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RESUMEN: OBJETIVO, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

CONCLUSIONES

A.  Aunque la funcién de investigacion se ha convertido en un factor importante de la
supervision interna EN la mayoria de las organizaciones de las Naciones Unidas, esta funcién es
relativamente nueva en el Sistema, por lo que habré que abordar y resolver algunas cuestiones
importantes (péarr. 1).

B.  Entre los aspectos importantes de la funcién de investigacién en las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas figuran los siguientes:

. Senecesita una funcién de investigacién eficaz para impedir las infracciones,
garantizar la debida rendicién de cuentas y mantener la confianza de los Estados
Miembros y demds participantes en la integridad de las organizaciones que apoyan
(parrs. 9 y 10).

2. Aunque las investigaciones se centran en el fraude y la corrupcién, también abarcan
una amplia gama de otros casos y pueden afectar a personas que no pertenecen a las
secretarias de las organizaciones (parrs. 13 y 14).

3. El sometimiento de casos de investigaci6n a las autoridades nacionales puede
producir un fuerte efecto disuasivo, pero hay razones para proceder con cautela a este
respecto (pérrs. 15 y 16).

4.  Seadvierte una fragmentacion de la responsabilidad en la funcién de investigacion
dentro de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas (pérrs. 17 2 21).

5. Existen diferencias importantes entre las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas en lo que se refiere a la ubicacién y los procedimientos de presentacion de
informes de las dependencias a las que se ha encomendado especificamente la
realizacién de investigaciones (parrs. 22 a 24).

6.  Las oportunidades para una cooperacion maés eficaz entre los organismos en lo
referente a la funcién de investigacién han aumentado gracias a la Conferencia de
Investigadores de las Organizaciones de las Naciones Unidas y las Instituciones
Financieras Multilaterales que se celebra todos los afios y que fue iniciada por la
OSSIen 1999 (pérrs. 76 a 78).




D.

1.

-

Los requisitos para las investigaciones incluyen:

1.
2.

3.
4.
5.

Un marco juridico y de procedimiento establecido (parrs. 26 y 27).

Un mandato claro, con indicacion de las competencias y las atribuciones
(pérrs. 28 a 31).

Independencia operacional (parrs. 32 y 33).
Firme apoyo del Jefe Ejecutivo de la organizacion (parrs. 34 y 35).

Investigadores calificados (pérrs. 36 a 39).

Entre las principales cuestiones que deben abordarse con respecto a la funcién de
investigacion en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas figuran las siguientes:

1.

Normmas y procedimientos comunes para llevar a cabo las investigaciones
(pérrs. 41 a 46).

Formacidn de los administradores de programas y de funciones de apoyo
administrativo para que puedan participar en las investigaciones (parrs. 47 a 53).

Satisfaccion de la necesidad de acceso a una capacidad de investigacion profesional
{parrs. 54 a 66).

Opciones de las organizaciones pequefias para la financiacién del acceso a
investigadores con formacion y experiencia profesional (parrs. 67 a 70).

Necesidad de medidas preventivas para reducir la vulnerabilidad a las infracciones
mediante el recurso a las investigaciones proactivas y las ensefianzas deducidas de
las investigaciones realizadas (parrs. 71 a 75).

Cooperacion entre organismos en lo referente a la funcion de investigacion
(parrs. 76 a 78).

RECOMENDACIONES

Normas y procedimientos comunes

La Tercera Conferencia de Investigadores de las Organizaciones de las Naciones Unidas y
las Instituciones Financieras Multilaterales que se celebrard en 2001 deberd adoptar .
disposiciones para elaborar y aprobar un conjunto de normas y procedimientos comunes para la
realizacion de investigaciones en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas

(parrs. 41 a 46).




Los jefes ejecutivos de las organizaciones deberén velar por que los administradores que
participan en las investigaciones dispongan de formacién suficiente en cuanto al uso de las
normas y los procedimientos establecidos para la realizacién de investigaciones (parrs. 47 a 53).

Cada jefe ejecutivo deberd trazar un perfil de riesgos de su organizacién como primera
base para remitir al érgano legislativo pertinente un informe sobre 1a necesidad de la
organizacién de tener acceso a investigadores con formacién y experiencia profesional. En ese
informe deberén indicarse las medidas que el jefe ejecutivo recomendaria para satisfacer esa
necesidad (pérrs. 54 a 66).

Los jefes ejecutivos de las organizaciones pequefias deberdn presentar a sus 6rganos
legislativos pertinentes diversas opciones para la financiacién del acceso de sus organizaciones a
investigadores con formacidn y experiencia profesional, como, por ejemplo, el uso de servicios
comurnes y/o servicios externos (en particular dentro del sistema de las Naciones Unidas)

(pérrs. 67 a 70).

Los jefes ejecutivos deberén velar por que los programas de trabajo de las dependencias de
investigacién comprendan la elaboracién de medidas preventivas basadas en las investigaciones
proactivas y en las ensefianzas deducidas de las investigaciones terminadas (pérrs. 71 a 75).

Las conferencias de investigadores de las organizaciones de las Naciones Unidas y las
instituciones financieras multilaterales deberan seguir promoviendo las oportunidades, en
particular las que se presentan fuera del Sistema, a fin de impulsar la cooperaci6n entre

organismos en lo referente a la funcion de investigacidn en esferas tales como las sefialadas en el
informe (pérrs. 76 a 78).
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I. INTRODUCCION

1.  Aunque la funcién de investigacién se ha convertido en un factor cada vez mis importante
de la supervisién interna para la mayoria de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, todavia se encuentra en gran medida en la fase de desarrollo, ya que ain quedan por
resolver varias cuestiones. El objetivo del presente informe es abordar esas cuestiones y
formular recomendaciones con el fin de mejorar la capacidad de las organizaciones del Sistema
para satisfacer la necesidad de investigaciones.

2.  En un informe anterior de la Dependencia Comun de Inspeccion (DCI) tltulado "Mayor
coherencia para una supervision mejorada en el sistema de las Naciones Unidas™ se examiné la
gama completa de las funciones de supervision en las organizaciones del Sistema y se
formularon recomendaciones para mejorar su eficacia. La preparacion de ese informe puso de
manifiesto que la funcién de investigacion en el Sistema se encontraba aiin en la fase de
desarrollo y que era preciso un examen mas exhaustivo de dicha funcién.

3.  Elalcance del presente informe abarca todo el sistema: las Naciones Unidas, sus fondos y
programas, los organismos especializados y el OIEA. Con el fin de reunir la informacién
necesaria, a principios de marzo de 2000 se envié un cuestionario a las organizaciones del
Sistema.

4.  Servian de complemento al cuestionario amplias entrevistas con funcionarios de algunas
organizaciones, que se celebraron principalmente en abril y mayo de 2000. Los funcionarios
entrevistados desempefiaban una amplia gama de responsabilidades en las esferas juridica, de
presupuesto, de recursos humanos y de auditoria interna y externa, ademas de los funcionarios
encargados especificamente de llevar a cabo las investigaciones. Entre los entrevistados
figuraban funcionarios de las Naciones Unidas, tanto de la Sede en Nueva York como de la
Oficina de las Naciones Unidas en Nairobi (ONUN), asi como de varios fondos y programas de
las Naciones Unidas y organismos especializados en Nueva York, Ginebra, Roma y Nairobi.
Como habiamos previsto planificar nuestra misién a Nairobi, la obtencién de una perspectiva
concreta de la funcién de investigacion contribuyé poderosamente a la preparacion del presente
informe. Aunque ¢l Banco Mundial no es un organismo participante de la DCI, los funcionarios
del Banco Mundial suministraron, atilmente, importante informacion de antecedentes durante las
entrevistas celebradas en Washington, D.C.

5.  Durante la recopilacién de datos sobre los numerosos casos investigados en las distintas
organizaciones, tropezamos con serias dificultades. Nos sorprendieron las importantes
diferencias que existian entre los casos sefialados. No obstante, el examen de los datos
presentados en las respuestas al cuestionario y las entrevistas que mantuvimos con los
profesionales de supervisién que participaban en las investigaciones pusieron claramente de
manifiesto que los datos tenian que ser tratados con cautela, en particular para fines
comparativos. Los datos recibidos no eran comparables por razones tales como:

1 A. T. Abraszewski, J. D. Fox, S. Kuyama y K. I. Othman, "Mayor coherencia para una
supervisién mejorada en el sistema de las Naciones Unidas”, JJU/REP/98/2, transmitido a la
Asamblea General de las Naciones Unidas como documento A/53/171 de 9 de julio de 1998.
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- La competencia de las dependencias que llevan a cabo las investigaciones varia en
funcién de las distintas organizaciones. Asi, las acusaciones de acoso sexual son
investigadas de distinto modo por los profesionales de la gestién de recursos humanos,
los profesionales de la investigacion o los altos directivos designados.

- Por lo general, los datos presentados se referian tinicamente a los casos examinados por
las dependencias de supervision. Asf, en todas las comunicaciones, salvo por lo que
respecta a la Oficina de las Naciones Unidas en Ginebra, se omitfan los casos
examinados por las dependencias de investigacion de los servicios de seguridad.

- Las organizaciones utilizan criterios diferentes para llevar el registro de las
investigaciones. Asi, para una organizacién los casos "cerrados” pueden significar que
se ha determinado la culpabilidad o 1a inocencia, mientras que para otra también
pueden incluir los casos cerrados por razones diversas (traslado a otra oficina,
facilitacién de la informacién solicitada, informacién insuficiente, etc.).

6.  Llegamos a la conclusién de que la presentacion tabular de los datos relativos a los casos
que nos comunicaron las organizaciones no servia de mucho y, en realidad, esa labor no parece
justificarse habida cuenta de la sensibilidad de la cuestién. Un objetivo apropiado en lo sucesivo
podria consistir en que las organizaciones idearan y aplicaran un proceso de notificacién que
permitiera obtener datos suficientemente comparables sobre los casos investigados y las medidas
adoptadas al respecto. Sin embargo, todo intento de hacerlo ahora entrafia el peligro de destinar
los limitados recursos de que se dispone actualmente para la funcién de investigaci6n a lo que
probablemente seria una labor infructuosa que requiere mucho tiempo. Serviria mejor a los
intereses del Sistema en la etapa actual abordar las cuestiones individualizadas en el presente
informe y aplicar las recomendaciones correspondientes. Se estableceria asi también una base
més prometedora para la notificacién efectiva, en todo el sistema, de las investigaciones que se
realicen en el futuro.

7. Enlos capitulos I y I1I se facilita informacion bésica para el informe mediante una resefia
de los aspectos destacados de la funcién de investigacién en las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas y de los requisitos importantes para poder realizar investigaciones eficaces. En
el capitulo IV, que constituye el meollo del informe, se abordan las principales cuestiones que
guardan relacion con el desarrollo de esta importante funcién de supervisién en las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas. Las cuestiones examinadas en el capitulo IV
sirven de base a las recomendaciones presentadas en el resumen.

8.  Expresamos nuestro reconocimiento a las numerosas personas que aportaron de buen grado
sus conocimientos periciales a la preparacién del presente informe, asf como a quienes
encontraron tiempo en sus agendas cargadas para responder a nuestro cuestionario o reunirse con
nosotros para celebrar las entrevistas. Hemos contraido una especial deuda de gratitud con los
profesionales de investigaci6n de la Oficina de Servicios de Supervisién Interna (OSSI) y del
Programa Mundial de Alimentos (PMA), quienes nos prestaron un asesoramiento sumamente
valioso en la planificacion del presente informe y se tomaron el tiempo para examinar y
comentar el proyecto de cuestionario. Los funcionarios de enlace de la DCI en las
organizaciones y el jefe de administracion de la ONUN fueron sumamente eficientes y utiles en
la organizaci6n de los arreglos para nuestras entrevistas, por lo que les estamos muy
reconocidos.
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II. ASPECTOS DESTACADOS DE LA FUNCION DE INVESTIGACION EN
LAS ORGANIZACIONES DEL SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS

A. Necesidad de realizar investigaciones

9. Un alto funcionario al que entrevistamos para el presente informe manifestd su sorpresa,
cuando asumio el cargo, al observar que se hacia muy poco para poner fin a numerosas
contravenciones cometidas por el personal y que el tnico riesgo al que se exponian esas personas
al cometer actos ilicitos era el de perder su empleo. Afortunadamente, se reconoce cada vez maés
en el Sistema la posibilidad de que una organizacién sea objeto de infracciones por parte de su
personal y por personas ajenas a ella que suministran bienes y servicios, asi como la
preocupacion por la existencia de tal posibilidad. Asi pues, existe ahora un mayor
reconocimiento de la necesidad de disponer de una capacidad de investigacion eficaz para
detectar e impedir esas infracciones.

10.  El reconocimiento de la necesidad de una capacidad de investigacion ha formado parte
integrante del creciente interés por una supervisién efectiva que se observa en el sistema de las
Naciones Unidas desde hace varios afios. Ello refleja un nuevo realismo en cuanto a la
necesidad de medidas activas para garantizar la debida rendicién de cuentas e impedir las
infracciones. También constituye un requisito practico para mantener la confianza de los
Estados Miembros y demds participantes en la integridad de las organizaciones a las que se les
pide presten su apoyo financiero, politico y sustantivo.

B. Alcance y tipos de investigaciones

11.  Las investigaciones a que se hace referencia en el presente informe pueden ser reactivas o
proactivas. Las investigaciones reactivas se inician en respuesta a acusaciones, informes o
incidentes. El mandato para las investigaciones reactivas figura, por ejemplo, en la

resolucién 48/218 B de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 12 de agosto de 1994,
en la que, entre otras cosas, se pide a la Oficina de Servicios de Supervisién Interna que
investigue "los informes de violaciones de los reglamentos, reglamentaciones y publicaciones
administrativas pertinentes de las Naciones Unidas..."*. Las investigaciones proactivas entrafian
andlisis y ensayo de situaciones y operaciones para identificar los sectores de riesgo a fin de
elaborar o mejorar las medidas y sistemas de control que permitan evitar los actos ilicitos.
Volviendo a las Naciones Unidas, el mandato para las investigaciones proactivas figura en el
Boletin del Secretario General sobre el "Establecimiento de la Oficina de Servicios de
Supervisién Interna". En dicho mandato se pide que se investiguen "los sectores de los
programas en los que pueden cometerse actos fraudulentos y otras violaciones" en cuanto base
para formular recomendaciones sobre "medidas correctivas para reducir al minimo el riesgo de
que se cometan tales violaciones".

2 "Examen de la eficiencia del funcionamiento administrativo y financiero de las Naciones
Unidas", A/RES/48/218 B, 12 de agosto de 1994, inciso iv) del apartado c) del parrafo 5.

* ST/SGB/273, de 7 de septiembre de 1994, pérr. 17.
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12.  En las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas se llevan a cabo ambos tipos de
investigaciones, pero se hace hincapié sobre todo en las investigaciones reactivas.

Por consiguiente, el presente informe se centra en las investigaciones reactivas, aunque también
aborda la necesidad de investigaciones proactivas y recomienda que se preste atencién a esta
necesidad (véanse la recomendacién N° 5 del Resumen y los parrafos 71 a 75 infra).

13.  Aunque las investigaciones realizadas por las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas se concentran principalmente en el fraude y la corrupcién, también abarcan una amplia
gama de infracciones que no tienen consecuencias financieras directas, tales como el robo de
bienes personales, el abuso de autoridad, la no observancia de las normas de conducta éticas, el
acoso sexual, las agresiones e incluso el homicidio. El documento que figura en el anexo IV
ilustra la gran variedad de investigaciones posibles en una organizacion.

14. El alcance de las investigaciones en el sistema de las Naciones Unidas no se limita al
personal de las secretarias de las organizaciones. Las investigaciones también pueden hacerse
extensivas a partes externas, como contratistas o consultores que prestan servicios y empresas
que suministras mercancias. A su vez, ello significa que las investigaciones pueden realizarse
dentro del marco normativo, tanto civil como penal, del pais anfitrién correspondiente, ademas
de las normas, reglamentaciones y publicaciones administrativas pertinentes de las
organizaciones de las Naciones Unidas.

C. Sometimiento de casos a las autoridades nacionales

15.  Hemos comprobado que las practicas varfan en funcién de las organizaciones y que existe
una amplia diversidad de opiniones entre los funcionarios encargados en lo que se refiere al
sometimiento de casos a las autoridades nacionales. Muchas organizaciones abrigan serias dudas
en cuanto a ese proceder por las razones siguientes:

- La mala publicidad que tal accién pueda suscitar, en especial cuando la importancia del
caso no es grande;

- Los gastos conexos, que pueden ser considerables, por lo que se refiere al tiempo que el
personal tiene que dedicar a establecer y facilitar pruebas y testimonios;

- Lanecesidad de revelar informacién posiblemente confidencial o embarazosa;

- Graves demoras en los procesos judiciales de la jurisdiccién nacional que pueden
bloquear la accién interna de una organizacién -que pudiera ser urgentemente
necesaria- sobre un caso;




-13-

- Las incertidumbres de los procesos judiciales en algunas jurisdicciones nacionales que
podrian llevar a la absolucién de un funcionario acusado y comprometer asi la
capacidad de ganar la causa contra ese funcionario por destitucién sumaria con arreglo
al proceso de administracion de justicia de una organizacion®;

- Acusadas diferencias en la severidad del cédigo penal entre las jurisdicciones
nacionales; y

- Lamera posibilidad de formular indirectamente una amenaza de procesamiento penal
por via diplomaética, sin someter efectivamente el caso a las autoridades nacionales,
puede en algunos casos ayudar mejor a recuperar las pérdidas®.

16. No obstante, muchos funcionarios, aun cuando no ponen en duda la necesidad de prestar la
debida consideracion a esos posibles efectos negativos del sometimiento de casos a las
autoridades nacionales, insisten en sefialar que el efecto disuasivo compensa normalmente las
posibles consecuencias negativas. En algunas organizaciones, generalmente las que realizan
importantes actividades sobre el terreno, ésa es la opinién que, segiin se afirma, mantienen
enérgicamente los jefes ejecutivos. Quienes suscriben esta opinién subrayan la importancia de
transmitir un mensaje al personal y a quienes comercian con las organizaciones de las Naciones
Unidas en el sentido de que no se tolerarén actos corruptos y que se haré recaer en los culpables
todo el peso de la ley. Otros de los beneficios que mencionan esas personas es la recuperacién
de bienes o el reembolso por las pérdidas sufridas, la transparencia en cuanto al propésito, la
determinacion inequivoca de culpabilidad o inocencia y, con frecuencia, un proceso mds ripido
que el del sistema de justicia interna.

D. Fragmentacion de la responsabilidad por las investigaciones

17.  Salvo por lo que respecta al OIEA y a la Organizacion Meteorolégica Mundial (OMM),
ninguna organizacién del sistema de las Naciones Unidas asigna integramente a una sola entidad
interna la responsabilidad por la funcién de investigacién®. Ademas, no siempre es clara la
divisién de responsabilidades entre las distintas entidades a las que se confia esta funcién. Un
buen ejemplo de tal fragmentacién puede observarse en el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR). Aunque existe un Inspector General que hace las veces

# Cabe seialar sin embargo que el Tribunal Administrativo de las Naciones Unidas ha
dictaminado que la absolucién pronunciada por un tribunal nacional no es razén suficiente para
que prospere un recurso de un funcionario contra su destitucién sumaria. Fallo del Tribunal
Administrativo de las Naciones Unidas N° 436 (caso N° 457: Wiedl contra el Secretario General
de las Naciones Unidas, 9 de noviembre de 1988).

® Cabe sefialar a este respecto que puede necesitarse la condena en una jurisdiccién nacional para
recuperar las pérdidas mediante el embargo de los bienes del culpable.

S En algunas organizaciones, los nuevos mandatos para las investigaciones parecen centralizar la
responsabilidad, pero en otros documentos la responsabilidad por los aspectos de la funcién de
investigacion, se asigna también a otras dependencias como, por ejemplo, en las Naciones
Unidas y la OMS (véanse, respectivamente, las notas 19 y 22 de pie de pagina).
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de enlace principal para las investigaciones, éstas también pueden ser efectuadas por los jefes de
las oficinas interesadas, los jefes de las diversas divisiones de apoyo administrativo, la Seccién
de Auditoria del ACNUR y la Seccidn de Investigaciones de la OSSI (SI/0SSY)), asi como
también mediante "otros recursos que se consideren apropiados"’.

18. Los servicios de seguridad de las organizaciones de las Naciones Unidas desempefian un
papel con respecto a las investigaciones a pesar de que sus mandatos no se centran ciertamente
en la funci6n de investigacién. Entrevistamos a altos funcionarios de los servicios de seguridad
en la Sede de las Naciones Unidas, la ONUN y la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO) en Roma para determinar hasta qué punto participan los
servicios de seguridad en las investigaciones. Aunque su finalidad principal estriba en
garantizar, en un sentido preventivo, la seguridad fisica de las personas y los bienes, esos
servicios también investigan los casos de infracciones y, al menos algunos de ellos, cuentan con
dependencias de investigacién dedicadas a tal fin. Los incidentes investigados se relacionan, en
la mayoria de los casos, con robos de bienes, pero los servicios también participan en al menos
ciertas investigaciones de fraude y corrupcién.

19.  En la Sede de las Naciones Unidas en Nueva York, la linea divisoria entre el Servicio de
Seguridad y la SVOSSI en lo referente a las investigaciones es relativamente clara, como
también lo es en el caso de las entidades equivalentes en la FAO. Sin embargo, el Servicio de
Seguridad y Vigilancia en 1a ONUN parece desempefiar un papel mas amplio que el de otros
servicios similares del sistema de las Naciones Unidas. Habida cuenta de la situacion en materia
de seguridad en la zona de Nairobi, sus responsabilidades van mis all4 del complejo de la
ONUN y requieren un enlace sistemético con la policfa local, a la par que el apoyo de ésta. Ese
Servicio ha participado en investigaciones relacionadas principalmente con robos. Por otra
parte, ademds de servir a las Naciones Unidas, sus integrantes también prestan servicios a las
muchas otras organizaciones de las Naciones Unidas que mantienen oficinas en Nairobi, y
algunas de ellas han solicitado asistencia en casos relacionados con el fraude y la corrupcién. No
obstante, incluso por lo que respecta a Nairobi, 1a relacién entre los servicios de seguridad y
otras dependencias con responsabilidades en materia de investigacién parece basarse en el apoyo
mutuo y da buenos resultados en la préctica, a pesar de cierta superposicién en las actividades
relacionadas con las investigaciones.

20. En la mayoria de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas los oficiales
administrativos -incluidos los administradores de los programas interesados y los encargados de
las funciones de apoyo administrativo, en especial los que se ocupan de la gestidn de recursos
humanos-, estdn autorizados, e incluso obligados, a llevar a cabo investigaciones. Si bien el
papel de los diversos oficiales administrativos en la realizacién de las investigaciones puede ser
apropiado e inevitable, se trata de una cuestién que se examinars separadamente en la seccién B
del capitulo IV.

7 "Focal Point for Investi gation", Inter-Office and Field Office Memorandum from the High
Commissioner to all staff members at headquarters and in the field, UNHCR/IOM/77/97-
FOM/84/97, 14 de noviembre de 1997, y folleto del ACNUR titulado "Oficina del Inspector
General" (sin fecha).
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21. Otro factor que contribuye a la fragmentaci6n de la responsabilidad por la funcién de
investigacion es el requisito de muchas organizaciones de un tratamiento especial, con frecuencia
a cargo del encargado de la gestion de recursos humanos, para las investigaciones relacionadas
con casos de presunto acoso sexual. Ello se debe al hecho de que el problema del acoso sexual
se ha abordado con frecuencia en instrumentos legislativos y publicaciones administrativas
especificas.

E. Disposiciones institucionales para las dependencias de investigacion

22. Las dependencias de investigacion independientes, dotadas de investigadores con
formacidn y experiencia profesional, constituyen la excepcion més bien que la regla en las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas (cuadro 1). La Seccidn de Investigaciones de
la OSSI es el inico ejemplo claro de una dependencia separada, aunque cabe afirmar que la
Oficina del Inspector General del PMA (OEDI) es también esencialmente una dependencia de
investigacién separada®. En la mayoria de las demés organizaciones la funcién de investigacion
se encomienda a una dependencia de supervision intema, a la que también incumbe la
responsabilidad por una parte o la totalidad de las demas funciones de supervision interna
(auditoria, inspeccidn, evaluacidn, vigilancia). Es lo que ocurre en todos los organismos
especializados y en el OIEA. Por lo que respecta a los fondos y programas de las Naciones
Unidas, ocurre lo mismo en el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
ACNUR, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Organismo de Obras
Puiblicas y Socorro de las Naciones Unidas para los Refugiados de Palestina en el Cercano
Oriente (O?PS). Los restantes fondos y programas recurren a la Seccion de Investigacion de

la S/OSSI".

23. En todos los casos, los funcionarios o las dependencias encargados de las investigaciones
responden directamente ante el jefe ejecutivo de la organizacion o ante un director general de la
supervision interna, por ejemplo, a un Inspector General, quien responde directamente ante el
jefe ejecutivo. En muchas organizaciones, en las disposiciones pertinentes de los mandatos se
pide a los Estados Miembros del 6rgano legislativo apropiado o a otros Estados Miembros que
reciban sea directamente, o en forma no modificada, del jefe ejecutivo de la organizacion el
informe anual resumido sobre las actividades de supervision interna y los informes sobre
distintas cuestiones que prepara el jefe de la supervision interna'®. Por lo que respecta a la FAO,

# El Inspector General del PMA se encarga tanto de las investigaciones como de las
inspecciones. Sin embargo, parece que las inspecciones que realiza el Inspector General sirven
esencialmente como investigaciones proactivas.

® El papel de la SI/OSSI respecto de los fondos y programas que cuentan con su propia capacidad
de investigacion interna es una cuestion que atin esta siendo examinada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas.

10 Aunque la publicacién de informes de supervision interna sobre distintas cuestiones es practica
corriente en las Naciones Unidas, los jefes de supervision interna de otras organizaciones no han
seguido, por iniciativa propia, la prctica de transmitir dichos informes a los érganos legislativos.
En cambio el Jefe de Auditoria Interna y Supervisién de la OMS publico en 1999 un informe
sobre "Evaluacion de las unidades de apoyo administrativo”, pero lo hizo en respuesta a una
solicitud formulada en una resolucién del Consejo Ejecutivo (EB 103.R6).
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la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
por gjemplo, en los mandatos para los directores de las dependencias pertinentes se pide a esos
funcionarios que presenten informes anuales resumidos sobre las actividades de supervisién
interna y envien los informes sobre su labor que consideren apropiados a sus respectivos drganos
legislativos y, en el caso de la FAO, también a otros Estados Miembros interesados®’.

24. Las dependencias y funcionarios de investigacion del Sistema en su mayoria estin
centralizados y situados en las sedes, aunque su personal debe viajar con frecuencia a localidades
sobre el terreno para llevar a cabo su labor, como sucede por ejemplo en el caso del PMA, el
ACNUR y el UNICEF. En cambio, la Direccién de Investigaciones de la OSSI tiene un pequefio
ntcleo de funcionarios en Nairobi, en gran medida para reducir el costo de las investigaciones
referentes a las numerosas organizaciones que mantienen operaciones en Nairobi y otros lugares
de Africa. Sin embargo, la direccion de la SI/OSSI sigue centralizada en la Sede de las Naciones
Unidas. Aunque la Oficina del Inspector General en la FAO (AUD) mantiene un enfoque
integrado, hay cuatro auditores (con experiencia de investigacion de diverso grado) en las
principales regiones fuera de la sede. La OMS tiene dos auditores en Washington, D.C., cuya
labor abarca la Oficina Regional para las Américas, si bien informan directamente al Jefe de
Auditoria Interna y Supervision en la sede.

" Para el mandato del Jefe de Auditoria Interna y Supervisién de la OMS, véase la Circular de
informacién N° 69 sobre la "Oficina de Auditoria Interna y Supervisién (IAO)" (IC/96/69

de 12 de diciembre de 1996) y la norma de gestion financiera 117.4 de la Organizacién Mundial
de la Salud. Para el mandato del Auditor Interno Jefe de la OIT, véase la norma de gestidén
financiera 14.10 de la OIT. La Carta de la Oficina del Inspector General de la FAO esti
redactada en la parte pertinente como sigue: "La Oficina del Inspector General comunicaré los
resultados de su trabajo y formulara recomendaciones a la Administracién para la adopcidn de
medidas, con copia al Director General y al Auditor Externo. A discrecién del Inspector
General, cualquiera de tales informes podr4 someterse también al Comité de Finanzas junto con
las observaciones del Director General al respecto y facilitarse a otros Estados miembros
interesados [el subrayado es nuestro]". Véase el Boletin del Director General N° 2000/11, 1° de
febrero de 2000, parr. 13.
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III. REQUISITOS IMPORTANTES PARA LAS INVESTIGACIONES

25. Al considerar la respectiva capacidad de investigacién de las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas es util examinar brevemente algunos importantes requisitos que deben
satisfacerse para el eficaz desempeifio de la funcién de investigacion. En la medida en que
algunos de estos requisitos no se cumplen, se examinan mds adelante en el capitulo siguiente.

A. Marco juridico v de procedimiento

26. Lainvestigacion es en muchos aspectos una tarea de indole juridica y, como tal, debe
realizarse dentro de un marco juridico apropiado. Este requisito se satisface cabalmente en el
sistema de las Naciones Unidas. El marco juridico necesario queda definido por la Carta de las
Naciones Unidas -y los instrumentos bésicos equivalentes de las demds organizaciones-, asi
como por las resoluciones y decisiones pertinentes de los drganos legislativos y los reglamentos,
reglamentaciones y publicaciones administrativas pertinentes. También contribuyen a este
marco juridico las distintas formas de aplicar e interpretar estos documentos en casos concretos
mediante el funcionamiento de los procesos para la administracién de justicia en las
organizaciones. Ademds, las organizaciones pueden recurrir a los sistemas judiciales de los
Estados Miembros, que tienen sus propios marcos juridicos definidos.

27.  Un marco juridico es necesario pero no suficiente para que las investigaciones se lleven a
cabo adecuadamente; también se requiere un conjunto de normas y procedimientos establecidos
y reconocidos que constituya la base para evitar practicas arbitrarias a fin de que las
mvestlgacwnes se lleven a cabo de manera coherente, profesional, imparcial, escrupulosa y
oportuna’?. No existen en la actualidad normas y procedimientos comunes convenidos
oficialmente para la realizacidn de investigaciones en las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas. La necesidad de contar con tales normas y procedimientos se analiza en la
seccion A del capitulo siguiente.

B. Mandato

28. A fin de tener la legitimidad necesaria para el eficaz desempefio de su labor y garantizar la
debida rendicion de cuentas, las personas encargadas de la funcidn de investigacién deben
disponer de un mandato proveniente de una fuente reconocida, mandato que debe entenderse
ampliamente en las organizaciones. Estos mandatos resultan més (tiles si en ellos figura una
clara indicacién de las atribuciones especificas que ejercer en la realizacion de las
investigaciones, por ejemplo el derecho a iniciar las investigaciones sin impedimentos, el libre
acceso 2 los funcionarios y la plena colaboracion de éstos, el derecho a inspeccionar los archivos
de computadora y otros archivos, la aplicacién de medidas de vigilancia, la especificacién de los
requisitos de las debidas garantias procesales. También han de indicarse las competencias
-geogréfica, institucional, tipos de casos- en cuyo marco existen estas atribuciones y las
condiciones en que se ejercen.

12 Este wtil conjunto de objetivos para las investigaciones figura en Grupo del Banco Mundial,
Business Ethics and Integrity Office, "Standards and procedures for inquiries and
investigations”, Draft Rev.1.1, 29 de mayo de 2000, pag. 1.
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29.  Sibien la realizacién de investigaciones no es una tarea nueva en las organizaciones de las
Naciones Unidas, no fue sino hasta mediados del decenio de 1990 que se empez6 a prestar
atencion con seriedad a esta funcién en el Sistema. Con el nuevo acento que se pone en ella, la
funcién de investigacién se considera cada vez més como una parte necesaria e importante de la
supervision interna. En consecuencia, ahora se incluye en los mandatos de los mecanismos de
supervision interna de todas las organizaciones. Sin embargo, fiel reflejo de la fase de desarrollo
en que aiin se halla esta funcién en el Sistema, la articulacién de los mandatos para su
desempefio en los documentos y la ejecucion de estos mandatos varian considerablemente entre
las distintas organizaciones, especialmente en lo que se refiere a la especificacion de las
respectivas atribuciones y competencias.

30. Existen diferentes maneras de ejercer este mandato en los distintos mecanismos de
supervision interna de las organizaciones del Sistema. En el cuadro 1 se puede apreciar una
presentacion gréfica de estas diferencias. Se debe tomar nota del papel de la Seccién de
Investigaciones (SI) de la Oficina de Servicios de Supervisién Interna (OSSI) para la mayoria de
los fondos y programas de las Naciones Unidas. También es de sefialar que todos los
organismos especializados y el OIEA asignan la funcidn de investigaciones a la dependencia que
se encarga principalmente de la auditoria interna, que también asume la responsabilidad por
varias otras funciones de supervision interna segtin el organismo. En el anexo I figura una breve
descripcion de la manera en que se asigna la funcién de investigacion entre las dependencias de
supervision interna de cada una de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas.

31.  Como se sefiala en el capitulo anterior, en la mayoria de las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas se observa una fragmentacion de la responsabilidad por la funcién de
investigacién. Ademds de encomendarse a una dependencia de supervisién interna, a menudo
esta responsabilidad también se asigna a los servicios de seguridad, a los administradores de
programas y funcionarios de apoyo administrativo y a las juntas de investigacién. Esta
fragmentacidn de la responsabilidad, que parece ser inevitable e incluso necesaria, puede
representar un problema y se trataré en la seccion B del capitulo siguiente.

C. Independencia gperacional

32.  Es un hecho reconocido que las personas que se encargan de la supervisién interna deben
gozar de independencia operacional para poder cumplir sus funciones. Este es especialmente el
caso de los encargados de las investigaciones, en vista de los asuntos delicados que éstas suelen
entrafiar. Los elementos esenciales de la independencia operacional para una dependencia de
investigacion serian:

- Autonomia para establecer un programa de trabajo, si bien puede aceptar solicitudes de
investigacion de personal directivo superior;

- Autoridad para iniciar y llevar a cabo cualquier investigacién que considere necesaria
para el ejercicio de sus atribuciones sin impedimento alguno ni necesidad de
autorizacion previa;




-19-

Cuadro ]

Relacién del mandato de investigacion con otras funciones de supervisién
n e ] A fel si lc las Naci Unid

Funciones de supervisién interna

izaci6; Co! tari
Organizacién Investigaciones | Auditoria Inspecci6én Evaluacién Vigilancia rentarios

Naciones Unidas [$RE88): La SVOSSI es una seccién de un
mecanismo consolidado de supervisién
interna para las Naciones Unidas

UNICEF La SI/OSS| realiz6 algunas investigaciones
en el pasado; ahora se utiliza para
informacién/asesoramiento

PNUD La SI/OSS]1 realiza algunas investigaciones;
brinda informacién/asesoramiento

FNUAP La SI/OSSI realiza algunas investigaciones;
brinda informacién/asesoramiento

UNOPS La SI/OSSI realiza algunas investigaciones;
brinda informacién/asesoramiento

PMA La SI/OSSI realiz6 algunas investigaciones
en ¢l pasado; ahora se utiliza para
informacién/asesoramiento

PNUMA La SI/OSS! desempefia integramente la
funcién de investipacién

CNUAH La SI/OSS! desempeiia integramente la
funcién de investipacién

ooPs® La S/OSSI realiza algunas investigaciones;
brinda informacién/asesoramiento

PNUFID La SI/OSSI] desempeiia integramente la
funcién de investigacién

ACNUR La SI/OSSI realiza algunas investigaciones;
brinda informacién/asesoramiento

oI La JAU es una seccifn de un mecanismo
consolidado de supervisi6n intera para
12 OIT

FAO

UNESCO*

OAC1

OMS .-

UPU

UIT

OMM

oMl

OMP1

ONUDI

OIEA Puede recurrir a la SVOSSI en caso
necesario

* Sobre la base del primer nivel de organizacién en que una dependencia recibe el mandato de desempefiar Ia fimcién de investigacién.

* E1 OOPS considera la inspeccién como una investigacion.

© La Oficina de Programacién y Gestién (PROGRAM) en la OIT comprende unidades encargadas de las cinco funciones de supervisién intema,
pero la Unidad de Auditoria Interna de PROGRAM se encarga de las auditorias, inspecciones e investigaciones.

“ Como se indica en las reformas propuestas por el Director General de la UNESCO (160 EX/23 de 15 de septiembre de 2000, parr. 24).
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- Una clara determinacion de los recursos humanos y financieros de la dependencia en el
presupuesto de la organizacidn, con autoridad delegada para administrar esos recursos
con arreglo a las politicas y procedimientos generales de la organizacion;

- Derecho a tener acceso directo y rdpido a todas las personas que participan en
actividades bajo la autoridad de la organizacién, y a la cooperacion plena de éstas;

- Acceso total, libre y répido a todas las cuentas, registros, bienes, operaciones y
funciones en la organizaci6n que considere pertinentes para el tema que se esté
investigando;

- Autorizacién para alentar al personal de la organizacién a comunicarse directamente
con ella a titulo confidencial sobre toda queja o denuncia de infracciones,
irregularidades o despilfarro, y garantizar que el personal no sufra represalias, a
condicién de que no haya intencion de facilitar informacién falsa; y

- Derecho a enviar copias de los informes de las investigaciones al jefe ejecutivo y al
auditor externo, y a los érganos legislativos competentes cuando la dependencia lo
estime apropiado.

33. En general se entiende que las personas encargadas de la supervision interna no deben
asumir responsabilidades operacionales por las actividades que supervisan, a fin de evitar una
amenaza real o aparente a su objetividad’®. La aplicacién de esta norma aceptada para los
auditores internos a todas las personas que realizan investigaciones en las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas representa un problema, habida cuenta de la participacion de
administradores de programas y de funciones de apoyo administrativo en las investigaciones,
problema que se examina en la seccién B del capitulo siguiente.

D. Firme apoyo del jefe ejecutivo

34.  Como se sefiala més arriba (parrs. 9 y 10), se reconoce cada vez mis la necesidad de una
capacidad eficaz para llevar a cabo investigaciones en las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas. Los jefes ejecutivos han participado de este cambio cultural en el Sistema y
muchos apoyan firmemente el papel de la supervision interna, y la funcién de investigacién en
particular, para atender esta necesidad. Por ejemplo, los jefes ejecutivos de algunas
organizaciones han procurado reforzar el papel de la supervisién interna creando una Oficina del
Inspector General que incluye la funcién de investigacién®®. Otros jefes ejecutivos, sin haber

B véase Standards for the Professional Practice of Internal Auditing, The Institute of Internal
Auditors (Altamonte Springs, Florida: 1997), pég. 16.

4 Se han creado las siguientes Oficinas del Inspector General: UNESCO, 1989 (Servicio de
Control Interno a partir de 2000); PMA, 1994; FAO, 1997; ONUDI, 1998 (Oficina de
Supervisién Interna y Evaluacién a partir de 2000); y ACNUR, 1999. En casi todos los casos
estas fechas marcan la reorganizacién y/o ampliacién de las estructuras u oficinas anteriores de
supervision.
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establecido un cargo de inspector general, han dejado en claro su apoyo personal para la eficacia
de la funcidn de investigacién.

35. Los entrevistados mencionaron con frecuencia la actitud de apoyo de sus jefes ejecutivos
en relacién con los servicios de supervision interna en general, y a menudo con la funcién de
investigacion en especial. En algunos casos este apoyo se manifestaba en las asignaciones
presupuestarias a estos servicios en un momento de reducciones presupuestarias reales o de
presupuestos de crecimiento nominal cero (por ejemplo, Naciones Unidas, FAO, PMA,
UNICEF). Sin embargo, en algunos casos las crisis financieras recientes y la urgencia de
revitalizar programas (PNUMA, CNUAH) han hecho que se asigne menor prioridad a la
supervision interna en el proceso presupuestario. Sino esta claro para todos los que trabajan en
una organizacion que el jefe ejecutivo cree en la funcién de investigacion y la apoya, serd dificil
que los investigadores resulten eficaces.

E. Investigadores calificados

36.  Ofro requisito importante es que las organizaciones empleen a investigadores calificados, o
al menos tengan acceso a éstos. Para los puestos de investigador en el cuadro orgénico de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas un requisito éptimo seria poseer un titulo
universitario superior en derecho, combinado con estudios profesionales ulteriores que podrian
incluir una formacién especifica en conocimientos y técnicas de investigacidn, la asistencia a
cursos como los que organiza el personal del sistema de las Naciones Unidas en los servicios
nacionales de capacitaci6n pertinentes, la participacion en seminarios de actualizacién y
perfeccionamiento, el diploma de examinador de fraude titulado, etc. Los titulos de formacién
oficiales deberian acompaiiarse de varios afios de experiencia de investigacién, preferentemente
en actividades de aplicacion de la ley y, para los puestos superiores, experiencia administrativa y
de supervisién en un entorno relacionado con investigaciones.

37.  Muy pocos de los funcionarios del cuadro orgénico que realizan investigaciones en las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas poseen los titulos y experiencia descritos.

En las numerosas organizaciones en que la funcién de investigacién no esté separada claramente
de las demas funciones de supervision interna, en las correspondientes descripciones y/o
clasificaciones de puestos s6lo se menciona de pasada la funcién de investigacién y el requisito
de poseer cierta experiencia de investigacion aparece como "deseable", si es que se menciona.

38.  Dentro de los servicios de supervision interna del sistema de las Naciones Unidas, la
denominacion del cargo "investigador" (o similar) en las descripciones y/o clasificaciones de
puestos se limita a un pequefio nimero de organizaciones (Naciones Unidas/OSSI, ACNUR,
OIEA) y en esos casos los requisitos parecen haberse cumplido satisfactoriamente. Si bien la
gama de temas de titulo universitario requeridos para los puestos de investigador del cuadro
orgénico es bastante amplia, la necesidad de una formacién formal en labores de investigacion
relacionadas con la aplicacion de la ley y/o de experiencia profesional en trabajos de '
investigacion (prolongados en las categorias superiores) figura claramente. En la Seccién de
Investigaciones de la OSSI, la capacitacién formal en técnicas de investigacién también se
requiere para el cargo de auxiliar de investigacion del cuadro de servicios generales.
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39. En las demés organizaciones, el personal del cuadro orgénico con funciones de supervisién
que realiza investigaciones est4 constituido en su mayorfa por auditores superiores calificados y
experimentados que también son en algunos casos examinadores de fraude titulados. Si bien
algunos de estos auditores han recibido capacitacién en investigacion, por ejemplo en el Centro
Federal de Formacion en Aplicacién de la Ley (Federal Law Enforcement Training Center), la
formaci6n y/o la experiencia de investigacién en general no figura como requisito en la
descripcion y/o clasificacion de sus puestos. Mis adelante en la seccién C del capitulo siguiente
se examina la necesidad de tener acceso a investigadores con formacién y experiencia
profesional.
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IV. CUESTIONES PRINCIPALES

40. El Resumen del presente informe contiene recomendaciones para tratar una serie de
cuestiones que deben abordarse al desarrollar la funcién de investigacién en el sistema de las
Naciones Unidas. Estas cuestiones, a algunas de las cuales se hizo referencia en el capitulo III, y
las recomendaciones sobre ellas, se explican en el presente capitulo.

A. Normas y procedimientos comunes

41. La falta de normas y procedimientos reconocidos para llevar a cabo investigaciones en las
organizaciones de las Naciones Unidas es una cuestién importante que debe resolverse al
elaborar esta importante funcion de supervision interna del Sistema. Afortunadamente, se trata
de una cuestion que interesa a los funcionarios correspondientes y que se examiné en la Segunda
Conferencia de Investigadores de las Organizaciones de las Naciones Unidas y las Instituciones
Financieras Multilaterales, que se celebré en Roma en junio de 2000. En la Conferencia, se
acepto en general la necesidad de dichas normas y procedimientos y de que éstos se armonizaran
o fueran comunes en todo el Sistema. : : - :

42. La preocupacion de los Estados Miembros acerca de un aspecto importante de esta
cuestion se expresd recientemente en la resolucién 54/244 de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, de 31 de enero de 2000. En esta resolucién se subrayd la necesidad de
proteger los derechos individuales del personal, incluidos los de los funcionarios que preparan
informes para los investigadores, y de asegurar las debidas garantias procesales y la equidad para
todas las partes interesadas en las investigaciones. La Asamblea General pidi6 al Secretario
General que le presentara, para examinarlos y adoptar medidas al respecto, "normas y
procedimientos que se deberén aplicar a las funciones de investigacién de la Oficina de Servicios
de Supervision Interna a los efectos de la equidad y de evitar posibles irregularidades en el
proceso de investigacion"!®.

43. El establecimiento oficial -y la publicacién- de normas y procedimientos para llevar a cabo
investigaciones seria una medida importante que podria adoptarse en el desarrollo de la funcién
de investigacién. Esto ayudaria a:

- Mejorar la calidad de las investigaciones;
- Garantizar mayor coherencia y rigor en el proceso de investigacion;

- Establecer criterios para la utilizacion de servicios externos en las investigaciones,
haciendo uso de otras organizaciones asi como del sector privado;

- Aumentar en todas las organizaciones, en particular en el personal directivo, los
funcionarios y los Estados Miembros, la comprensién de las funciones y
responsabilidades de los encargados de investigaciones, asf como el apoyo prestado a
los mismos;

15 vExamen de 1a aplicacién de la resolucién 48/218/B de la Asamblea General",
A/RES/54/244, 31de enero de 2000, p4rr. 16 y 17.
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- Oforgar una legitimidad reconocida a las actividades de investigacién;

- Sentar una base para evaluar el rendimiento de la funcién de investigacién, y para que
los investigadores sean considerados responsables de sus actividades; y en
consecuencia

- Atenuar la resistencia a la funcién de investigacién entre los miembros del personal,
déndoles garantias en cuanto a su profesionalismo, asi como salvaguardias ante el
posible abuso del proceso de investigacion.

44. El hecho de que todas las organizaciones del Sistema compartieran normas y
procedimientos comunes aumentaria su valor en cada organizacion al darles un reconocimiento
mas general. Esto mejoraria la eficacia y la cooperaci6n entre organismos en lo que respecta a
las distintas investigaciones, y contribuiria al desarrollo de la funcién de investigacién en todo el
Sistema. Més aiin, puesto que los Estados Miembros de todas las organizaciones del Sistema son
fundamentalmente los mismos, la aplicacion de dichas normas y procedimientos comunes en
todo el Sistema mejoraria el proceso de gestidn permitiendo que los Estados Miembros hicieran
comparaciones més efectivas entre las organizaciones en cuanto al cumplimiento de la funcién
de supervision interna y a las necesidades de recursos en tal sentido. Para citar un ejemplo
préctico de la manera como podria mejorarse el proceso de gestién cabe mencionar la
elaboracién de una terminologia comin sobre las investigaciones entre las diversas
organizaciones.

45.  Actualmente el planteamiento de las normas y procedimientos para las investigaciones
sigue teniendo un carécter parcial, lo cual refleja la fase de desarrollo de la funcién de
investigacion en el Sistema. Sin embargo, algunas organizaciones han empezado a hacer
esfuerzos importantes en la definicién de las normas y procedimientos'®. Ademds, el Grupo del
Banco Mundial ha publicado recientemente un amplio proyecto de manual sobre las nuevas
normas y procedimientos para las investigaciones, que se presenté para su examen a la
Conferencia de Investigadores celebrada en junio de 2000"". Los participantes en la Conferencia
convinieron en que el proyecto del Banco Mundial seria un instrumento util en los esfuerzos por
adoptar normas comunes, y el Banco acepto facilitar el proceso. A fin de preparar el debate
sobre las normas comunes propuestas, que se llevaré a cabo en su préximo periodo de sesiones,
la Conferencia acord6 que los subgrupos sobre ese tema serian recibidos por la OMM y

16 En tal sentido, debe sefialarse particularmente el anexo II, que contiene un extracto del Manual
de Auditoria Interna de la OMM, publicado en agosto de 1999, en el cual se establecen los
principios que aplican los investigadores en el &mbito de las Naciones Unidas. También son de
interés: la seccién relativa a la funcién de investigacion en las Naciones Unidas que figura en el
Boletin del Secretario General por el que se cre la Seccién de Investigaciones (ST/SGB/273, de
7 de septiembre de 1994); el Manual de la Secci6n de Investigaciones de 1a OSSI (que se publicé
por primera vez en febrero de 1997 y est4 siendo reactualizado); las Atribuciones y cédigo de
conducta de la Oficina del Inspector General en el Boletin de informacién (sin fecha) de la
Oficina del Inspector General (OEDI) del PMA, pars. 13 a 19.

17 Véase las "normas de calidad" del Grupo del Banco Mundial en el anexo II1.
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el ACNUR, tratdndose de las organizaciones con sede en Europa, y por la Seccién de
Investigaciones/OSSI de las organizaciones con sede en América y en otras regiones.

46. En consecuencia, existe una buena base para formular normas y procedimientos comunes a
fin de llevar a cabo investigaciones en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y
se ha llegado a un acuerdo sobre esta cuestion, por lo menos en principio, entre los profesionales
encargados de la funcion. En la Recomendacion 1 se solicita que se presente una peticién oficial
a la Conferencia de Investigadores de 2001 para que tome las disposiciones necesarias a fin de
llevar a cabo su tarea, es decir establecer un grupo de trabajo que prepare un texto convenido
para su examen y aprobacién en la conferencia siguiente. La aprobacion por la conferencia
seguiria el modelo de establecimiento de normas para la practica profesional de la auditoria
interna en las organizaciones de las Naciones Unidas, que se adoptaron en 1990 en 1a 20*
Reunién de Representantes de los Servicios de Auditoria Interna de las Organizaciones de las
Naciones Unidas y las Instituciones Financieras Multilaterales®®.

B. Participacién de la administracion en las investigaciones

47. Al tratar en la seccion D del capitulo IT la fragmentacion de la responsabilidad en la
funcion de investigacion, se sefialo que los oficiales administrativos de la mayoria de las
organizaciones de las Naciones Unidas estin autorizados, e incluso obligados, a llevar a cabo
investigaciones. Si bien, como se indica més adelante, esto puede poner en peligro la eficacia y
la calidad profesional de las investigaciones, no es posible, ni siquiera deseable, evitar
plenamente la participacion de los administradores en la realizacion de las investigaciones. En
consecuencia, en este caso no se trata de si los oficiales administrativos deben participar en las
investigaciones, sino de la necesidad de tomar disposiciones que permitan reducir los problemas
consiguientes.

48. A pesar del papel principal que ahora se otorga en las Naciones Unidas a la Seccion de
Investigaciones de la OSSI, en los documentos, tanto anteriores (aunque todavia en vigor) como
posteriores a la creacién de la OSSI, queda en claro que los oficiales administrativos serd
también responsable de llevar a cabo las investigaciones'®. En realidad, aun cuando la Seccién

8 Debe sefialarse que puede ser més dificil llegar a un acuerdo sobre los procedimientos que
sobre las normas debido a las distintas bases juridicas de las organizaciones. Por ejemplo, una
organizacién puede tener una disposicion reglamentaria segin la cual toda persona de quien se
sospeche que ha cometido una infraccién debe ser informada inmediatamente, lo cual puede
excluir la practica de muchas organizaciones de efectuar una investigacién preliminar. No
obstante, si bien puede resultar necesario separar un acuerdo sobre las normas de un acuerdo
sobre los procedimientos, en dltima instancia el objetivo debe ser lograr un acuerdo sobre ambas
cosas. Las dificultades de llegar a un acuerdo sobre los procedimientos permitirdn apreciar las
diferencias entre las bases juridicas de las organizaciones, que tal vez convendria armonizar.

19 Por ejemplo, en el parrafo 2 de "Las medidas y procedimientos revisados, instruccién
administrativa a los miembros del personal dictada por el Secretario General Adjunto de
Administracion y Gestién (ST/AYI/371, de 2 de agosto de 1991), se asigna la responsabilidad por
las investigaciones al "jefe de la oficina u oficial responsable” cuando un funcionario parezca
haber tenido una conducta que debe ser objeto de una medida disciplinaria. También en el
pérrafo 12 del "Informe complementario sobre irregularidades de la gestion que ocasionan
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de Investigaciones de la OSSI lleva a cabo una investigacion en las Naciones Unidas o en sus
fondos de programas, se considera siempre que se trata de investigaciones "preliminares"??, en el
sentido de que las decisiones sobre la manera de proceder corresponden al administrador
responsable. En las entrevistas celebradas para preparar el presente informe, tanto los
investigadores profesionales de la seccién como los encargados de los programas y de gestién
administrativa a quienes la OSSI presente sus informes acerca de las investigaciones
preliminares, pusieron de relieve ante nosotros el cardcter preliminar de las investigaciones que
realiza la OSSI.

49. La funcién de los administradores en la realizacion de las investigaciones también resulta
evidente en los organismos especializados. A continuacién se ofrecen algunos ejemplos:

- OIT: la tarea de iniciar las investigaciones corresponde al Tesorero y Contralor
General, que dispone de los recursos del Departamento de Servicios Financieros, los
Servicios Administrativos Regionales y la Unidad de Auditoria Interna®*.

- OMS: en el mandato de la Oficina de Auditoria Interna y Supervisién (IAO) se
prescribe que se trata de la unica dependencia que puede llevar a cabo auditorias
internas e investigaciones de supervisién o autorizar a terceros a que lo hagan, pero en
otros documentos se otorga también la responsabilidad por las investigaciones a una
serie de oficiales de la administraciéon®.

pérdidas financieras a la Organizacion", Informe del Secretario General (A/54/793, de 13 de
marzo de 2000), publicado mucho tiempo después de establecerse la OSS], se indica que los
jefes de departamentos u oficinas deben investigar los cargos de negligencia grave puesto que
han realizado investigaciones sobre cargos relativos a faltas de conducta.

? El uso de la palabra "preliminares” en este contexto no significa por supuesto "superficiales" o
"informales”; una investigacion "preliminar" de la Seccidn de Investigaciones tendra toda la
profundidad que sea necesaria.

2t Respuesta presentada por escrito por la OIT al cuestionario de la DCI, 5 de julio de 2000.
Ademds, la OIT dispone de un Comité en materia de responsabilidad, que, entre ofras cosas,
examina los casos de investigacién que le han sido remitidos por el Tesorero y Contralor
General, comprueba los hechos y da oportunidad a todos los funcionarios responsables de que
presenten explicaciones. El Comité, que informa al Director General por intermedio del
Tesorero y Contralor General, estd presidido por el Director del Departamento de Servicios
Financieros e integrado por un representante de este Departamento, uno de la Oficina de
Servicios Juridicos y uno del Departamento de Personal; asiste a sus reuniones el Auditor Interno
Jefe o un representante suyo en calidad de consultor. Véase la Circular de informacién N° 223,
serie 2 de 17 de febrero de 1998.

22 £1 mandato de la IAQ figura en la Circular de informacién de la OMS N° 69, sobre la Oficina
de Auditoria Interna y Supervision (IC/96/69, de 12 de diciembre de 1996). Véase la asignacién
de la responsabilidad por las investigaciones a otros oficiales en los parrafos 310 a 345 y 490 del

Manual de la OMS y en el parrafo 12 de 1a Circular de informacién N° 28 sobre acoso sexual
(IC/96/28, de 14 de mayo de 1996).
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- OMPL el Director General designa al funcionario superior aprogiado para que lleve a
cabo una investigacion, lo cual se hace segiin los distintos casos™.

50. Puesto que por lo general los administradores carecen de formacién y de experiencia
profesional en técnicas de investigacion, el hecho de que participe en las investigaciones entrafia
un grave riesgo de suscitar problemas tales como:

- Pasar por alto o perder pruebas importantes;

- Tramitar de modo inadecuado las pruebas de manera que resulten inaceptables ante un
tribunal;

- Violar las debidas garantias procesales; y/o

- Poner en peligro los esfuerzos encaminados recobrar los activos financieros que se han
perdido.

51. Ademés, siempre puede ponerse en tela de juicio la independencia e imparcialidad del
administrador que lleve a cabo una investigacion en su propia esfera de responsabilidad. Existe
una tendencia natural de los administradores a minimizar la importancia de una acusacién o la
pérdida sufrida por la organizacién a fin de justificar su tratamiento de los problemas. Esto les
permite evitar las perturbaciones de sus programas que resultarian de llamar a investigadores, asi
como la consiguiente publicidad negativa que puede afectar a su prestigio de administradores
competentes. Naturalmente, mds grave es el caso de un administrador que ha participado en una
infraccién y trata de frenar las averiguaciones de los investigadores profesionales.

52. Como se ha observado anteriormente, la participacién de los administradores en la
realizacién de las investigaciones es anterior, al menos en parte, a la nueva importancia asignada
en el sistema de las Naciones Unidas a la necesidad de contar con una capacidad profesional de
investigacién. Sin embargo, es dificil limitarse a separar el trato de una conducta indebida o una
infraccion de la responsabilidad general de un administrador por el desempefio del personal de su
dependencia. Cuando se presentan acusaciones, por lo menos la investigacién inicial debe
considerarse como de responsabilidad propia del administrador. Si bien deben atenderse todas
las acusaciones, es indudable que se espera que un administrador superior determine si la
presunta conducta indebida y/o la pérdida para la organizacion son lo bastante importantes como
para que se justifique pedir la asistencia de investigadores, en vista del compromiso financiero
que esto significa.

53. Puesto que inevitablemente los administradores desempefian una funcién en las
investigaciones, deben estar lo suficientemente capacitados en las normas y procedimientos
reconocidos para llevar a cabo las investigaciones a fin de contribuir a reducir al minimo los
riesgos del proceso de investigacion que pueden ser resultado de su participacién. Esto es lo que
se solicita en la Recomendaci6én 2. Se debe recurrir a los servicios de investigadores
profesionales que tengan experiencia en llevar a cabo investigaciones en las organizaciones de

23 Respuesta presentada por escrito por la OMPI al cuestionario de 1a DCI, 30 de marzo de 2000.
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las Naciones Unidas a fin de impartir esta capacitacién, de modo que pueda adaptarse al entorno
y las circunstancias especiales en que actiian las organizaciones de las Naciones Unidas.

54. Al evaluar su capacidad de investigacion, y decidir si deben hacerse mejoras al respecto y
cuales deben ser, una organizacion debe determinar su necesidad de contar en su personal con
investigadores de formacidn y experiencia profesional, o bien puede considerar otras
posibilidades (por ejemplo, acuerdos entre organismos, servicios externos) para tener el acceso
requerido a dicha capacidad. Un punto de partida para tratar esta cuestion seria trazar un perfil
de riesgos de la organizacion a fin de aclarar sus necesidades en materia de capacidad de
investigacion. Esto representaria una primera base para un juicio fundamentado, habida cuenta
de los recursos necesarios, sobre las distintas disposiciones institucionales que puedan adoptarse
para desempeiiar la funcién de investigacion.

55. Deben considerarse dos aspectos importantes al preparar el perfil de riesgos de una
organizacion. Uno de ellos se refiere a los factores de riesgo de la organizacién y otro a la
calidad de sus controles internos.

56. Los factores de riesgo de una organizacion estin definidos por su estructura y por el
caricter de sus funciones. Entre los posibles factores de riesgo que deben tenerse presentes
figuran los siguientes:

- Dimensiones del presupuesto y del personal;
- Alcance de las operaciones sobre el terreno;

- Actividades que entrafian compras en gran escala, y/o de valor elevado, por la
organizacion; .

- Actividades que, aunque no entrailan necesariamente gastos considerables para la
organizacion, tienen consecuencias financieras importantes para otras partes;

- Participacion en operaciones de emergencia/crisis;

- Grado de descentralizacion;

- Medida en que se delega la autoridad;

- Realizacién de los programas mediante asociados en la ejecucion.
57. Esos factores de riesgo tienden a ser més pronunciados y/o a agruparse en algunas
organizaciones, en especial el UNICEF, el ACNUR, el PMA y el Departamento de Operaciones
de Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas. Sin embargo, en diversos grados, por lo
menos algunos de estos factores son también importantes en la labor y la estructura de la

mayoria de las demés organizaciones del Sistema.

58. Seria un error estimar que no es necesario contar con capacidad de investigacion en
organizaciones que est4n centradas en la sede con poca o ninguna presencia sobre el terreno.
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Si bien el cardcter de las operaciones sobre el terreno las hacen més vulnerables a infracciones,
tampoco debe pasarse por alto la necesidad de prestar atencion a la sede. Un caso recientemente
terminado por la Seccién de Investigaciones de 1a OSSI en la UNCTAD demuestra claramente
que es posible perpetrar a partir de la sede un fraude a gran escala®®. En efecto, como Io puso de
relieve un alto funcionario durante nuestras entrevistas, es preciso disponer de capacidad de
investigacion en la sede porque alli es donde se encuentra "el dinerc" en las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas. Naturalmente, también puede ser necesario efectuar
investigaciones en la sede por actividades ilicitas que no estn relacionadas directamente con

“el dinero", tales como el hostigamiento, la negligencia grave, las infracciones de la
confidencialidad, la falta de respeto de las normas éticas profesionales, etc.

59. Enlo que respecta a la situacién de los controles internos de una organizacidn, las
entrevistas realizadas a fin de redactar el presente informe parecen indicar que su calidad
mejoraria en la medida en que la organizacion esté caracterizada por elementos como los
siguientes:

- Una préctica firme y difundida en la organizacién de observar y llevar a cabo controles
internos;

- Un sistema eficaz y coherente de auditoria interna de los controles internos;

- Un examen efectivo de parte de auditores externos de la auditoria interna de los
controles internos; y

- Una preocupacién activa de los 6rganos legislativos en lo que respecta a lIa calidad de
los controles internos.

60. Las organizaciones con controles internos de gran calidad y un nivel bajo de factores de
riesgo seran evidentemente mucho menos vulnerables a las infracciones que las que tienen
caracteristicas contrarias. Las organizaciones en las que ambas caracteristicas son de nivel
elevado o de nivel bajo tendrén un grado de vulnerabilidad situado entre los extremos, aunque
las vulnerabilidades pueden ser muy distintas.

61. Sin embargo, apreciando la situacién de manera realista, es claro que no puede creerse que
ninguna organizacién dispondré de controles internos tan eficaces y de un bajo nivel de factores
de riesgo tan bajo que no sea necesario disponer de capacidad de investigacién. No obstante,
teniendo esto presente, la manera como evalie su propia actuacion en tal sentido serd importante
al elegir las disposiciones institucionales que rigen la funcién de investigacién.

62. Por ejemplo, un alto funcionario al que entrevistamos indicéd que, con excepcion de la
participacién de su organizacidn en un programa interinstitucional ejecutado sobre el terreno,
consideraba que la posibilidad de que su organizacién estuviera expuesta a los factores de riesgo
antes indicados era minima. También insisti6 en la eficacia de los mecanismos de control

24 "Denuncias de defraudacién de fondos cometida por un funcionario de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo”, Nota del Secretario General, A/53/811,
de 28 de enero de 1999 :
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interno de la organizacion en la medida en que ésta se caracterizaba por los elementos antes
indicados. Como resultado de ello, se sentia seguro de que las posibilidades de cometer
infracciones en la organizacion eran muy restringidas. Este perfil de riesgos le hacia sentirse
seguro de que los auditores internos de su dependencia disponian de suficiente habilidad en
materia de investigacion para tratar los pocos casos (por lo general de defraudacién de
prestaciones) que se planteaban cada afio en la organizacion.

63. En tal sentido, dicha organizacion tiene una prictica semejante a la de la mayoria de las
demés organizaciones del sistema de las Naciones Unidas que, como se ha sefialado antes,
confieren el mandato de realizar investigaciones a sus servicios de auditoria interna. Si esto
refleja o no de manera apropiada la situacién en lo que respecta a los factores de riesgo y los
controles internos es un juicio que debe hacer cada una de las organizaciones.

64. Al parecer existe por lo menos cierta duplicacion entre las funciones de los auditores
internos y los investigadores. En particular, ambos comparten una misma preocupacién por el
fraude y la corrupcion y ambos hacen uso de la misma informacidn a este respecto.

Sin embargo, al considerar el uso de auditores en las funciones de investigacidn, es importante
tener presente lo que, a juicio de algunos, son diferencias importantes entre los auditores internos
y los investigadores®:

- Los auditores se ocupan de los controles y los sistemas; los investigadores se ocupan
del comportamiento de las personas y consideran la intencidon como un elemento
fundamental;

- Los auditores pueden descubrir el fraude ¢ indicar quiénes son las personas
sospechosas de haberlo cometido; los investigadores disponen de la capacidad, la
formacién, la experiencia y la actitud mental para reunir las pruebas y preparar el caso
que debe presentarse ante un tribunal;

- Los auditores disponen de una flexibilidad limitada puesto que hacen frente a
compromisos previamente determinados en el plan de auditoria; los investigadores
pueden reaccionar mejor ante los hechos, aunque también pueden tener que asignar
prioridades cuando existen muchos casos pendientes;

- Los auditores tratan cada vez més de proyectar una imagen mas "favorable a los
usuarios" permitiendo la participacidn en las auditorias y prestando servicios
consultivos a los clientes, para lo cual no conviene que se les considere como posibles
"policias"; los investigadores pueden mantener una relacién més distante con los
testigos y los sospechosos;

%10 que sigue se ha tomado en parte de un cuadro sobre "La diferencia entre auditoria,
inspeccién e investigacion" presentado por la OSSI en la Segunda Conferencia de Investigadores
de las Organizaciones de las Naciones Unidas y las Instituciones Financieras Multilaterales,
Roma, 8 y 9 de junio de 2000.
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- Los auditores centran sus actividades en cuestiones que tienen consecuencias
financieras; los investigadores se interesan por diversos tipos de infraccién, que pueden
no tener consecuencias financieras y son ajenas a la competencia normal de los
auditores (por ejemplo, negligencia grave, hostigamiento, abuso de autoridad).

65. La asignacion de la funcion de investigacion a los auditores internos fue una cuestién
tratada en la conferencia de investigadores del sistema de las Naciones Unidas que antes se ha
mencionado. Si bien algunos participantes sostuvieron que la funcién de investigacion debe
asignarse a los auditores internos, se indicé también que, en algunos casos, esta combinacién de
responsabilidades se limita a reflejar la falta de otros medios, en el marco de las actuales
limitaciones presupuestarias, que permitan atender la creciente preocupacién de las
organizaciones por disponer de capacidad de investigacion. Otros participantes sostuvieron que
la auditoria y la investigaci6n son funciones muy distintas y que combinarlas tendria efectos
perjudiciales sobre la auditoria interna. Al resumir el debate sobre el tema, el Presidente de la
Conferencia seial6 que, cualesquiera fueran las distintas disposiciones institucionales, se
reconocia que cada organizacion debia disponer de una capacidad profesional de investigacion.

66. En el contexto de las discrepancias sobre la cuestion, en la Recomendacién N° 3 se pide
que en cada organizacion se determinen las disposiciones institucionales para satisfacer esta
necesidad de contar con capacidad profesional de investigacién. Sobre la base del perfil de
riesgos en la organizacién, teniendo presente la advertencia hecha en el parrafo 61, se pediria a
cada jefe ejecutivo que remitiera al drgano legislativo pertinente un informe sobre la necesidad
de la organizacion de tener acceso a investigadores con formacién y experiencia profesional y
que recomendara las medidas necesarias para conseguirlo. Si bien existen diferencias entre las
organizaciones en cuanto a su necesidad de capacidad profesional de investigacién, y a la mejor
manera de satisfacer esas necesidades, se trata de cuestiones que deben ser examinadas clara y
abiertamente por los Estados Miembros de cada organizacion.

D. Financiaci6n de las investigaciones en organizaciones pequefias -

67. Un problema importante al que hacen frente las organizaciones pequeiias -tanto entre los
organismos especializados como en los fondos y programas de las Naciones Unidas- es la
preparacion de presupuestos para su necesidad de contar con capacidad profesional de
investigacion, que tienen un cardcter episddico, a fin de tratar los casos complicados que exceden
de la capacidad de los funcionarios del presupuesto. ;Cémo pueden justificar los costos que
representa disponer en todo momento de una capacidad profesional de investigacién completa,
cuando es probable que la necesidad de contar con esa capacidad sea muy irregular, en
comparacion con el nivel méis estable de esa necesidad que cabe suponer en organizaciones mis
grandes?

68. Los fondos y programas més pequefios de las Naciones Unidas recurren a la Seccién de
Investigaciones de la OSSI a fin de satisfacer su necesidad de tener acceso a una capacidad
profesional de investigacién. Sin embargo, en las disposiciones en vigor se presentan algunos
problemas:

- Reembolso incompleto. Puesto que el presupuesto ordinario de las Naciones Unidas
debe financiar sélo las investigaciones de la OSSI relacionadas con actividades
consignadas en el presupuesto ordinario, los servicios proporcionados a los fondos y
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programas deben reembolsarse con cargo a fondos extrapresupuestarios“. Enla
practica, sin embargo, dichos reembolsos abarcan s6lo los gastos de viaje y las dietas
de los investigadores de la OSSI, y no los reembolsos por el salario directo y los gastos
generales”.

- Competencia entre las prioridades. En vista de que no se reembolsan los salarios ni los
gastos generales, los recursos limitados y el nimero cada vez mayor de casos
pendientes de la Seccién de Investigaciones de la OSSI significan que tal vez no sea
posible otorgar a la solicitud de un fondo o un programa la prioridad que éste considera
necesaria. Las demoras consiguientes pueden tener por resultado que se pierdan las
pruebas o que se reduzca el efecto disuasivo de la funcién de investigacion.

- Menor responsabilidad de los jefes ejecutivos. El hecho de estar sujeto a las
prioridades de una dependencia externa en cuanto al trimite de una cuestion que puede
ser de importancia decisiva para un fondo o un programa reduce la plena
responsabilidad del jefe ejecutivo de dicho fondo o programa™.

- Independencia limitada. La necesidad de negociar por anticipado las disposiciones
sobre reembolso en cada caso con los funcionarios del fondo o programa debe limitar
la independencia normal de la Seccion de Investigaciones de la OSSI al decidir cuéles
son los casos que deben investigarse y qué disposiciones deben adoptarse para llevar a
cabo las investigaciones (por ejemplo, lugares que deben visitarse, personal utilizado).

69. Las alternativas, que no son mutuamente excluyentes, a la financiacién, por las
organizaciones pequefias, del acceso a la capacidad profesional de investigacion pueden
consistir en:

- El uso invariable de la Seccién de Investigaciones de la OSSI por los fondos y
programas pequeiios, a pesar de los problemas indicados en el parrafo 68.

26 En lugar de reembolsos se hicieron asignaciones directas a la OSSI con cargo a los
presupuestos del Tribunal Penal Internacional para Rwanda y del Tribunal Penal Internacional
para la ex Yugoslavia por los gastos de viaje relacionados con las investigaciones solicitadas por
la Asamblea General en 1996 y 1997.

27 En realidad, no todos los fondos y programas han hecho reembolsos tan limitados, por
ejemplo, el PNUMA. En tal sentido, un alto funcionario del PNUMA observé que si se requeria
que el Programa reembolsase a la OSSI por los servicios de investigacién, éste consideraria la
posibilidad de crear su propia capacidad de investigacion interna, aunque probablemente no
existia la masa critica de casos requeridos que justificara esta medida.

28 Durante las entrevistas, los funcionarios del ACNUR pusieron especialmente de relieve que
seria un error para el Alto Comisionado depender enteramente de la OSSI para efectuar
investigaciones perdiendo asi el control sobre las prioridades asignadas a los casos. Indicaron
que esta es una razén importante por la cual han establecido una dependencia de investigaciones
propia.
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- Asimismo el uso de la Seccion de Investigaciones de la OSSI por los organismos
especializados pequefios mediante arreglos contractuales especiales, también en este
caso a pesar de los problemas antes sefialados.

- Los organismos y fondos y programas pequefios pueden unirse, logrando asi la masa
critica de casos que es necesaria, a fin de llegar a un acuerdo para compartir la
financiacion anticipada en lugar del reembolso. Esto atenuaria los problemas antes
mencionados y permitiria adoptar opciones tales como:

- establecer una divisién separada de la Secci6n de Investigaciones de la OSSI, tal
vez con sede en Ginebra;

- crear una dependencia de investigacién interinstitucional independiente de la
Seccion de Investigaciones de 1a OSSI;

- contratar con el sector privado para que preste servicios de investigacién.

- El establecimiento de una lista de expertos investigadores en las organizaciones del
Sistema, a los cuales pueda recurrirse segiin sea necesario.

- Elestablecimiento de un centro de informaci6n de los servicios de investigacién
externos con los cuales las organizaciones han tenido buena experiencia.

70. Las alternativas como las que anteceden son las que pueden esperarse de la
Recomendacién 4, en la cual se solicita que los jefes ejecutivos de las organizaciones pequefias
presenten a sus organos legislativos pertinentes diversas opciones para asegurar el acceso a los
investigadores con formacidn y experiencia profesional que necesitan sus organizaciones.

E. Necesidad de adoptar medidas preventivas
a fin de reducir la vulnerabilidad

71. Se ha sefialado anteriormente, en el parrafo 11, una diferencia entre investigaciones
reactivas y proactivas. No puede ponerse en tela de juicio la necesidad de llevar a cabo
anticipadamente investigaciones proactivas que tengan por consecuencia el desarrollo y
aplicacion oportunos de medidas preventivas que permitan evitar pérdidas importantes para la
organizacion, perturbaciones en sus actividades y los costos, a menudo considerables, de llevar a
cabo una investigacion reactiva. No obstante, en la practica, muchas veces lo que es urgente
prevalece sobre lo que es importante, y de esta manera suele otorgarse prioridad a las
investigaciones reactivas lo cual debe tenerse presente. Por ejemplo, desde que la Seccién de
Investigaciones de la OSSI investiga todas las acusaciones sobre las infracciones de que ha sido
informada, y el nimero de dichos casos ha aumentado acusadamente, sélo ha podido emprender
dos investigaciones proactivas en 1998-1999.

72. En las organizaciones més pequeiias, los casos pendientes de investigaciones reactivas
pueden ser menos onerosos, con lo cual se tendrd mds tiempo para la labor proactiva. La
necesidad de investigaciones reactivas dentro de una determinada dependencia es, por su propia
naturaleza, episddica. En consecuencia, las organizaciones més pequeiias pueden hacer uso de
las investigaciones proactivas para colmar fases de actividad todavia escasa y esto puede
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llevarlas a justificar la creacién de una capacidad profesional de investigacién en la
organizacién. La Oficina del Inspector General del PMA (OEDI) es un buen ejemplo en tal
sentido: se estima que alrededor de las dos terceras partes de los esfuerzos de la OEDI se
dedican a investigaciones reactivas y una tercera parte a investigaciones proactivas.

73. Ladiferencia entre investigacion reactiva y proactiva no es en modo alguno universal -ni
siquiera clara - en el sistema de las Naciones Unidas. Las definiciones varian, y los limites
pueden no ser claros entre investigacion proactiva y los mandatos tanto de la funcién de
inspeccién como de la funcién de auditoria. En el PMA, por ejemplo, el examen proactivo de
situaciones para evitar riesgos se considera una inspeccién, pero en el ACNUR, una inspeccién
es un examen amplio y sistemitico de la actuacién que no comprende las funciones de preparar
perfiles de riesgos que son propias de una investigacion proactiva. Para varias organizaciones
(UNICEF, PNUD, OIT, FAO, OIEA y OACI), la distincion pertinente es entre auditorfa
proactiva e investigacion reactiva, y las conclusiones a que se llegue en la primera suscitan a
veces la segunda. Sin embargo, la duplicacion -o el conflicto- de las definiciones no es el
verdadero problema. Lo que cuenta es que los procesos existen para evaluar las vulnerabilidades
y el perfil de riesgos y para sugerir acciones correctivas a fin de evitar que ocurran infracciones.

74. En estrecha relacién con esto se halla la necesidad de seguimiento al terminar una
investigacion reactiva para determinar las "ensefianzas" en cuanto a las medidas que deben
adoptarse a fin de evitar que ocurran incidentes semejantes en el futuro. Toda investigacion debe
tener por resultado ensefianzas sobre las medidas preventivas para el futuro asi como sobre
posibles cambios o mejoras en las técnicas y métodos de investigacién®.

75. Enla Recomendacién S se pide que se vele por que los programas de trabajo de las
dependencias de investigacién comprendan la elaboracién de medidas preventivas basadas en las
investigaciones proactivas y en las ensefianzas deducidas de las investigaciones terminadas.

F. Cooperacidn entre organismos

76. Como se observo anteriormente, la investigacion es una funcién de supervisién interna
relativamente nueva en el sistema de las Naciones Unidas y las disposiciones adoptadas en tal
sentido varian en gran medida segun las distintas organizaciones. Una manera atil de avanzar en
ese terreno seria la cooperacion entre organismos. Esto ya ha quedado facilitado por la
Conferencia de Investigadores de las Organizaciones de las Naciones Unidas y las Instituciones
Financieras Multilaterales que se celebra todos los afios y que fue iniciada por la OSSI en 1999.
La mayor participacion registrada en la segunda conferencia indica un interés creciente por el
tema y es una prueba del éxito de las conferencias. También son importantes los contactos
regulares que mantienen los profesionales interesados en la funcién de investigacién.

77. Algunos ejemplos de las esferas de la cooperacion entre organismos pueden ser los
siguientes:

2 En tal sentido, la ONUDI presenta las ensefianzas deducidas de investigaciones en su red
INTRANET y pronto establecerd una vinculacién con los aportes 14gicos a fin de satisfacer la
necesidad de supervisar el seguimiento de todas las recomendaciones en materia de supervisién.
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- La elaboracién de normas y procedimientos comunes para llevar a cabo
investigaciones, tal como se pide en la Recomendacién 1.

- Hacer uso de Internet para compartir en mayor medida la informacidn, con las
limitaciones impuestas por los requisitos de confidencialidad, por ejemplo, una base de
datos que contenga un registro del personal despedido de las organizaciones por mala
conducta, de modo que las demds organizaciones estén informadas cuando examinan
las solicitudes de em‘?leo, un registro de personas y empresas culpables de fraude en
materia de compras™'; descripciones de nuevas técnicas de investigacion; y una sala de
intercambio electromco sobre las pricticas fraudulentas denunciadas en las diversas
organizaciones y la manera como han sido tratadas.

- Compartir la capacidad, por ejemplo mediante la lista de expertos antes mencionada
que puede utilizarse cuando se requiera asesoramiento o asistencia.

- Compartir los métodos.

- Desarrollo de ejercicios de formacion conjuntos, como los realizados en el Centro
FLETC, que pueden llevar a una mayor creacion de redes, con mayores beneficios que
la ensefianza tradicional.

- Intercambio de personal (por ejemplo, en misiones de servicio) que ayude a establecer
un planteamiento de las investigaciones en todo el sistema, ofrezca a los investigadores
posibilidades de adquirir una experiencia més amplia y contribuya a promover carreras
atractivas para los investigadores profesionales en el sistema de las Naciones Unidas.

- Investigaciones conjuntas, en particular en actividades sobre el terreno de diversos
organismos tales como el programa "petréleo por alimentos" en el Irag. !

78. Como antes se ha dicho, se han celebrado ya dos conferencias de investigadores de las
Naciones Unidas, y en la investigacion realizada para el presente informe ha quedado en claro
que existe un vivo interés en el personal encargado de la supervisién interna que lleva a cabo
actividades de investigaci6n por los beneficios que pueden obtenerse mediante la cooperacién
entre organismos. La Recomendacidn 6 tiene por objeto impulsar y apoyar la utilizacién con
este fin de las conferencias anuales de investigadores.

30 yéase el precedente del Banco Mundial para dicha base de datos, "World Bank Listing of
Ineligible Firms - Fraud and Corruption", en el siguiente sitio de la web:
http://www.worldbank.org/html/opr/procure/debarr.html.

31 La posibilidad de realizar auditorias internas conjuntas en el programa Petroleo por Alimentos
enel Iraq se trat6 en la 31* Reunion de representantes de servicios de auditoria interna de las
organizaciones de las Naciones Unidas y las instituciones financieras multilaterales, organizado
por el PMA en Roma, 5 a 7 de junio de 2000.
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Anexo ]

BREVE DESCRIPCION DE LA CAPACIDAD DE INVESTIGACION EN LAS
ORGANIZACIONES DEL SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS?*

Las Naciones Unidas v sus fondos v programas operacionales

Naciones Unidas

La Asamblea General, en su resolucion 48/218 B (1994), encomendé a la Oficina de
Servicios de Supervisién Interna (OSSI) que llevara a cabo investigaciones. La Seccién de
Investigaciones de la OSSI estd encargada de cumplir este mandato™, con independencia
operacional bajo la autoridad del Secretario General. La Seccion de Investigaciones lleva a cabo
"investigaciones preliminares” de las presuntas violaciones de los reglamentos, reglamentaciones
y otras publicaciones administrativas pertinentes de las Naciones Unidas, en particular conducta
indebida, mala administracién, despilfarro de recursos y abuso de autoridad. La Seccion también
efectiia investigaciones proactivas para evaluar los sectores de los programas en los que pueden
cometerse actos fraudulentos y otras violaciones por medio del anélisis de los sistemas de control
en operaciones de alto riesgo, asi como en las oficinas fuera de las sedes. Los informe, sobre las
investigaciones, junto con las recomendaciones apropiadas para orientar en las decisiones sobre
medidas jurisdiccionales o disciplinarias que han de adoptarse, se presentan a los
administradores de los programas interesados, que tienen la oportunidad de examinar, evaluar y
responder, segin el caso; a continuacion el Secretario General Adjunto de Servicios de
Supervision Interna informa al Secretario General para que se adopten decisiones sobre las
recomendaciones con las cuales no estédn de acuerdo los administradores de los programas.

La Seccidn de Investigaciones proporciona asistencia y conocimientos técnicos en materia de
investigacion a los fondos y programas operacionales de las Naciones Unidas. La Seccion esta
dirigida por un Jefe (D-1) que responde ante el Secretario General Adjunto de Servicios de
Supervision Interna, quien a su vez responde directamente ante el Secretario General. La OSSI
presenta al Secretario General informes en los que se analizan la utilizacién y gestion eficaces de
los recursos y la proteccidn de los bienes, que més tarde éste somete a la Asamblea General
acompariado de sus comentarios. Ademds, la OSSI presenta al Secretario General para que lo
transmita a la Asamblea General, acompaiiado de sus comentarios, un informe anual analitico y
resumido sobre sus actividades durante el afio. En el periodo 2000-2001, La Seccidn de
Investigaciones de la OSSI esta integrada por un D-1, dos P-5, cinco P-4, cuatro P-3
(presupuesto ordinario), un P-4 (recursos extrapresupuestarios) y cuatro funcionarios del cuadro
de servicios generales. Pricticamente sin excepcion, el personal del cuadro orgénico de la
Seccién de Investigaciones de la OSSI est4 constituido por licenciados en derecho y tiene
ademds experiencia en investigaciones anterior a su entrada en las Naciones Unidas. La Seccién
contrata la prestacidn de servicios especializados externos cuando resulta necesario, y tiene un
memorando de entendimiento con INTERPOL. La Seccion de Investigaciones est4 instalada en

32 | as descripciones se refieren solamente a la capacidad de investigacién de la funcién de
supervision interna y no abarcan la capacidad de investigacién de los servicios de seguridad.

3 Véase A/RES/48/218 B, 12 de agosto de 1994; ST/SGB/273, 7 de septiembre de 1994,
y ST/IC/1996/29, 25 de abril de 1996.
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la Sede, aunque también mantiene una pequefia oficina en la Oficina de las Naciones Unidas en
Nairobi.

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

La funcién de investigacion corresponde a la Oficina de Auditoria Interna, es decir, que no
hay una dependencia separada de investigaciones. El mandato de la Oficina de Auditoria Interna
en relacion con las investigaciones se establece en un documento del Consejo Econdmico y
Social de 1997, en el que se dispone también que, en caso necesario, la Oficina puede delegar su
autoridad de llevar a cabo investigaciones a los representantes para los paises, por conducto del
Director Regional®. La Oficina de Auditoria Interna proporciona pocos recursos internos para
las investigaciones, contrata la prestacion de servicios especializados externos cuando resulta
necesario y, segun proceda, recurre a los servicios de la Seccién de Investigaciones de la OSSI,
por ejemplo, para obtener informacién. Los contactos con las autoridades nacionales de
investigacion se establecen cuando procede y en relacién con casos concretos. El alcance de las
investigaciones del UNICEF abarca el presunto fraude, el robo, el despilfarro de recursos, la
mala administracién, el abuso de autoridad, las violaciones de las normas y reglamentos, la no
observancia de las normas de conducta ética y el hostigamiento. El UNICEF también lleva a
cabo auditorias proactivas o preventivas. La Oficina de Auditoria Interna est4 encabezada por un
Director (D-2), que responde directamente ante el Director Ejecutivo. Para todas las
investigaciones del UNICEF se prepara y se presenta al Director Ejecutivo un informe
confidencial. El informe se presenta asimismo al Director Adjunto de la Divisién de Recursos
Humanos, que se encarga de los casos disciplinarios, y, cuando procede, al Asesor Superior del
Director Ejecutivo, que asesora sobre cuestiones juridicas (en consulta con la Oficina de Asuntos
Juridicos de las Naciones Unidas, seglin sea necesario). Ademds, todas las investigaciones con
repercusiones financieras y sus resultados se comunican al Contralor del UNICEF, el cual
mantiene un registro de control de todos los casos, que se comparte con la Junta de Auditores de
las Naciones Unidas. El Director de la Oficina de Auditoria Interna presenta también un informe
anual resumido a la Junta Ejecutiva. Ademés de la del Director, la descripcién de los puestos de
un Auditor Interno Superior (P-5) y un Auditor Interno (P-4) comprende un componente de
investigaciones. Uno de los funcionarios de la Oficina de Auditoria Interna es examinador de
fraude titulado con experiencia previa en investigaciones, y dos funcionarios estdn formados en
el Centro Federal de Formacién en Aplicacion de la Ley.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ( PNUDS

El mandato de llevar a cabo investigaciones est4 asignado a la Oficina de Auditoria y
Examen del Rendimiento (OAPR) Junto con los administradores de programas y los
administradores de recursos humanos®. Las funciones de investigacién que desempeiia la
OAPR estan distribuidas entre las secciones que la componen y los tres centros regionales de
servicios de auditoria en Asia, América Latina y Africa. Para llevar a cabo las investigaciones la
Oficina colabora con otras dependencms, como la Direccién de Gestidn, la Oficina de Recursos
Humanos y las oficinas de los paises. Ademds, coopera con la OSSI y utiliza sus servicios para

3 E/ICEF/1997/CRP, septiembre de 1997, en partlcular pérrs. 7, 29, 33, 36 y 44.
35 UNDP/ADM/97/17, sec. IL.2.
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las investigaciones, asi como con otras organizaciones del Sistema y expertos externos. El
alcance de las investigaciones abarca el hurto, la conducta indebida, el abuso de autoridad, la
malversacion de fondos, la mala administracion, las irregularidades en las compras y la
contratacién, el fraude, las violaciones de las normas y reglamentos, la negligencia en el trabajo,
las violaciones de las normas de seguridad y la tergiversacién de la labor de la organizacién. Los
casos de presunto acoso sexual, son investigador con las debidas garantfas procesales y con
caracter confidencial, por un Grupo de Examen de Reclamaciones de Acoso Sexual integrado
por tres personas, que se eligen de un grupo de diez funcionarios recomendados conjuntamente
por la Oficina de Recursos Humanos y el Consejo de Personal. Las investigaciones proactivas se
llevan a cabo como auditorias especiales de gestion o examen de la gestion. La OAPR est4
encabezada por un Director (D-2), que responde ante la Oficina del Administrador. Sus
actividades de investigacion se resumen en | informe anual sobre auditoria las actividades de
auditoria interna y supervision a la Junta Ejecutiva. Si bien la OAPR no tiene puestos dedicados
especificamente a la investigacion, todos los puestos de auditoria comprenden un componente de
investigacién, por lo que cualquier funcionario de auditoria, incluido el Director, puede llevar a
cabo investigaciones. El Director y el Jefe son examinadores de fraude titulados y tienen gran
experiencia en investigaciones, mientras que los auditores han de participar en un programa de
formacion del Centro Federal de Formacion en Aplicacion de la Ley.

Fondo de Poblacidn de las Naciones Unidas (FNUAP)

El FNUAP depende de 1a Oficina de Auditoria y Examen del Rendimiento (OAPR) del
PNUD para la realizacidn de cualquier investigacion especifica, cuyo pago se efectia en
concepto de honorarios por servicios y estd incluido en el reembolso de los servicios generales
de la OAPR. Esta presenta a la Junta Ejecutiva un informe anual que abarca las actividades de
auditoria, investigacion e inspeccion del FNUAP (para més detalles, véase PNUD supra).

Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Provectos (UNOPS)

La Seccion de Auditoria de Servicios para Proyectos de la Oficina de Auditoria y Examen
del Rendimiento (OAPR) del PNUD proporciona servicios de supervision interna, incluida la
investigacion, a 1a UNOPS. La OAPR y la UNOPS negocian un plan de trabajo y un
presupuesto anuales para los servicios que se van a prestar. La UNOPS lleva a cabo
investigaciones preliminares de las denuncias de infracciones antes de remitir los casos a la
OAPR. Sin embargo, las denuncias de hostigamiento se tratan dentro de la UNOPS. La OAPR
del PNUD presenta a la Junta Ejecutiva un informe anual que abarca las actividades de auditoria,
investigacion e inspeccion de la UNOPS (para més detalles, véase PNUD supra).

Programa Mundial de Alimentos (PMA)

Se encarga de llevar a cabo la labor de investigacion la Oficina del Inspector General
(OEDI), que fue creado por el Director Ejecutivo en diciembre de 1994 para reducir el fraude, la
mala gestion y la malversacion en las operaciones del PMA en todo el mundo®. La OEDI
efectia inspecciones e investigaciones periddicas y en casos concretos en la sede y en las

36 nCreacién de una funcién de inspeccion e investigacién”, memordndum interno del Director
Ejecutivo del PMA a todo el personal del PMA, 30 de diciembre de 1994.
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oficinas de los paises cuando existe el riesgo de que las actividades violen las leyes, normas y
reglamentos o tenga como consecuencia la mala gestion, el fraude, el despilfarro de fondos o el
abuso de autoridad. La OEDI y el Servicio de Recursos Humanos comparten determinadas
funciones con respecto a las denuncias de hostigamiento. Todos los informes de la OEDI sobre
investigaciones e inspecciones se dirigen al Director Ejecutivo. La OEDI presenta también a la
Junta Ejecutiva del PMA, cada dos afios, un informe resumido de sus actividades. La OEDI est4
integrada por un Inspector General (D-1), un Oficial de Inspecciones (P-4) y un funcionario del
cuadro de servicios generales, personal que se complementa contratando a consultores. Las
descripciones de los puestos del cuadro orgénico exigen experiencia en investigaciones. Los
titulares actuales de los puestos cumplen este requisito, y el Inspector General es un examinador
de fraude titulado.

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)

La Dependencia de Nairobi de la Seccion de Investigaciones de 1a OSSI lleva a cabo
investigaciones para el PNUMA a escala mundial. Las consultas sobre el reembolso por el
PNUMA a la OSSI de estos servicios de investigacion no han sido concluyentes. El Director
Ejecutivo Adjunto del PNUMA podria realizar algunas investigaciones preliminares antes de
remitir los casos a la Seccion de Investigaciones de la OSSI. El PNUMA tiene también un
ombudsman (puesto creado en 1993) que puede ocuparse inicialmente de algunos casos que se
remiten después para su investigacion a la Seccion de Investigaciones de 1a OSSI. Los informes
sobre las investigaciones de la Dependencia de Nairobi de la Seccion de Investigaciones de la
OSSI se presentan por conducto del Jefe de 1a Seccidn de Investigaciones al Secretario General
Adjunto de Servicios de Supervisién Interna, quien a su vez los transmite al Director Ejecutivo
del PNUMA. Cuando procede, en el informe anual resumido de la OSSI a la Asamblea General
de las Naciones Unidas se incluye una referencia al PNUMA (véase también Naciones
Unidas/OSSI supra). ’ S -

Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat)

La Seccion de Investigaciones de la OSSI lleva a cabo las investigaciones para Hébitat, por
lo general por conducto de la Dependencia de Nairobi, aunque de vez en cuando se puede remitir
directamente un caso a la Seccién de Investigaciones de la OSSI en Nueva York. Cuando hay
acusaciones o sospechas de la comisién de infracciones, por lo general se pide a un oficial de
gestion de programas que haga una investigacion preliminar y, si hay razones para ello, Hibitat
se dirige a la Seccion de Investigaciones de la OSSI. Aligual que en el PNUMA, los informes
sobre las investigaciones se presentan por conducto del Jefe de la Seccién de Investigaciones de
la OSSI al Secretario General Adjunto de Servicios de Supervisién Interna quien, a su vez, los
transmite al Director Ejecutivo de Hébitat, el cual informa al érgano legislativo. Cuando
procede, en el informe anual resumido de 1a OSSI a la Asamblea General de las Naciones Unidas
se incluye una referencia a Habitat (véase también Naciones Unidas/OSSI supra).
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Organismo de Obras Piblicas v Socorro de las Naciones Unidas los Refugiados de Palestina
en el Cercang Qriente (OOPS

El mandato de llevar a cabo investigaciones se encomendé en 1995 a la Oficina de
Auditoria®’. En una reorganizacién que se produjo en enero de 2000, la Oficina de Auditoria fue
sustituida por el Departamento de Auditoria ¢ Inspeccidén (DAID) y las directrices
organizacionales pertinentes estdn siendo revisadas. La reestructuracion orgénica incluye la
incorporacion oficial en el DAID de una funcién de inspeccién que abarca las actividades de
investigacion (el OOPS ha adoptado el término "inspeccion" en lugar de "investigacion" para
describir las actividades no relacionadas con la auditoria). El Director del DAID (D-1) esta
encargado de las investigaciones. El Comisionado General ha designado al Secretario del
Comité de Auditoria, actualmente el Director del DAID, coordinador para la recepcién de todas
las acusaciones y quejas contra funcionarios del OOPS relativas, entre otras cosas, a la
malversacion de activos del OOPS, el fraude o el abuso de autoridad. Las medidas pertinentes
pueden incluir: la realizacién de una investigacion preliminar; la realizacién de una auditoria
interna; la convocatoria de una junta de investigacion; la solicitud de asistencia a la OSS]. El
Secretario del Comité de Auditoria es responsable de la coordinacion de todas las actividades
que pueden surgir en relacion con la investigacion de acusaciones y quejas, incluida la
preparacion de un informe anual que ha de presentarse al Comité de Auditoria y al Comisionado
General. El Presidente del Comité de Auditoria puede presentar un extracto del informe anual o
un informe especial al Comité de Gestion. Cuando procede, en el informe anual resumido de la
OSSI a la Asamblea General de las Naciones Unidas se incluye una referencia al OOPS.

Programa de las Naciones Unidas para la Fiscalizacién Internacional de Drogas (PNUFID)

La Seccién de Investigaciones de la OSSI realiza las investigaciones para el PNUFID.
Cuando procede, en el informe anual resumido de la OSSI a la Asamblea General de las
Naciones Unidas se incluye una referencia al PNUFID (véase también Naciones Unidas/OSSI
supra). L ! : o o

Alto Comisionado de las Naciones Unidas r los Refugi A

El Director del antiguo Servicio de Inspeccion y Evaluacion (SIE) fue designado en 1997
coordinador principal para las investigaciones en el ACNUR. En 1999, el SIE cambi6 de
nombre y se convirtié en la Oficina del Inspector General {OIG), y el Inspector General (D-2) es
ahora el funcionario de enlace principal, encargéndose de la coordinacion general de las
investigaciones®®. Segiin su naturaleza, las investigaciones pueden ser realizadas por los
diversos jefes de oficinas y jefes de divisiones de apoyo administrativo, la Oficina del Inspector

3 "Organizacién de la sede, Viena, Amman y Gaza", Directriz organizacional N° 3, rev. de 27 de
noviembre de 1995, sec. H.

38 wEocal Point for Investigation", Inter-Office and Field Office Memorandum from the High
Commissioner to all staff members at headquarters and in the field
UNHCR/IOM/77/97-FOM/84/97, 14 de noviembre de 1997; "Actividades de inspeccién del Alto
¢ nmnisionado”, Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado, A/AC.96/934, 18 de
avosto de 2000. '
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General, la Seccion de Auditoria del ACNUR de la OSSI y la Seccion de Investigaciones de la
OSSI. En 1999 en la Oficina del Inspector General se cre6 el puesto de Coordinador
(Investigaciones) de la categoria L-5, dedicado a la funcion de investigacidn, y apoyado por un
puesto del cuadro de servicios generales. La descripcion del puesto de Coordinador
(Investigaciones) requiere amplia experiencia profesional en la labor de investigacién. El
alcance de las investigaciones abarca el posible fraude, la malversacién de recursos, el
aprovechamiento o utilizacion negligente de los servicios del ACNUR, el abuso de autoridad o
de las prerrogativas de las Naciones Unidas, el acoso sexual y otras irregularidades de conducta
que constituyen violaciones de los reglamentos, normas u otras instrucciones y circulares
administrativas pertinentes. El Inspector General recibe y examina los informes sobre
infracciones, determina si hay motivos para realizar una investigacién e inicia una investigacion
en su Oficina o remite el caso a otra oficina para su investigacion. El Inspector General
supervisa los resultados y garantiza el seguimiento efectivo de las investigaciones. Los
resultados de las investigaciones se comunican al Alto Comisionado en cada caso, y se presenta
un informe anual resumido al 6rgano legislativo. Cuando procede, en el informe anual resumido
de la OSSI a la Asamblea General de las Naciones Unidas se incluye una referencia al ACNUR.

Organismos especializados y el OIEA
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

La tarea de iniciar investigaciones corresponde al Tesorero y Contralor General, que
dispone de recursos del Departamento de Servicios Financieros, los Servicios Administrativos
Regionales y la Unidad de Auditoria Interna®. En 1998 se cred un Comité en materia de
responsabilidad, que responde ante el Director General por conducto del Tesorero y Contralor
General, para, entre otras cosas, examinar los casos que le remite el Tesorero y Contralor
General, comprobar los hechos, asignar la responsabilidad, formular recomendaciones
relacionadas con el reembolso, remitir casos al Departamento de Personal para el examen de
medidas disciplinarias y dar oportunidad a los funcionarios que puedan ser responsables de que
presenten explicaciones. El Comité estd presidido por el Director del Departamento de los
Servicios Financieros integrado por un representante de este Departamento, uno de la Oficina de
Servicios Juridicos y uno del Departamento de Personal; asiste a sus reuniones el Auditor Interno
Jefe o un representante suyo en calidad de consultor. El Departamento de Desarrollo de los
Recursos Humanos también puede iniciar investigaciones en casos en que se presume la
existencia de abusos relacionados con la reclamacién de beneficios. Las investigaciones se
llevan a cabo en respuesta a acusaciones o sospechas de fraude, presuncion de fraude o intento
de fraude, mala gestién, negligencia, despilfarro de recursos, abuso de autoridad o violaciones de
normas o reglamentos. La OIT no tiene profesionales de la investigacion dedicados a esa tarea,
pero en algunos casos ha recurrido a expertos externos para apoyar la funcién de investigacidn.
Se informa de todos los casos de fraude al Director General por conducto del Tesorero y
Contralor General, y los detalles de esos casos se presentan al Auditor Externo, quien los resume
en su informe al Consejo de Administracion. El Auditor Interno Jefe prepara asimismo un
informe para el Consejo de Administracion sobre los resultados importantes obtenidos en las
auditorias internas y en las investigaciones durante el afio, que se presenta con las observaciones
pertinentes del Director General. El Auditor Interno Jefe puede presentar informes adicionales

3 Respuesta presentada por escrito por la OIT al cuestionario de 1a DCI, 5 de julio de 2000.
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sobre los resultados importantes de auditorias e investigaciones al Consejo de Administracion de
la misma forma, si lo considera necesario.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura v la Alimentacién (FAQ)

El mandato de realizar investigaciones corresponde a la Oficina del Inspector General,
cuya labor "no solo abarca la funcién de inspeccién y control de la gestién, dentro del concepto
de la auditoria general, sino que mcluye mvestlgamones especiales y otras tareas concretas para
el personal directivo superior segin proceda" La AUD esta dirigida por un Inspector General
(D-2) que responde directamente ante el Director General. En general, 1a Dependencia de las
Tareas Especiales de Gestion de la AUD se ocupa de las investigaciones que proceden de la
sede, mientras que de las investigaciones en las oficinas exteriores se encarga la Dependencia de
Actividades Descentralizadas de 1a AUD. No obstante, todos los auditores internos de 1a FAO
han de llevar a cabo investigaciones de fraudes, despilfarros, malversacion, indebida y otras
actividades irregulares, y se considera que todos los puestos en la AUD comprenden un
componente de investigacion. Las investigaciones que tratan de cuestiones delicadas por lo
general las lleva a cabo el personal superior, incluido el Inspector General. En los casos
apropiados, la AUD puede coordinar las investigaciones con los servicios de seguridad y la
Oficina Juridica Los informes de la AUD se dirigen a la administracién para que adopte
medidas, con copia al Director General y al Auditor Externo. A discrecién del Inspector
General, cualquiera de tales informes puede someterse también al Comité de Finanzas junto con
las observaciones del Director General al respecto y facilitarse a otros Estados miembros
interesados. Sin embargo, las sctividades de la Dependencia de Tareas Especiales de Gestién, en
particular las investigaciones especiales, no siempre desembocan en informes oficiales de
auditoria, sino que més frecuentemente se terminan con reuniones oficiosas de informacién o
memorandos confidenciales. El Inspector General también presenta anualmente un informe
resumido al Director General, con copia al Auditor Externo, informe que se somete asimismo al
Comité de Finanzas y esté a disposicion de otros Estados miembros interesados.

rganizacidn de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia v la Cult SCO

La Organizacidn se halla en un proceso de reforma y el Director General sustituird la
Oficina del Inspector General por una Oficina de Control Interno (I0S) consolidada cuyo
mandato comprendera las funciones de investigacion, asi como de auditoria, inspeccién y
evaluacién*’. El Director de la IOS (D-2) informaré directamente al Director General. Los
informes de las investigaciones se someterdn al Director General, y éste presentar4 un informe
anual sobre la labor de la Oficina de Control Interno a la Junta Ejecutiva y a los delegados
permanentes.

“® Manual de 1a FAO, "Oficina del Inspector General (AUD)", cap. I, sec. 107.2, 10 de febrero
de 2000.

‘' UNESCO; "Propuesta del Director General para crear un sistema de supervision interna en la
UNESCO", 160EX/23, 15 de septiembre de 2000.
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Organizacién de Aviacién Civil Internacional (QACI)

La funcién de investigacién corresponde a la Oficina de Evaluacién de Programas,
Auditoria y Examen de la Gesti6n, que se encarga de las tareas de supervisién interna. Entre los
objetivos generales de sus funciones de auditoria interna est4 el requisito de investigar los casos
de presuncion o sospecha de faltas o irregularidades. La Oficina se encarga también de
investigaciones concretas "cuando el Secretario General lo considera necesario"?, El Jefe de la
Oficina (D-1), nombrado por un mandato fijo de cinco afios, responde directamente ante el
Secretario General y presenta un informe anual sobre las actividades de la Oficina al Secretario
General para que lo transmita al Consejo de la OACL

Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

La funcién de investigacion corresponde a la Oficina de Auditorfa Interna y
Supervisién (IAO)*®. LaIAO, dirigida por un Jefe (D-1), que responde directamente ante el
Director General, est4 encargada de investigar las presuntas faltas de conducta, defraudacion,
despilfarro, abuso de autoridad y otras actividades irregulares descubiertas por ella o de las que
se le ha informado y de formular recomendaciones al respecto. La funcién de investigacion esti
estrechamente vinculada con la de auditoria: la descripcién del puesto del cuadro organico del
auditor incluye tareas de investigacién y requiere experiencia en investigaciones, yla
Organizacién ha utilizado la denominacion del cargo "investigador/auditor” en sus anuncios de
vacantes. Los informes de la IAQ, incluidos los informes sobre investigaciones, se dirigena la
administracién para que adopte medidas, con copia al Director General y al Auditor Externo. A
solicitud del Jefe de 1a IAO, el Director General presenta un ejemplar de cualquiera de estos
informes, con las observaciones de 1a IAO, al Consejo Ejecutivo. El Jefe de la IAO también
presenta un informe resumido al menos una vez al afio al Director General, con copia al Auditor
Externo, y el Director General presenta este informe con las observaciones al respectoala
Asamblea Mundial de la Salud. El proceso de examen de las acusaciones de acoso sexual
incluye una investigacion inicial y la determinacién de los hechos por un Grupo de examen de
reclamaciones.

Unidn Postal Universal (UPU)

La funcién de investigacion, cuando es necesario, recae en el Servicio de Auditoria Interna,
que esta integrado por un auditor interno (P-5) que trabaja a tiempo parcial (60%), el cual
responde ante el Director General*. El alcance de las investigaciones, segin se describe en el
proyecto de manual de auditorfa interna, abarca el fraude, las faltas de conducta (financiero, en el
4mbito personal o de otro tipo), la mala gestién, el despilfarro de recursos y el abuso de
autoridad. El auditor interno inicia una investigacién preliminar y presenta los resultados y

“ OACI, "Statute of Internal audit", 1° de julio de 1992, capitulo II, pérr. 3 a).
3 OMS, "Oficina de Auditoria Interna y Supervisién (IAO)", IC/96/69, 12 de diciembre de 1996.
“ En la UPU, el mandato para las investigaciones se encomends al auditor interno en una

circular oficial, "Rapport d'Audit interne”, Communication de service, N° 83/1996, anexo, 2 de
octubre de 1996.
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recomendaciones al Director General, quien decide si hay que tomar mas medidas. Todos los
casos de fraude, despilfarro y mala gestién se transmiten al Auditor Externo una vez cumplidos
los requisitos del proceso judicial. Los informes de auditoria interna se envian al Director
General con copia a los Auditores Externos. En el futuro, se presentard un informe especial al
6rgano rector (Consejo de Administracién). El Servicio de Auditoria Interna prepara un informe
anual sobre su actividades que se presenta al Consejo bajo la autoridad del Director General y
con sus observaciones.

Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT)

En la UIT la supervisién interna se establecié hace relativamente poco tiempo con la
creacién en 1997 del puesto de Auditor Interno (P-4). En 1999, 1a UIT aprobd una Carta sobre
auditoria interna para reforzar el mandato, el modo de funcionamiento y las funciones del
Auditor Interno a fin de que éstas incluyeran la auditorfa, la inspeccién y la investigacion. La
Carta establece que, tras una instruccidn escrita del Secretario General, el Auditor Interno serd
responsable de investigar todas las acusaciones o presunciones de fraude o mala gestién. Una
vez terminada la investigacion, el Auditor Interno presentaré un informe confidencial por escrito
al Secretario General, quien tomard las medidas apropiadas. No existe procedimiento
establecido para informar de las investigaciones a los érganos legislativos.

Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM)

La tarea de llevar a cabo investigaciones corresponde al Servicio de Auditoria Interna e
Investigacion, que se cred en 199745, El Servicio est4 dirigido por un Jefe (P-5), que responde
directamente ante el Secretario General, y cuenta con el apoyo de un puesto del cuadro de
servicios generales. La funcién de investigacion abarca acusaciones o presunciones de fraude,
despilfarro y mala gestién (el robo se considera fraude; el abuso de autoridad y las violaciones de
las normas y reglamentos se consideran fraude o mala gestion). Una vez terminada una
investigacion, el Servicio presenta un informe confidencial al Secretario General con
recomendaciones para la adopcién de medidas, a consecuencia de las cuales se puede iniciar un
proceso disciplinario. Todos los afios se presenta un informe que contiene informacion general
sobre los casos de fraude, despilfarro y mala gestion al Auditor Externo, quien a su vez informa
al Consejo Ejecutivo. El Servicio de Auditoria Interna e Investigacion presenta un informe anual
resumido sobre sus actividades al Secretario General, con copia al Auditor Externo. El
Secretario General presenta informe, con sus observaciones, al Consejo Ejecutivo.

nizaci iti f ion

La Seccién de Control Interno se cred en octubre de 1999 gracias a la fusién de la
Dependencia de Evaluacién con la Auditoria Interna. El Jefe de la Seccién de Control Interno
(P-5) responde directamente ante el Secretario General. La Organizacién no tiene una
dependencia separada que se ocupe de las investigaciones; si hay un incidente que investigar, por
lo general el Director de la Divisién Administrativa informa de él al Secretario General. Segin

45 En la OMM el mandato de realizar investigaciones encomendado al Servicio de Auditoria
Interna e Investigaci6n est4 establecido en la norma financiera 13.8 y en la Carta de auditoria
interna, anexo XVIII, sec. H.
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la indole de la denuncia, el Secretario General solicita a la Seccién que lo investigue o, en casos
especiales, se establece una Junta de Investigacion, cuya composicién y mandato deben ser
aprobados por el Secretario General. Los resultados de la investigacion se comunican se
directamente al Secretario General quien, después de celebrar consultas con el Director de la
Divisién Administrativa y, si procede, con el Director de la Divisién de Asuntos Juridicos y
Relaciones Externas, decide qué medidas han de tomarse.

Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI)

La Divisién de Auditoria y Supervision Internas investiga e informa sobre los casos de
irregularidades y violaciones de las normas, reglamentos y procedimientos. También puede
llevar a cabo una investigacidon, con la aprobacién del Director General, el funcionario superior
que se considere el més apropiado para hacerlo. Se emprende una investigacién cuando hay una
sospecha de mala conducta o para garantizar que existen medidas para prevenir la mala
conducta. Los resultados de las investigaciones se comunican al Director General. No existe
procedimiento establecido para informar de las investigaciones al érgano legislativo.

Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Inggstﬁal (ONUDI)

El mandato de realizar investigaciones corresponde a la Oficina de Supervision Interna (de
la Oficina del Director General), que estd dirigida por un Inspector General (D-2) que responde
directamente ante el Director General. Las investigaciones se emprenden a raiz de acusaciones
concretas de violaciones de los reglamentos, reglamentaciones y otras publicaciones
administrativas pertinentes, despilfarro de recursos, fraude, faltas de conducta y abuso de
autoridad. El Inspector General informa sobre las investigaciones al Director General quien, en
consulta con los Servicios de Administracion y Personal decide las medidas que se han de tomar.
No existe procedimiento establecido para informar de las investigaciones a los 6rganos
legislativos.

Organizacién Internacional de Energia Atémica (OIEA)

La Oficina de Auditoria Interna est4 encargada de llevar a cabo auditorias internas e
investigaciones*®. La Oficina est4 encabezada por un Director (D-1), que responde directamente
ante el Director General, y tiene también un puesto de Investigador (P-3). La descripcién de este
ultimo puesto requiere experiencia anterior en labores de investigacién, siendo tal experiencia
deseable para el puesto de Director. La Oficina de Auditoria Interna efectiia investigaciones en
los casos en que presuntamente se han violado los reglamentos, normas e instrucciones
administrativas pertinentes del Organismo o han salido a la luz actividades irregulares. Todos
los informes de las investigaciones se presentan al Jefe del Departamento y al Director de la
Divisién de que se trate, al Director de la Divisién de Personal y al Director de la Division
Juridica. Los informes finales de investigacion que contienen resultados importantes se
presentan al Director General y pueden incluir observaciones del Jefe del departamento
interesado. De acuerdo con el mandato adicional que rige las auditorias del OIEA, el Auditor
Externo debe poner en conocimiento de la Junta y, segiin proceda, de la Conferencia General, los
casos de fraude o presuncién de fraude. Dado que el Auditor Externo tiene pleno acceso a los
informes de la Oficina, incluidos los casos de investigaciones, puede informar de éstos a la Junta.

46 El mandato de realizar investigaciones se encomendo a la antigua Oficina de Auditoria Interna
y Evaluacién del OIEA en 1997. Véase SEC/NOT/1708, 11 de julio de 1997.




-46-

Anexo JI

EXTRACTO DEL MANUAL DE AUDITORIA INTERNA DE LA OMM: PRINCIPIOS
PARA LA REALIZACION DE INVESTIGACIONESY

Una serie de principios, basados en la experiencia, que aplican los investigadores en el
4mbito de las Naciones Unidas... puede resumirse de la siguiente manera:

a) Independencia

Es esencial que el investigador goce de independencia durante la investigacion. Seré libre
de cualquier interferencia de personas de la categoria que sea.

b) Confidencialidad

Es esencial que la investigacién se mantenga estrictamente confidencial. Antes de la
presentacion del informe final de investigacién al Secretario General no se hard comunicacién de
tipo alguno. Ademds, se exige del investigador que no haga declaraciones publicas ni privadas
relativas al caso después de su conclusion.

c) Competencia

Las investigaciones se realizarin con competencia y con la debida atencién profesional. El
investigador debe poseer los conocimientos, aptitudes y experiencia necesarios para desempefiar
sus funciones.

d) jet investi

Las investigaciones se llevardn a cabo ad rem y no ad personam, con el unico objeto de
reunir hechos.

¢) Imparcialidad

El investigador serd imparcial en su bisqueda de la verdad y se concentrard unicamente en
los hechos pertinentes a la acusacion que se esté investigando.

f)  Acceso

El investigador tendri acceso a todas las personas, documentos, [y] locales bajo la
autoridad del Secretario General. Los funcionarios tienen la obligacién de revelar toda
informacién que posean en relacién con los asuntos que se estén investigando.

47 Manual de auditorifa interna de 1a OMM (publicado en agosto de 1999), anexo IL.
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g) Cargadelaprucba

La carga de la prueba es la obligacién de demostrar una afirmacién controvertida que recae
en la parte que la formula. Por tanto, incumbe al investigador presentar pruebas convincentes
para establecer los hechos o los elementos en cuestion.
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Anexo IIT
"NORMAS DE CALIDAD" DEL GRUPO DEL BANCO MUNDIAL*

El Grupo del Banco Mundial enumera siete "normas de calidad" que son la base para la
realizacién de todas las investigaciones de las presuntas faltas de conducta dentro del Grupo del
Banco Mundial. Estas se resumen de la siguiente manera:

Normas generales
1.  Preparacion

Las personas asignadas para llevar a cabo actividades de investigacion deben poseer
colectivamente competencia profesional para la tarea que se requiera.

acida

2. jetivi

En todas las cuestiones relacionadas con la labor de investigacidn, el investigador debe ser
libre, tanto de hecho como en apariencia, de menoscabo de Ia objetividad y debe mantener una
actitud objetiva.

3. Atencion profesional

Dedicar atencion profesional al llevar a cabo las investigaciones y al preparar los informes
correspondientes.

oblchwdad étlcgﬂ gggrtgmgg, Qmumgntamgn gxgcg y gmgle:g)

Normas cualitativas
4, Planificacion

Establecer prioridades de la organizacion y de cada caso y desarrollar objetivos para
garantizar que las tareas relacionadas con cada caso se lleven a cabo de forma eficiente y eficaz.

8 Grupo del Banco Mundial, Business Ethics and Integrity Office, "Standards and procedures
for inquiries and investigations", Draf. Rev. 1.1, 29 de mayo de 2000, seccion 1.2 y apéndice A.
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5. Ejecucién
Llevar a cabo las investigaciones de forma oportuna, eﬁciente,vescrupulosa y legal. :

(Pautas: entrevistas, pruebas, actividades de documentacién, requisitos legales, examen de

la marcha de la tarea)

6. Presentacidn de informes

Los informes deben tratar detalladamente de todos los aspectos pertinentes de la
investigacion y ser exactos, claros, completos, concisos, organizados de forma Iégica, oportunos
y objetivos.

(Pautas: criterios para los informes por escrito)
7. Gestion de la informacion

Almacenar los datos de una investigacion de una forma que permita la recuperacién, las
referencias cruzadas'y el andlisis efectivos.
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Anexo IV

EJEMPLOS DE CONDUCTA INSATISFACTORIA QUE HA SIDO
INVESTIGADA Y QUE HA DESEMBOCADO EN MEDIDAS
DISCIPLINARIAS EN EL PNUD, EL FNUAP Y LA UNOPS*

1. La conducta insatisfactoria de un funcionario que puede ser investigada y por la cual
pueden imponerse medidas disciplinarias comprende, entre otras cosas:

a.

los actos u omisiones que contradicen las obligaciones generales de los funcionarios
establecidas en el articulo I del Reglamento del Personal;

los actos ilicitos (por ejemplo, robo, fraude, tenencia o venta de sustancias ilicitas,
contrabando) dondequiera que se produzcan e independientemente de si el
funcionario est4 o no de servicio en el momento;

la tergiversacion, falsificacion o certificacién en relacidn con una reclamacién o
prestacion oficial, incluida la ocultacién de un hecho importante para la reclamacién
o la prestacion;

las agresiones, el hostigamiento o las amenazas que afectan a otros funcionarios o a
terceros;

el uso indebido de bienes, activos, equipo o archivos oficiales, incluidos los archivos
electronicos;

eluso indebido del cargo; el abuso de autoridad; la violacidn de la confidencialidad;
el abuso de las prerrogativas e inmunidades de las Naciones Unidas;

los actos o conductas que podrian desacreditar a la organizacion;

la negligencia grave, el descuido injustificado o la mala administracién temeraria de
bienes y activos que ocasione una pérdida para la organizacién;

todo acto u omisidn premeditado para eludir o incumplir el reglamento, la
reglamentacion y los procedimientos financieros, incluido el uso inapropiado de la
autoridad de certificacion o de aprobacion;

la mala administracién grave de las obligaciones contraidas en virtud de contratos y
de relaciones con terceros que ocasione la pérdida de bienes o activos o genere
responsabilidades para la organizacion;

el incumplimiento de las obligaciones fiduciarias con respecto a la organizacion;

4% v Accountability, Disciplinary Measures and Procedures", circular del Director de la Oficina de
Recursos Humanos del PNUD a todos los funcionarios del PNUD, el FNUAP y 1a UNOPS,
UNDP/ADM/97/17, 12 de marzo de 1997, anexo A.
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la ocultacién de un interés o de una relacién con un tercero que se beneficie de una
decisi6n en la que participa el funcionario y/o el favoritismo en la adjudicacién de un
contrato a un tercero;

el hecho de que un funcionario no declare con prontitud los regalos, la remuneracidn,
los incentivos en dinero u otros beneficios que haya recibido de una fuente externa;

la exaccién de fondos de un colega o de un tercero en relacién con la organizacion;

el incumplimiento por un funcionario de las normas profesionales y éticas aplicables
a su profesion;

la incitacién, ocultacién o conspiracién con respecto a cualquiera de los actos
mencionados.

2. Paralos fines de los incisos h) y k) supra, la conducta del funcionario se considera culpable
cuando los fallos en su actuacién son de un grado extremo o cuando la negligencia grave
significa la incapacidad extrema y temeraria de actuar como actuaria una persona razonable en
relacion con un riesgo razonablemente previsible, independientemente de si hay o no intencién
en la comision del acto o si el funcionario se beneficia de él.




