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RESUMEN: OBJETIVO, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

OBJETIVO

Examinar la formulacion y aplicacion de politicas de gastos de apoyo a las acti-
vidades extrapresupuestarias en el sistema de organizaciones de las Naciones Unidas
y proponer medidas encaminadas a armonizar dichas politicas.

A. Formulacién de politicas de gastos de apoyo

Dado que los recursos basicos estan conge-
lados o han disminuido, es cada vez mas impor-
tante que se aprovechen eficazmente los recursos
extrapresupuestarios en apoyo de los programas
aprobados. Sin embargo, en la realidad las activi-
dades extrapresupuestarias no siempre corres-
ponden a prioridades legislativas, y las politicas
existentes de gastos de apoyo no reflejan sistema-
ticamente la importancia relativa de las distintas
actividades extrapresupuestarias en relacion con
dichas prioridades legislativas (parrs. 4 a 10,
recomendacion 9).

Recomendacion 1: Con miras a lograr una
utilizacion eficaz de los recursos extrapresu-
puestarios en apoyo de los programas aproba-
dos, los érganos legislativos deberian pedir a
los jefes ejecutivos de cada organizaciéon que
hicieran lo siguiente:

a) Integrar los recursos extrapresu-
puestarios y los recursos basicos
en los proyectos de presupuesto
(si no lo hubieren hecho todavia) y
someter dichos recursos a aproba-
cion legislativa, por lo menos en re-
lacién con la determinacién general
de prioridades en los programas;
b) Aceptar recursos extrapresupues-
tarios para actividades situadas
fuera del ambito de presupuestos
basicos de conformidad con la de-
terminacién general de prioridades
en los programas aprobada por los
oérganos legislativos.

La mayoria de las politicas de gastos de
apoyo apuntan a recuperar el aumento adicional
de los gastos de apoyo atribuible a las actividades
extrapresupuestarias. Un criterio basado en los
documentos adicionales para la determinacion y
recuperacion de los gastos de apoyo se basa en la

hipétesis de que las funciones con cargo al presu-
puesto basico, cuyos gastos son fijos, no deben
financiarse con recursos extrapresupuestarios.
Por lo tanto, las politicas de gastos de apoyo de la
mayoria de las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas permiten prestar cierto apoyo a
las actividades extrapresupuestarias con cargo a
los recursos basicos. El proceso de definir los
gastos adicionales contiene un elemento inevitable
de juicio subjetivo (parrs. 11 a 14, 17 a 20 y 39).

Recomendacién 2: Los jefes ejecutivos debe-
rian cerciorarse de que todos los calculos de
medicion de los gastos adicionales definieran
qué parte de los gastos relacionados con las
estructuras administrativas existentes y otras
estructuras de apoyo pueden financiarse apro-
piadamente con los recursos basicos y qué
parte con los recursos extrapresupuestarios.

La mayoria de los calculos de medicion de
los gastos de apoyo se basan en estudios de dis-
tribucion del trabajo que suelen ser relativamente
engorrosos, costosos y lentos. En cierta medida
se exagera la utilidad de un estudio amplio de la
medicion de los gastos de apoyo a los fines de
una contabilidad de gestion. Cuando se hagan
estudios de medicion de los gastos en el futuro tal
vez convenga concentrarse en el examen de las
estructuras de gastos antes de hacer una ecua-
cion en pequena escala y sobre temas especificos
de la distribucion del tiempo (parrs. 26 a 33 y 38).

Recomendacion 3: Los jefes ejecutivos debe-
rian efectuar un examen cuidadoso de los cos-
tos y los beneficios de los posibles criterios de
medicion de los gastos adicionales. La validez
de las conclusiones de todos los estudios de
medicion de gastos, incluidas las proyecciones
resultantes de las necesidades de ingresos
para el apoyo de los gastos, deberia verificarse
utilizando un analisis del historial anterior de
ingresos y gastos.
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Valdria la pena estudiar mas a fondo la
practica del UNICEF, y en cierta medida de
la UNESCO, de retener los intereses devengados
por los recursos suplementarios y utilizar esos
ingresos para sufragar los gastos de apoyo. Esta
practica puede servir para reducir las tasas de
gastos de apoyo extrapresupuestarios y eliminar la
carga administrativa que supone calcular los in-
gresos por concepto de intereses de los gastos
extrapresupuestarios, acreditarlos, presentar in-
formes a ese respecto, devolverlos o de otra ma-
nera determinar su distribucién (parrs. 31 a 38).

Recomendacion 4: Los dérganos legislativos
deberian considerar la posibilidad de permitir a
las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas que retuvieran los intereses devenga-
dos por los recursos extrapresupuestarios
aportados para actividades sufragadas por
donantes miuiltiples en los casos en que esos
recursos estén combinados y no sea posible
llevar a cabo una contabilidad separada para
cada donante. Podrian decidir utilizar esos
ingresos para reducir los gastos de apoyo a las
actividades extrapresupuestarias e informar
debidamente a los 6rganos legislativos de la
relacién existente entre los ingresos proceden-
tes de los intereses y las tasas de gastos de
apoyo.

Hay toda una serie de contradicciones legis-
lativas en las politicas de gastos de apoyo para
actividades extrapresupuestarias que aplican las
organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das. La contradiccion mas comun se refiere a la
aprobacion por los 6rganos legislativos de las poli-
ticas de recuperacion de los gastos de apoyo adi-
cionales y la aprobacion de legislacion por la que
se prohibe prestar apoyo a las actividades extra-
presupuestarias con cargo a los recursos basicos
(parr. 47).

Recomendacion 5: Los jefes ejecutivos debe-
rian examinar la legislacion sobre gastos de
apoyo extrapresupuestarios aplicable a sus
respectivas organizaciones y presentar a sus
oérganos legislativos propuestas encaminadas
a eliminar contradicciones en dicha legislacion.

B. Aplicacion de politicas de gastos de apoyo

Las organizaciones del sistema de las Na-
ciones Unidas aplican una gama diversa de tasas
a los gastos de apoyo extrapresupuestarios; esto
se debe a que las actividades de los programas,
los arreglos de financiacion y las estructuras de
gastos son muy diversos. A cada organizacion del

sistema de las Naciones Unidas le conviene mas
tener una tasa de gastos de apoyo de facil aplica-
cidn que una serie compleja de tasas, pero esto no
se justifica en el caso de organizaciones que lle-
van a cabo una gama relativamente amplia de
actividades sustantivas y de apoyo. Para esas
organizaciones puede ser mejor tener una serie de
tasas relativamente sencillas y claramente defini-
das. Varias organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas prorratean y recuperan los gas-
tos de apoyo extrapresupuestarios con criterios
distintos en cada caso y utilizando una variedad de
instrumentos de evaluacion de los gastos relati-
vamente complicados. Sin embargo, ese criterio
es administrativamente engorroso, confuso y fun-
damentalmente injusto (parrs. 40, 43 a 46).

Los donantes ponen en tela de juicio cada
vez en mayor medida la validez de una tasa de
gastos de apoyo del 13%, y en algunos casos
del 10%. Algunos de ellos se han manifestado
dispuestos a financiar una determinaciéon de gas-
tos de apoyo directos mas transparente y mas
justificable (en forma de cargos directos a los re-
cursos extrapresupuestarios). A pesar de que la
determinacién de los gastos de apoyo totales,
tanto directos como indirectos, es en ultima ins-
tancia mas pertinente, varias organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas recuperan una
proporcién cada vez mayor de los gastos de apoyo
en forma de componentes directos e internos de
los proyectos y programas con cargo a fondos
extrapresupuestarios. Este método de la recupe-
racion de los gastos de apoyo no debe confundirse
con la nueva practica del PNUD de incorporar las
necesidades de gastos de apoyo indirectos de las
organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das que ejecutan proyectos financiados por el
PNUD o por conducto de éste como parte de los
insumos y desembolsos sustantivos del proyecto
(parrs. 20 a 24 y 41 y 42).

Recomendacién 6: Los jefes ejecutivos de las
organizaciones que todavia no lo hayan hecho
deberian explorar la posibilidad de consignar,
como parte de los gastos directos e internos
de los proyectos y programas, elementos indi-
vidualizables actualmente incorporados en los
cargos porcentuales correspondientes a los
gastos de apoyo.

Recomendaciéon 7: La Junta Ejecutiva del
PNUD deberia examinar la practica de consig-
nar los gastos de apoyo indirectos correspon-
dientes a las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas como parte de los insumos y
desembolsos sustantivos de los proyectos del
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PNUD. La Junta Ejecutiva podria modificar
esta politica para adecuarla a los principios
que se describen en la recomendacién 9 infra.

La autoridad para aplicar tasas excepciona-
les de gastos de apoyo forma parte de la mayoria
de las politicas de gastos de apoyo extrapresu-
puestarios, y se usa mucho y muy frecuentemente;
es indispensable cuando los recursos considera-
dos extrapresupuestarios por la organizacion del
sistema de las Naciones Unidas que los recibe
estan sujetos a las politicas de gastos de apoyo de
otra organizacion del sistema (por ejemplo, los
fondos proporcionados por conducto del Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), el Fon-
do Multilateral para la Aplicacion del Protocolo de
Montreal y otros); este enfoque es muy utilizado
por varias de las organizaciones que deben aplicar
una tasa del 13%. Por definicion, las excepciones
no deberian ser frecuentes, excepto en los casos
en que se aplicasen politicas de gastos de apoyo
de otras organizaciones del sistema de las Nacio-
nes Unidas (parrs. 47 a 51).

Recomendacion 8: Los jefes ejecutivos debe-
rian asegurar la coherencia entre las tasas ex-
cepcionales de gastos de apoyo y los motivos
por los que se conceden. Solamente deberian
concederse tasas excepcionales cuando
hubiera prioridades sustantivas justificables o
si se hubiera determinado fehacientemente que
corresponde aplicar tasas mas bajas de gastos
de apoyo. Ademas, los jefes ejecutivos que
concedieran tasas excepcionales de gastos de
apoyo con relativa frecuencia deberian revisar
las politicas de gastos de apoyo extrapresu-
puestarios respecto de las que aprobaran
excepciones.

C. Armonizacion de los principios de politica

En la actualidad no seria muy util determinar
y aplicar una tasa de gastos de apoyo Unica para
todo el sistema basada en una media global que
no estableciera diferencias entre las estructuras de
gastos, los tipos de actividades extrapresupuesta-
rias a los que se da el apoyo y la indole de éste.
Sin embargo, la existencia de tasas multiples de
gastos de apoyo extrapresupuestarios no impide
armonizar los principios en que se basan dichas
tasas. El desarrollo de un enfoque comun para
establecer dichas tasas sera importante para au-
mentar la comprension y aceptaciéon por los Esta-
dos Miembros de las politicas de gastos de apoyo
de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas (parrs. 56 a 64).

Recomendacién 9: Los drganos legislativos
deberian aprobar politicas de gastos de apoyo
encaminadas a lograr que los recursos de apo-
yo se siguieran movilizando y utilizando efi-
cazmente en beneficio de las actividades apro-
badas en materia de desarrollo, asistencia
humanitaria y otras esferas sustantivas. Di-
chas politicas deberian ser directas, transpa-
rentes y faciles de administrar, y permitir enca-
rar los arreglos especiales con un criterio co-
herente y equitativo. Para tal fin, los érqganos
legislativos podrian considerar lo siguiente:

a) Las tasas de gastos de apoyo extra-
presupuestarios deberian establecer-
se de conformidad con los siguientes
principios:

¢ Reconocer y reflejar la importan-
cia relativa y los beneficios direc-
tos que para el programa aproba-
do reviste una determinada acti-
vidad extrapresupuestaria;

e Formularse de forma individuali-
zada de modo de tener en cuenta
el costo del apoyo segun el tipo
de actividad, las condiciones es-
tablecidas y el volumen de los re-
cursos;

b) La autoridad para determinar tasas de
gastos de apoyo extrapresupuesta-
rios de conformidad con los princi-
pios que aparecen en el apartado a)
supra podria delegarse en los jefes
ejecutivos, que a su vez informarian
sobre el particular a los drganos
legislativos.

Recomendacién 10: Al aplicar las nuevas poli-
ticas y tasas de gastos de apoyo extrapresu-
puestarios determinadas seguin los lineamien-
tos indicados en la recomendacioén 9 supra, los
jefes ejecutivos deberian hacer un examen
previo de los efectos de esos cambios en los
ingresos para gastos de apoyo, de manera de
evitar tener que recurrir a los recursos basicos
para sufragar una proporcién mayor de los
gastos relacionados con el apoyo de las activi-
dades extrapresupuestarias. Toda reduccion
de los ingresos para gastos de apoyo que fuere
causada por la reduccion de las tasas de gas-
tos de apoyo deberia quedar compensada, en
principio, por el logro de servicios administra-
tivos mas eficientes.
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Recomendacién 11: La Junta de Jefes Ejecuti-
vos del Sistema de las Naciones Unidas para la
Coordinacién deberia lograr que el proceso de
establecimiento de politicas de gastos de apo-
yo fuera supervisado y que se desarrollara y
difundiera la practica de presentar informes
periodicos comparados sobre dichas politicas.
Los resultados de los informes deberian ser
examinados por el mecanismo adecuado de la
Junta de Jefes Ejecutivos con miras a armoni-
zar, en la medida de lo posible, los principios
en que se basaran las politicas de gastos de
apoyo, y por los jefes ejecutivos, que informa-

rian sobre el particular a sus respectivos 6rga-
nos legislativos.

Recomendacion 12: Los érganos legislativos
deberian seguir de cerca la evolucion de los
gastos de apoyo administrativos generales y
de otro tipo y examinar esos componentes en
los presupuestos de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas. Para ello, los
Estados Miembros deberian cerciorarse de que
las necesidades de gastos administrativos y
otros gastos de apoyo en los presupuestos
ordinarios no aumentaran en relacién con los
recursos basicos generales.
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INTRODUCCION

1. La Dependencia Comun de Inspeccion
(DCI) ha examinado la cuestidon de los gastos de
apoyo extrapresupuestarios en varias ocasiones
anteriores, la ultima vez que se ocup6 de este
asunto, aunque en forma indirecta, fue en su in-
forme de 1999 titulado "Recursos extrapresupues-
tarios de las Naciones Unidas"'. Una nota de la
DCI de 1978% y sus informes de 1974° y 1969* se
centraban directamente en los aspectos de esta
cuestion relacionados con la contabilidad de gas-
tos y la medicion de gastos. En el presente infor-
me se aplica una perspectiva mas amplia y a nivel
de todo el sistema al examen de la determinacion
y aplicacion de politicas de gastos de apoyo extra-
presupuestarios. Las metodologias de mediciéon
de gastos se examinan con una perspectiva enfo-
cada mas en los aspectos de politica que en los
técnicos. Para facilitar la preparacion del informe,
se envid un cuestionario a las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas, y el informe se
basod, en la medida de lo posible, en las respues-
tas recibidas. Las politicas y practicas relaciona-
das con los gastos de apoyo de determinadas
organizaciones (como la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAQO) y el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF)), y las tasas de gastos de apo-
yo de algunas otras que aparecen en el cuadro de
la pagina 14 se exponen en detalle porque se han
considerado de importancia general. También se
dan ejemplos en los casos en que se juzgd que
ilustraban deficiencias o excelencias particulares.

2. El presente informe no se ocupa de la cues-
tion de los ingresos en concepto de gastos de
apoyo extrapresupuestarios, ni de la presentacion
de dichos ingresos en las cuentas y los proyectos
de presupuesto de las organizaciones del sistema,
ni de la medida en que dichos ingresos estan suje-
tos al examen y la aprobacion de los 6rganos le-
gislativos. Habida cuenta de la complejidad de la

1 JIU/REP/90/3.

2 "Notas preliminares ampliadas sobre un nuevo sistema
de gastos de apoyo a los organismos" (JIU/INOTE/78/1).

% "Informe sobre los sistemas de estimacién de gastos
en las organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das y sobre sus posibilidades de evolucion hacia siste-
mas de estimacién del costo y el rendimiento integrados
en sistemas completos de gestion" (JIU/REP/74/7).

4 "Informe sobre los gastos de apoyo de los programas
extrapresupuestarios y sobre los métodos de medicién
de los rendimientos y de los costos" (JIU/REP/69/2).

cuestion de los gastos de apoyo extrapresupuesta-
rios, ha sido necesario asignar prioridad y prestar
especial atencion a la formulacion y aplicacion de
las politicas de gastos de apoyo extrapresupuesta-
rios. En este contexto, cabe destacar que el cues-
tionario apuntaba a obtener una gama mas amplia
de respuestas de las que pueden utilizarse en un
solo informe; se adoptd dicho criterio porque se
juzgd que era el que menos posibilidades tenia de
que se omitiera informacion indispensable.

3. Las organizaciones del sistema de las Na-
ciones Unidas tienen una amplia gama de disposi-
ciones para los gastos de apoyo y otros mecanis-
mos de recuperacion. Esta complejidad se refleja
en la diversidad de actividades de programas,
acuerdos de financiacion, sistemas de gestion
financiera y estructuras de gastos. A este respec-
to, en todo informe que se concentre en los gastos
de apoyo extrapresupuestarios a nivel de todo el
sistema debe, en primer lugar, definirse la expre-
sion "extrapresupuestario”. Los recursos extrapre-
supuestarios no son sencillamente aportaciones
voluntarias, ya que los presupuestos basicos de
diversos fondos y programas de las Naciones Uni-
das se financian sobre una base voluntaria. Por lo
tanto, a los fines del presente informe, los recursos
extrapresupuestarios son "adicionales" o]
"suplementarios" en comparacioén con los recursos
que forman el nucleo del proceso de examen y
aprobacion del presupuesto de las organizaciones.
El destino que se da a los recursos extrapresu-
puestarios no se examina ni aprueba con el mismo
grado de detalle en los distintos 6rganos legislati-
vos del sistema de las Naciones Unidas. En cual-
quier estudio de los gastos de apoyo extrapresu-
puestarios sera necesario distinguir entre los
gastos efectuados para apoyar actividades finan-
ciadas con cargo a recursos extrapresupuestarios,
la recuperacién de esos gastos con cargo a fuen-
tes extrapresupuestarias y las tasas y otros me-
canismos utilizados para lograr dicha recupera-
cion. Todos esos aspectos se incluyen en nuestro
examen de las politicas de gastos de apoyo (en la
seccion A del capitulo Il figura una definicion de
los gastos de apoyo extrapresupuestarios).



I. ANTECEDENTES

A. Recursos extrapresupuestarios

4. Los estudios sobre gastos de apoyo extra-
presupuestarios y las decisiones adoptadas al
respecto tradicionalmente se han centrado en
determinadas politicas y practicas relativas a la
medicion de los gastos y la determinacion de las
tasas que han de aplicarse para recuperar dichos
gastos. Si bien esas cuestiones son importantes,
y también se analizan en el presente informe, es
importante observar que en realidad son compo-
nentes de un debate politico mas amplio sobre los
costos y beneficios de los recursos extrapresu-
puestarios en las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas.

5. A continuacion se exponen los beneficios de
la financiaciéon con cargo a fuentes extrapresu-
puestarias que con mas frecuencia se citan para
justificar la adopcion de tasas mas bajas de gastos
de apoyo:

La financiacién con cargo a fuentes ex-
trapresupuestarias apoya y complemen-
ta los programas basicos de las organi-
zaciones del sistema de las Naciones
Unidas al ampliar y fortalecer la capaci-
dad institucional y programatica y au-
mentar los beneficios en materia de de-
sarrollo, asistencia humanitaria y otras
esferas sustantivas;

Un mayor volumen y ambito de activi-
dades aumenta el perfil publico y politi-
co de las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas, su utilidad indivi-
dual y colectiva, operacional y sustanti-
va, y su presencia mundial y autoridad
fundamental como "centros de
excelencia".

6. A pesar de estos beneficios, preocupa a un
numero considerable de Estados Miembros la
posibilidad de que las actividades extrapresupues-
tarias:

Estén apoyadas y, de hecho, "subven-
cionadas" con recursos basicos, lo que
haria que dichos recursos, de por si es-
casos, se desviarian de programas,
proyectos o actividades aprobados por
los o6rganos legislativos para dirigirlos a
otros con prioridades de indole mas es-
trecha o bilateral,

Socaven el proceso legislativo de apro-
bacién y ejecucion y reorienten o "des-
vien" las politicas, los programas y las
estructuras institucionales aprobadas
por los 6rganos legislativos apartdndo-
los de las configuraciones optimas de la
relacion de recursos basicos/programas.

7. Naturalmente, esos Estados Miembros di-
cen que es mejor aumentar las cuotas de los pre-
supuestos basicos que recurrir a un mayor grado
de financiacién con cargo a fuentes extrapresu-
puestarias. A favor de este razonamiento esta el
hecho de que los recursos extrapresupuestarios
imponen a las organizaciones que los reciben
exigencias especiales de planificacion, gestion y
presentacion de informes. Los recursos extrapre-
supuestarios son imprevisibles, especialmente en
comparacién con las cuotas prorrateadas. En
general se reciben fraccionadamente y estan des-
tinados a programas, proyectos o actividades de-
terminados; también pueden exigir un examen vy
negociacion de cada caso por separado y estar
sujetos a determinadas condiciones administrati-
vas, tales como arreglos particulares de contabili-
dad y presentacion de informes. Las condiciones
administrativas que los donantes imponen a las
contribuciones extrapresupuestarias, y la acepta-
cion de dichas condiciones por las organizaciones
del sistema, pueden dar lugar a gastos que senci-
llamente no pueden medirse en términos moneta-
rios. Entre los ejemplos de condiciones de ese
tipo cabe mencionar la imposicion de un régimen
de adquisicién y contratacion condicionado, la
imposicién de determinados subcontratistas y la
insistencia en arreglos especiales de auditoria. A
pesar de todo, el aumento considerable de los
recursos extrapresupuestarios, en valores absolu-
tos y como proporcion de los recursos totales, es
un fenémeno que se observa en todo el sistema
de las Naciones Unidas.

8. Para responder a esas reservas, y teniendo
presente que la financiacion con cargo a fuentes
extrapresupuestarias es un componente cada vez
mayor de la financiacion total, la Comisién Consul-
tiva en Asuntos Administrativos y de Presupuesto
(CCAAP) y la DCI han hecho repetidas recomen-
daciones relativas, entre otras cosas, a la necesi-
dad de definir con precision la funcion de la finan-
ciacion con cargo a fuentes extrapresupuestarias
en la estructura general de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas; la necesidad de
perfeccionar los mecanismos de aprobacién y
presentacion de informes para lograr que los gas-



tos extrapresupuestarios estén sujetos a una ma-
yor medida de fiscalizacion y control; la necesidad
de individualizar y explicar la funcion de la finan-
ciacion con cargo a fuentes extrapresupuestarias
en relacién con las actividades descritas en los
presupuestos por programas "basicos" que se
presentan a los drganos legislativos para su apro-
bacién, y la necesidad de asegurar la primacia de
los reglamentos y estatutos de las Naciones Uni-
das por sobre cualquier condicién que se imponga
a las contribuciones con fines especiales, incluso
mediante la preparacién de un "Manual sobre re-
cursos extrapresupuestarios y actividades con
cargo a dichos recursos".

9. En relacién con los gastos de apoyo de las
actividades financiadas con cargo a fondos extra-
presupuestarios, la CCAAP ha hecho repetidas
recomendaciones sobre los siguientes temas:
necesidad de contar con formatos y procedimien-
tos normalizados para informar a los donantes
sobre los fondos extrapresupuestarios con miras a
reducir la carga administrativa y el aumento exce-
sivo de los gastos fijos; necesidad de lograr un
reembolso suficiente a los presupuestos basicos
de los gastos individualizables relacionados con
las actividades extrapresupuestarias; necesidad
de desarrollar un mecanismo para reducir en la
medida de lo posible la utilizacion en actividades
extrapresupuestarias de recursos y personal no
reembolsados procedentes del presupuesto ordi-
nario, y necesidad de asegurar que las actividades
del presupuesto basico no subvencionen activida-
des extrapresupuestarias y viceversa®. La Asam-
blea General ha hecho suyas o ha aprobado esas

® "Recursos extrapresupuestarios de las Naciones Uni-
das" (JIU/REP/90/3). "Comision Consultiva en Asuntos
Administrativos y de Presupuesto: primer informe sobre
el proyecto de presupuesto por programas para el bienio
1990-1991" (A/44/7). Comision Consultiva en Asuntos
Administrativos y de Presupuesto: primer informe sobre
el proyecto de presupuesto por programas para el bienio
1998-1999" (A/52/7). "Comisiéon Consultiva en Asuntos
Administrativos y de Presupuesto: primer informe sobre
el proyecto de presupuesto por programas para el
bienio 2002-2003" (A/56/7).

® "Comisién Consultiva en Asuntos Administrativos y de
Presupuesto: primer informe sobre el proyecto de pre-
supuesto por programas para el bienio 1990-1991"
(A/44/7). "Comisién Consultiva en Asuntos Administrati-
vos y de Presupuesto: primer informe sobre el proyecto
de presupuesto por programas para el bienio 1996-
1997" (A/50/7). "Comisién Consultiva en Asuntos Admi-
nistrativos y de Presupuesto: primer informe sobre el
proyecto de presupuesto por programas para el
bienio 1998-1999" (A/52/7).

recomendaciones (véase, por ejemplo, la resolu-
cion 50/214, de 29 de febrero de 1996). Las re-
comendaciones de este tipo no se limitan a la Se-
cretaria de las Naciones Unidas. Por ejemplo, la
CCAAP ha expresado preocupacion por el hecho
de que en el presupuesto del UNICEF no se indi-
quen en grado suficiente los gastos de apoyo de
las actividades suplementarias, y ha recomendado
que se hagan nuevos analisis para determinar qué
gastos de apoyo deberian sufragarse con los re-
cursos generales y cuales con cargo a recursos
suplementarios o fondos mundiales’. La CCAAP
también ha recomendado que la Junta Ejecutiva
del Fondo de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) examine la metodologia utilizada
para calcular los gastos de apoyo de modo de
lograr que los gastos administrativos y de apoyo
de los fondos fiduciarios no resulten subvenciona-
dos por los recursos generaless.

10. La mayoria de las cuestiones de que se
ocupan estas recomendaciones son validas para
casi todas las organizaciones del sistema y han
sido planteadas por diversos Estados Miembros
en las reuniones de sus 6rganos legislativos. Son
de particular pertinencia para el presente informe
porque las dudas fundamentales sobre los gastos
de apoyo de las actividades extrapresupuestarias
so6lo se podran resolver cuando los Estados Miem-
bros, mediante los procesos legislativos apropia-
dos, tengan la seguridad de que los fondos extra-
presupuestarios se utilizan en apoyo de priorida-
des establecidas por conducto de medidas legisla-
tivas.

B. Participacion en los gastos de apoyo

11.  Implicita o explicitamente, las politicas de
gastos de apoyo de la mayoria de las organizacio-
nes del sistema permiten cierto grado de utiliza-
cion de los recursos béasicos para apoyar activida-
des extrapresupuestarias. La mayoria de los 6r-
ganos legislativos del sistema de las Naciones
Unidas tienen tasas aprobadas de reembolso de
gastos de apoyo que son mas bajas que los gas-
tos totales efectuados en apoyo de las actividades
extrapresupuestarias, y las han aprobado basan-
dose en estudios de medicion de gastos en que se
expone claramente cuales son esos gastos. El
principio basico en que se basa la mayoria de las
tasas de los gastos de apoyo de las Naciones

7" Comision Consultiva en Asuntos Administrativos y de
Presupuesto: 1° a 15° informes sobre el presupuesto
por programas para el bienio 1994-1995" (A/49/7).

8 Ibid.



Unidas -la formula original del PNUD- es que el
reembolso parcial de los gastos de apoyo, o el
hecho de que las organizaciones del sistema
compartan los gastos de apoyo, o que los compar-
tan las organizaciones y los Estados Miembros,
constituye una expresion financiera apropiada de
principios de coparticipacion.

12.  En 1975, el Consejo de Administracion del
PNUD aprobé una tasa de reembolso de los gas-
tos de apoglo del "14% de los costos reales de los
proyectos™. En su decision 80/44, de 27 de junio
de 1980, el Consejo de Administracién redujo esa
tasa al "13% de los gastos anuales de los proyec-
tos". Segun los estudios de medicion de los gas-
tos que se efectuaron en ese momento, esa cuan-
tia de reembolso representaba aproximadamente
la mitad del total de los gastos de apoyo (véase el
parrafo 27). Los gastos totales de apoyo a las
actividades extrapresupuestarias se presentaron a
los Estados Miembros en una serie de estudios
detallados que culminaron, entre otros, en infor-
mes del Grupo de Trabajo Intergubernamental
sobre los gastos de apoyo y el Grupo de Trabajo
del CCCA™. En su informe de 1974 sobre los
"Sistemas de estimacién de gastos en las organi-
zaciones del sistema de las Naciones Unidas" la
DCI confirmé que las estimaciones de gastos que
figuraban en el segundo de esos estudios repre-
sentaban "6rdenes de magnitud validos"". En su
informe sobre las disposiciones relativas a los
gastos de apoyo que figuraban en la deci-
sion 80/44 del Consejo de Administracion del
PNUD, la CCAAP estuvo de acuerdo en que "el
grado de apoyo de los presupuestos ordinarios de
los organismos de ejecucion a los proyectos de
cooperacion técnica financiados con cargo a fon-
dos voluntarios es cuestion que deben decidir los
organos legislativos de dichos organismos", y re-
comendd que la Asamblea General aprobara la
férmula del PNUD para aplicarla en la Secretaria
de las Naciones Unidas. Esta recomendacion fue
aceptada por la Asamblea en su resolu-
cién 35/217, de 17 de diciembre de 1980".

® E/5646.
" DP/WGOC/32 y CCAQ/SEC/327 (FB).

" "Informe sobre los sistemas de estimacion de gastos
en las organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das y sobre sus posibilidades de evoluciéon hacia siste-
mas de estimacién del costo y el rendimiento integrados
en sistemas completos de gestion" (JIU/REP/74/7).

12 A/35/544.

13. La tasa del 13%, basada en el principio de
coparticipacion, fue adoptada posteriormente por
casi todos los érganos legislativos del sistema de
las Naciones Unidas. Un numero considerable de
organizaciones del sistema, incluida la Secretaria
de las Naciones Unidas y la mayoria de los orga-
nismos especializados, siguen aplicando esta ta-
sa, aunque no constantemente. En los casos en
que posteriormente se adoptaron otros arreglos de
recuperacion de los gastos, incluidos los "nuevos
arreglos sobre programacion” del PNUD, en su
mayoria dichos arreglos siguen basandose en el
principio de que deben compartir los gastos de
apoyo la organizacion receptora, el organismo de
ejecucion (si es diferente) y el donante. Entre los
ejemplos recientes que ilustran la permanente
pertinencia de este principio cabe mencionar los
siguientes:

e El informe DP/FPA/2000/2, de 23 de no-
viembre de 2000, presentado a la Junta
Ejecutiva del FNUAP, dice que "El reem-
bolso de los gastos de apoyo administrati-
vo dentro del sistema de las Naciones
Unidas y en todas sus partes se basa en
la premisa de que cada organismo se be-
neficia en cierta medida de la colaboracion
en la financiacion y ejecucién de los pro-
gramas, de modo tal que las disposiciones
sobre gastos de apoyo implican compartir
el costo total de los servicios de apoyo
administrativo y operacional".

En los documentos FC 95/6 y 93/4, pre-
sentados al Comité de Finanzas de la FAO
en su 95° periodo de sesiones (25 a 29 de
septiembre de 2000), se sefiala que "nun-
ca se han establecido tasas de reembolso
que cubran los gastos realizados" e indica
que los origenes de esta politica datan del
trabajo del PNUD anteriormente mencio-
nado'. En el segundo de esos documen-
tos, la FAO sefala que la tasa de recupe-
racion insuficiente de los gastos de apoyo
es elevada y describe esa recuperacion
insuficiente como "parte legitima de los
gastos de proporcionar asistencia técnica
a los Estados Miembros". En su 119° pe-
riodo de sesiones (20 a 25 de noviembre
de 2000), el Consejo de la FAO aprobo
una politica revisada que contenia un sis-
tema de tasas de reembolso reducidas™.

B FC 95/6.
4 cL119/13.



14. El fendmeno de prestar apoyo procedente
de los recursos basicos a las actividades extrapre-
supuestarias no esta limitado al sistema de las
Naciones Unidas. Segun estudios efectuados por
el Banco Mundial, aproximadamente el 60% de los
gastos medios de administracion de los fondos
fiduciarios se recupera por conducto de los ingre-
sos procedentes del pago de derechos. La cuan-
tia precisa de la consiguiente "subvencion" varia, y
dependera de la indole de la actividad financiada
con fondos extrapresupuestarios y de la relacién
existente entre esa actividad y la labor ordinaria
del Banco Mundial. El Banco Mundial aplica tasas
de gastos de apoyo en condiciones de favor cuan-
do las actividades extrapresupuestarias exigen
disposiciones administrativas relativamente senci-
llas o son de importancia fundamental para
su labor.

15.  Un pequefio numero de organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas no aplica el prin-
cipio de coparticipacion, y estan obligadas, por
decision de sus organos legislativos, a recuperar
la totalidad de los gastos efectuados en apoyo de
todas las actividades, independientemente de
cémo se financien dichas actividades. En el caso
de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional
(OACI), el programa de cooperacion técnica, fi-
nanciado enteramente con cargo a fondos extra-
presupuestarios, aplica una politica de recupera-
cion de los gastos completos, y el programa ordi-
nario, que recibe un volumen considerablemente
menor de fondos extrapresupuestarios, aplica una
politica de recuperacién de los gastos adicionales.
Las modalidades de la recuperacion de los gastos
completos se analizan en detalle en los
parrafos 21 a 25 infra.
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Il. FORMULACION DE POLITICAS DE GASTOS DE APOYO

A. Definicion de los gastos de apoyo

16. Al estudiar los gastos relacionados con la
prestacién de apoyo a las actividades extrapresu-
puestarias, es importante diferenciar entre los
gastos directos y los indirectos. En esencia, los
gastos directos son los que se pueden imputar a
actividades concretas; no sucede asi con los gas-
tos indirectos. A su vez, estas dos categorias
basicas de gastos se pueden dividir en gastos fijos
y variables, es decir, los que no aumentan a la par
del volumen de actividades y los que si aumentan
cuando se incrementan éstas. Con arreglo a esta
categorizacion, pueden distinguirse cuatro tipos
basicos de gastos de apoyo:

e Gastos fijos directos, que suelen definirse
como la capacidad basica de las institu-
ciones. Comprenden los correspondientes
al personal basico que se ocupa directa-
mente de gestionar, administrar y prestar
apoyo al programa pertinente (a menudo a
nivel del pais) y a los proyectos que lo
componen.

o Gastos variables directos, que abarcan los
gastos "internos" de los proyectos, inclui-
dos personal, equipo, consultores, viajes,
comunicaciones, locales, etc., asi como
los gastos "externos" de los proyectos, por
ejemplo los que se efectian durante la

formulacion, presentacion, seguimiento,
evaluacién y otras actividades de los
proyectos.

e Gastos fijos indirectos, incluidos los de la
gestion de una organizacién, servicios
juridicos centrales, actividades habituales
de auditoria interna y externa, y funciona-
miento y mantenimiento de la infraestruc-
tura de tecnologia de informacion, siste-
mas de gestion financiera, actividades
centrales de gestion de recursos
humanos, etc.

e (Gastos variables indirectos, comprendidos
contratacion y prestacion de servicios al
personal de proyectos, consultores y
becas, adquisiciones y contratos, prepara-
cion y control de presupuestos, operacio-
nes financieras y cuentas de proyectos,
asi como actividades generales en el pla-
no extrapresupuestario, como recaudacién
de fondos, presentacion de informes,
auditoria, etc.

17. En la mayoria de las organizaciones del
sistema se aplican politicas de gastos de apoyo
que tienen por objeto recuperar los gastos de apo-
yo variables. Esta normativa, llamada también
"recuperacion de los gastos adicionales", persigue
determinar y recuperar todo aumento de los gas-
tos de apoyo de una organizacion que obedezca a
una actividad extrapresupuestaria. Por ejemplo,
en el parrafo 7.2 del Reglamento Financiero de las
Naciones Unidas, se sefiala que "el Secretario
General podra aceptar contribuciones voluntarias,
ya sean en efectivo o en otra forma, siempre que
los fines para los cuales se hagan esas contribu-
ciones estén de acuerdo con las normas, las fina-
lidades y las actividades de la Organizacion, y en
la inteligencia de que la aceptacion de aquellas
contribuciones que, directa o indirectamente, im-
pongan a la Organizacion responsabilidades fi-
nancieras adicionales requerira el consentimiento
de la autoridad competente" [las negritas son
nuestras].

18. El concepto de recuperacion de los gastos
adicionales para calcular los gastos de apoyo
parte de la premisa de que la organizacion de que
se trata cumple determinadas funciones basicas -
"gastos fijos"- que no se deben financiar con cargo
a recursos extrapresupuestarios, habida cuenta de
que éstos son impredecibles y de poco fiar. Hay
acuerdo general en que es dificil prever la cuantia
de los fondos extrapresupuestarios e integrar esos
recursos en los procesos de examen y aprobacion
de los presupuestos basicos'. Por tanto, podria
considerarse que el apoyo a las actividades finan-
ciadas con recursos extrapresupuestarios por las
estructuras, los sistemas y los servicios especiali-
zados basicos es la contribucion clave que hace la
organizacion beneficiaria a los arreglos de colabo-
racion descritos en los parrafos 11 a 13 supra.

19. De las dos categorias de gastos de apoyo
variables de que se ocupan las politicas de recu-
peracion de los gastos adicionales, los gastos
variables directos internos, definidos en el
parrafo 16, casi siempre se financian directamente
con recursos extrapresupuestarios y son compo-
nentes claros y definidos de los programas,
proyectos u otras actividades para las que se
proporcionan recursos extrapresupuestarios. Co-
mo estos gastos se pueden imputar directamente
a una contribucién o grupo de contribuciones ex-
trapresupuestarias y son faciles de justificar de

18 Vease, por ejemplo, el informe A/56/7 de la CCAAP.



manera convincente en el contexto del proyecto,
programa o actividad para la que se proporciona la
contribucion extrapresupuestaria, los gastos varia-
bles directos internos casi siempre se financian en
su totalidad.

20. Por consiguiente, los demdas gastos varia-
bles, es decir, los gastos variables directos e indi-
rectos externos, son los que suelen denominarse
"gastos de apoyo", y constituyen el tema central
del presente informe. Hay muchas probabilidades
de que estos gastos sean mas cuestionados que
los demas por los Estados Miembros y otros
donantes. Un buen ejemplo del contraste existen-
te entre los gastos directos e indirectos y las im-
presiones de un donante a este respecto es el
acuerdo de 9 de agosto de 1999, concertado entre
las Naciones Unidas (Secretaria, fondos y progra-
mas) y la Comisiéon Europea, sobre los principios
aplicables a la financiacién y cofinanciacion por la
Comunidad de los programas y proyectos adminis-
trados por las Naciones Unidas, enmendado en
virtud del "segundo intercambio de corresponden-
cia" de 12 de octubre de 2000. En el acuerdo
figura una lista detallada de los gastos variables
directos que reunen los requisitos necesarios para
recibir financiacién de la Comision. En la lista
figuran partidas tales como personal, transporte,
comunicaciones y "gastos de personal identificable
en la sede". En cambio, la Comisiéon considera
excesivas las tasas utilizadas para que diversas
organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das recuperen gastos variables indirectos no es-
pecificados y solo acepta tasas entre un 7 y un 3%
en "funcion de los gastos globales directos del
proyecto o programa de que se trate".

21. Como se indica en el parrafo 15 supra, hay
un pequefio niumero de organizaciones del siste-
ma de las Naciones Unidas que deben recuperar
la totalidad de los gastos de apoyo destinados a
todas las actividades. Estas organizaciones apun-
tan a recuperar los gastos efectuados en las cua-
tro categorias descritas en el parrafo 16 supra. En
el caso del Programa Mundial de Alimentos (PMA),
cada donante debe financiar la parte de todos los
gastos conexos que corresponda a cada contribu-
cion, incluidos todos los gastos operacionales, asi
como una porcién prorrateada de los gastos de
apoyo directos e indirectos; ademas, todos los
gastos, incluidos los de gestiéon y administracion,
deben financiarse con cargo a cada una de las
contribuciones hechas a las actividades del caso'®.
En rigor, las organizaciones del sistema de las

' WFP/EB.3/9 9/INF.18.

Naciones Unidas que deben recuperar la totalidad
de los gastos no cuentan con recursos basicos ni
tienen regimenes de cuotas o presupuestos basi-
COS con mecanismos separados de financiacion®’,
por lo que no reciben "recursos extrapresupuesta-
rios". Cabe sefalar que las organizaciones del
sistema para las que rige la recuperacion de los
gastos completos no constituyen el tema central
del presente informe.

22. No obstante, el régimen de recuperacion de
los gastos completos que aplican el PMA y la Ofi-
cina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos (UNOPS) ha tenido como resultado el
establecimiento de tasas porcentuales de gastos
de apoyo mas bajas que en la mayoria de las or-
ganizaciones que aplican normas de recuperacion
de los gastos adicionales; esta evidente contradic-
cion debe ser objeto de estudio. En el caso del
PMA, la tasa aprobada para el afo 2000 por la
Junta Ejecutiva es de un 7,8%; la UNOPS no apli-
ca tasas fijas para recuperar gastos de apoyo y
determina sus arreglos de recuperacion segun el
caso. Las tasas de gastos de apoyo comparati-
vamente bajas que aplican estas organizaciones
obedecen a una serie de razones. Por ejemplo,
tanto el PMA como la UNOPS, sisteméticamente
individualizan y recuperan como gastos directos e
internos de los proyectos diversas partidas que
suelen estar incorporadas en las tasas de gastos
de apoyo que aplican otras organizaciones. Los
componentes de gastos que el PMA considera
"gastos de apoyo directos" pueden comprender,
por ejemplo, los gastos de funcionamiento de las
oficinas exteriores, asi como puestos de las ofici-
nas regionales o de la sede y otros "gastos
conexos"'®.

23. En el caso de la UNOPS, muchas veces se
recuperan gastos adicionales indirectos respecto
de partidas que en los presupuestos de los pro-
yectos se consignan como gastos directos.
Las tasas para los gastos de apoyo que aplican
ambas organizaciones reflejan también objetivos
operacionales relativamente explicitos. A la vez,
el PMA indudablemente se beneficia de las eco-
nomias de escala debido a la indole de sus activi-
dades, en tanto que la UNOPS se beneficia de las
economias que obedecen a la existencia de un
grado comparativamente menor de actividades
legislativas de supervision o relativas a informes,
asi como de politicas y procedimientos operacio-

7 Ibid.

8 WFP/EB.3/2001/5-C/1.



nales mas sencillos y flexibles (entre ellos, los
relativos a lograr que en la contratacién y adquisi-
cion se actie con un criterio geografico
equitativo).

24. Como se ha sefialado anteriormente, una
razon importante por la que el PMA y la UNOPS
aplican tasas mas bajas de gastos de apoyo es
que individualizan y recuperan, como gastos direc-
tos e internos de los proyectos o programas, parti-
das que las demas organizaciones afectan a tasas
porcentuales de gastos de apoyo. Las organiza-
ciones que aplican normas de recuperacién de los
gastos adicionales podrian comenzar a aplicar en
mayor medida la practica del PMA y la UNOPS.
El éxito del PMA y la UNOPS a este respecto,
sumado a la legitimidad que han dado a esta nor-
mativa los Estados Miembros y otros donantes,
ponen en entredicho que se pueda seguir aplican-
do una tasa de gastos de apoyo indirectos de un
13%. Todas las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, de forma sistematica, podrian
individualizar y recuperar una proporcién mayor de
los gastos de apoyo atribuidos a las actividades
extrapresupuestarias considerandolas gastos di-
rectos e internos de los proyectos o programas
(véanse los parrafos 20 y 50).

25. Independientemente de los beneficios que
entrafie aumentar la proporcién de los gastos de
apoyo que se recuperen de los gastos directos e
internos de los proyectos o programas, la aplica-
cion global de un criterio de recuperacién de gas-
tos completos a las actividades extrapresupuesta-
rias presenta una serie de desventajas importan-
tes. Las que mas peso tienen son lo imprevisible
de las contribuciones extrapresupuestarias y las
consecuencias que ello tiene para la estructura
financiera y el programa basico de cada organiza-
cién dada. Como se expone en un informe recien-
te de la FAO, una recuperacion total de los costos
"supone que parte de la financiacién de los costos
fijos (por ejemplo, la estructura de la administra-
cion  superior) deberia obtenerse de las
recuperaciones de los costos de apoyo.
Sin embargo, esto podria poner en peligro la
viabilidad financiera de la Organizacién en caso de
que se redujeran sensiblemente los programas de
fondos extrapresupuestarios (de los que dependen
esas recuperaciones). Disminuirian los ingresos,
pero no los gastos fijos, o que provocaria un
déficit que deberia colmarse con otras fuentes de
fondos. Por esta razoén, los consultores que han
trabajado con nosotros sobre esta cuestion y
muchas otras organizaciones de las Naciones

® JIU/REP/98/5.

zaciones de las Naciones Unidas nunca reco-
miendan la recuperacion de los costos fijos, a me-
nos que sea inevitable porque la Organizacion
dependa totalmente de las recuperaciones de
gastos de apoyo para obtener sus ingresos"zo. En
el mismo informe se sostiene ademas que los
donantes extrapresupuestarios no deben pagar los
servicios del personal fundamental, "que deberd
financiarse con cargo al Programa Ordinario", ya
que ello daria lugar a un elemento de doble presu-
puestacion: "por ejemplo, si el puesto de un ADG
ha de incluirse en el presupuesto ordinario y, des-
pués, cargarse también como costo indirecto de
apoyo, es evidente que se asignaria la cantidad
dos veces". También se sostiene que "no seria
razonable esperar que un donante pague gastos
que se realizan independientemente de si el pro-
yecto existe y que se hallan totalmente presupues-
tados en el Programa Ordinario"?".

B. Medicion de los gastos de apoyo

26. Se han aplicado diversos métodos para
medir los gastos de apoyo a las actividades extra-
presupuestarias. El mas utilizado ha consistido en
analizar el volumen de trabajo que entrafa ese
tipo de apoyo mediante estudios de distribucion
del tiempo, en los que el personal lleva planillas en
que indica el tiempo dedicado a prestar apoyo a
las actividades extrapresupuestarias. Las planillas
permiten determinar luego el porcentaje de los
gastos de apoyo totales que puede atribuirse a las
actividades extrapresupuestarias. A estos efectos
se puede o bien calcular el costo del tiempo
(por ejemplo, multiplicando el tiempo utilizado por
el costo estandar por categoria) o bien determinar
la proporcion del total de las horas de trabajo de-
dicadas a apoyar actividades extrapresupuestarias
y aplicar esta proporcion para determinar la parte
apropiada y equivalente del total de los gastos de
apoyo. En los estudios en que se utilicen planillas
de distribucion del tiempo, a menos que se ponga
especial cuidado en omitir los elementos de gastos
fijos y de gastos directos variables internos, en
lugar de los gastos adicionales, se obtendra el
total de los gastos de prestacion de apoyo a las
actividades extrapresupuestarias. En varios estu-
dios de distribucién del tiempo llevados a cabo por
diversas organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas se ha confundido la medicion de
los gastos adicionales con la de los gastos totales,

2 FC 93/4.
2 |bid.



con lo cual han resultado de dudosa utilidad para
el proceso de adopcion de decisiones.

27. En el estudio del Grupo de Trabajo del
CCCA mencionado en el parrafo 12 supra quedé
abarcada la mayoria de las organizaciones del
sistema y se trataron de calcular los gastos com-
pletos que entrafaba la prestacién de apoyo a las
actividades extrapresupuestarias. El estudio llegd
a un promedio de gastos de apoyo de un 23,3%.
Este promedio, correspondiente a todo el sistema,
precedia de los promedios de las distintas organi-
zaciones, a saber, un 19,3% en la FAO, un 31,2%
en la Organizacion de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial (ONUDI), un 22,5% en la
Secretaria de las Naciones Unidas, un 27,4% en la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) vy
un 29,7% en la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT)?. Es evidente que la otrora funcion
dominante del PNUD en la financiacién para el
desarrollo dio credibilidad a un trabajo de tal al-
cance, asi como al célculo y utilizacion de un pro-
medio de gastos de apoyo respecto de todo el
sistema. A la postre, las conclusiones del estudio,
se tradujeron en la aprobacion de la tasa de gas-
tos de apoyo de un 13%, pero es evidente, sin
embargo, que los Estados Miembros consideraron
que los resultados del estudio tenian escaso valor
a los fines de una contabilidad de gestion. Como
se habia utilizado el método de los gastos comple-
tos y los participantes en el estudio debian de
haber tenido un interés particular en obtener del
PNUD los porcentajes mas altos posibles de gas-
tos de apoyo, fuera de que eran objeto de una
supervision relativamente poco rigurosa en el nivel
extrapresupuestario, los Estados Miembros opta-
ron por no tener en cuenta los resultados del
estudio.

28. En la actualidad no serviria de mucho calcu-
lar y aplicar un promedio porcentual de los gastos
de apoyo en todo el sistema en que no se diferen-
ciaran los tipos de actividades extrapresupuesta-
rias que recibieran apoyo y la indole de éste. En
el plano de las diferentes organizaciones del sis-
tema es preferible contar con una tasa de gastos
de apoyo sencilla y facil de administrar y no una
tabla de tasas mas compleja, pero sélo puede
justificarse, desde el punto de vista de la contabili-
dad de los costos, en el caso de las organizacio-
nes que emplean recursos extrapresupuestarios
para desarrollar actividades programaticas relati-
vamente similares que necesitan funciones de
apoyo también relativamente similares. La exis-

22 JIU/REP/74/7, op. Cit.

tencia de cierta diferenciacion logica entre las acti-
vidades sustantivas y de apoyo hace dificil justifi-
car la construccion de un promedio, salvo por la
conveniencia de que es facil de administrar.
En algunos estudios mas recientes de medicion de
los gastos, por organizacién, como los de la FAO y
el UNICEF, se han tratado de alcanzar objetivos
mas apropiados.

29. En el estudio de la FAO mencionado en el
parrafo 13 supra se procedié en dos etapas. Enla
primera, en que se utilizé "una metodologia de
gastos completos”, los funcionarios de las catego-
rias D-1 a G-5 (en algunos casos a G-4) debian
contestar un cuestionario detallado en que calcu-
laban el porcentaje de horas de trabajo que dedi-
caban a las distintas actividades del programa
ordinario y a las extrapresupuestarias. En relacién
con estas ultimas, se pedia también a los funcio-
narios que indicaran el porcentaje de horas de
trabajo que dedicaban a prestar servicios de apo-
yo técnico a los proyectos, servicios administrati-
VOs y operacionales a los proyectos, y servicios al
PMA. La FAO consideré que un estudio de distri-
bucién del tiempo de esa escala excedia con mu-
cho las necesidades de exactitud estadistica. Al
finalizar la primera etapa, se calcularon los resul-
tados del estudio de distribucion del tiempo a fin
de estimar los gastos completos. El calculo se
hizo en dos fases: las horas de trabajo se multipli-
caron por el costo estandar, por categoria, a fin de
estimar los gastos de personal y, dentro de esa
cifra, se determinaron los gastos de los departa-
mentos administrativos utilizando las claves esta-
disticas mas adecuadas para medir el volumen de
trabajo atribuible a esas dependencias (por ejem-
plo, la utilizacion del espacio, el numero de
funcionarios, las transacciones de contabilidad,
etc.). En la segunda fase, la cifra correspondiente
al gasto total se redujo eliminando los "gastos
generales fijos" a fin de estimar unos "gastos
indirectos de apoyo a los proyectos".

30. Los "gastos generales fijos" comprendian:
Todos los gastos de las oficinas de gestion
y de politica (sin contar sus dependencias
inmediatas de apoyo incluidas en los gas-
tos indirectos de apoyo a los proyectos
tras utilizar el cuestionario de medicion del
volumen de trabajo);

Todos los gastos generales fijos corres-
pondientes al funcionamiento y manteni-
miento de la infraestructura de tecnologia
de la informacién (salvo los gastos impu-
tados directamente a los presupuestos de
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los departamentos y que se consideraban
gastos directos de los proyectos o gastos
indirectos de apoyo a los proyectos, segun
procediera);

e Todos los gastos de funcionamiento del
sistema financiero (salvo las dependencias
encargadas directamente de la contabili-
dad extrapresupuestaria, cuyos gastos se
consideraron gastos indirectos de apoyo a
los proyectos);

e Todos los gastos de administracion central
de personal: costos de espacio, seguri-
dad, comunicaciones, servicios de mensa-
jeros, archivos centrales y adquisiciones
para las actividades del programa basico
(salvo los imputados directamente a los
proyectos);

e Los gastos de preparacién, control y eva-
luacién del presupuesto basico (si bien los
gastos de control y evaluacién presupues-
tarios de los proyectos se consideraron
gastos indirectos de apoyo a los proyec-
tos, o bien, en el caso de las misiones de
evaluacion, gastos directos de los proyec-
tos);

e Gastos de los servicios juridicos (sin con-
tar los servicios técnicos prestados a los
proyectos que se consideraron gastos di-
rectos de los proyectos);

e Gastos de auditoria interna y externa (sin
contar los servicios directos proporciona-
dos a los proyectos)®.

31.  En un estudio del UNICEF efectuado en
1998, para medir los gastos se utilizé un sencillo
método de individualizacién y eliminacién de gas-
tos. Con ese fin se hizo una evaluacion tedrica y
no una encuesta general, aduciéndose que la Jun-
ta Ejecutiva del UNICEF consideraba ese método
preferible a un sistema de contabilidad mas com-
plejo y costoso. El método consistia en examinar
las estructuras de gastos y restar de ellas los gas-
tos fijos y los gastos variables directos internos.
Con arreglo a un proceso de eliminacion, el
UNICEF determiné los gastos indirectos variables
restantes que entranaba prestar apoyo a los pro-
gramas financiados con fondos suplementarios y
estimo la tasa de gastos de apoyo que habria que
obtener de los recursos suplementarios para recu-

B FC 93/4 op. cit.

perar esos gastos. Como el UNICEF esta autori-
zado para retener los intereses devengados por
los fondos suplementarios y para utilizar estos
ingresos a fin de enjugar los gastos de apoyo al
programa financiados con fondos suplementarios,
la tasa de los gastos de apoyo se calcul6 de forma
de cumplir el requisito fijado para los gastos indi-
rectos variables, menos los ingresos devengados
en concepto de intereses. Los gastos fijos que se
eliminaron mediante este método comprendieron:

e El apoyo sustantivo que representaban los
gastos del programa basico y de la pre-
sencia del UNICEF en un pais dado con
fines de promocion; el apoyo operacional
que representaba el costo de las funciones
necesarias para cumplir debidamente las
responsabilidades estatutarias del
UNICEF;

e Los gastos de funcionamiento generales y
corrientes, comprendidos los gastos de
funcionamiento necesarios para mantener
y administrar las oficinas del UNICEF;

e Las funciones de gestion que se llevaban
a cabo independientemente de las
actividades financiadas con fondos
suplementarios.

Para individualizar los gastos de apoyo a los pro-
gramas financiados con fondos suplementarios en
la sede del UNICEF fue necesario examinar las
estructuras de gastos y eliminar los gastos fijos de
cada divisiéon. Se estudio la estructura de gastos
de una oficina de tamafo mediano y las necesida-
des de gastos de apoyo que se determinaron tras
eliminarse todos los gastos fijos se consideraron
aplicables a todas las oficinas regionales y de los
paises®.

32. En los drganos legislativos de la FAO y el
UNICEF, los Estados Miembros consideraron
aceptables los dos métodos de mediciéon de los
gastos, por lo cual puede estimarse que constitu-
yen practicas recomendables. Uno y otro son
relativamente transparentes: en ellos se definen,
explican y justifican cuidadosamente tanto los
objetivos como los elementos clave. Como la
definicion de parametros para medir los gastos
entrafia un elemento importante e inevitable de
juicios subjetivos, a este respecto no puede menos
de hacerse especial hincapié en la importancia de
la transparencia. En teoria, el método de los estu-

24 E/ICEF/1998/ABJL.6.
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dios detallados de distribucion del tiempo emplea-
do por la FAO tiene mas probabilidades que otros
de generar resultados fiables desde el punto de
vista estadistico y justificables en lo empirico.
Este tipo de estudios detallados también propor-
cionara informacion util sobre los gastos fijos y los
gastos variables directos a que dan lugar las acti-
vidades extrapresupuestarias. También puede
proporcionar importante informaciéon de microges-
tion respecto del volumen, tipo y desplazamiento
del trabajo que generan esas actividades. A pesar
de las ventajas sefialadas, los estudios detallados
de distribucién del tiempo son relativamente engo-
rrosos, costosos y lentos. Dependen demasiado
de que se respondan y evaluen debidamente unos
cuestionarios muy detallados. Por ejemplo, puede
suceder que un cuestionario contestado en no-
viembre de un afo dado no facilite forzosamente
un calculo preciso del promedio de tiempo dedica-
do a apoyar actividades extrapresupuestarias en el
curso de un ejercicio financiero o presupuestario.

33. En lo relativo al uso y evaluacion de los
resultados derivados de estudios de distribucion
del tiempo también puede resultar necesario tener
en cuenta una cuestion de financiacion de indole
mas general. Es posible que, en las organizacio-
nes cuyos presupuestos basicos estén disminu-
yendo o se hayan congelado, hayan debido hacer-
se recortes proporcionales de mayor envergadura
en las partidas presupuestarias basicas distintas
del personal que en las relativas al personal cuyos
servicios se financian con cargo al presupuesto
basico. En esas circunstancias, los gastos fijos de
los presupuestos basicos han aumentado de for-
ma proporcional a los gastos variables del presu-
puesto basico, por lo que en algunas organizacio-
nes de las Naciones Unidas se ha evidenciado
cierto exceso de capacidad institucional. Dicho de
manera mas sencilla, los directores de programas
que ocupan puestos basicos disponen de menos
recursos basicos que antes para llevar adelante
las actividades sustantivas, necesitan recursos
extrapresupuestarios para realizar su labor y tie-
nen que dedicar tiempo y desplegar esfuerzos
considerables para obtenerlos y utilizarlos. Tam-
bién puede suceder que un estudio sobre la distri-
bucién del tiempo segun el cual se dedica una
proporcion considerable de las horas de trabajo a
cuestiones relativas a recursos extrapresupuesta-
rios no revele los gastos efectivos que entrafa
prestar apoyo a las actividades extrapresupuesta-
rias, pero revele una estructura "distorsionada" del
presupuesto basico, una escasez relativa de re-
cursos basicos distintos del personal y, fruto de
ello, una dependencia excesiva del suministro de
recursos extrapresupuestarios. Es posible que en

dichas organizaciones los estudios sobre la distri-
buciéon del tiempo sean menos apropiados para
evaluar los gastos de apoyo extrapresupuestario
que el método de individualizacién y eliminacién
de gastos utilizado por el UNICEF.

34. Desde un punto de vista contable, proba-
blemente el método de individualizacion y elimina-
cion de gastos empleado por el UNICEF sea me-
nos preciso. A este respecto, es particularmente
problematico que se emplee una sola "oficina de
tamafio mediano" para estimar los gastos de apo-
yo de todas las oficinas regionales y de paises.
Sin lugar a dudas, el método de individualizacion y
eliminacion de gastos, al centrarse en menos te-
mas, no generard la misma gama de informacion
de gestion que el otro método. Sin embargo, des-
de el punto de vista de la contabilidad con fines de
gestion, es posible que este método sea perfecta-
mente adecuado. Una razén importante para ello
es que la Junta Ejecutiva del UNICEF apruebe
programas financiados con fondos suplementarios.
En gran medida, esta caracteristica responde a la
preocupacion de los Estados Miembros respecto
del uso de recursos basicos "multilaterales" para
apoyar actividades extrapresupuestarias "bilatera-
les". Si otras organizaciones de las Naciones Uni-
das adoptaran medidas similares podria reducirse
considerablemente la importancia politica asigna-
da a la cuestion de los gastos de apoyo.
La importancia relativamente limitada que han
asignado los miembros de la Junta Ejecutiva del
UNICEF a la cuestién de las "subvenciones" que-
dé demostrada cuando la Junta refrendd un estu-
dio segun el cual, en el periodo 1998-1999, se
preveia que el 93% de los fondos suplementarios
se distribuia directamente entre las actividades de
los programas, en comparacion con un 59% que
se destinaria a los recursos generales y que, en
cuatro bienios comprendidos entre 1992 y 1999,
los recursos generales habian absorbido una pro-
porcion mayor del aumento de los gastos de apo-
yo a los programas?’.

35. En el 119° periodo de sesiones del Consejo
de la FAO (20 a 25 de noviembre de 2000) se
aprobd una politica revisada en virtud de la cual se
aplicaba un sistema de tasas reducidas de reem-
bolso®®. Las tasas flucttan desde un 6%, respecto
de la asistencia para casos de emergencia y las
actividades de importancia directa para los pro-
gramas baésicos, hasta un maximo de

% |bid.
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un 13% respecto de la asistencia técnica. En su
segundo periodo ordinario de sesiones, celebrado
del 8 a 11 de septiembre de 1998, la Junta Ejecu-
tiva del UNICEF acepté la sugerencia de que el
requisito exigido a los gastos de apoyo en el plano
de la financiacién suplementaria se satisficiera con
los ingresos devengados por intereses mas una
recuperacion del 5%. En ese entonces, los intere-
ses devengados por los recursos suplementarios
proporcionaban al UNICEF gastos de apoyo equi-
valentes a una tasa adicional de recuperacién de
aproximadamente un 4%.

36. La retencion de los intereses devengados
por los recursos extrapresupuestarios, sobre todo
por los que financian actividades sufragadas por
donantes multiples, podria ser beneficiosa para
todas las organizaciones del sistema, pues podria
utilizarse para compensar los gastos de apoyo, y
también debido a que esos fondos estan combina-
dos. De esta forma se eliminaria la necesidad de
calcular, acreditar, devolver, informar sobre el
particular o determinar de alguna otra forma la
distribucién de los ingresos devengados por los
intereses de los fondos extrapresupuestarios.
Sin embargo, estas ganancias son siempre inferio-
res a los gastos de apoyo, por lo que no pueden
reemplazar enteramente la aplicacién de una tasa
porcentual como medio de recuperar los gastos.
Si los gastos de apoyo se recuperan recurriendo a
los ingresos devengados por los intereses que, por
su propia indole, pueden sufrir cambios ajenos al
control de las organizaciones, ello puede obligar a
éstas a ajustar en consecuencia, con relativa fre-
cuencia, las tasas de gastos de apoyo. Como los
gastos administrativos ya estan sujetos a cambios
debido a las condiciones del mercado, incluidos la
inflaciéon y los tipos de interés, la necesidad de
afiadir un nuevo elemento externo a las conside-
raciones que rigen la recuperacion de los gastos
no impondria una carga administrativa excesiva a
las organizaciones de las Naciones Unidas.

37. Entre los argumentos que podrian esgrimir-
se para impugnar la retencion de los ingresos en
concepto de intereses figuran: la posibilidad de
que las organizaciones de las Naciones Unidas
traten de controlar los gastos extrapresupuestarios
a fin de mantener los fondos extrapresupuestarios
en cuentas que devenguen intereses; la de que,
en la legislacion interna de los donantes, existan
prohibiciones respecto de la retencion, por las
organizaciones de las Naciones Unidas, de los
intereses devengados en concepto de intereses; y
la de que se tenga la impresion de que los donan-
tes terminaran pagando mas que en la actualidad
para financiar los gastos de apoyo. Es posible que

la experiencia del UNICEF, la UNESCO vy otras
organizaciones de las Naciones Unidas que retie-
nen los intereses devengados por cuentas de do-
nantes multiples por considerar poco practico de-
volverlos a tales donantes indique que ninguno de
estos obstaculos es insuperable. Tal vez los Es-
tados Miembros deseen considerar la posibilidad
de extender a otras organizaciones de las Nacio-
nes Unidas la politica de retener los ingresos de-
vengados por los intereses de los fondos extrapre-
supuestarios y de utilizar estos ingresos para re-
ducir los gastos de apoyo extrapresupuestarios.
No obstante, al aplicarse esta politica, los Estados
Miembros deberan seguir muy de cerca los gastos
extrapresupuestarios y, por su parte, las organiza-
ciones deberan mantener y actualizar sistemati-
camente una relacion matematica transparente
proporcional entre los ingresos en concepto de
intereses y las tasas de los gastos de apoyo.

38. En la realizacion de futuros estudios de
medicion de gastos, tal vez convenga que las or-
ganizaciones combinen los puntos fuertes de los
métodos de la FAO y del UNICEF descritos en los
parrafos 29 a 31 supra. Como primera medida en
cualquier estudio de medicion de gastos, tal vez lo
mas apropiado sea examinar las estructuras de
gastos con miras a eliminar los gastos fijos eviden-
tes y los gastos variables directos internos. Se-
guidamente se podrian encuestar las oficinas res-
tantes utilizando un cuestionario sin mayores
complejidades. Este enfoque de dos etapas com-
prenderia una encuesta en menor escala sobre
temas mas especificos que la de la FAO, asi como
un método mas fidedigno, asi como justificable
desde un punto de vista empirico, para estimar los
gastos que el empleado por el UNICEF. La vali-
dez de las conclusiones de todos los estudios de
medicion de gastos, incluidas sus proyecciones de
las necesidades de ingresos para financiar los
gastos de apoyo, habrian de verificarse mediante
analisis del historial de los gastos y los ingresos.
También sera necesario seguir atentamente las
modificaciones proporcionales de los gastos de los
programas basicos y de apoyo a los programas,
asi como las de los ingresos para financiar los
gastos de apoyo extrapresupuestarios. De esta
forma, las tasas de gastos de apoyo que se pro-
pusieran tendrian que justificarse en funcion de
proporciones previamente aceptables entre los
programas basicos y el apoyo a esos programas y
la cuantia anterior de los ingresos recibidos para
financiar los gastos de apoyo. Las tasas que se
aplicaran a los periodos subsiguientes tendrian
que ajustarse de manera de tener en cuenta toda
recuperacion insuficiente que se hubiese registra-
do en el periodo anterior.
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C. Determinacion de las tasas
de los gastos de apoyo

39. Como se ha ilustrado en los parrafos 29
a 31 supra, en todos los intentos por calcular los
gastos variables directos "externos" y los gastos
variables indirectos de la prestacién de apoyo a
las actividades extrapresupuestarias se tiene por
objeto definir la parte de los gastos correspondien-
tes a las estructuras existentes, administrativas y
de otro tipo, que es financiada de forma apropiada
con cargo a los recursos bésicos y la parte que
debe financiarse con recursos extrapresupuesta-
rios. Si bien en este proceso puede aplicarse toda
una gama de criterios técnicos, es evidente que
también entra en juego un elemento significativo
de juicio subjetivo. De las respuestas recibidas al
cuestionario se desprende claramente, ademas,
que un numero apreciable de directores de las
organizaciones del sistema de las Naciones Uni-

das considera que la cuestién de las tasas de los
gastos de apoyo exige fijar un orden de prioridad
respecto de los recursos y que tiene, asimismo,
dimensiones importantes para la contabilidad de
los gastos. Si se quisieran utilizar términos co-
merciales, podria decirse que los directores suelen
considerar que las tasas de los gastos de apoyo
son el "precio" al que "venden sus servicios" a los
donantes de fondos extrapresupuestarios. En
estas circunstancias, las tasas se fijan sopesando
la posicién de los donantes y la capacidad de cada
organizacion de absorber gastos, con lo que los
estudios de medicion de gastos se transforman en
estudios de justificacion de tasas. La uUnica forma
de hacer frente a la cuestién es eliminar las conno-
taciones negativas de la prestacion de apoyo a los
recursos extrapresupuestarios con cargo a los
recursos basicos cerciorandose de que los recur-
sos extrapresupuestarios se destinen a los fines
que corresponda (véase la recomendacion 1).



-14-

ll. APLICACION DE POLITICAS DE GASTOS DE APOYO

A. Tasas de gastos de apoyo

40. En las respuestas al cuestionario menciona-
do en el parrafo 1 se observa que en el sistema de
las Naciones Unidas se aplica un numero cada vez
mayor de tasas distintas de gastos de apoyo a las
actividades extrapresupuestarias, como puede
observarse en las tasas de ocho organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas que se expo-
nen en el cuadro siguiente. Se eligieron esas or-
ganizaciones porque eran buena muestra de las
multiples tasas de gastos de apoyo que se aplican
en las organizaciones del sistema y porque esas
tasas y politicas tan variadas pueden considerarse
representativas de las que se aplican en todo el
sistema de las Naciones Unidas. Dada la amplia
gama de actividades de programas, arreglos de
financiacion y estructuras de gastos del sistema de

las Naciones Unidas, la diversidad de las tasas de
gastos de apoyo al programa esta, sin duda, justi-
ficada. No obstante, lo que puede ser adecuado a
nivel del sistema puede no serlo a nivel de la or-
ganizacién. Las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas que se ocupan de una serie rela-
tivamente amplia de actividades sustantivas y de
apoyo, deben sopesar las ventajas que ofrecen la
valoracion de costos y las tasas de gastos de apo-
yo especificas para cada actividad frente a los
costos y otros problemas que conlleva la adminis-
tracion de un sistema complejo de recuperacion de
los gastos de apoyo a las actividades extrapresu-
puestarias. La transparencia exige también un
cierto grado de simplicidad. Tal vez el medio mas
adecuado de lograr el equilibrio a este respecto
sea la fijacion de una serie de tasas relativamente
sencillas y claramente definidas.

Tasas de gastos de apoyo a actividades extrapresupuestarias que aplican
ocho organizaciones del sistema de las Naciones Unidas

ORG.

TASAS DE GASTOS DE APOYO

1. Gobiernos

OACI

Fondos fiduciarios y financiacién privada
13% por los cargos aprobados antes de 2001
10% por los cargos aprobados a partir de 2001

Cargos de manipulacion relativos a los acuerdos de
servicios administrativos

6 a 10% por los servicios prestados a nivel inter-
nacional

3 a 9% por servicios prestados a nivel local

Servicio de compras de aviacion civil

6% por los primeros 100.000 délares de
los EE.UU.

4% por las sumas de 100.001 a 500.000 ddlares
de los EE.UU.

Negociable por encima de 500.000 ddlares de
los EE.UU.

Ademas, la OACI también recupera el costo
completo de los servicios de apoyo técnico
cuando debe preparar especificaciones técnicas
detalladas, disefios de sistemas, etc.

2. Fuentes de las Naciones Uni-
das (como el PNUD)

10% por apoyo administrativo y operacional

8% o menos por adquisiciones repetidas o en
grandes cantidades

3,5% por los proyectos de contribuciones de

contraparte en efectivo de los gobiernos y el
PNUD

3. Otras fuentes

5 a 7% a la Comision Europea
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ORG. TASAS DE GASTOS DE APOYO

13% estandar por financiacion multilateral-bilateral
oIT 12% estandar por oficiales profesionales asociados

10% al PNUD
13% estandar

oMl 12% por oficiales profesionales asociados
10% al PNUD
Tasa reducida a la Comision Europea y al Banco Mundial
13% estandar
3 a 7% ala Comision Europea

UNCTAD 5% al Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y al Fon-
do de las Naciones Unidas para la Colaboracién Internacional
0a10% al PNUD
. Gobiernos, financiacion privada e insti- |- 13% estandar

tuciones financieras - 12% al plan de expertos asociados
internacionales o .

- 8% alos proyectos que consisten ex-
clusivamente o en gran medida en la
adquisicion de equipo

- 5% alos proyectos que requieren poca
supervision

- Las tasas varian en el caso de los pro-
yectos ejecutados para beneficio de los

UNESCO PMA
. Fuentes del PNUD - Maximo del 10% por apoyo administra-
tivo y operacional
. Fuentes del FNUAP - 7,5% de los gastos directos de los pro-
yectos, excepto los internacionales y
mundiales
. Comisién Europea - Las tasas se negocian en cada acuerdo
segun el apoyo necesario para cada
proyecto
5% por gastos de apoyo administrativo
Maximo del 12% por apoyo administrativo y operacional segun el organismo de eje-
FNUAP cucion
3 a 7% ala Comision Europea
5% al Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboracién Internacional
13% a los proyectos que no son del PNUD
10% (mas meses de trabajo de servicios técnicos) al PNUD, el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (FMAM) y los proyectos sobre los clorofluorocarbonos (CFC)
ONUDI 13% al Protocolo de Montreal por los primeros 500.000 délares de los EE.UU.

11% por toda prestacion al proyecto que supere esa cifra

En algunos proyectos concretos, el Director General acuerda otras tasas por consejo
del Director de los Servicios Financieros (principalmente proyectos financiados por el
FMAM)
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ORG.

TASAS DE GASTOS DE APOYO

- 13% estandar

siciones en grandes cantidades

OMS

de las Naciones Unidas

- 12% oficiales profesionales asociados

- 6% por servicios de suministros/emergencias (excepto preparacion) a los paises be-
neficiarios de un llamamiento unificado de las Naciones Unidas y por algunas adqui-

- 5% a las contribuciones de ciertos donantes como Rotary International for Polio y el
Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboracién Internacional

- 3% por servicios de suministros no relacionados con emergencias a los Estados
Miembros, las ONG reconocidas oficialmente por la OMS o los miembros del sistema

- 0% por servicios de suministros de emergencia a los Estados miembros, las ONG
reconocidas oficialmente por la OMS o los miembros del sistema de las Naciones
Unidas, y por las compras realizadas a través del fondo rotatorio para la ensefianza y
el equipo de laboratorio para la ensefianza y la capacitacion

41. La cuestion de la transparencia guarda es-
pecial interés en vista de los cambios que ha in-
troducido recientemente el PNUD en la gestion de
los gastos de apoyo indirectos de las organizacio-
nes del sistema de las Naciones Unidas que
ejecutan proyectos financiados por el PNUD o por
conducto de éste. Desde 1992 el PNUD ha consi-
derado en sus informes y reembolsado estos gas-
tos de apoyo, hasta un maximo del 10% del costo
de los insumos sustantivos del proyecto, como un
componente de costos separado y especifico en
los presupuestos de proyectos, denominados ser-
vicios administrativos y operacionales. El principal
objetivo del acuerdo de 1992 sobre esos servicios
era hacer mas transparentes los gastos de apoyo.
No obstante, en una comunicacion el 25 de marzo
de 2002 dirigida a todos los "organismos de ejecu-
cion/aplicacion" el PNUD sefiald que a partir del 1°
de enero del 2002, los servicios administrativos y
operacionales no se seguirian consignando como
un componente de gastos aparte en los presu-
puestos de los proyectos del PNUD ni en los in-
formes sobre los gastos conexos. A partir de en-
tonces esos servicios formarian parte del costo de
los insumos pertinentes a nivel de (sub)renglén
presupuestario, es decir, se incorporarian a los
costos de los insumos y los gastos sustantivos del
proyecto. El principal motivo que se da para expli-
car este cambio de la politica de gastos de apoyo
es que los principales donantes no estan dispues-
tos a reembolsar los gastos de apoyo cuando se
presentan en la columna de servicios administrati-
VoS y operaciones porque tienden a considerar los
gastos de apoyo registrados aparte como gastos
generales adicionales del sistema de las Naciones
Unidas. Se espera que la nueva politica, que en
realidad encubre el costo integro del apoyo a un

proyecto del PNUD, "facilitara las negociaciones
con los nuevos colaboradores".

42. La falta de transparencia que conlleva la
practica antes descrita tiene consecuencias impor-
tantes para el PNUD. Los Estados Miembros y
otros donantes ya no saben qué parte de una con-
tribucion al PNUD ha sido o sera usada para fines
sustantivos y qué parte ha sido o sera utilizada
para pagar los servicios administrativos de las
organizaciones del sistema. Al encubrir una parte
considerable de los gastos realizados para apoyar
proyectos del PNUD, los Estados Miembros y
otros donantes ya no podran adoptar decisiones
fundamentadas con el fin de aprovechar al méxi-
mo el efecto sustantivo de sus contribuciones.
En comparacién con otras organizaciones mas
transparentes del sistema de las Naciones Unidas
el PNUD parecerd, errbneamente, mas eficiente y
eficaz en funcién de los costos.

43. Algunas organizaciones del sistema, inclui-
da la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios
para Proyectos (UNOPS) determinan y recuperan
los gastos de apoyo extrapresupuestarios con
criterios distintos en cada caso valiéndose de di-
versos instrumentos relativamente complicados de
determinacién de costos. La ventaja mas frecuen-
temente mencionada de las politicas de recupera-
cion de gastos distintas para cada actividad y para
cada contribucion es que con ellas se eliminan los
cobros insuficientes y excesivos. No obstante, en
realidad ese enfoque resulta complicado, dificil de
administrar y confuso para los donantes. La falta
de claridad en el ajuste de los cobros puede incitar
a los donantes a negociar tasas de gastos de apo-
yo mas bajas y obligar a las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas a cobrar una pro-
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porciéon mayor de los gastos de apoyo a otros do-
nantes a fin de compensar los pagos insuficientes
de otros. EIl procedimiento de negociar tasas dis-
tintas de gastos de apoyo para cada una de las
contribuciones es ineficiente, largo y esencialmen-
te injusto; la aplicacion de una politica coherente y
clara de tasas de gastos de apoyo eliminaria mu-
chos de esos problemas.

44. La carga administrativa que impone el mé-
todo de calcular los gastos segun las actividades
queda demostrada en ultimo término por el siste-
ma de recuperacion de gastos del PNUD por los
servicios operacionales que prestan a otras orga-
nizaciones del sistema de las Naciones Unidas las
oficinas del PNUD en los paises (que en la actua-
lidad son 132). Segun las directrices para los ser-
vicios de apoyo operacional del PNUD al nivel de
los programas de los paises (PNUD 1999), el ins-
trumento basico para recuperar los gastos de apo-
yo asociados a la prestacion de servicios de apoyo
a otras organizaciones del sistema de las Nacio-
nes Unidas es el cargo por concepto de servicios.
Las oficinas en los paises determinan esos cargos
y los ajustan a sus propias estructuras de gastos y
a las condiciones locales. Cada oficina nacional
estd facultada para determinar los gastos que
recuperara y el método que aplicara para calcular-
los. También pueden negociar y concertar los
acuerdos necesarios de recuperacion de gastos
por prestacion de servicios con las distintas orga-
nizaciones del sistema de las Naciones Unidas.

45. Por ejemplo, una oficina del PNUD en
un pais ha creado un plan de cargos por servicios
con 37 componentes tales como: 244,10 ddlares
por la tramitacion de un contrato de plazo
fijo, 80,63 dodlares por ocuparse de la matriculacion
de un vehiculo, 17,67 ddlares por la contratacién
de un consultor, 5,20 ddlares por la preparacién
de un contrato de consultoria, 5,02 délares por
la preparacion de una autorizaciébn de
viaje, 2,89 ddlares por reservar una plaza de hotel,
y 2,31 dblares por el registro de la corresponden-
cia recibida. La misma oficina del PNUD baso6 su
plan de costos en los resultados de un estudio de
calculo del tiempo de servicio y transmitio el plan,
junto con un acuerdo detallado a todas las organi-
zaciones del sistema de las Naciones Unidas que
pudieran estar interesadas en sus servicios. Esos
acuerdos obligan a esa oficina del PNUD a pre-
sentar facturas trimestrales por los reembolsos
indicando todas las solicitudes formuladas y los
servicios prestados. La carga administrativa que
impone este sistema recae en los usuarios asi
como en quienes prestan los servicios: una orga-
nizacién como la UNESCO, por ejemplo, tendria

que concertar y administrar mas de 100 distintos
acuerdos de recuperacion de costos de ese tipo
con las oficinas del PNUD en los paises.

46. El sistema que se acaba de describir ha
suscitado, como era de esperar, la preocupacién
de las organizaciones que colaboran con el PNUD
y estd examinandose en la actualidad. Se espera
que en el nuevo sistema se simplifiquen radical-
mente y se centralicen los acuerdos de recupera-
cion de gastos de las oficinas del PNUD en los
paises. Todas las tasas y demdas cargos que se
utilicen para recuperar los gastos de apoyo a acti-
vidades extrapresupuestarias deben ser sencillos,
transparentes y faciles de administrar.

47. En las respuestas al cuestionario también
se pusieron de manifiesto varias contradicciones
legislativas y de otro tipo relacionadas con las
politicas de gastos de apoyo para actividades ex-
trapresupuestarias aplicadas por las organizacio-
nes de las Naciones Unidas. Por ejemplo, la Se-
cretaria de las Naciones Unidas, en virtud de la
resolucion 35/217 de la Asamblea General,
de 17 de diciembre de 1980, debe aplicar el prin-
cipio de colaboracion formulado por el PNUD con-
cretado en la tasa de gastos de apoyo de 13%. A
pesar de este principio, en su resolucion 50/214,
de 29 de febrero de 1996, la Asamblea General
hizo suya una recomendacion de la Comision
Consultiva en el sentido de que las actividades del
presupuesto basico no debian subvencionar acti-
vidades extrapresupuestarias. Se da una contra-
diccién analoga en la OIT, que aplica la tasa del
13% aunque su reglamento financiero prohibe el
uso de recursos basicos para fines que no estén
previstos en el programa y presupuesto aproba-
dos. Todas las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas deberian someter a revision sus
normas sobre los gastos de apoyo y presentar
propuestas a sus organos legislativos con el fin de
resolver esas contradicciones.

B. Tasas excepcionales

48. El estudio de las tasas oficiales de gastos
de apoyo y el examen de las politicas en las que
se basa el establecimiento de esas tasas, no dan
un panorama completo de la recuperacién de los
gastos de apoyo relacionados con actividades
extrapresupuestarias. La facultad que se otorga a
las secretarias de las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas para fijar tasas de gastos
de apoyo excepcionales es parte integrante de la
mayor parte de las politicas de gastos de apoyo
para actividades extrapresupuestarias. Esa facul-
tad estd generalizada y se usa con frecuencia,
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pues es inevitable cuando los recursos considera-
dos extrapresupuestarios por la organizacion re-
ceptora son proporcionados por otra organizacién
del sistema o por conducto de ésta, y estan suje-
tos a las politicas de gastos de apoyo de dicha
organizacion (por ejemplo, los fondos proporcio-
nados por conducto del FMAM, el Fondo Multilate-
ral para la Aplicacion del Protocolo de Montreal y
otros 6rganos); esa practica es particularmente
frecuente en varias de las organizaciones que
deben aplicar la tasa del 13%. Para determinar en
qué medida se fijan tasas excepcionales basta con
examinar las cuentas de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas, es decir, compa-
rar el total de los ingresos por concepto de gastos
de apoyo a actividades presupuestarias con el
total de gastos en actividades extrapresupuesta-
rias. En muchos casos, la recuperacion de los
gastos de apoyo es menor de lo que seria de es-
perar si las tasas de gastos de apoyo aprobadas
por los o6rganos legislativos se aplicaran unifor-
memente a todos los gastos extrapresupuestarios.
Tanto la Secretaria de las Naciones Unidas como
la UNESCO, por ejemplo, recuperan por término
medio cerca del 7% de los gastos extrapresupues-
tarios como gastos de apoyo, pese a que ambas
organizaciones aplican en teoria la tasa de gastos
de apoyo del 13%. Las razones para fijar tasas de
gastos de apoyo excepcionales, aparte de los
casos en los que se aplican politicas de gastos de
apoyo de otra organizacion del sistema de las
Naciones Unidas, son las siguientes:

e Aprovechar al maximo los recursos dis-
ponibles para actividades que son fun-
damentales para el mandato de la orga-
nizacion pero no se previeron al prepa-
rar los presupuestos basicos, por ejem-
plo, la prestacién de servicios de soco-
rro humanitario de emergencia;

¢ Reducir los gastos de apoyo atribuibles
a objetivos operacionales sencillos vy
claros (por ejemplo, los de adquisicion)
o al uso de distintas modalidades de re-
cuperacién de costos (por ejemplo, re-
cuperacioén de los gastos directos);

¢ Reducir los gastos de apoyo atribuibles
a las contribuciones de gran escala para
actividades que, del punto de vista del
apoyo, se benefician de las economias
de escala;

e Insatisfaccion de Estados Miembros y
otros donantes por las politicas de gas-
tos de apoyo;

e La necesidad de resolver el problema
de la reduccién o congelacion de los
presupuestos basicos aumentando la
capacidad de la organizacién para com-
petir por recursos extrapresupuestarios.

49. Por definicion, las excepciones no deben
ser frecuentes. Aparte de los casos en los que se
aplican politicas de gastos de apoyo de otra orga-
nizacion del sistema de las Naciones Unidas, las
tasas de gastos de apoyo excepcionales y los
motivos para concederlas deben ser coherentes.
Las excepciones solamente deben concederse
con arreglo a prioridades sustantivas predetermi-
nadas y/o cuando se decida que la reduccion de
las tasas de gastos de apoyo esta justificada. La
insatisfaccion de los Estados Miembros y otros
donantes por las tasas de gastos de apoyo no es
un motivo suficiente para conceder excepciones.
A este respecto cabe sehalar que en aproximada-
mente un tercio de las respuestas al cuestionario
se admitia que la organizacién del caso concedia
tasas excepcionales de gastos de apoyo a instan-
cias de los donantes. El acuerdo entre la Secreta-
ria y los fondos y programas de las Naciones Uni-
das y la Comisién Europea mencionado en el pa-
rrafo 20, es un buen ejemplo de excepcién de
politicas establecidas de gastos de apoyo que se
concede a instancia de los donantes. Es posible
que la importancia de la insistencia de los donan-
tes en esta esfera sea mayor de lo que se indica
en los informes.

50. Un ndmero cada vez mayor de Estados
Miembros y donantes se muestra insatisfecho con
la tasa de gastos de apoyo del 13% vy, en algunos
casos, del 10%. Algunos de esos donantes consi-
deran que esas tasas son excesivas e injustifica-
das, asi como un obstaculo a la obtencion de re-
cursos extrapresupuestarios. Cabe sefialar que
un numero creciente de Estados Miembros que se
benefician de programas, proyectos y otras activi-
dades extrapresupuestarias ejecutados por las
Naciones Unidas también se quejan de que las
tasas de gastos de apoyo son relativamente altas,
particularmente cuando los recursos en cuestion
han sido prestados o concedidos por bancos multi-
laterales de desarrollo y otros donantes. Ademas
de considerar que la tasa de gastos de apoyo del
13% es excesivamente alta, los Estados Miembros
y otros donantes han criticado la falta de transpa-
rencia que conlleva el cobro de un cargo basado
en un porcentaje. Algunos de esos donantes es-
tan dispuestos a financiar gastos administrativos
directamente justificables en el supuesto, natural-
mente, de que puedan identificarse. Cuando se
han aceptado ese tipo de arreglos las organizacio-
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nes de las Naciones Unidas han individualizado y
recuperado a menudo componentes del 13% di-
rectamente con cargo a la contribucion principal
(véanse los parrafos 20 y 24).

51. Cuando las tasas excepcionales son fre-
cuentes, las politicas establecidas de gastos de
apoyo para actividades extrapresupuestarias sue-
len ser inflexibles, por lo que convendra reexami-
narlas y, con toda probabilidad, modificarlas. En la
Secretaria de las Naciones Unidas, por ejemplo,
se han concedido tasas excepcionales de gastos
de apoyo con una cierta uniformidad. Durante
varios afnos esas excepciones se han convertido
en una politica de gastos de apoyo alternativa y
mas flexible, aunque oficiosa. La Secretaria de las
Naciones Unidas exime totalmente del pago de las
tasas de gastos de apoyo o cobra una tasa de un
maximo del 3% en el caso de las contribuciones
extrapresupuestarias para emergencias humanita-
rias. Cuando la Secretaria de las Naciones Uni-
das actua como coordinadora sustantiva y admi-
nistradora de fondos fiduciarios pero no como
entidad ejecutora, por ejemplo en el caso de los
fondos que se transfieren a otras organizaciones,
se suele aplicar una tasa del 3%. El Fondo Fidu-
ciario de contribuciones voluntarias para prestar
asistencia a las actividades relativas a las minas
aplica esa tasa de gastos de apoyo. Se aplica una
tasa de gastos de apoyo del 5% a las contribucio-

nes extrapresupuestarias para actividades basi-
cas, como las que se aportan a fondos fiduciarios
para las misiones de las Naciones Unidas en Ko-
sovo y Timor Oriental y estan, en realidad, "sub-
vencionando" recursos basicos. A las demas con-
tribuciones extrapresupuestarias a la Secretaria de
las Naciones Unidas se les aplica la tasa oficial del
13%. Envista de la diversidad de actividades
sustantivas y de apoyo que realiza la Secretaria
de las Naciones Unidas, es evidentemente acon-
sejable establecer un plan de tasas de gastos de
apoyo sencillo y transparente. En consecuencia,
convendria que el Secretario General examinara la
politica oficial de gastos de apoyo a las activida-
des extrapresupuestarias de las Naciones Unidas.

52. En las respuestas al cuestionario se obser-
vO que, en varios casos se eximia por completo
del pago de gastos de apoyo a las actividades
extrapresupuestarias. Lanorma de no cobrar
ningun cargo por gastos de apoyo es injustificable.
Como ejemplo de exencion sistematica del pago
de esos cargos cabe citar los fondos fiduciarios
para actividades de emergencia humanitaria de la
Secretaria de las Naciones Unidas, los fondos
fiduciarios de la UNESCO vy las "contribuciones de
contraparte" al PNUMA. Todas las contribuciones
extrapresupuestarias conllevan gastos de apoyo,
por lo que debe preverse la recuperacion de, al
menos, una parte de éstos.
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IV. LA ARMONIZACION DE LOS PRINCIPIOS EN LA MATERIA

A. Competencia

53. Como consecuencia del estancamiento o
disminucion de los recursos basicos, a las organi-
zaciones del sistema de las Naciones Unidas no
les queda otra posibilidad que competir por los
recursos extrapresupuestarios si quieren evitar
que se reduzca rapidamente su pericia normativa
y operacional y, en ultima instancia, la utilidad de
esas organizaciones en el plano mundial. Son
muchas las organizaciones del sistema que afron-
tan dificiles problemas de gestion financiera por
tener que competir por conseguir recursos; las
organizaciones de menor tamafio del sistema
pueden encontrarse en una situacién especial-
mente desventajosa a ese respecto porque son las
que menos probabilidades tienen de beneficiarse
de las economias de escala administrativas. A
pesar de que los donantes debieran preocuparse
sobre todo por los gastos totales de apoyo, direc-
tos e indirectos, asi como por la pericia especiali-
zada de cada una de las organizaciones del sis-
tema, la experiencia indica que las tasas "competi-
tivas" de los gastos de apoyo juegan un cierto
papel en la movilizacion de recursos extrapresu-
puestarios. Ahora bien, esas tasas "competitivas"
pueden provocar nuevas disminuciones de los
ingresos destinados a cubrir los gastos de apoyo.
Las presiones para competir por los recursos ex-
trapresupuestarios también pueden conducir a la
aplicacion de politicas que oculten los gastos de
apoyo indirectos al quedar éstos sumergidos en el
conjunto de los insumos sustantivos y los gastos
de los proyectos (véanse los parrafos 41 y 42).

54. Es dificil determinar cuan intensa es la
competencia por los recursos extrapresupuesta-
rios entre las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, sobre todo porque en esa com-
petencia influyen las tasas de los gastos de apoyo.
Las respuestas al cuestionario llevan a concluir
que la competencia entre los organismos especia-
lizados es relativamente pequefia, y que esas
organizaciones aplican mas o menos las mismas
politicas de gastos de apoyo. Con casi toda segu-
ridad, es mayor la competencia entre los organis-
mos especializados, por un lado, y los fondos y
programas, por el otro: la organizacién citada mas
veces a este respecto es la UNOPS.

55. Para que haya competencia entre las orga-
nizaciones del sistema de las Naciones Unidas es
necesario que operen en los mismos "mercados”,
lo que explica por qué no existe competencia entre
los organismos especializados. En relacién con

esto, cuando las actividades programadas son del
dominio de una sola organizacién del sistema de
las Naciones Unidas, sobre todo si esa organiza-
cién no tiene ningun competidor claro fuera del
sistema de las Naciones Unidas, es muy poco
probable que los donantes se dejen influir por las
tasas de los gastos de apoyo, cosa que no ocurre
si son varias las organizaciones que compiten por
ejecutar la misma actividad. Las causas probables
de esta competencia son la existencia de manda-
tos analogos o duplicados y de actividades pro-
gramaticas comunes. Las complejas relaciones
entre la educacién, la salud y la infancia como
componentes del "desarrollo" por ejemplo, o los
refugiados, los alimentos, las medicinas y la infan-
cia como componentes de una crisis "humanitaria”,
crean dificultades para eliminar los mandatos o
actividades que se duplican y la consiguiente
competencia entre las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas por llevarse los recursos
extrapresupuestarios.  Sin embargo, como la
mayoria de esas organizaciones operan en un
entorno en el que actia un numero cada vez
mayor de entidades que no pertenecen al sistema
de las Naciones Unidas, es inevitable que
aumente la competencia por los recursos
extrapresupuestarios.

56. No hay ningun dato que indique que las
bajas tasas de los gastos de apoyo que aplican las
organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das se basen en una eficiencia comparada demos-
trable; determinar esto requeriria efectuar a escala
de todo el sistema una investigacion para medir
esos gastos. Sin embargo, cuando los Estados
Miembros aprueban tasas de gastos de apoyo
elevadas -0 comparativamente bajas-, indudable-
mente contribuyen a crear una situacién en la cual
unas organizaciones tienen una ventaja compara-
tiva respecto de otras en la captacion de recursos
extrapresupuestarios para actividades comunes.
La importancia de esta ventaja, o desventaja,
comparativa no se debe subestimar, ya que los
donantes pueden considerar que las organizacio-
nes que aplican tasas bajas de gastos de apoyo
son mas eficientes.

B. Armonizacion

57. La armonizaciéon pasada de los gastos de
apoyo lograda hasta ahora fue resultado directo
del papel otrora dominante que ejercia el PNUD
en el campo de la cooperacion técnica (véanse los
parrafos 11 a 13y 27). Sin embargo, el sistema
de las Naciones Unidas ha cambiado considera-
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blemente desde la década de 1970, y se han bo-
rrado o ya no tienen sentido las diferencias antes
claras, entre las instituciones de financiacion y las
de ejecucion. Alo sumo, las tasas de los gastos
de apoyo son estimaciones muy generales basa-
das en las necesidades de recuperacion de gastos
de cada organizacion. Una escala diferente de
tasas de gastos de apoyo obedece a que también
son diferentes las estructuras de los gastos y las
prioridades que atribuyen los 6rganos legislativos
al apoyo y ejecucion de determinadas categorias
de actividades extrapresupuestarias. En relacion
con esto, los costos que entrafiaria establecer y
aplicar una tasa unica de gastos de apoyo para
todo el sistema con casi toda seguridad superarian
sus ventajas. El sistema de las Naciones Unidas
carece de la homogeneidad funcional, financiera,
sustantiva y politica necesaria para basar en ella
una tasa unica de gastos de apoyo para todo el
sistema o incluso una simple escala de tasas.

58. Al ser encuestadas, casi todas las organiza-
ciones del sistema de las Naciones Unidas se han
mostrado partidarias de una cierta armonizacion
de los gastos de apoyo, pero mas bien desde el
punto de vista conceptual que en lo relativo a las
tasas de esos gastos. Muchas de las organizacio-
nes que respondieron al cuestionario consideran
que la armonizacion de estas tasas no es factible
porque, segun ellas, las organizaciones del siste-
ma de las Naciones Unidas no tienen las mismas
estructuras de gastos. Los gastos de personal
constituyen el elemento mas importante de casi
todas las estructuras de gastos de las Naciones
Unidas y, en consecuencia, son el ejemplo mas
evidente de las notables diferencias que existen
entre esas estructuras. Los sueldos del personal
comprenden un importante elemento de ajuste por
lugar de destino, que garantiza que, cualquiera
que sea el lugar donde trabajen los funcionarios
del régimen comun de las Naciones Unidas, el
sueldo neto, segun la categoria, tenga un poder
adquisitivo equivalente al sueldo cobrado en
Nueva York, base del sistema. Los sueldos del
personal pueden incluir también un suplemento
por trabajar en condiciones dificiles o peligrosas.
En consecuencia, una tasa uUnica de gastos de
apoyo para todo el sistema no permitiria tener en
cuenta las diferencias en los gastos de personal y
crearia inevitablemente amplias diferencias en la
recuperabilidad de esos gastos. Unatasa unica
para todo el sistema tendria precisamente el efec-
to contrario sobre la recuperacién de los gastos de
apoyo, debilitaria la competitividad del sistema de
las Naciones Unidas frente a las organizaciones
que no pertenecen al sistema y reduciria la flexibi-
lidad operacional, que es esencial.

59. La proporcién de los gastos de apoyo que
puede recuperar una organizacion del sistema de
las Naciones Unidas y, por consiguiente, la parte
de sus recursos basicos que destina esa organi-
zacioén a apoyar actividades financiadas con recur-
sos extrapresupuestarios es un asunto que com-
pete decidir a su 6rgano legislativo. Como se ha
dicho en el parrafo 12, la CCAAP hizo hincapié en
este principio, que la Asamblea General refrendé
en su resolucion 35/217, de 17 de diciembre
de 19807,

60. Sin embargo, el hecho de que existan multi-
ples tasas de gastos de apoyo extrapresupuestario
no impide armonizar los principios en que se ba-
san esas tasas. Por ejemplo, varias de las organi-
zaciones que respondieron al cuestionario sefiala-
ron que una cierta armonizacion de las politicas y
gastos de apoyo era también un aspecto importan-
te de las relaciones de colaboracién que, por
ejemplo, exigia la programacion conjunta. La ela-
boracion de una metodologia comun para estable-
cer esas tasas ayudaria, entre otras cosas, a que
los Estados Miembros comprendieran mejor y
aceptaran de mayor grado las politicas de gastos
de apoyo de las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas. Una metodologia transparente
y uniforme para establecer y aplicar las tasas de
los gastos de apoyo aumentaria enormemente la
legitimidad de esas tasas y facilitaria considera-
blemente la recuperacién de los gastos de apoyo
extrapresupuestario.

61. Las politicas de gastos de apoyo deben ser
tales que garanticen que seguiran captandose y
utilizandose con eficacia recursos extrapresupues-
tarios para financiar las futuras actividades que se
deban realizar en las esferas del desarrollo, la
ayuda humanitaria y otras esferas sustantivas.
Esas politicas deben ser sencillas, transparentes y
faciles de aplicar, fuera de proporcionar criterios
mas coherentes para hacer frente a situaciones
especiales (con el fin de garantizar la igualdad de
trato de los Estados Miembros y otros donantes).
Con este fin, las tasas de los gastos de apoyo a
actividades extrapresupuestarias deben ajustarse
a los principios siguientes:

e Deben recoger y tener en cuenta la im-
portancia relativa y los beneficios direc-
tos de una actividad extrapresupuestaria
dada para el programa encomendado,
es decir, las tasas de gastos de apoyo
aplicadas a los recursos extrapresu-

% p/35/544, op. cit.
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puestarios destinados a financiar activi-
dades que se ajusten a las prioridades
establecidas para los programas por el
6rgano legislativo de una organizacion
deben ser inferiores a las aplicadas a
los recursos afectados a la financiacion
de actividades menos importantes;

e Deben ser diferentes segun el tipo de
actividad, la condicionalidad y el volu-
men de los recursos, esto es, deben fi-
jarse teniendo en cuenta que los gastos
administrativos varian en funcion de la
complejidad de la actividad que se va a
financiar y segun la complejidad de las
condiciones especiales impuestas por
los donantes en lo que se refiere a la
gestion, la supervision y los informes
sobre su utilizacion; y que se benefician
de las economias de escala.

62. Antes de establecer nuevas tasas de gastos
de apoyo a las actividades extrapresupuestarias
se deberan tener muy en cuenta los efectos de
esos cambios en los ingresos administrativos,
asegurandose al mismo tiempo de que no haya
que financiar con cargo a los recursos basicos una
proporcién mayor de los gastos de apoyo a las
actividades extrapresupuestarios. Por tanto, toda
reduccién de las tasas de los gastos de apoyo se
debera justificar con seguridades de que no reper-
cutira negativamente en la recuperacion de los
gastos de apoyo a las actividades extrapresupues-
tarias. Con ese fin deberan aplicarse reformas
administrativas y adoptar otras medidas que fo-
menten un apoyo mas eficiente a dichas activida-
des, o se debera demostrar que unas tasas meno-
res de gastos de apoyo incrementaran los ingre-
sos extrapresupuestarios y generaran economias
de escala. Varias de las organizaciones que con-
testaron al cuestionario destacaron la importancia
de la eficiencia administrativa como medio de re-
ducir los gastos de apoyo a las actividades extra-
presupuestarias. Las medidas mas importantes a
este respecto comprenden una simplificacion de
los procedimientos administrativos; la normaliza-
cion y aplicacién en mayor escala de la tecnologia
de la informacion; el establecimiento de servicios
comunes; la descentralizacién de las funciones
administrativas y de la gestion de los proyectos; la
subcontratacioén de distintas actividades; y la susti-
tucién de personal internacional por técnicos pro-
fesionales nacionales.

63. Los jefes ejecutivos de las organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas ya han sido
autorizados a aceptar contribuciones extrapresu-

puestarias con sujecién a ciertas condiciones
(véase el parrafo 17), de forma que tal vez habria
que otorgarles la facultad de establecer tasas de
los gastos de apoyo a actividades extrapresupues-
tarias basadas en los principios antes enunciados
(en espera de que los érganos legislativos aprue-
ben esos principios). Esa facultad de los jefes
ejecutivos para aceptar contribuciones extrapresu-
puestarias se fundamenta en el caracter incierto e
imprevisible de estos recursos o en las grandes
dificultades con que se tropieza para que los érga-
nos legislativos acepten esas contribuciones.
También se basa en el hecho de que los jefes
ejecutivos son los que estan en mejor situaciéon de
decidir qué actividades extrapresupuestarias tie-
nen cabida en el calendario de ejecucion de los
programas basicos. Como los gastos de apoyo a
las actividades extrapresupuestarias dependen
mucho de la naturaleza de las actividades que se
pretende apoyar, sera necesario que la tasa o
tasas que se apliquen para recuperar esos gastos
se establezcan teniendo en cuenta ese factor. Los
jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas son quienes mejor situa-
dos estan para tomar decisiones practicas y opor-
tunas con respecto a las tasas de los gastos de
apoyo que convenga aplicar a determinadas acti-
vidades extrapresupuestarias. Asi como los jefes
ejecutivos de las organizaciones del sistema estan
autorizados a aceptar contribuciones extrapresu-
puestarias con sujecion a ciertos criterios normati-
vos y requisitos de informacién, también se les
podria autorizar a fijar las tasas de gastos de apo-
yo aplicables, a condiciéon de que lo hagan aten-
diéndose a los principios descritos en el parrafo 61
y dando cuenta de ellas a los 6rganos legislativos.

64. La Junta de Jefes Ejecutivos del Sistema de
las Naciones Unidas para la Coordinacion (JJE)
deberia supervisar el proceso de adopcién y apli-
cacion de las politicas de gastos de apoyo; a su
vez, deberian elaborarse y difundirse directrices
para la publicacion periédica de informes compa-
rados sobre esas politicas. Las conclusiones de
esos informes deberian ser examinadas por el
organo adecuado de la JJE, con el fin de armoni-
zar en todo lo posible los principios rectores de las
politicas de gastos de apoyo, y por los jefes ejecu-
tivos, quienes a su vez informarian sobre los resul-
tados de ese examen a sus respectivos 6rganos
legislativos.

65. La delegacion en los jefes ejecutivos de las
organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das de la facultad de establecer las tasas de los
gastos de apoyo a las actividades extrapresupues-
tarias no supone en modo alguno retirar a los 6r-



3.

ganos legislativos la facultad de supervisar la ges-
tion financiera de las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas. Los d6rganos legislativos
deben seguir vigilando los gastos administrativos
generales y otros gastos de apoyo y examinando
estas partidas de los presupuestos de las organi-
zaciones del sistema de las Naciones Unidas. Al
hacerlo, los Estados Miembros deberian cerciorar-

se de que las partidas para gastos administrativos
y otros gastos de apoyo consignadas en los pre-
supuestos basicos no aumentaran en proporcion a
los recursos basicos totales y de que los incre-
mentos de los recursos extrapresupuestarios no
generaran tampoco un aumento de los gastos
administrativos y otros gastos de apoyo financia-
dos con cargo a es0s recursos.
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Anexo

RESERVAS U OPINIONES DISIDENTES EXPRESADAS POR LAS
ORGANIZACIONES ACERCA DE LAS RECOMENDACIONES
Y CONCLUSIONES CONEXAS

INTRODUCCION

1. El presente anexo es el primero que ha preparado la DCI en cumplimiento de la peticion formulada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas a la Dependencia en el parrafo 7 de su resolu-
cion 56/245, de 24 de diciembre de 2001, de que "estudie la posibilidad de incluir en sus informes, cuan-
do sea posible, las observaciones de las organizaciones participantes sobre las conclusiones y reco-
mendaciones de la Dependencia...".

2. Recabar los comentarios y observaciones de las organizaciones participantes sobre los proyectos
de informe de la DCI que es un elemento sistematico del proceso de preparacion de los informes. Los
Inspectores hacen lo posible por tener en cuenta y recoger, segun proceda en la versién definitiva de los
informes, los comentarios y las observaciones recibidos sobre cada una de las recomendaciones, asi
como sobre parrafos determinados del proyecto. Ahora bien, no siempre es posible hacerlo a causa de
las dificultades que plantea conciliar opiniones divergentes, en algunos casos, entre las mismas organi-
zaciones (cuando el informe abarca a todo el sistema o se refiere a mas de una organizacién), en otros,
entre la Dependencia y la organizacion u organizaciones.

3. Para atender a la peticion de la Asamblea General de manera concisa y para sefalar a la atencion
de los Estados Miembros toda diferencia persistente de opinion, la Dependencia pidié a las organizacio-
nes participantes que le comunicaran las reservas u opiniones disidentes que tuvieran sobre la versién
definitiva del informe. En el presente anexo se exponen basicamente esas reservas u opiniones disiden-
tes expresadas por las organizaciones sobre las recomendaciones y conclusiones conexas del informe”.

4. Por tratarse de un informe sobre la totalidad del sistema, se han solicitado comentarios de todas
las organizaciones participantes en la DCI. Se han recibido respuestas y comentarios sobre la version
definitiva del informe de las organizaciones siguientes: las Naciones Unidas, con inclusién de la mayoria
de sus programas, fondos y oficinas (el UNICEF, la UNCTAD, el PNUD, el PNUMA, el FNUAP, el PNU-
FID, el PMA y el ACNUR); la OIT, la FAO, la UNESCO, la OACI, la OMS, la UPU, la UIT, la OMM,
la OMI, la OMPI, la ONUDI y el OIEA.

5. Las reservas u opiniones disidentes se exponen en dos partes: en la primera se citan los comen-
tarios de las organizaciones sobre el tema general de informe; en la segunda se recogen los comentarios
relativos a conclusiones y recomendaciones especificas.

. OBSERVACIONES GENERALES

El informe y su insistencia en la armonizacién de los principios de politica relativos a los gastos
de apoyo en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas fueron bien recibidos por las secre-
tarias de las organizaciones participantes. Sin embargo, la OACI expresé las opiniones siguientes:
"La OACI no comparte la opinién de que debe haber una politica comun de recuperacion de gastos en el
sistema de las Naciones Unidas. Teniendo en cuenta la diversidad de la indole y la finalidad de las con-
tribuciones extrapresupuestarias y de los programas de cooperacion técnica, cada organizacion debe

! Cabe senalar que, siendo ésta la primera vez que la DCI ha seguido este procedimiento, algunas organizaciones
se han limitado a repetir sus comentarios anteriores sobre el proyecto de informe o a hacer referencia a ellos. Los
comentarios que, a juicio de los Inspectores, no constituyen reservas u opiniones disidentes no se reproducen en el
presente anexo.
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estar en condiciones de determinar las politicas que sean aceptables a sus 6rganos rectores y a sus
clientes".

Il. COMENTARIOS PARTICULARES SOBRE LAS CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

Recomendacion 1

Naciones Unidas

"La recomendacion 1 tiene menos importancia para las Naciones Unidas que para otras organiza-
ciones del sistema de las Naciones Unidas. Desde 1974-1975, en el proyecto de presupuesto por pro-
gramas los recursos extrapresupuestarios se han integrado en los recursos del presupuesto ordinario.
Alo largo de los bienios sucesivos, el grado de precision y otros aspectos de la presentacion de los re-
cursos extrapresupuestarios en los proyectos de presupuesto por programas se han modificado de con-
formidad con las recomendaciones de la Comisién Consultiva en Asuntos Administrativos y de Presu-
puesto. Teniendo en cuenta el grado actual de integracion, la funcion de la Comision Consultiva en rela-
cion con los presupuestos de los programas y de las operaciones de mantenimiento de la paz, el proceso
extremadamente largo y dificil de examen y aprobacion del presupuesto ordinario y el hecho de que los
recursos extrapresupuestarios que han dejado de ser objeto de examen y aprobacion intergubernamen-
tal (salvo los del ACNUR, el OOPS y el PNUMA) siguen formando todavia una proporcion relativamente
reducida de los recursos totales, [las Naciones Unidas] preferirian que estos recursos no estuvieran suje-
tos a la aprobacion intergubernamental. Hasta que se racionalice el proceso de examen y aprobacion
del presupuesto de las Naciones Unidas, o hasta que los recursos extrapresupuestarios "no aprobados"
pasen a ser una parte todavia mas importante de los recursos totales, deberia seguir aplicandose la poli-
tica actual."

FAO

"La FAO esta totalmente de acuerdo en que los recursos extrapresupuestarios sélo deben ser
aceptados con arreglo a las politicas, finalidades y actividades de la Organizacion, es decir, que han de
guardar conformidad con el orden de prioridad de los programas aprobados por los 6rganos legislativos...
[Sin embargo,] la FAO considera que éste es un asunto mucho mas complejo de lo que se puede tratar
en el contexto de un informe sobre los gastos de apoyo. Por ejemplo, nos preocupa [en la FAO] que no
se reconozca la importante diferencia que hay entre los recursos extrapresupuestarios aportados en
apoyo del programa ordinario y los aportados en apoyo de la asistencia de cooperacion técnica a nivel
de los paises. Tampoco se define si la cuantia de los recursos extrapresupuestarios que se han de con-
signar en el proyecto de presupuesto constituye una opiniéon descriptiva (es decir, a una prevision de los
ingresos probables) o una necesidad normativa (es decir, el volumen de ingresos que se aspira a obte-
ner). En conclusién, a juicio de la FAO, seria mejor plantear el asunto en otro contexto (lo que supondria
eliminar la recomendacion 1 del presente informe)."

oIt

"El informe plantea otras cuestiones que son mucho mas importantes [que su tema central de los
gastos de apoyo en relacion con las actividades extrapresupuestarias] y ha de dar lugar a un debate mas
amplio cuando se presente a los érganos legislativos. Una de las cuestiones adicionales que se plan-
tean se refiere a la integracion de los recursos extrapresupuestarios con los recursos basicos en los pro-
yectos de presupuesto, y a la definicién de prioridades programaticas para los recursos extrapresupues-
tarios (véase, en particular, el parrafo 8 del informe). Aun cuando se trata de una cuestiéon compleja, es
objeto de un examen un tanto sumario en el informe, y luego se incorpora en las recomendaciones. Este
asunto se debe tratar de una manera mas detallada o bien suprimirse, por lo menos en las recomenda-
ciones; de otro modo dara origen a confusién en las deliberaciones ulteriores de los 6rganos legislati-
vos... La DCI no parece reconocer en el informe que los donantes aportan contribuciones extrapresu-
puestarias para las actividades que les interesan. La Oficina tiene posibilidades extremadamente limita-
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das de determinar lo que se puede hacer con dichas contribuciones. Dicho esto, cabe sefialar que la
OIT se ha beneficiado de asignar un cierto grado de atribuciones discrecionales a su Director General."

UNESCO

"[En la UNESCO] nos es dificil aceptar la recomendacion de que las cantidades extrapresupuesta-
rias sean objeto de aprobacion legislativa, dado que, hasta ahora, la Conferencia General sélo aprueba
los recursos del presupuesto ordinario en funcién de los cuales se asignan las cuotas de los Estados
miembros. Hemos mantenido siempre la posicion de que los fondos extrapresupuestarios son indicati-
vos y de que no hay ninguna certeza de que los fondos prometidos se reciban, lo que causa graves difi-
cultades para la planificacion."

Recomendacion 3
FAO

"La FAO acepta la recomendacion 3, pero no la premisa implicita en el texto precedente (es decir,
en el resumen)... a nuestro modo de ver [de la FAQ], este texto... parece negar la utilidad de las practicas
usuales de contabilidad de los gastos como medio apropiado para elaborar datos de gestion eficaz que
sirvan de base a las decisiones. A juicio de la FAO, es conveniente, tal como se recomienda, pedir que
se tenga en cuenta la relacion costo-beneficio de cualquier método utilizado para determinar los gastos,
pero no es acertado llegar a la conclusion, a partir de las limitadas pruebas disponibles, de que una de-

terminada metodologia no es apropiada o eficaz en funcion de los costos."*
Recomendacion 4
OACI

"En relaciéon con los intereses recibidos por los fondos depositados para actividades extrapresu-
puestarias, la OACI considera que esos intereses deben ser devuelto a los donantes, dado que los gas-
tos de apoyo completos se han recuperado ya de ellos. Estos podran decidir entonces cémo utilizar los
ingresos derivados de los intereses. La posicién de la OACI se basa en las consideraciones siguientes:
a) teniendo en cuenta el caracter precario de los ingresos derivados de los intereses, no es posible ba-
sarse en ellos como fuente de ingresos para cubrir los gastos de su Oficina de Cooperacion Técnica, que
ha de funcionar sobre una base de autofinanciacion; b) el reintegro de los intereses es coherente con el
requisito de la OACI de que los fondos de cada proyecto se depositen antes de su ejecucion...; ¢) como
en los cargos en concepto de gastos de apoyo de los proyectos de su programa de cooperacion técnica

2 En sus comentarios sobre esta recomendacion, la OIT ha sefialado también que "da una indicacion de las activida-
des extrapresupuestarias en sus presentaciones del presupuesto ordinario. Ademas, en las reuniones del Comité de
Cooperacion Técnica del Consejo de Administracion, la OIT informa sistematicamente al Consejo acerca de los
recursos, los gastos y las actividades relacionados con las actividades extrapresupuestarias. La Oficina indica tam-
bién en sus propuestas lo que puede hacer si se aportan recursos extrapresupuestarios adicionales".

¥ Recientemente la UNESCO decidi6 "indicar como base para la acciéon una suma global para el presupuesto ordina-
rio y los recursos extrapresupuestarios, que corresponde a los "proyectos existentes" para los que efectivamente se
han recibido fondos de utilizacion en el nuevo bienio...; esta suma global ira seguida de sumas desglosadas corres-
pondiente al presupuesto ordinario y a los recursos extrapresupuestarios".

4 Cabe sefialar en este contexto que la OMS, por ejemplo, ha expresado la opinion siguiente sobre la misma conclu-
sion y recomendacion: "La OMS esta de acuerdo con esta recomendacion. Acertadamente, la DCI manifiesta su
escepticismo acerca de la utilidad para la contabilidad de gestidon de éstos "estudios detallados de distribucion del
tiempo engorrosos, costosos y lentos". Por lo general, en ellos se utiliza un criterio basado en la recuperacion de los
gastos adicionales para determinar de los gastos de apoyo; en cambio, la DCI pone de relieve que el proceso de
definir los gastos adicionales supone un elemento inevitable de juicio subjetivo. La OMS hizo un estudio de ese tipo
antes de que la Junta Ejecutiva examinara, en 1996, la posibilidad de adoptar una tasa mas elevada de gastos de
apoyo a los programas. Se han hecho estudios que demuestran que los "verdaderos" gastos de apoyo efectuados
por la OMS para prestar la totalidad de los servicios administrativos a un determinado programa u organismo extra-
presupuestario han sido por lo general muy superiores a la actual tasa aprobada del 13%. Sin embargo, la Junta
Ejecutiva no aprobé la adopciéon de una tasa mas elevada”.
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se tiene ya en cuenta el gasto total estimado de la ejecucion de los proyectos, la retencion del interés
seria fundamentalmente injusta.”

oIt

"No corresponde a los érganos legislativos determinar lo que se puede o no hacer con los intere-
ses devengados por los fondos extrapresupuestarios. Los fondos extrapresupuestarios pertenecen a los
donantes. Cualquier interés devengado por estos "fondos en fideicomiso" pertenece al donante salvo
que decida expresamente otra cosa. Es posible que en los reglamentos financieros de algunas organi-
zaciones no se prevea esta contingencia, pero no ocurre asi en la OIT."

PNUMA

"[En el PNUMA] estamos de acuerdo con todas las recomendaciones, salvo con la recomenda-
cion 4... Algunos donantes insisten en que los ingresos derivados de los intereses devengados por sus
contribuciones extrapresupuestarias pertenecen al donante y han de ser devueltos a éste; otros donan-
tes estan dispuestos a permitir que el organismo del caso conserve los intereses siempre que al utilizar-
los se atienda a las opiniones del donante... En el caso del PNUMA, muy frecuentemente los intereses
se utilizan en apoyo de las actividades que no cuentan con recursos suficientes."

PNUD

"La Junta Ejecutiva no determina la utilizacion de los intereses. Mediante acuerdo con los donan-
tes, se decide si los intereses se conservan o se devuelven."

Recomendacion 6
OoIT

"En esta recomendacioén se da por sentada la insatisfaccion [de los donantes] respecto del cargo
del 13%, insatisfaccion que la OIT solo ha advertido en una medida limitada. Hasta el momento, la ma-
yoria de los donantes multilaterales o bilaterales no han planteado esta cuestion en absoluto."

OMS

"Se trata de una sugerencia extremadamente interesante de la DCI para conseguir una mayor
flexibilidad en los gastos de apoyo a los programas y dar a organizaciones, tales como la OMS la posibi-
lidad de competir en mayor pie de igualdad con otras organizaciones que ya aplican esa practica. Sin
embargo, también hay desventajas en transferir algunos elementos de los gastos de la "categoria global"
(basada en una tasa uniforme de gastos de apoyo a los programas) a los elementos de gastos directos,
reembolsables individualmente, por definicion: en primer lugar, toda transferencia de este tipo puede dar
lugar a sugerencias de que se haga una reduccion correspondiente en la lista de elementos permisibles
de los gastos de apoyo a los programas, lo que a su vez puede dar lugar a que se pida una disminucion
global de la tasa normal de gastos de apoyo a los programas; en segundo lugar, el informe reconoce
implicitamente, como se indica en la recomendacion 1, que los recursos extrapresupuestarios se canali-
zan cada vez mas hacia la actividad programatica integrada de una organizacién, y que es conveniente
que asi sea. En cambio, recurrir a los gastos directos puede tener como resultado, en definitiva, que se
promuevan las donaciones para proyectos determinados, la fragmentacion de los programas y la micro-
gestion. Esta observacion se aplica, en especial, al apoyo prestado por fundaciones."

Recomendacion 9
OMS

"Estamos de acuerdo [en la OMS] en que es obligacién basica de toda administracion esforzarse
continuamente por lograr una eficiencia maxima de los servicios administrativos, pero consideramos que
los resultados asi obtenidos no deben ser considerados "propiedad" exclusiva de la parte extrapresu-
puestaria de las actividades de la Organizacion."



