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RESUMEN, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Tradicionalmente, el factor retraso obedecia a un fendémeno natural
resultante del movimiento de personal y de las demoras en la contratacién.
Los Estados Miembros se dieron cuenta que con las demoras se producian
"ahorros", por lo que poco a poco en muchas organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas se convirtié en una "politica de personal para obtener
ahorros".

Durante varios decenios, la situacidén financiera de la mayoria de las
organizaciones fue estable, gracias a lo cual se pudieron crear puestos
nuevos, lo que a su vez producia vacantes y las correspondientes demoras en
la contratacién. Como consecuencia de eso, la imposicién de un porcentaje de
casos a los que se aplicaba el factor retraso no se consideré una practica
excesivamente rigida gue impidiera la buena ejecucién de los programas.

No obstante, en los Gltimos afos. la situacidén financiera mundial ha
cambiado y algunas organizaciones tuvieron que hacer frente a dificultades
financieras que las obligaron a reducir espectacularmente el numero de
puestos. Este fue el caso de la UNESCO, que tuvo que abolir
unos 800 puestos. La situacién de las Naciones Unidas no es mucho mejor y la
Asamblea General, en su resolucidn 48/228 de 23 de diciembre de 1993, acaba
de abolir la congelacidén de la contratacién impuesta en 1985.

Algunas organizaciones parecen haber podido soportar el porcentaje de
casos a los que se aplica el factor retraso, pero en muchas ocasiones ha
impuesto limitaciones artificiales a la contratacidén, que no sélo han
influido en la ejecucién de importantes programas, sino que incluso han
obligado a rescindir el nombramiento de algunos funcionarios para alcanzar el
nivel de vacantes, cosa que repercute en la moral del personal.

Debido a este problema, la UNESCO pidié a la Dependencia Comin de
Inspeccién que efectuara una investigacién acerca de la utilizacién del
factor retraso en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, con
miras a determinar si se debia seguir aplicando el principio o si se debia,
modificar o abandonar.

Tras enviar un cuestionario a las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, el Inspector efectud diversas visitas con miras a analizar
las préicticas utilizadas actualmente respecto del factor retraso y determinar
si esas précticas eran adecuadas o si era preciso revisarlas. Después de
entrevistarse con funcionarios de las organizaciones, llegd a la conclusidn
de que no hay ninguna practica estdndar que se apligue en todo el sistema de
las Naciones Unidas en relacién con el factor retraso o una reduccidén de la
tasa de vacantes y que la caracteristica mds notable es la ausencia de un
criterio comin con gue enfocar este mecanismo presupuestario en todo el
sistema de las Naciones Unidas.

[en-
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Basandose en las conversaciones que mantuvo con diversos funcionarios de
organizaciones grandes, el Inspector llegé a las siguientes conclusiones:

a) En algunas organizaciones -bajo la presidn de los Estados Miembros-
el factor retraso, que al principio era una férmula para reflejar
los ahorros accidentales relacionados con el movimiento normal del
personal, se ha convertido en una forma de adaptar artificialmente
el presupuesto y obtener ahorros por concepto de gastos de personal.

b) Las técnicas utilizadas en las organizaciones para calcular este
ajuste presupuestario varian, ya que cada una de ellas tiene su
propio criterio.

c) Una modalidad gue se suele utilizar es la de diferenciar el
porcentaje del factor retraso gue se aplica al personal del cuadro
organico del que se aplica al cuadro de servicios generales y
categorias conexas.

d) En vista de las especificidades y particularidades de los programas
de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, a veces es
preciso contratar especialistas rapidamente. Un factor retraso alto
es la primera causa que hace que haya demoras mas prolongadas en la
contratacién, lo que impide que los escasos recursos de personal se
distribuyan de tal manera gue se puedan ejecutar satisfactoriamente
los programas aprobados por los Estados Miembros.

En conjunto, tal como han recalcado algunas organizaciones, en muchos
aspectos esa situacidén no es sana y es preciso revisarla teniendo presentes
todas las especificidades de las organizaciones. A juicio del Inspector, la
utilizacién del factor retraso como técnica presupuestaria es Gtil y puede
considerarse una “"vdlvula de seguridad" en la gestién de los gastos de
personal. ' Ahora bien, no debe utilizarse Gnicamente como forma de ahorrar
gastos de personal y en detrimento de la ejecucién de los programas.

Las recomendaciones propuestas por el Inspector en su informe tienen por
finalidad lograr que quienes adoptan las politicas puedan revisar la
capacidad de las organizaciones para funcionar con un determinado factor
retraso, que influye en el aspecto més importante de la labor de muchas
organizaciones, es decir, la ejecucién de sus programas teniendo en cuenta la
relacidn calidad-cantidad y los aspectos financieros.

Recomendacién 1

Para armonizar los métodos y las técnicas de presupuestaciédn y la
presentacién de los presupuestos, las organizaciones deberian utilizar una
terminologia clara y una definicién comin del factor retraso. Deberia
entenderse claramente la utilizacién de esa técnica y su definicién, para
aproximarse mas a una practica comGnmente aceptada, pero teniendo presentes
las dificultades con que se enfrenta cada organizacién.

/e
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Recomendacién 2

Deberia mantenerse la préctica del factor retraso que se aplica desde
hace mucho tiempo como instrumento Gtil para reflejar un fenémeno natural,
que produce ahorros accidentales como resultado de diversas préacticas Y
limitaciones en materia de contratacién: sin embargo, no se debe imponer
como ajuste obligatorio para forzar demoras en la contratacién para cubrir
los puestos presupuestados en detrimento del programa.

Recomendacién 3

Los Estados Partes deberian acordar gque es necesario aplicar este factor
con flexibilidad para que se puedan obtener ahorros realistas sin que eso
influya en la ejecucién de los programas, teniendo presentes las
circunstancias en evolucién y las dificultades individuales de cada
organizacién.
Recomendacién 4

La UNESCO, que ha experimentado graves dificultades en esta esfera,
podria seguir la préctica que utilizan la mayoria de las organizaciones
grandes, es decir, aplicar a los puestos del cuadro orgdnico y categorias
superiores un porcentaje de factor retraso distinto del que se aplica a los
puestos del cuadro de servicios generales, a fin de gue haya més
flexibilidad.

/“.
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1. Al abordar la cuestidn del factor retraso, el Inspector tuvo gque hacer

frente a la variedad de expresiones que se utilizan en los presupuestos y los
documentos de las organizaciones: 1) factor retraso, 2) demoras en la
contratacién, 3) factor vacantes, 4) movimiento del personal. Se comprobd
que en algunas organizaciones estas expresiones no se utilizan conforme a una
definicidén esté&ndar. En los documentos de las Naciones Unidas, se utiliza
la expresién "factores de demoras en la contratacién"; el PNUMA habla de
“"ajustes por movimiento del personal y demoras" y la Comisidén Consultiva en
Asuntos Administrativos y de Presupuesto, en un documento de la Asamblea
General, se refiere al "factor vacantes". La OIT habla de "ajustes por
movimiento del personal (factor retraso)”. Estos distintos criterios se
reflejan en las definiciones utilizadas en los documentos oficiales, como por
ejemplo:

CCAAP - "ARjustes por movimiento de personal y retrasos de contratacién.
Coeficientes de aumento o de disminucién de las previsiones :
presupuestarias iniciales de haberes del personal, gue se usan para tener
en cuenta la renovacién de la plantilla y los retrasos previsibles en la
contratacién”. (Glosario de la CCAAP, ACC/1983/FB/1, pag. 3.)

FAO - "El factor retraso es la reduccién de los créditos presupuestarios
para puestos de plantilla (sueldos y gastos comunes del perscnal del
cuadro orgénico y del cuadro de servicios generales), para tener en
cuenta los efectos de los movimientos de personal, las separaciones del
servicio y los retrasos en la contratacién, incluidos los créditos para
puestos recién creados"”. (Documento FC 72/4, septiembre de 1991.})

UNESCO - "Los ajustes por movimientos de personal y retrasos en la
contratacién, que constituyen el llamado "factor retraso", de hecho son
una reduccién global del presupuesto de gastos de personal para tener en
cuenta los ahorros que se prevé obtener como consecuencia de los retrasos
en la creacién de puestos nuevos o0 en llenar los puestos que han quedado
vacantes". (Consejo Ejecutivo, documento 135 EX/5, parte III, 199Q.)

2. Las distintas expresiones utilizadas y las distintas maneras de
utilizarlas al preparar los presupuestos parecen apuntar a la necesidad de
proceder a una armonizacién de los métodos y las técnicas de presupuestacién
y de presentacién de los presupuestos y de utilizar una terminologia comin
que sea clara. Como resultado de ello, aungque las tasas de factor retraso
utilizadas por las organizaciones con fines presupuestarios no fueran
forzosamente uniformes, serian mds comparables, lo que permitiria evaluar
mejor las consecuencias presupuestarias reales y las relatividades de tos
movimientos de personal entre organizaciones.

3. En sus contactos con funcionarios de las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas, el Inspector observd variaciones no sdlo en las tasas
reales, sinc también en la parte del personal a gque se aplican esas tasas.

A titulo de ejemplo, se considera que en algunas organizaciones el retraso en
la contratacién de personal del cuadro orgénico, en promedio, es de nueve
meses, pero en el caso del personal del cuadro de servicios generales este

[en-
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retraso queda las mas de las veces reducido a cero porque el proceso es mucho
mas corto y porque forzosamente se recurre a personal supernumerario durante

el periodo en que el puesto estd vacante. Al parecer es frecuente que estas

practicas diferentes se justifiquen aduciendo las circunstancias individuales
de cada organizacién.

4. En la actualidad es evidente que los Estados Miembros utilizan cada vez
mas los ajustes obligatorios del movimiento de personal y los retrasos en la
contratacién como instrumento de politica presupuestaria para controlar el
nivel general del presupuesto y no para lo gue es y deberia ser, es decir, un
fendmeno natural resultante de diversas practicas y limitaciones en materia
de contratacién.

S. En el presente informe se tratard de demostrar cémo se utilizan las
distintas técnicas en las organizaciones, las limitaciones de gue son objeto
los departamentos de presupuesto, al igual que los de personal y de
programas. Este es el primer informe sobre esta cuestidén concreta que
efectda la Dependencia Comin de Inspeccidn, aunqgue la presentacién del
presupuesto y las técnicas presupuestarias ya han sido objeto de informes.

6. El Inspector quiere hacer constar su agradecimiento a todos los
interesados de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas por la
fructifera cooperacién que le han brindado durante su investigacidén y por
haber compartido con €l sus experiencias y conocimientos sobre esta cuestidn.

/en.
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Parte I
INFORMACION BASICA SOBRE EL FACTOR RETRASO

7. Cuando el Inspector emprendid esta investigacidén comprobd que habia
poquisima informacién b&asica sobre el asunto y que no habia una terminologia
comin en las técnicas presupuestarias de las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas.

8. En el estudio de los gastos de personal que se hizo en un informe de la
Dependencia Comin de Inspeccién publicado en 1989, "La presupuestacién en las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas - algunas comparaciones"”
(JIU/REP/89/9, vol. II - Cuadros comparativos) se incluydé (cuadro 11) la
cuestién de los ajustes por movimiento del personal y demoras de contratacibn
(factor retraso)*. Las organizaciones que participaron en el estudio
respondieron a esa pregunta concreta mediante un cuestionario. El Inspector
a cargo del estudio analizd las respuestas y dijo que "... Dado el largo
procedimiento de contratacidén, al producirse vacantes © crearse nuevos
puestos, no se requieren consignaciones plenas. Por ello, se hace una
reduccién en el presupuesto. Muchas organizaciones (Naciones Unidas, FAO,
OIEA, OACI, OIT, UIT, OMI, UNESCO, ONUDI y OMS) tienen en cuenta este factor
y deducen un cierto porcentaje del total estimado de gastos del personal.

El OIEA indica que sdlo se utilizan directrices porcentuales para las
vacantes no cubiertas tras analizar la situacién de la plantilla. E1l factor
retraso es mas adecuado cuando los "puestos" estadn presupuestados que cuando
se adoptan otras medidas (por ejemplo, ahos de trabajo, meses-hombre, etc.)
como base de presupuestacién. Algunas organizaciones (UPU, OMPI y OMM) no
prevén expresamente un factor retraso".

9. En la parte II se ha incluido un cuadro actualizado en el que se da
informacién fidedigna sobre la utilizacién del factor retraso por las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas que han participado en el
presente estudio (pédg.l12). Desde el estudio de 1989, la situacién mundial ha
cambiado y las organizaciones se enfrentan con graves dificultades
financieras que han obligado a muchas de ellas a proceder a una reduccién de

personal (por ejemplo, la OIT, la UNESCO). En las Naciones Unidas, 1la
contratacidén esta congelada desde febrero de 1985, lo que ha impuesto una
carga a los recursos de personal existentes. Sin embargo, como ya se ha

dicho, recientemente se abolidé la congelaciédn.

10. En 1991 el Comité Consultivo en Cuestiones Administrativas del Comité
Administrativo de Coordinacién incluy®é en el programa de su 752 periodo de
sesiones un tema relativo a los métodos de presupuestacidn como parte del
cual se examinaba la cuestién de los ajustes por movimiento del personal y
retrasos de contratacién. En su informe de 13 de septiembre de 1992
(ACC/1991/18), sefald gue en su periodo de sesiones el Comité dedicaba mucho
tiempo a discutir cuestiones de interés actual en materia de métodos de
presupuestacién, pero las conclusiones a que llegd en lo relativo a los
ajustes por movimiento del personal y retrasos de contratacién (factor
retraso), eran muy modestas; esos ajustes habian cobrado interés en el marco

* Véase el anexo, pag. 14.
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de los esfuerzos por limitar el crecimiento del presupuesto y, segan confirmd
el Comité, las practicas de las organizaciones respecto de esos ajustes
variaban segln sus circunstancias individuales.

11. Las variaciones observadas de una organizacidn a otra son importantes no
s6lo por lo que se refiere a las tasas gue aplican, sino también a la parte
de la plantilla de personal a la que se aplican esas tasas. Con frecuencia
parece que estas distintas pradcticas se justifican aduciendo las
circunstancias individuales de cada organizacién.

12. El factor retraso, aunque por definicién guarda relacién con los ahorros
resultantes de los puestos de plantilla vacantes, no es y no puede ser igual
a la tasa de vacantes. Se acepta y de hecho se exige que los administradores
de los programas tomen las medidas necesarias para proteger los programas de
las repercusiones de las vacantes. Esto se puede lograr de distintas
maneras: la contratacidén de personal por periodos breves utilizando para
ello parte de los puestos supernumerarios; la utilizacién de consultores; y
la concesién de contratos a instituciones. Con todas estas medidas se trata
de realizar, totalmente o en parte, el trabajo que inicialmente se preveia
que efectuaran los funcionarios gque ocupaban los puestos que quedaron
vacantes y se financian con los ahorros obtenidos al producirse esas
vacantes. No obstante, la utilizacién de personal supernumerario deberia
examinarse cuidadosamente en relacién con el factor retraso, porque en muchas
organizaciones no es una buena solucién en el caso de algunas vacantes que
requieren conocimientos y experiencia especificos.

13. Conviene sefalar que los factores gue hacen que se produzca una vacante
influiradn en los ahorros que es probable que se obtengan; por ejemplo, es
poco probable que una vacante resultante de una jubilacién obligatoria, gque
es f&cil de prever y que se puede planificar con antelacién, produzca
ahorros. En cambio, la amenaza de una disminucién imprevista de las
condiciones del fondo de pensiones puede provocar jubilaciones anticipadas,
en cuyoc caso no se pueden hacer planes adecuados.

14. La experiencia de las organizaciones por dependencia varia
considerablemente porque porcentaje de vacantes puede ser diferente de una
dependencia a otra. Esto significa que algunas dependencias no tienen
ninguna dificultad en absorber el nivel necesario de ahorros mientras que
otras se ven obligadas a retrasar la contratacién para cubrir las pocas
vacantes gque tienen o, en el peor de los casos, a obtener esos ahorros
mediante una reduccidén de las actividades de los programas.

15. Cuando se aplica la deduccién del factor retraso a cada dependenciade
programas, las dependencias pequefias se ven especialmente afectadas por las
variaciones de las vacantes. Si una dependencia sblo tiene diez puestos y
ninguno de ellos estd vacante, el factor retraso puede ser una pesada carga
en el presupuesto de gastos no relacionados con el personal. En cambio, una
Unica vacante representa el 10% en un afio y puede hacer que esa dependencia
tenga relativamente muchos recursos durante ese periodo. Es indispensable
que haya flexibilidad en la gestién de estas habilitaciones y que se aplique
en forma comprensiva siempre gue sea necesario.

[onn
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Parte I1

LOS RETRASOS DE CONTRATACION Y LA UTILIZACION DEL FACTOR
RETRASO EN LAS ORGANIZACIONES DEL SISTEMA
DE LAS NACIONES UNIDAS

16. Como se aprecia en las respuestas al cuestionario enviado por el
Inspector a las organizaciones, varias de ellas indicaron gque la utilizacién
del factor retraso no planteaba mayores problemas. Sin embargo, entre las
organizaciones mis grandes, por lo menos tres se refirieron a las
dificultades que les planteaba esta técnica presupuestaria, en particular, la
rigidez de su aplicacién.

A. E)l caso de la FRO

17. Conviene sefialar gque en el caso de la FAO la Conferencia, en

su 252 periodo de sesiones, celebrado en 1989, modificd el factor retraso
reduciéndolo del 5,5 al 3%. No obstante, algunas delegaciones insistiercon en
que tenian reservas respecto de la utilizacién del nuevo porcentaje, que les
parecia excesivamente bajo en relacién con el porcentaje real de vacantes.
También se insistié en que "la deduccibn por retraso no debia ser un
obstéculo gque impidiera la ejecucién de los programas aprobados”.

Bistoria del factor retraso en la FAO

18. 1Inicialmente el factor retraso se fijé en un 0,1% en 1955, pasé al 2,5%
en 1956, al 4,5% en 1960 y al 5,5% en 1964. Después se redujo al 3%, nivel
al que ha permanecido desde entonces. Es esencial seflalar que los aumentos
iniciales del factor retraso se produjeron como consecuencia directa de los
aumentos sustanciales e importantisimos del nimero de puestos de plantilla.
El aumento medio anual durante el periodo en que el factor retrasc se aumentd
(desde el bienio 1958-59 hasta el bienio 1964-65) fue del 17,1%.

19. Hay que reconocer la importancia de ese namero proporcionalmente tan
grande de puestos nuevos. Por ejemplo, si hay un aumento del 15% de los
puestos nuevos y en promedio se tarda seis meses en cubrir cada puesto, esto
produce un ahorro automético equivalente a un factor retraso del 3,3%,
incluso antes de tener en cuenta el retraso debido Gnicamente al movimiento
del personal.
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20. La disminucién de las tasas de crecimiento se produjo antes de que la
tasa se redujera al 3%. Sin embargo, la tasa media de crecimiento hasta
mediados del decenio de 1980 fue del 8,1%, lo que da una media de
aproximadamente 170 puestos nuevos cada bienio, y todos ellos contribuyen a
los ahorros por concepto de "factor retraso". Esta tasa de crecimiento sblo
disminuyé en los dltimos decenios hasta llegar en 1992-93 a lo que de hecho
es una tasa de crecimiento negativa. En 1988-89 el crecimiento negativo fue
el mis grave con que se ha enfrentado la organizacidn, con una reduccidn

de 244 puestos. Durante ese bienio llegd a ser innegable que el factor
retraso era mas de lo que se podia lograr sin perjudicar el programa. Este,
fenémeno coincidid con el principio de la crisis financiera y, debido a la
combinacién de estas presiones, en 1990-91 hubo gue reducir el factor

del 5 al 3%. Otra prueba del gran interés que tiene la FAO en esta cuestibn
es que hace poco pidid a su Auditor Externo que la estudiara.

B. El caso de la OIT

21. La Organizacién Internacional del Trabajo introdujo oficialmente un
factor retraso en 1967, cuando la estructura del presupuesto de la OIT se
modificé para pasar de una estructura que exponia los principales tipos de
gastos que se efectuarian para ejecutar los programas de trabajo a otra que
se basaba en los programas de trabajo propiamente dichos y los recursos
necesarios para completarlos, es decir, la presupuestacidn por programas.
El factor retraso para ese aho fue del 1,45% aplicado a todos los gastos de
personal.

22. BAntes, en 1957, se habia sugerido que se introdujera un factor retraso
que se situara entre el 2 y el 5 %, lo gque reflejaria los ahorros resultantes
de la separacién de personal junto con las demoras en la contratacién de
personal nuevo. Sin embargo, se estimd que la introduccién de un factor
retraso en el presupuesto provocaria incertidumbre y rigidez financiera e
influiria adversamente en el buen funcionamiento de la organizacién.

En consecuencia, en 1957, como en 1966, no se consider6 apropiado adoptar un
factor retraso calculado como porcentaje fijo de los gastos de personal.

En vez de eso, de los gastos de personal presupuestados se dedujeron sumas
concretas, gQue representaban los ahorros resultantes de las‘demoras de dos a
seis meses en la contratacidn para puestos nuevos.

23. Esta tasa de retraso se mantuvo en 1968 y en 1969 y, con la introduccién
de la presupuestacién bienal en 1970, el factor retraso para 1970-71 se
redujo al 0,725%, y permanecidé igual en 1972-73 y en 1974-75. En 1976 y 1977
la tasa se aumentd al 1,085%; de 1978-79 a 1982-83 se redujo al 0,5% y

de 1984-85 a 1990-91 las deducciones por aplicacién del factor retraeo han
sido una suma arbitraria en délares que representa del 0,6 al 0,8% de los
gastos totales de personal, al igual que en 1992-93, con un factor de retraso
del 1,2%.

24. Aungue es dificil hacer una comparacién directa, en los presupuestos de
la mayoria de los demds organismos de las Naciones Unidas, a diferencia de lo
que sucede en la OIT, no se observa una deduccién identificable del factor
retraso (compirese el anexo con el cuadro gue figura en la pagina 12).
Ademas, mientras que la OIT prevé un factor retraso para los gastos de
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personal de todo tipo, incluido el personal del cuadro orgénico y el personal
del cuadro de servicios generales de la sede, las horas extraordinarias, el
personal de conferencias a corto plazo y el personal local, en las Naciones
Unidas el factor retraso sblo se aplica a los puestos del cuadro orgénico y a
los puestos nuevos del cuadro de servicios generales y en la OMS sdlo a los
puestos del cuadro orgénico.

25. Quizds lo m&s interesante y la diferencia mds importante entre el
criterio con que la OIT enfoca la presupuestacién y el de las demas
organizaciones grandes es que, mientras que otras organizaciones presupuestan
para puestos especificos -lo que inevitablemente produce ahorros debido a los
retrasos en la contratacién y exige una correccién mediante un factor
retraso- la OIT aplica un criterio orientado a los programas y presupuesta
para los trabajos y los subprogramas en funcién de los afios y los meses de
trabajo que se necesitan para ejecutarlos.

26. A juicio de la OIT, con este criterio se obtiene una mayor flexibilidad
y, aungue limita la oportunidad de efectuar ahorros como resultado del factor
retraso, esto queda compensado con creces por el hecho de gque se reduce el
nivel inicial del proyecto de presupuesto para gastos de personal a fin de
que refleje los recursos realmente necesarios para efectuar el trabaijo.

En el mencionado informe de la Dependencia Comiin de Inspeccién* se reconocié
esta importante distincién y se sefialé que "El factor retraso es mis adecuado
cuando los "puestos” estdn presupuestados que cuando se adoptan otras medidas
(por ejemplo, afios de trabajo, meses~hombre, etc.) como base de
presupuestacién".

C. El caso de la UNESCO

27. La UNESCO es una organizacién que ha tenido y que sigue teniendo graves
problemas financieros, como resultado de lo cual en 1986 y 1987 no sblo se
congelé la contratacidén sino que se cancelaron 800 puestos. En aquella
época, el factor retraso era del 5% y el Director General pidié a los érganos
rectores que lo redujeran al 3%. En 1988-1989 el Director General se vio
obligado a rescindir el nombramiento de algunos funcionarios para llegar al
nivel del 5% de movimiento del personal. El bienio 1992-1993 fue muy duro
para la organizacién, pues hubo que reservar 33 millones de ddlares de

los EE.UU. para obtener ahorros de efectivo, lo que significdé que hubo que
reducir puestos y también gastos relacionados con el personal.

28. En el bienio 1994-1995, se ha vuelto a aplicar al presupuesto un factor
retraso del 5%: una reduccién del 5% aplicada de forma generalizada a todo
el presupuesto de gastos de personal, sin distincién entre el cuadro orgénico’
y el cuadro de servicios generales, los sueldos bdsicos, el ajuste por lugar
de destino u otros gastos comunes de personal.

* La presupuestaciédn en las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, pérr. 106, JIU/REP/89/9(Vol.1l).
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29. En 1993 se cred un Grupo de Trabajo para que estudiara la reduccidn de
los gastos de personal y vigilara la aplicacién del factor retrasoc. Esté
compuesto de los jefes de los departamentos de Presupuesto, Personal,
Inspeccién general y Programas. Todas las solicitudes de gastos de personal
o de puestos deben dirigirse a ese Grupo para que las examine. Las
propuestas se envian entonces al Director General para que tome una decisibn

.. definitiva.

30. En la introduccién del Director General al Proyecto de Programa y
Presupuesto para 1994-1995, se recalcd que "En las presentes circunstancias y
teniendo en cuenta en particular los considerables esfuerzos desplegados para
simplificar y reducir la plantilla de personal, la reduccién del 5% por
concepto de factor retraso no es realista y daria lugar a una discontinuidad
de los servicios de personal necesarios para la ejecucidén del programa.

No obstante, para respetar la decisién del Consejo Ejecutivo, he establecido
el presupuesto de gastos de personal con una reduccidén del 5% por concepto de
factor retraso”.

31. Otro aspecto que se discutid con el Inspector fue la diferencia que se
hace en muchas organizaciones, por ejemplo en las Naciones Unidas, entre el
factor retraso para los puestos del cuadro orgédnico y el gue se aplica a los
puestos del cuadro de servicios generales. En la UNESCO, se aplica un 5% por
concepto de factor retraso a todos los puestos -del cuadro organico y del
cuadro de servicios generales- mientras que la demora para cubrir los puestos
del cuadro de servicios generales es mucho mis corta que en el caso de los
puestos del cuadro orgénico.

32. Lo que lamentan quienes adoptan decisiones en la UNESCO es la gran
rigidez gque impone la estricta aplicacién de un alto factor retraso; sus
efectos sobre la utilizacién de recursos de personal y la influencia directa
que tiene que en la ejecucidn de los programas: algunas actividades urgentes
y valiosas se retrasan o ni siquiera se pueden efectuar.

33. Todo esto hizo que la Conferencia General de la UNESCO, en

su 27% reunién, pidiera al Consejo Ejecutivo que "reexaming la técnica del
ajuste del 5% por movimiento del personal y demoras en la contratacién
(lapse factor), en el contexto de las estimaciones presupuestarias
preliminares del Director General para 1996-1997 (28 C/5), con miras a
aplicar un factor de ajuste mas realista, proporcionado a las necesidades de
la Organizacién" (27 C/Decisién 37). RAdemds, la UNESCO pidié a la
Dependencia Comiin de Inspeccidén que efectuara el presente estudio.

La experiencia del OIEA

34. El OIEA no aplica un "factor retraso". Los directores de las divisiones
{directores de los programas) hacen hipétesis individualmente.

35. En numerosas ocasiones, el OIEA ha examinado sus procesos de contratacidn
y ha establecido un procedimiento estindar que gira en torno a un periodo de
contratacidn de ocho meses. Este periodo no se puede reducir mas porque se
basa en ciertos requisitos ajenos al control de la organizacidn. Las demoras
en la contratacidn son una forma eficaz y probablemente la Unica que tienen
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los departamentos del OIEA de efectuar ahorros conforme a un plan de recortes
financieros. En consecuencia, la ampliacidén del proceso de contratacién, si
se utiliza debidamente, podria interesar al organismo.

36. En el pasado, se partia de la base de que para los puestos nuevos se
produciria una demora de varios meses, pero en la actualidad casi no hay
puestos nuevos. Si se aprueban puestos nuevos en el presupuesto, se hace
para tener en cuenta la asistencia supernumeraria ya existente, por lo que no
hay ningGn retraso.

37. La plantilla que se indica en el presupuesto suele referirse a los
puestos autorizados, independientemente de las demoras gue se suponga que se
produciran en la contratacidn, con la excepcidén del Departamento de
Salvaguardias, en que el retraso se deduce y s6lo se estima el total de los
puestos cubiertos y su nimero se incluye en proyectos y subprogramas.

Conclusidn

38. Tras examinar toda la informacidn que le proporcionaron las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y los tres principales
ejemplos mencionados antes, el Inspector opina que la preocupacidn por un
factor retraso excesivamente alto estd justificada porque puede reducir la
capacidad de una organizacidén para ejecutar un programa aprobado. Ademds, no
hay que olvidar que durante la mayoria de los bienios surgen gastos
adicionales no presupuestados que es preciso absorber. Estos se deben
fundamentalmente a los aumentos de los gastos de personal a raiz de
decisiones de la Comisién de Administracidén Pablica Internacional o de la
Asamblea General que deliberadamente no se tienen en cuenta en el programa y
el presupuesto hasta que se han tomado realmente las decisiones.

Ese elemento de subpresupuestacién de los gastos de personal ya existe.

La mayoria de esos gastos adicionales deben cubrirse con mas demoras,
aplazamientos y una aminoracién del ritmo de contratacidn, sin olvidar la
congelacidén ya existente en algunas organizaciones. Por consiguiente, en la
préctica, los ahorros por concepto de factor retraso que se imponen son
mayores que la deduccifn que se hace en el presupuesto. Un factor retraso
fijado a un nivel excesivamente alto reduciria seriamente la capacidad para
absorber los gastos de personal adicicnales no presupuestados, haciendo con
ello que fuera necesario incluir en el programa y el presupuesto otra partida
distinta para estos gastos no presupuestados.

39. A juicio del Inspector, en aras de armonizar los métodos y técnicas de
presupuestacién y la presentacidn de los presupuestos, las organizaciones
deberian utilizar una terminologia comin y acordar una serie de definiciones
de los elementos comprendidos en el movimiento de personal o gue contribuyen
a €1, asi como una norma uniforme para notificar los movimientos de personal
a los érganos rectores. Como resultado de eso, aunque las tasas de factor
retraso utilizadas por las organizaciones con fines de presupuestacidén, no
serian forzosamente uniformes, serian mds comparables, lo que permitiria
evaluar mejor las consecuencias presupuestarias reales y las relatividades
del movimiento de personal entre organizaciones.
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