveles de "contactos de
ventas" ~ para la OACI, léase decisién gubernamental para utilizar cifras
indicativas de planificacién (CIP) u otros fondos - se evalllan o clasifican de
acuerdo con la posibilidad de su materializacién. Seguidamente, pueden
establecerse escenarios para el peor caso o el mejor caso y hacerse una
estimacién del nivel de recursos necesarios y de la capacidad de trabajo
requerida.

118. La necesidad de un marco para esta ecuacidén de planificacidn de
cooperacidén técnica y el mayor énfasis, en general, sobre la formulacidn,
planificacidén y programacidén de politicas estratégicas y sectoriales, sugiere
que debe establecerse una funcién de la organizacidén responsable de 1la
planificacién y el anélisis, especialmente para la CT en aviacibn civil. Esta
Seceidén de planificacién y programacidén (PPS) seréd responsable de proporcionar
el apoyo de planificacidn y programacidén de CT para toda la OACI - tanto a las
direcciones técnicas del RP como a otras partes de la TCB. Esta seccidn estari
dotada de expertos en planificacién de CT, idealmente con experiencia en
aviacidén civil, aunque en principio esto puede adquirirse en otras partes de
la TCB.

119. La PPS seri responsable del andlisis estratégico necesario para
asegurar que la OACI proporcione siempre el apoyo de cooperacidén técnica mas
eficaz, eficiente y apropiado. Esto supone aspectos de evaluacidn,

estructuracién de 1la memoria colectiva y difusibén de la informacidn, el
conocimiento y la experiencia85. Ademés, asesorari al Director de cooperacidn
téenica respecto a las medidas que deban adoptarse en términos estratégicos
para asegurar una funcidn apropiada para la CT en la QACI.

120. Habrd un gran elemento de aplicacidén y operacional para la PPS.
No solamente asesorid expresamente sobre aspectos de planificacidén de los
diversos proyectos e iniciativas, sino que serd responsable también de
proporcionar la base para la capacidad de planificacidén y analitica requerida
para "competir® por los contratos de servicios de apoyo técnico a nivel de los
programas (TSS-1) que el nuevo régimen de gastos de apoyo del PNUD propene.
Deberé& tener una fuerza tal que pueda demostrar a los gobiernos, los donantes y
a ofras partes en el contexto de CT que la OACI tiene 1la capacidad de
planificacién en materia de CT que es necesaria para utilizar su ventaja
comparativa.

121. Muchas de estas funciones qQue en la actualidad son nominalmente
parte de la Seccidn de promocidn de proyectos (PDS) - elaboracidén de proyectos,
adquisiciones, evaluacibn, etc. - seran parte de la PPS. Pero al contrario de
la PDS, que tuvo serias dificultades por la falta de recursos y de una funcidn
claramente definida, tendria por definicién los recursos y la capacidad para
desempefiar eficazmente estas funciones. Si no se le otorgan escs recurscs,
entonces la OACI no se ha dado cuenta de la situacidn y no estd preparada para
existir en términos de CT en el entorno de la CT, que cambia continuament:.
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122. Es especialmente importante que la PPS reciba suficientes recursos
para activar un calendario de adquisicidn apropiado por medio de una funcidn de
movilizacidén de recursos, por ejemplo, la Oficina de movilizacibén de recursos
propuesta en el pérrafo 29. El programa de CT de la OACI debe buscar nuevas
oportunidades de financiamiento y nuevas modalidades de CT. Debe invertirse en
"comercializaciébn" si se desea romper el circulo vicioso de '"pequefios
programas, ninguna promocidén de proyectos, programas alin mds pequeflos". Si se
adopta un nuevo enfoque de CT en el que se destaque mds el anilisis sectorial y
la planificacién de politicas, debe concebirse y ponerse en practica una
campafia de promocidbn para asegurarse de que el resto del mundo tiene
conocimiento del cambio de enfoque. Las perspectivas de la OACI sobre aspectos
de CT pertinentes a la OACI deben comunicarse en forma oportuna, clara y
vigorosa a las oficinas regionales, al RP y a los diversos participantes en la
aviacibn civil, que deberian ser todos conocidos por la OACI.

2. Flexibilidad en las operaciones

123. En la seccidn anterior se sugeria adoptar un enfoque mas orientado
hacia la planificacidn y programacidn conceptual de las actividades de CT. La
plena aplicacidn de este enfoque supondria un desplazamiento en 1la
concentracidn, alejandola de los proyectos directamente operacionales - y de
los aspectos conexos que no sean de CT, administrativos y de administracidn de
personal para las operaciones, contabilidad y otros aspectos de gestidn
cotidiana, hacia m&s actividades de planificacidn y anélisis sectorial. Muchos
proyectos llegaran a ser asociaciones a largo plazo y programas de asistencia
en los que la OQOACI obrard estrechamente con el organo de aviacidn ecivil
pertinente en calidad de asesora y por un periodo prolongado, asesorando a los
gobiernos sobre determinados proyectos, iniciativas y programas en vez de ser
responsable de la ejecucidn directa de cada iniciativa.

124, Esto no deberia significar descartar totalmente todas 1las
iniciativas directamente basadas en proyectos operacionales -~ éstas aln se
justifican en muchas circunstancias y proporcionan una base para la experiencia
en el terreno. Sin embargo, es claro que la menor concentracidn en actividades
con una base tradicional significa la necesidad de un instrumento operacional
mAs pequefio y méAs flexible. En pocas palabras, la organizacibn deberia dar la
capacidad necesaria para reaccionar ante los cambios en las circunstancias.
Esto significa considerar la posibilidad de tener niveles de plantilla en
relacidn con el nivel del programa en la forma de nivel marginal de las
operaciones, en el que una carga de trabajo adicional justificaria una adicidn
a la plantilla86,

125, La magnitud del programa de CT y el hecho de que éste pueda variar
considerablemente de afio en afio, sugieren que la Subdireccidn de actividades
relacionadas con las misiones necesita gran flexibilidad. La disminucidén de la
envergadura del programa con la consecuente reduccidn de personal hace que en
dos secciones el nivel de dotacidn sea de dos profesionales, de los cuales uno
es el jefe. Los bajos niveles de dotacidén en las secciones regionales hacen
que en épocas de vacaciones y en caso de enfermedad el nivel de dotacidn
descienda a uno o alin hasta cero en el personal profesional, lo que dificulta
seriamente su funcionamiento. Todos los funcionarios entrevistados en estas
secciones mencionaron que éste es un problema importante y sugirieron también
que los profesionales de otras secciones no estaban suficientemente informados
sobre sus proyectos como para proporcionar una ayuda satisfactoria, salvo en
casos de extrema emergencia.
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126. En consecuencia, es necesario que cualquier restructuracidén del
programa de CT de la OACI tenga como principio bésico la introduccidn de mayor
flexibilidad. Una forma de lograrlo es organizar las funciones operacionales
directas de 1la TCB - es decir, 1la actual Subdireccidn de actividades
relacionadas con las misiones - segn las lineas de funcidén en vez de seguir
las lineas regionales.

127. El principio detras de esto es el nivel en que debe llevarse a cabo
la coordinacidn. En muchos tipos de organizaciones, pero especialmente en los
organismos de CT, la coordinacidén debe ocupar el lugar de las funciones o de
los elementos de las operaciones (por ejemplo, adquisicidn, personal, ete.),
los elementos sectoriales (por ejemplo, educacidn, salud, etc. ) y las regiones
(Asia, Africa, etc.).

128. El nivel en el que se efectlla la respectiva coordinacidén depende del
nivel de detalle y de la importancia de la coordinacidn necesaria para cada
elemento, seglin lo determinen las circunstancias especificas de la materia en
que act@ia el organismo, 1a naturaleza de su labor y la envergadura del mismo,
en la medida en que se relaciona con el control de la gestién.

129. Por ejemplo, en muchos organismos multisectoriales grandes, 1la
coordinacibdn de las funciones es tan importante, debido a su magnitud, que hay
que efectuarla dentro de cada sector antes de proceder a la coordinacidén
sectorial, regional y genera187. En organismos més pequefios, dedicados a un
solo sector, tales como la OACI, su magnitud hace que sea mé&s factible - desde
una perspectiva de gestidén - temer una coordinacidén por funciones y regiones en
el mismo nivel.

130. Para la OACI, la necesidad de coordinacidn sectorial no existe y la
cuestidn de la coordinacidédn regional depende del grado en que la labor o el
enfoque dentro de cada regidn sea diferente del enfoque fundamental, como para
que merezca estructuras de gestidén regional separadas en la Sede.

131. Es diflcil rebatir el hecho de que las circunstancias
socicecondmicas sean diferentes y Gnicas en cada pals y regién, lo cual puede
significar diferentes enfoques en los detalles. Pero en términos de apoyo de
CT a las operaciones de aviacibn civil es cuestionable si dichas diferencias
existen. Al preguntarsele sobre esta cuestidén, todos los funcionarios de la
OACI con responsabilidades regionales, respondieron que las funciones de apoyo
llevadas a cabo en la Sede en la secciones regionales son fundamentalmente
idénticas, y que seria posible combinarlas. Ninguno de ellos, al estimulérsele
a hablar més sobre este asunto, expuso argumentos que sugirieran gque no ers
asi88. La investigacibén por separado llevada a cabo por la DCI en fuentes
independientes tampoco sugirid ninguna diferencia béAsica que exigiese enfoques
fundamentalmente diferentes en las diversas regioness9.

a. Estructura general para las actividades de las misiones

132. La conclusién debe ser que la situacidén actual de disminucibén o
variacidon del nivel de los programas exige un grado de flexibilidad que puede
alcanzarse agrupando todas las secciones de actividades de las misiones en una
sola seccidn general de actividades de las misiones compuesta del nlmero
necesario de oficiales de ejecucidn.
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133. Los oficiales de ejecucidn tendradn las responsabilidades que tienen
los encargados que estin en las actuales secciones regionales de actividades de
las misiones, pero no se limitardn a proyectos en determinadas regiones y
asumirdn las responsabilidades que corresponda. Esta divisidén del trabajo
significarid que los conocimientos y experiencia especificos de cada funcionario
se utilizaridn de forma mé&s eficiente y efectiva donde se necesiten.
Por ejemplo, algunos oficiales desarrollarédn una especialidad regional
especifica, lo que significari que serén principalmente asignados a proyectos e
iniciativas en la correspondiente regidn, mientras que otros podran desarrollar
una especialidad funcional especifica {por ejemplo, proyectos de capacitacidn)
y en consecuencia asumirin principalmente la responsabilidad de los proyectos
que utilicen este enfoque funcional, sin tener en cuenta la regidén en que
estén. Esta estructura proporcionarid mayor flexibilidad desde la perspectiva
de organizacidén y darid mejores oportunidades de diversificacidn y variedad en
el trabajo a cada uno de los miembros del personal.

b. Coordinacibén regional en las oficinas regionales

134, El centro de 1la coordinacién regional deberia desplazarse de 1la
coordinacidn mis funcional en términos de apoyo llevaba a cabo actualmente en
la Sede hacia una coordinacién més conceptual y general en las oficinas
regionales. La coordinacidn regional se lleva a cabo mejor donde se dispone de
conocimientos sobre la regidn y esto ocurre en las oficinas regionales. Hasta
podria ser aconsejable transferir algunas responsabilidades directas de
presentacién de informes, supervisidén y rendicidn de cuentas del personal de
proyectos en las misiones a las oficinas regionales, poniendo en dichas
oficinas a oficiales de ejecucidn superiores de cooperacidn técnica con
experiencia en gestidn.

135. En general, seri necesario fortalecer la capacidad de CT en las
oficinas regionales, como se expusc antes en este informe (parrafos 22, 23, 33
y 35) -~ la nueva funcidén o enfoque de los organismos de las Naciones Unidas en
general y de la OACI en particular exigird un fortalecimiento sustancial de la
capacidad de ayudar a los gobiernos en el andlisis estratégico y sectorial y en
la formulacidén de politicas. El1 punto de contacto estrecho con los érganos de
aviacidn civil estaré, o deberlia estar, en las oficinas regionales.

3. Seccidn de apoyo operacional

136. Dependiendo del grado de descentralizacién regional, los oficiales
de ejecucidn de la seccidn de actividades de las misiones (con destino en 1la
Sede o en las oficinas regionales) seran responsables de todas las fases de
ejecucidn de cada proyecto e iniciativa de CT. Ellos no desempefiaran
necesariamente todas las funciones, pero tendrdn 1la responsabilidad de
asegurarse que las funciones necesarias - desempeliadas por ellos mismos o por
otras partes de la OACI - se desempeflan de acuerdo con el plan de trabajo.

137. A fin de facilitar el grado de reaccidn réapida necesario, 1los
oficiales de ejecucidn deberian desempefiar tantas funciones como sea posible en
términos de carga de trabajo, experiencia y conocimiento. El principio es que
de las funciones de apoyo operacionales y administrativas retenidas para que
las efectle la OACI, se deleguen tantas como sea posible a los oficiales de
ejecucidn o a las oficinas regionales que corresponda por medio de estructuras,
procedimientos y sistemas bien definidos, tales como sistemas de computadora
automatizados.
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138. Este principio ya ha sido considerado en el sistema computadorizado
de contratacidn del personal para las misiones y en el sistema de becas y una
aplicacidén correcta podria significar que en sectores tales como contratacidn,
personal y adquisicidén se necesitan menos fuentes de apoyogo. El andlisis de
la concepcidn de estos sistemas sugiere que es muy posible aplicar a fondo este
principio. Por ejemplo, para el subsistema de la situacidén de la contratacidn
para las misiones, una comparacién de la lista de funciones desempefiadas por
los oficiales de la actual Subdireccidédn de actividades relacionadas con las
misiones (FOB) y para los encargados de contratacidén en la actual Subseccidn de
contratacidn del personal de misiones (FRU) indica que solamente dos funciones
son desempefiadas por la FRU y no por la FOB. Esto sugiere que las funciones
que exigen competencias especiales del personal en vez de competencias
generales para las operaciones de CT son muy pocas y no exigirian - en el nivel
actual de actividades -~ una subseccién de contratacidn del personal de
misionesd1.

139, El principio de que la Seccidén de actividades de las misiones
desempefie tantas funciones operacionales de CT como sea posible es parte del
principio examinado anteriormente: de que la TCB deberia tratar solamente de
los aspectos y funciones de CT que exigen un conocimiento especifico de CT y
que son diferentes de otras funciones debido a los aspectos de CT. En términos
directamente operacionales, significa que las funciones que naturalmente
pertenecen al RP como parte del funcionamiento, la administracién y 1los
servicios generales no deberian ser parte de la TCB aun cuando la TCB utilice
ampliamente estos servicios. Por ejemplo, otras direcciones de la OACI no
tienen sus propias funciones de apoyo operacional y administrativas, y aunque
pueda argumentarse que es porque no 1lo necesitan??, es importante para el
mensaje de CT como parte integral de la organizacidn que la TCB no se perciba
como que tiene una funcidén separada propia del tipo de las que normalmente se
comparten.

140, La extensidén del principio es que las fGnicas funciones de apoyo
operacionales o de asesoramiento que deberian estar en la TCB son las
relacionadas directamente con la CT y que exigen conocimientos especificos
de CT. Por ejemplo, la administracidn del personal de CT - en la Sede o en las
nisiones - no esté especificamente relacionada con CT y comparte mis
caracteristicas comunes con la administracidén y el personal que no es de CT que
con las otras actividades de CT93.

a. Oficiales de asesoramiento y apoyo

141, En consecuencia, se sugiere que las funciones de asesoramiento «
apoyo se asignen a la seccidn de apoyo para que los oficiales con funciones
generales o técnicas desempefien obligaciones generales especificas dentro de
sus éreas técnicas especificas - por ejemplo, personal, becas, etc. - asl como
para que presten asesoramiento y apoyo a los oficiales de ejecucidn sobre
proyectos e iniciativas concretos. Las obligaciones generales seréan funciones
tales como mantenimiento de la lista de contratacibén (sistema computadorizado)
y el inventario del centro de instrucecidn, pero deberia incluir también apoyo
general de investigacidn, politicas y planificacién a la furncibn de
planificacibébn dentro de las &reas respectivas y, si fuese necesario, a las
actividades del RP.
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b. Adquisiciones y administracidén de contratos

142, Una funcidn de asesoramiento que presenta interés especial es la de
adquisiciones. El concepto de servicios de compras de aviacidn civil (CAPS) es
muy pertinente, con un gran potencial para desarrollarlo aln més si se
fomentase de 1l1la forma apropiada. En consecuencia, deberia crearse la
estructura apropiada para fomentarlo mediante m&s publicidad y adquisicionesgu.

143, Un aspecto general o extensidén natural de las adquisiciones es la
administracidn de contratos. Subcontratar es uno de los conceptos populares en
el contexto de CT moderno y consciente de los costes, y el PNUD lo promueve
ampliamente. Por ejemplo, una de las razones basicas para la afirmacidn de la
Oficina de servicios para proyectos (0PS) del PNUD que puede sobrevivir con una
relacidn de gastos de apoyo de menos del 10%, es gque gran parte del apoyo a las
operaciones se subcontrata en el exterior y, en consecuencia, puede asignarse
parcialmente a los gastos directos del proyecto en vez de a los gastos de
apoyo.

144, Sin embargo, el beneficio principal de la subcontratacidn - ademés
de asegurarse de tener acceso al conocimiento més pertinente y més reciente -
es que aflade un alto grado de flexibilidad al programa. Si la TCB pudiese
desarrollar la capacidad y el conocimiento necesario para identificar, evaluar
y administrar a los subcontratistas pertinentes, entonces una pequefia funcidn
operacional de la TCB podria administrar un programa de CT de magnitud variable
sin hacer frente a grandes tensiones sobre la envergadura de sus propias
operaciones. En principio, esto es similar al concepto de plantilla de base
propuesto por muchas iniciativas dentro de la OACI con la gran diferencia de
que no es meramente una transferencia de responsabilidad para financiar los
puestos, sino que estid en el contexto de un nuevo enfoque estratégico de la
estructura organizacional.

145, El aspecto de subcontratacidén es algo sobre lo que debe trabajarse
para el futuro. Sin embargo, puede ser apropiado en esta etapa considerar
crear una funcién de asesoramiento sobre subcontratacidén - por ejemplo, como
parte de la funcidén de adquisiciones - que podria llevar a cabo un anilisis de
la factibilidad de este enfoque para la OACI y que podria asesorar a los
oficiales de ejecucidn sobre estos aspectos. Este oficial de contratacidn
podria ser el origen de una funcidén de contratacidén que podria llegar a ser una
subseccién de 1la Seccidn de apoyo operacional y que comprenderia las
adquisiciones.

¢. Oficina de presupuestos del programa y funciones financieras

146. La actual Oficina de presupuestos del programa (PBO) es una funcidén
de apoyo para la TCB. Su responsabilidad principal claramente definida, de
control de los presupuestos de 1los proyectos, es una funecidn de apoyo
importante para la actual Subdireccibén de actividades relacionadas con las
misiones, mientras que sus otras funciones de apoyo general a la TCB respecto
al presupuesto y a las finanzas son de menor importancia en términos
operacionales.

147, Esto sugiere que la PBO es en gran medida una funcidén de apoyo
operacional para las actividades de las misiones, mis que una funcibén general
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de apoyo respecto a las finanzas para toda la TCB. Desde el punto de vista
conceptual - y de las actividades - pertenece a las otras funciones de apoyo y
asesoramiento, tales como adquisiciones, perscnal y becas, aunque a los fines
de control de gestidn y financiero puede estar separada de las otras funciones.

148, Esto plantea preguntas sobre si todos los aspectos de contabilidad
general y gestidén financiera que no estén directamente relacionados con el
control del presupuestc y la administracibébn de proyectos de CT y los aspectos
operacionales de las misiones no podrian ser manejados por la seccidén de
finanzas del RP. Una vez més, la premisa es que estas funciones tienen més en
comOn con las mismas funciones de otras direcciones que con funciones de apoyo
a la CT95. Con un sistema de medicién de costes adecuado, la administracidn y
el cllculo de 1los costes de los fondos extrapresupuestarios asignados
actualmente al AOSCF, exigirin también menos recursos de este tipo y no tendrén
necesariamente que estar a cargo de una funcidn de finanzas de CT.

d. Servicios de ofimitica

149, La Subseccién de ofimdtica (OAU) de la TCB es un caso alin mis claro
de servicios de apoyo en los que los aspectos espeoificos del funcionamiento de
las iniciativas de CT tienen muy pocas repercusiones sobre cbémo debe
organizarse y estructurarse la automatizacidén. Los detalles de CT afectaran la
automatizacidén solamente en cuanto a la concepcién y el contenido de los
sistemas computadorizados que se implanten. Concebir y hacer funcionar un
sistema de computadora que trate de aspectos de CT no exigiri, como tal, un
marco organizacional diferente que concebir y hacer funcionar un sistema de
computadora en el RP.

150. Es verdad que en las fases de andlisis de las actividades concretas
y analisis de sistemas se necesita el conocimiento de cuestiones de CT, pero
este tipo de conocimientos detallados se obtiene de los usuarios en el entorno
de CT y no exige que la funcidn de la OAU deba estar en la CT a fin de obtener
este conocimiento. Otras direcciones de la OACI no tienen una funcidn de
ofimdtica independiente, sino que cuentan con la funcibn central. Y aun cuando
la TCB actualmente tiene una gran necesidad de automatizacidn, el principio
b4sico se mantiene96.

151. En el pasado, se ha hecho mucho esfuerzo - y gastado muchos
recursos - en los elementos de automatizacidén de la OACI9T. Actualmente,
existen dos sistemas generales o plataformas de soporte 1ldgico totalmente
separados (aunque recientemente varias iniciativas han sugerido una cocperacidn
més estrecha) y hay, sin duda, &reas en las que seria muy beneficioso una mayor
cooperacidn. Una funcién OAS f{nica para toda la OACI facilitaria la
identificacidén de esas &reas y la implantacidn de una estrategia comln para la
tecnclogla de la informacién. Puede decirse que en algunas &reas la TCB esté
més avanzada en la utilizacién de la tecnologia de la informacién y, en
consecuencia, en cierta medida se le garantice que sus necesidades se tengan
muy en cuenta en una estrategia com(n. '

152. Una razbén definitiva para una funcidn de tecnologia de la
informacibn Gnica es la implantacidn del sistema de medicidn de costes?8.  Para
que un sistema como éste sea técnica y financieramente posible tendré gus ser
computadorizado. Tendria que estar plenamente integrado en todos los sistenmas
existentes, como corresponda, y exigiria tal cooperacidén que vunidades
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de tecnologia de la informacidn separadas e independientes -~ cualquiera sea su
grado de coordinacibén formal - obstaculizarian seriamente la implantacidn y
utilidad de tal sistema. Y la OACI no podria permitirselo en esta etapa.

e. Subseccibn de telecomunicaciones y registros

153. Una Gltima funcidn especifica en la TCB es la Subseccidén de
telecomunicaciones y registros. La labor de esta subseccidn puede estar
separada en una funcibén de apoyo que preste servicios tanto a la TCB como al RP
(telecomunicaciones) y una funcidn que preste servicios solamente a la TCB, es
decir, la funcidn de registros. Esta (Gltima funcidén es claramente una funcidn
de apoyc administrativo relacionada solamente con la CT y, en consecuencia,
deberia permanecer dentro de la CT como parte de la seccidén de apoyo.

154, La funcién de telecomunicaciones ha sido orginicamente asignada a la
TCB porque mis del 90% del trabajo, en términos de telecomunicaciones, se
relaciona con la CT99. Sin embargo, esta funcién queda comprendida en el
principio de que no es una funcidn especifica relacionada con la CT - no exige
conocimientos especificos de CT - y, en consecuencia, deberia ser en principio
una funcibén del RP, con el correspondiente cllculo de costes para la CT como
parte del programa de medicidn de costes.

155, Una transferencia de las telecomunicaciones a los servicios
administrativos del RP colocaria esta funcién donde pertenece, desde el punto
de vista conceptual, operacional y de gestidn. En el mundo actual, las
telecomunicaciones raramente pueden estar separadas de la tecnologia de 1la
informacién como tal y aunque el flujo del trabajo y el método de trabajo en
las telecomunicaciones y en la ofimdtica son diferentes, una transferencia de
las telecomunicaciones al RP facilitaria la exploracidén de las posibilidades de
restructurar las telecomunicaciones wutilizando métodos modernos y de
avanzada100,

156. Un problema evidente que plantea 1la separacidn de 1las
telecomunicaciones de los registros es que se quiebra el enlace natural entre
el movimiento de las comunicaciones y la necesidad de registrar estas
comunicaciones que se relacionan con determinados ficheros en la organizacién.
Sin embargo, esto es (nicamente un problema en el sentido fisico, de tener que
desplazar los elementos de comunicacidn. Si las comunicaciones se registran
centralmente, por ejemplo, en un sistema computadorizado de ficheros, 1la
identificacidén puede efectuarse a medida que las comunicaciones se transmiten o
reciben y la documentacidén fisica - que en el futuro, con el advenimiento de la
oficina "sin papeles", deberia disminuir de todas maneras - puede seguir cuando
corresponda.

157. La decisibén de separar estas dos subfunciones de telecomunicaciones
y registros tendria que basarse en un anilisis extenso de los métodos de
trabajo y de la carga de trabajo, para determinar exactamente qué es practica y
econbmicamente factible.

4, Sugerencia para un futuro organigrama de la Direceidn
de cooperacidédn téecnica

158. La nueva estructura de la organizacién de la TCB que se propone
deberi tener en cuenta el cambio en las funciones y el enfoque. Tendrid que ser
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apropiada para fortalecer la capacidad de planificacidén y programacidén de la
0ACI, destacando el punto de que la planificacién y programacién para el
analisis sectorial y la formulacidn de politicas son tan importantes comoc los
aspectos operacionales.

159. Para destacar esto, se propone una estructura compuesta
de la Seccidn de planificacidn y programacidn (PPS), 1la Seccidn de
actividades de las misiones (F03S) y la Seccidn de apoyo operacional (0SS).

160. La Seccibén de planificacidén y programacidén es la funcibn de
planificacidén y programacién examinada en los parrafos 118-122. Deberia ser
una subdireccidn independiente para destacar la importancia de este aspecto de
las actividades de CT.

161. La Seccidn de actividades de las misiones es la estructura descrita
en los pérrafos 132 y 133 sobre las actividades generales de las misiones y
como tal es la sucesora de la antigua Subdirecidén de actividades relacionadas
con las misiones, salvo en lo que respecta a la estructura Gnica y general en
vez de subdivisiones en secciones regionales. Una parte de esta subdireccidn
estd constituida por los oficiales de ejecucidn. Dependiendo de su nlmero - es
decir, si son més de cinco o seis - podrian crearse secciones separadas para
varias funciones o regiones bajo la direccidén de un oficial de ejecucidn
superior. Un principio bésico de gestién es que no deberian depender
directamente de una persona mids de cinco o seis personas.

162. Los oficiales de asesoramiento o apoyo deberian estar organizados en
una seccidbn de apoyo operacional separada para prestar apoyo a todas las
actividades de CT, y no meramente a las actividades de las misiones, aunque
tenga una perspectiva predominante respecto a estas Ultimas. Todos 1los
oficiales de asesoramiento y otras funciones de apoyo directamente relacionadas
con las actividades de CT - tales como la Oficina de presupuestos del programa
despojada de todas 1las funciones financieras relacionadas con proyectos y
programas ajenos a las misiones - estaréan aqui.

163. Para ilustrar estos principios, puede explicarse el organigrama del
Anexo III. En este organigrama, la OAU, la parte de telecomunicaciones de la
Subseccidédn de telecomunicaciones y registro asi como las funciones financieras
ajenas a las misiones de la PBO se transfieren a las partes apropiadas del RP.

164, Este organigrama tiene 1la finalidad de ilustrar los principios
sugeridos que sustentan la restructuracidn; no es definitivo y se espera que el
anédlisis general inicial de las funciones de trabajo que se propone - combinads
con nuevas consideraciones estratégicas y otros aspectos importantes tales como
becas, utilizacién de expertos asociados y voluntarios, revisibn y
actualizacidn de documentos, y un flujo mids apropiado de la informacién hacia y
desde las oficinas regionales - proporcione la base para un examen y anédlisis
méds a fondo, a fin de lograr la estructura organizacional o6ptima, dadas las
circunstancias cambiantes y la necesidad de adoptar un enfoque diferente para
el programa de CT de la OACI.
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IV. RESUMEN DE LAS CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

165. Las actividades de cooperacidn técnica de la OACI han llegado a un
punto decisivo y los persistentes déficit anuales de las operaciones regitradas
durante los (ltimos afios son sdlo un sintoma de cambios subyacentes
fundamentales. El PNUD y el resto del sistema de las Naciones Unidas estan
llevando a cabo revisiones importantes en la forma en que proporcionan la
cooperacibtn técnica. Hay ahora muchos més organismos gubernamentales, privados
y de investigacidn que compiten y estin deseosos de proporcionar todo tipo de
servicios, inclusive cooperacidn técnica, a los gobiernos de 1los paises en
desarrollo. Y el contexto politico econdmico, tanto mundial como en sectores
tales como el de la aviacidén civil, pueden continuar siendo bastante voléatiles
e impredecibiles.

166. Las actividades de cooperacidén técnica de la OACI aln no han
reaccionado de forma coherente ante estos cambios. La inspectora encontrd que
las anteriores actividadas de la OACI eran muy dificiles de evaluar debido a la
falta de objetivos, estrategia, examen, evaluacidn y seguimiento del programa.
Sin embargo, es mé&s importante el modelo prevaleciente de la asistencia de la
OACI - proyectos de expertos ad hoc a largo plazo - es cada vez menos
pertinente para los nuevos requisitos para la cooperacidn técnica que estan
estableciendo los organismos de financiamiento.

167. La cooperacidédn técnica pareceria ser una parte bastante importante
de la labor general de la OACI, como lo es en otros organismos del sistema de
las Naciones Unidas. El Articulo 44 del Capitulo VII de la Parte II del
Convenic sobre Aviacidén Civil Internacional (sexta edicidn, 1980) entre otras
cosas establece que:

"Los fines y objetivos de 1la Organizacidn son desarrollar 1los
principios y técnicas de 1la navegacidn adrea internacional y
fomentar la organizacidén y el desenvolvimiento del transporte aéreo
internacional para:

a) Lograr el desarrollo seguro y ordenado de la aviacidn civil
internacional en todo el mundo;

b) ...

¢) Estimular el desarrollo de aerovias, aeropuertos e instalaciones
y servicios de navegacidn aérea para la aviacidén civil
internacional;

d) Satisfacer las necesidades de los pueblos del mundo respecto a
un transporte aéreo seguro, regular, eficaz y econdmico;

e) ...

f) Asegurar que se respeten plenamente los derechos de los Estados
contratantes y que cada Estado contratante tenga oportunidad
equitativa de explotar empresas de transporte aéreo
internacional;
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h) Promocver la seguridad de vuelec en a navegacidn aérea
internacional;

1

168. Sin embargo, en el informe de octubre de 1990 al Consejo sobre el
futuro de la cooperacidén técnica se observaba gque "nunca se considerd
seriamente la posibilidad de armonizar el programa con los objetivos generales
de la OACI". En el informe se expresaba también que, si un examen mé&s a fondo
indicase que el propbsito del programa forma parte de estos objetivos, entonces
seria oportuno "integrarlo en la estructura y actividades globales de la
Organizacidn", El Subgrupo de trabajo sobre asistencia técnica de la OACI
reconocid también a principios de 1991 que en el futurc "se debe adoptar un
planteamiento mé&s positivo, imaginativo y competitivo"™ y que los cambios en las
practicas y actitudes administrativas seran "un requisito previo esencial" para
que el programa de CT de la OACI tenga éxito en el futuro (véanse los parrafos
36~37 y 16).

169. Por todas estas razones, en este estudio la inspectora ha mirado
hacia el futuro y no hacia las actividades pasadas. Ella también hace suyo el
pensamiento basico expresado en el estudio Brown de que la OACI no deberia ser
una excepcidn en el sistema de las Naciones Unidas. Como en el caso de otros
organismos, la OACI tiene un sector de interés mundial e independiente, y sus
objetivos fundamentales pueden alcanzarse para ayudar a los paises en
desarrollo a desempefar plenamente su papel para fomentar la organizacibén y el
desarrollo del transporte aéreo internacional seguro, regular y eficaz.

170. Parece que esta responsabilidad hace que la OACI no solamente tenga
que estimular la adopeidén de medidas, sino que también tenga que ayudar
activamente a todos los Estados contratantes a cumplir con sus obligaciones
respecto a este sistema internacional. Esto significaria también que la
organizacidén proporciona lecs conocimientos y capacidades del programa regular
~ aun cuando s8lo sea modestamente ~ para apoyar su programa de cooperacidn
téecnica. La OACI debe decidir por sl misma qué relacidén expresa y qué
prioridad tiene el programa de cooperacidén técnica dentro de las actividades
generales de la organizacidn. Cualquiera sea la prioridad de los niveles de
financiamiento, sin embargo, la 0QOACI deberia tratar de organizar un programa de
cooperacidn técnica que emplee al miximo los limitados recursos disponibles
para satisfacer de la mejor manera posible las necesidades de todos los Estados
contratantes.

171. Basidndose en su examen y suponiendc que la CACI establecsrid ahora
claramente criterios, prioridades y la condicidén para la cooperacibn técnica,
la inspectora llega a la conclusibdn de que la OACI necesita actividades de
cooperacidn técnica més actualizadas y més dinémicas. El cambio deberia
comenzar con procedimientos que permitan a la OACI transformar sus actividades
fragmentadas de antes en un programa de cooperacidn técnica coherente y bien
elaborado que pueda ajustarse y mejorarse continuamente en el futuro.

RECOMENDACION UNO: La OACI deberia adoptar las siguiente medidas
para establecer un conjunto integrado de métodos para su programa de
cooperacidn técnica:
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a) desarrollar sistemdticamente una postura de cooperacién técnica
mucho més competitiva (pérrafo 30);

b) como prioridad urgente, preparar y adoptar un programa
estratégico basico (parrafo U47);

e) llenar el puesto existente de especialista en evaluacién, como
punto c¢entral para efectuar de forma estructurada 1la
supervisidn, la evaluacidn, el andlisis, los informes y el
seguimiento del programa (parrafo 58);

d) incluir ciertos temas de informacién en las deliberaciones
peribdicas de su nuevo Comité de cooperacidn técnica,
centriandose en los resultados logrados y en las nuevas
oportunidades (pérrafo 64).

172. El establecimiento de estos cuatro métodos en el programa es
esencial pero no suficiente para un programa de cooperacién técnica de la O0ACI
mids fuerte en el futuro. Puesto que nada en una organizacidén puede funcionar
sin gente, los métodos de estrategia, examen y supervisién deben ir acompafados
por el desarrollo de una organizacidn que funciona mejor que sus competidores
¥, puesto que las circunstancias siempre cambian y el trabajo nunca se completa
esta nueva estructura para la organizacién de la CT de la OACI debe ser una
estructura flexible y capaz de reaccionar répidamente, que permita que la gente
y el funcionamiento de la organizacidn continGen mejorando. La estructura
especifica de la organizacidn dependeri, en consecuencia, de los detalles de la
estrategia basica del programa y debe cambiar cuando la estrategia cambie.

RECOMENDACION DOS: La OACI deberia desarrollar un plan de
organizacidén basado en la nueva estrategia del programa de cooperacidn técnica
y en un examen global de los métodos de trabajo del programa de cooperacidn
técnica relacionados con la nueva estructura del programa. La inspectora opina
que al establecerse el plan de organizacibdn, deben considerarse las importantes
cuestiones de organizacidn y funciones que siguen:

a) Integracidén entre el programa regular y el programa de
cooperacidén técnica por medio de la creacidn de un presupuesto
{inico, a fin de eliminar barreras innecesarias en el funcionamiento
y la creacidn de grupos especiales o comités interdepartamentales
entre el programa regular y el programa de cooperacidn técnica a fin
de promover la participacidn y la responsabilidad directas de toda
la organizacién respecto a las iniciativas de cooperacidn técnica
(parrafos 70-104),

b) La ventaja comparativa operacional de la Dirececidn de
cooperacidn técnica es la cooperacidn técnica y, en consecuencia, en
la estructura organizacional y administrativa de la Direccidn
solamente deberia haber funciones y dspectos directamente
relacionados con la cooperacién técnica. Las funciones que no
exijan una especializacidn especifica de cooperacidén técnica deberén
ser desempefiadas por las funciones similares del programa regular
(parrafos 108-109 y 132-157);
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¢) La capacidad de planificacidn, programacidén y andlisis de 1la
cooperacidn técnica debe tener gran importancia en la creacidn de
una seccidén o funcidn especifica responsable de proporcionar la
capacidad de planificacidn y programacidén apropiada, inclusive 1la
capacidad de desarrollar la capacidad nacional, el anélisis
sectorial y los prondsticos apropiados (parrafos 110-122);

d) La flexibilidad operacional debe obtenerse reconsiderando los

niveles de coordinacidén de las funciones. Es indispensable que
cuando la magnitud del programa cambie, la capacidad de la
organizacién cambie en consecuencia. En las circunstancias

actuales, puede ser apropiado implantar en la Sede una organizacidn
menos rigida de acuerdo con criterios globales y de funcionamiento
en vez de secciones regionales, apoyada por la descentralizacidn de
més funciones para los niveles regionales, como la "primera linea"
de la cooperacibén técnica de la OACI (parrafos 123-135).

e) En cada uno de estos aspectos, el objetivo deberia ser
simplificar y fortalecer las actividades de cooperacidn técnica por

medio de tecnologia, estructuras y sistemas mejorados. Al mismo
tiempo, los intereses y preocupaciones del personal de la OACI
deberian ser plenamente considerados, puesto que sus

especializaciones, dedicacidn y espiritu de trabajo, son los
recursos baAsicos esenciales para un programa de cooperacidn técnica
eficaz de la OACI para el futuro.



ANEXO 1: COMPONENTES DE LOS GASTOS DE APOYO SENALADOS POR LA DCI (JIU/REP/77/6)

1. Gastos de apoyo a los programas

2. Gastos de apoyo a los proyectos

(Los gastos de apoyo a los programas se definen como
la parte de los gastos de apoyo dedicados a las
funciones de cooperacidn téenica que no estin
directamente relacionadas con proyectos
determinados, pero que surgen de la competencia y la
capacidad inherantes a una organizacibén en su esfera
particular de actividad.)

(Los gastos de apoyo a los proyectos se definen como
la parte de los gastos de apoyo que esté relacionada
directamente con proyectos determinados.)

a) Direccidn general, gestién y servicios
juridicos;

b) Participacidn en la planificacidén de los
programas, planificacién por paises, estudios
sectoriales, ete.;

¢) Investigacidn en cuestiones relativas al
desarrollo;

d) Servicios de documentacidén técnica;

e) Participacién en reuniones intergubernamentales
y entre organismos sobre actividades de
cooperacidn técnica;

f) Redaccibn, traduccidn e impresidn de documentos
no relacionados con proyectos determinados;

g) Presupuestacidn global y tareas de contabilidad
para el PNUD;

h) Informacidbn plblica scbre actividades de
cooperacidn técnica.

Apoyo técnico a los proyectos

- Participacién en la planificacidn de
proyectos;

- Apoyo técnico y supervisidén de expertos y
consultores;

~ Asesoramiento sobre programas de
capacitaciébn;

- Asesoramiento sobre especificaciones para
equipo;

~ Informes técnicos,; inclusive la preparacidn
de informes;

~ Participacibén en la evaluacidn y la revisibn
de proyectos y la planificacién de
actividades complementarias.

b)

Apoyo_administrativo a los proyectos

- Contratacidn de expertos y consultores;

- Administracién de cuestiones de personal
relativas a expertos y consultores;

- Compra de equipo e inventarios;

- Capacitacidn y administracibén de becas;

~ Administracibén de subcontratos;

- Presupuestacibén y contabilidad de proyectos;

- Administracibén de componentes diversos.

_817_.



ANEXO 2: NUEVAS DISPOSICIONES DEL PNUD SOBRE GASTOS DE APOYO - LISTA ILUSTRATIVA DE SERVICIOS

PROGRAMA REGULAR

f

SERVICIOS DE APOYO TECNICO

l\

NIVEL DE PROGRAMAS
(TSS 1)

NIVEL DE PROYECTOS
(TsSs 2)

APOYO ADMINISTRATIVO Y OPERACIONAL
PARA PROYECTOS

Compilacidn, anilisis y
difusidn de informacidn

An&lisis sectorial e
identificacién de
necesidades

Identificacidn de
proyectos

Obtencién de la aprobacidén del
gobierno/seleccidén de candidatos

Memoria institucional

Evaluaciones sectoriales
y temiticas de los
proyectos {(a nivel
regional y global)

Asesoramiento y apoyo
directos a los gobiernos
¥y a las oficinas
regionales del PNUD,
previa solicitud

Concepcibn y
formu%gq@ég@ptallad
de proyectos

au

Aspectos administrativos de los nombramientces

Supervisibén de la
ejecucidn de
proyectos

Disposiciones sobre viajes/dietas de los
expertos

Reuniones
intergubernamentales y

| entre organismos

Planificacién estratégica

Elaboracidn de prcgramas
integrados especificos
para sectores y
especlficos para
subsectores y estudios
CONexos

Evaluacién de
proyectos

Adninistracidn de becas

e

pireccién general,
gestién y servicios
juridiCOS

Programas nacionrales/
eximenes sectoriales

Fvaluaciones sectoriales
o temiticas

LN YT T Sl e

Investigacidn en
cuestiones de desarrollo

Mantenimiento de registros para equipos,

Venta de equipos y suministros

Mantenimiento de registros de contabilidad

Informacibn sobre asuntos administrativos

e p——

Evaluacibén y seleccidn de candidatos para
empleos de expertos y consultores

Preparacibn de documentos vinculantes para
subcontratos, evaluacidn técnica de ofertas y
seleccibn de subcontratistas

Evaluacidn de candidatos presentados por los

gobiernos para becas y seleccidn de instituciones

de capacitacidn adecuadas

R T LT

ey e T

o 24

NOTA:
FUENTES:

Los elementos en cursiva los propone la DCI bas&ndose en Components of
Documento DP/1091/25 dol PNUD y Decisibdn 90/26 (anexo) del Consejo de Administracidn del PNUD, JIU/REP/77/6.

Support cost as identifies by JIU



" ANEXO 3: ESQUEMA PARA LA NUEVA ORGANIZACION DE LA DIRECCION DE COOPERACION TECNICA

Director
de cooperacidn técnica

Seceidn de
planificacién y
programacidn

I Oficiales de
planificacidén o
programacidn

- Mobilizacidn
de recursos

Notas:

Seccidn de
actividades
de las misiones

Oficiales de ejecucidn

- ete.

Seccidn de
apoyo
operacional

Oficiales de asesoramiento y apoyo

Becas

Administracién de contratos
Adquisiciones (CAPS)
Recursos externos
{Contratacién)

— Oficina de presupuestos de programas

*— Registros

- Telecomunicaciones, parte de telecomunicaciones y registros, pasa al RP

~ Ofimitica pasa al RP

..g-|7_
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NOTAS:

Capltulo I

1.

5.

"pAtribuciones para el examen del programa de cooperacidn técnica por parte
de la DCI", Doc PRES AK/260 A1/16.1.1.91 de la OACI, del 2 de mayo
de 1991.

Critica de los déficit anuales del Fondo de gastos administrativos y de
10s servicios operacionales (AOSCF) del Programa de cooperacidn técnica de
la Organizacidn de Aviacidn Civil Internacional (OACI), JIU/REP/91/6 de
octubre de 1991.

"Informe al Consejo del presidente del Grupo de trabajo plenario ad hoc
sobre asistencia técnica'", notas C-WP/8882 del 7/6/89 y C-WP/8993 del
8/3/90 de la OACI, y las correspondientes notas de estudio TA-WG, e

"Informe provisional presentado al Consejo por el presidente del Grupo
de trabajo plenario ad hoc sobre cooperacibdn técnica - Futura funcidn del
programa de cooperacidn técnica de la OACI", nota C-WP/9302 del 9/5/91 y
las notas de estudio e informes correspondientes de la QACI.

"Informe del Secretario General acerca de la composicidn, utilizacidn y
funcionamiento de la Direccidén de asistencia técnica" (con Adjunto 1,
"Estudioc de las operaciones de asistencia técnica de la Organizacibn de
Aviacién Civil Internacional" por G. Arthur Brown, abril de 1990), nota de
estudio C-WP/9110, del 30/5/90 de la OQACI.

JIdem, Anexo 5.

Capitulo 11

6.

10.

11.

"Examen de politica: la funcidén del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo en el decenio de 1990 - E1 PNUD y el desarrollo mundial en
el afio 2000. 1Informe del administrador" PNUD, Doc. DP/1989/14 del 9 de
mayc de 1989,

"La funcién del PNUD en el decenio de 1990", decisidén del Consejo de
administracidén del PNUD 89/20, del 30 de junio de 1989,

"Revisidén trienal amplia de la politica relativae a las actividades
operacionales del sistema de las Naciones Unidas para el Desarrsllo”,
Resolucidn de la Asamblea General 44/211, del 22 de diciembre de 1989,

"Funcidén del programa de las Naciones Unidas para el Desarrclloc en el
decenio de 1990", nota de estudio de la OACI TA WG-WP/5, del 16/11/89,

Secciones 2 y 6.

"Gastos de apoyo de los organismos - nuevas disposiciones”™, nota de
estudio de la OACI - C-WP/9032 del 28/2/90, péarrafos 1, 2, 5, 14 y 15
"Informe del Secretario General acerca de la composicifn...",
Do¢ op. ecit., parrafos 24-29, 31-32.



12.

13.

ILR

15.

16.

17

18.

19.

20.

21.

22.

23.
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"L.a funcidn del Programa de asistencia técnica de la OACI en el futuro",
nota C-WP/9140 de la OACI, del 4/10/90 parrafos 3 y 4.

"Informe provisional al Consejo...", op. cit. Nota de discusidén Nim. 1
relativa a la nota C-WP/9140, Primer informe provisional, pérrafos 1-2,
20, y C-WP/9302.

Informes del administrador del PNUD: "National Execution", Doc DP/1991/23
del 13 de mayo de 1991; "Agency support costs", DP/1991/7 del 24 de enero
de 1991; y "Support cost successor arrangements", DP/1991/25 del 20 de
mayo de 1991; y

"Governing Council Decisions: National Execution, 91/27 del 21 de junio
de 1991 y Gastos de apoyo de los organismos - nuevas disposiciones",
91/32, del 25 de junio de 1991.

United Nations System Cooperation with multilateral, financial
institutions, Parte I: Performance and innovation challenges; Parte II:
Examples of fresch approaches, JIU/REP/92/1 de enero de 1992.
The United Nations in development: Reform issues in the economic and
social fields; A Nordic perspective: Final report by the Nordic UN
project, Almqvist and Wiksell Internacional, Estocolmo, 1991.

Effectiveness of multilateral agencies at country level: Case study of
11 agencies in Kenya, Nepal, Sudan and Thailand, preparado para Danida por
COWI Consult, Ministerio de Asuntos exteriores, Copenhague, 1991, (més 10
individuos), informes de estudios de casos sobre las actividades
operacionales de PNUD, UNICEF, FAO, OIT, OMS, ACNUR, el Banco Mundial, el
Banco de Desarrollo Africano y Asiético, y la Comunidad Europea).

Report on technical co-operation activities of the International
Telecommunication Union, JIU/REP/86/4 de mayo de 1986.

The missing link: Report of the Independent Commission for World-Wide
Telecommnunications Development, UIT, Ginebra, diciembre de 1986.

Tomorrow's ITU: The challenges of change: Report of the High-level
Committee to Review the Structure and Functioning of the International
Telecommunication Union, (UIT, Ginebra, abril de 1991.)

Telecommunications Develcopment World wide: The Telecommunications
Development Bureau at your service, BDT, Unidn Internacional de
Telecomunicaciones, agosto de 1991, Ginebra.

Como se resumid anteriormente en el informe del Grupo de trabajo plenario
ad hoc sobre asistencia técnica de la OACI, sobre financiamiento externo,
nota TA WG/WP/2 del 19/10/88, pero que recientemente se ha alentado mis el
primer informe provisional del Subgrupo de trabajo sobre asistencia
técnica de 1991 (veé&se péarrafo 19).

Véase por ejemplo, Economic Commission for Africa: Annual report 18 April
1989 - 19 May 1990, Economic and Social Council Official Records, 1990.
Suplemento Nam. 13, E/1990/42, paginas 51-52.
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United Nations system co-operation with multinational financial
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Consejo de Administracibén del PNUD 91/32, del 25 de junio de 1991,
parrafos 1-3 y 12-14.
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PNUD, documento DP/1991/25, del 20 de mayo de 1991, pérrafos 11-38.

"Agency support costs: Report by the Administrator", PNUD, documento
DP/1991/7 del 24 de enero de 1991, parrafos 9-13 y paginas 23-28,

"National execution: Report of the Administrator", PNUD, documento
DP/1991/23 del 13 de mayo de 1991, parrafos 26-29.
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JIU/REP/89/3 de marzo de 1989,
YTRAINAIR", TA WG-WP/7 del 8/1/90
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system cooperation ... op. cit., Parte II, Capitulo II.E.

United Nations system co-operation ... op. cit., Parte I, Capitulo VII, ¥

Parte II, Capitulo IV.D.
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A strategy-based senior management structure for the United Nations
Development Programme, adjunto al documento DP/1991/50 del PNUD, del 27 de
marzo de 1991, y

"Comments of the Administrator on the management consultants' report",
DP/1991/51, del 25 de abril de 1991,

"Informe del Secretario General acerca de la composicibén ..." op. cit.,
Adjunto 1, pArrafos 22, 23(C), 26(A) y recomendaciones (h) y (q).

"Estructuras; operaciones y funcionamiento de l1la Direccidén de asistencia
técnica - la OACI deberia proporcionar los recursos para las
evaluaciones", C-WP/9141 del 22/8/90.

Third report on evaluation in the United Nations system: Integration and
use, JIU/REP/85/11 de octubre de 1985, paginas 2-3, 34-35.

Status of internal evaluation in organizations of the United Nations
System, JIU/REP/85/10 de octubre de 1985, Capitulo XII.

Report on technical co~operation activities of the ITU... op. cit.
Capitulo IV y pagina 31.

Telecommunications development worldwide... op. cit., pagina 12.

"Note on the establishment of an internal evaluation system in the
International Maritime Organization", JIU/NOTE/87/1, de abril de 1987.

"Technical co-operation: its evolution and evaluation: Some issues for
consideration", Oficina Central de Evaluacidén, PNUD, diciembre de 1987,

UNPD Governing Council Decisiones del Consejo de Administracién del PNUD
88/18 "Implementation of measures to improve programme and project
quality" del 27 de junio de 1986, 87/13 "Programme and project quality"
del 18 de junio de 1987, 88/17 "Programme and project quality" y 88/19
"Agency accountability" del 1 de julio de 1988,

Consejo de Administracibén del PNUD, decisiones 91/25 "Evaluation" del
21 de junio de 1991 y 91/32 "Support costs successor arrangements" del 25
de Jjunio de 1991, y "Support cost successor arrangements", op. cit.,
péginas 9-15, 34.

"Evaluation: Report of the Administrator", PNUD, document DP/1991/22, del
15 de marzo de 1991, péiginas 10-12, 14,

"Organization of TAB: 1.2, Functions of the Evaluation Office", TAAM 1 del
6/4/88, pagina 4.

The United Nations in development, op. cit. péginas 14-20.
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paginas i, vii, viii.
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No se han presentado documentos de planificacibén estratégica que tratasen
estos aspectos como lo requirid el DCI. Cuando se les preguntdé a los
oficiales de la OACI respecto a esto, la respuesta era que los planes
regionales de navegacidn aérea son los Gnicos documentos de planificacidn
estratégica como tal, aun cuando dichos planes tienen un enfoque muy
diferente del tipo de planes estratégicos de los que se trata aqul.
De hecho, en la nota de estudio C-WP/9194 de la OACI se dice expresamente
que nunca se ha llevado a cabo una planificacidn estratégica de este tipo.

Habla un "exceso en las entradas de gastos de apoyo, debido al alto nivel
de ingreso de los fondos fiduciarios, especialmente en Arabia Saudita.
Esto creaba una situacién en que el coste de proporcionar apoyo a
proyectos adicionales (el "coste marginal") era menor que el ingreso de
apoyo adicional obtenidc de estos proyectos . adicionales (el "ingreso
marginal®).

Para este estudio se consultaron mlds de 60 funcionarios del RP y de la
TCB, tanto en la Sede como en las oficinas regionales: a todos se les
pregunt® de una forma u otra respecto a este tema y todos en general
estuvieron de acuerdo sobre este punto.

Este era particularmente el enfoque del primer estudio, donde en el
proceso de confiar datos, se recibieron respuestas muy diferentes e
incompatibles, tanto respecto al contenido como a la metodologia.

Las cifras reales no estaban disponibles para la DCI a pesar de que dicha
informacidn estd disponible dentro de la organizacidn; las tramitaciones
exigirian remontarse a los legajos histbéricos, puesto que no existe ningn
sistema de informacién estructurado, basico y general.

Varios funcionarios de la OACI, tanto en la Sede como en las oficinas
regionales, confirmaron esto, indicando al mismo tiempo que los planes
regionales de navegacidn aérea constitulan la base fundamental para la
labor de la OQACI.

Varios funcionarios del PNUD seflalaron expresamente este {ltimo punto,
sugiriendo que la OACI deberia concentrarse mis en preparar resefias
apropiadas de 1los programas de los paises, que cubran 1los aspectos
estratégicos de la aviacibén en un pais dado.

Las notas de estudio que se refieren a estos aspectos estén bien tratadas
en el primer informe de la DCI sobre el programa de CT de la O0OACI
{JIU/REP/91/6).
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Esta base comiln no existe ahora, como lo sefalaron altos funcionarios de
la OACI responsables de aspectos de finanzas y de administracidn, tanto en
el RP como en la TCB (C/FIN, C/ADM y C/PBO-TCB), y no es una cuestidn del
RP por oposicidén a la TCB, puesto que, aun los funcionarios dentro del RP
(C/FIN y C/ADM) y de la TCB (C/PBO~-TCB y C/OAU~-TCB), no estédn de acuerdo
entre sl respecto a la base comiin.

Este puntc lo destacaron muchos oficiales, inclusive casi todos los de la
TCB y algunos del RP, al punto que parecia una leccidn bien aprendida para
justificar cualquier falta de cooperacidn.

De un examen de las extensas notas que tomé la DCI durante las entrevistas
y las consideraciones relativas a este informe y al primer informe resulta
evidente que no podria demostrarse ninguna diferencia fundamental
verdadera en las funciones.

Un ejemplo de la falta de comprensidn era que parte de las finanzas del RP
dejaba de pagar al personal de las misiones mads répido que al personal de
la Sede, lo que significaba mAs dificultades para los familiares del
personal de las misiones que estaban en su pais. Tratd de hacerse
aparecer una cuestién importante, pero sugiere simplemente que debe
promoverse una mayor conciencia de las repercusiones particulares de la
labor de CT.

Esta comparacidén es parte de un examen global oficioso de la DCI respecto
a las actividades de CT de 1los organismos de las Naciones Unidas.
La informacidén particular se basa en las Tablas A.1 y A.2 del
Doc DP/1990/72 del PNUD, en que la OACI y la OMI aparecen como los {(nicos
organismos de ejecucidn del PNUD que no tienen fuentes o fondos del RP (el
PNUD/OSP y el CCI tampoco reciben fondos del RP, pero estas entidades no
tienen un programa regular por definicidn; la Organizacidn Mundial del
Turismo es un organismo de ejecucidn del PNUD, pero no forma parte del
sistema de las Naciones Unidas). En la OMI, sin embargo, un 50% del total
de los gastos de apoyo para CT se cubren con el RP, lo que significa
meramente un enfoque diferente respecto a la plena integracidn conceptual.

Del examen global interno de la DCI sobre la estructura, organizacidén y
enfoque de los programas de CT de los organismos del sistema de las
Naciones Unidas, op. cit.

Las cuestiones de este debate se han examinado suficientemente en el
primer informe de la DCI sobre el programa de CT de 1la OACI
(JTIU/REP/91/6) .

Las medidas adoptadas para este reconocimiento pueden ser 1la reciente
introducecién en el programa de trabajo y presupuesto para 1993-1995 de un
elemento de CT como parte del subprograma de apoyo técnico en cada
programa principal o direccidén de la OACI (C-WP/9350). No sabemos atn si
esto es meramente un ritual o la aplicacidén de un esquema sin tener en
cuenta e¢bmo se perciben realmente los aspectos de CT en el correspondiente
programa y que prioridad reciben. Una indicacibén de que éste puede ser el
caso, es que el formato del programa del documento es el formato estindar
oficial de las Naciones Unidas. Esto es recomendable para los fines de la
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comparacidn y de la transparencia, pero més bien es inconsecuente si, como
en este caso, un nuevo andlisis sugiere que la verdadera conexibén entre
los elementos del programa y los resultados no estid declarada que es el
nico propbsito del ejercicio - © bien no estd hecho de forma que pueda
llevarse a cabo una gestién por objetivos.

La OACI examindé los principios de la DCI sobre los gastos de apoyo en
varios documentos de la TCB (por ejemplo, C-WP/9217), pero solamente en el
contexto del financiamiento de la creacidén de la TCB y no en términos de
la integracibn conceptual y funcional entre el RP y la TCB.

La idea de sistemas de medicibén de costes fue introducida previamente por
la DCI (por ejemplo, JIU/REP/7Y4/7), pero en una época fue descartada por
los organismos de las Naciones Unidas porque no se 1la consideraba
factible. Sin embargo, desde entonces la evolucién de la medotologla de
la medicidén de los costes, la aparicidn de sistemas de informacidn
eficientes y eficaces y la introduccidn de sistemas similares en muchos
organismos basados en proyectos, tanto comerciales como gubernamentales,
han hecho posible el funcionamiento de estos sistemas.

Esto es muy similar al sistema de "facturacibn por horas"™ utilizado en
muchos organismos basados en los proyectos y en la recuperacidn total de
los costes.

La OMPI ha estado funcionando con un sistema como éste durante un tiempo
- * 3 I3 o k3
considerable y deberia tener una experiencia valiosa para compartir.

Un coste verdadero que seria muy instructivo es el coste de prestar
servicios al Consejo en cuestiones de CT. Las estimaciones oficiosas de
varias fuentes dentro de la OACI sugieren que el 25% de todos los recursos
de personal estén indirecta o directamente consagrados a prestar servicios
al Consejo sobre asuntos del RP. Este coste aparentemente alto puede
constituir un problema especifico de la OACI, porque la OACI es el fnico
organismo del sistema de las Naciones Unidas con un brgano rector que
sesiona permanentemente. Otros organismos tienen, como midximo, un brgano
ejecutivo mucho més pequefio que se relne varias veces al afio, pero que no
sesiona permanentemente como tal (por ejemplo, el Consejo Ejecutivo de la
UNESCO v el Comité de Coordinacidn de la OMP).

El PNUD ha comenzado a fomentar un sistema (nico uniforme de medicidn de
costes no solamente como un conjunto de principios, sinc como un conjunto
global completamente elaborado de un sistema administrativo automatizado.

Los documentos de la OACI proporcionados para la preparacidn del informe
Brown asl lo expresan.

La OMPI constituye un ejemplo de casos en que hay verdaderos organismos o
entidades juridicas diferentes dentro del organismo general se producen
informes separados por los gastos de apoyo a los distintos convenios
porque no todos los paises miembros son miembros de todos los convenios.
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Esto deberia complementarse con una tarea de alta prioridad para la CT en
la labor y los exémenes llevados a cabo en otras direcciones, de manera
que en todas las direcciones de la OACI, la orientacidn venga desde los
niveles superiores. Este aspecto lo destacaron muy firmemente muchos
funcionarios de los niveles regionales.

Una de las Qltimas iniciativas o estudios de este tipo y que de alguna
forma podria servir como punto de partida es el trabajo efectuado en 1985
para el grupo de trabajo sobre el examen de la plantilla apoyada por el
AOSCF fuera de la TAB (informe del 22/11/85). Por lo menos inclula
representantes de toda la organizacidn y habia logrado un terrenc comin,
aungque nunca se habia alcanzado un acuerdo definitivo y un beneficio
maximo.

El centro de los debates respecto a qué hacer con el llamado déficit
intrinseco se ha centrado totalmente alrededor de reducir el personal y
cbmo financiar una plantilla de base con, por ejemplo, apoyo del RP, sin
preguntarse jamds si ya habia el tipo y 1la estructura de personal
apropiados.

La decisidén de que la TCB dejara de tener sus propios aspectos técnicos
aboliendo los TSS fue, en este contexto, muy apropiada, a pesar de las
afirmaciones de que el conocimiento técnico del RP no estd orientado a la
CT (es decir, no tiene experiencia préctica). El conocimiento técnico
deberia residir en el RP; con cambios de actitudes y comprensibn, puede
llegar a orientarse a la cooperacidn técnica.

Esto podria tomar la forma de documentos de posicidn sobre cuestiones de
TCB y orientaciones para tratar con otras fuentes de financiamiento que no
sean el PNUD.

En la OACI, esto ha sido poco estudiado durante el examen de los niveles
de la plantilla. En realidad, la DCI encontrd solamente un documento en
el que se trataba de alguna manera de este aspecto.

El Banco Mundial es un excelente ejemplo.

Se sugirieron factores obvios tales como relaciones en la regidn,
conocimientos del idioma, ete., pero se trataba de competencias que no
eran técnicas o profesionales, lo que califica mds a la gente para
trabajar predominantemente en una regidn en particular, antes que
descalificarla para trabajar en otras regiones.

La DCI examind estructuras organizacionales y niveles de coordinacién de
organizaciones tales como otros organismos de la ONU, la IATA, el Banco
Mundial y organismos bilaterales con principios de rotacidén en 1la
organizacidn de sus asuntos exteriores y de cooperacién para el desarrollo
internacional.

El procedimiento y desarrollo del sistema de becas es, al menos segin lo
explicaron los usuarios y algunos técnicos o personas relacionadas con los
sistemas, un ejemplo clésico de concepcidn y desarrollo de un sistema
centralizado que anduvo mal. No se consultd adecuadamente a los usuarios,
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la especificacidén correspondia poco a la realidad y la capacitacién y el
apoyo faltaban, de forma gque cualquier parte del sistema que se haya
implantado no se utiliza. En muchas oficinas regionales las cosas alin se
hacen manualmente, al punto de que el 80% del tiempo del personal de los
servicios generales financiado por el AQSCF se utiliza para administrar el
programa de becas. Considerando que en 1991 1las becas constituyeron
solamente el 17% del total de los gastos de proyectos de CT (impresidn del
sistema computadorizado de informacién administrativa de la TAB,
(30-8-91), es claro que hay algo que debe examinarse.

En varios documentos anteriores de la OACI se ha sugerido esto, méas
recientemente en los comentarios escritos respecto al proyecto del primer
informe de la DCI.

Por ejemplo, en ofimltica, la TCB ha sido tradicionalmente uno de 1los
usuarios mas asiduos y, en consecuencia, a determinado nivel podria
justificar su propia operacidn.

Cualquier diferencia que se postule se deberid a la falta de integracibn y
comprensién de las necesidades y requisitos mmvmomwwoom de las diferentes
tareas e iniciativas. Un conjunto de prioridades adecuado y comunicado a
través de toda la organizacidn ayudaria mucho a eliminar las diferencias
percibidas.

En términos de competencia, existen mecanismos similares dentro del sector
de la aviacidn civil (por ejemplo, la IATA), y a menos que sSe promueva
adecuadamente el sistema CAPS, podria perderse una fuente de ingresos
posible.

El jefe de finanzas del RP deberia saber, al igual que el principal
funcionario de finanzas de toda la OACI, lo que estd ocurriendo en la TCB
en términos financieros asi como en las otras direcciones; pero parece que
en este caso no es asl.

El argumento de la velocidad y la capacidad de reaccidn es, una vez méas,
un problema general debido a la falta de integracidn, conocimiento,
familiarizacién y comprensidén entre el RP y la TCB.

Estos esfuerzos han dado como resultado ciertc aumento en la
productividad, aunque parece ser evidente que el principal aumento de
productividad que se esperaba obtener con la wmouowomwm de infermacién no
se ha alcanzado plenamente. Es decir, completa descentralizacidn de Iias
tareas de automatizacidén, al punto, por ejemplo, de que el autor del
documento original lo redacta y procesa directamente en la computadora
para evitar el gran trabajo de volver a dactilografiarlo. En general, y
al igual que el resto del sistema de las Naciones Unidas, a menudo la OACI
no ha considerado adecuadamente el hecho de que el uso (a diferencia de la
concepcibn, el apoyo y el funcionamiento técnicos) de las computadoras y
la wmosowommm de la informacidén no es una tarea especializada que exija
especialistas profesionales en amwswsowommm de la informacidn, sino que es
algo que deberia ser parte de los instrumentos de trabajo de cualguier
miembro del personal, al igual que la capacidad de utilizar una lapicera o
un teléfono. La utilizacidn de computadoras, inclusive el procesamiento
de datos cuandec corresponda, deberia ser una parte integral de los métcdos
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de trabajo y no considerarse como una tarea separada de los mismos.
Por ejemplo, si se compilan y procesan datos comc parte del método de
trabajo de una funcidn particular o de determinado personal, esta misma
funcién deberia también, cuando se utilizan los datos, registrar y
actualizar los datos. A menudo, se encuentra que los datos se compilan en
una funcidn, se registran manualmente - es decir, se escriben a mano -
para completar un formulario para captar datos, que luego se envia a una
funcién de procesamiento de datos que recién entonces incorporarid los
datos en el sistema de computadora. Esto puede ser un procedimiento
costoso y molesto, provocando la acumulacidn de datos pendientes con los
que la Organizacidn no estarid actualizada en sus conocimientos.

Por ejemplo, en el sistema de medicidn de costes de la OMPI se utiliza un
sistema de computadora centralizado que exige un control y anélisis
central de las claves de asignacidn y distribucidn.

En las entrevistas con los funcionarios pertinentes de la OACI se ha
sugerido esto, que confirman los comentarios basados en el andlisis de la
carga de trabajo realizado antes de la especificacidén de algunas de las
aplicaciones de computadora en 1la TCB. (Lamentablemente, los datos
bisicos para esto no estaban disponibles y hablan sido destruidos después
de su utilizacidn mAs inmediata.) No habla datos actuales, imparciales e
independientes para comprobar esta informacidn,

Esos métodos de avanzada son conferencias entre computadoras, video,
conferencias, soportes lbdgicos de participacidn, etec.






