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Resumen

En el presente documento se expone un marco relativo a la gestion estratégica
de los gastos y se facilita una actualizacion de la politica de recuperacion de gastos,
presentada inicialmente a la Junta Ejecutiva en su segundo periodo ordinario de se-
siones de 2003 en el marco de las estimaciones presupuestarias del PNUD para €l
bienio 2004-2005 (DP/2003/28).

A raiz del informe de la Dependencia Comun de Inspeccidn sobre los gastos de
apoyo relacionados con las actividades extrapresupuestarias en las organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas (JIU/REP/2002/3), éstas han tratado de armoni-
zar los principios de recuperacién de gastos a fin de facilitar la comparabilidad de las
politicas y practicas de las distintas organizaciones en la materia. La gestiéon de los
gastos del PNUD se gjusta a esos principios comunes, particularmente en lo que res-
pecta a la recuperacion de | os gastos indirectos variables. Sin embargo, |a determina-
cién de una tasa Unica en concepto de gastos de apoyo a los programas o de recupe-
racién de los gastos entre las multiples organizaciones de las Naciones Unidas no es
viable a causa de las diferencias existentes en sus mandatos, modelos institucionales
y estructuras.

A lo largo de los tres Ultimos bienios, las cuantias totales que el PNUD recupe-
ré en concepto de apoyo pasaron de unos 62 millones de délares en 1998 a 149 mi-
Ilones, aproximadamente, en 2003. En el pasado, sin embargo, las limitaciones del
sistema no permitian obtener un andlisis méas desglosado de l0s ingresos en concepto
de recuperacion, asi como de las estructuras necesarias, situacion que se esta palian-
do con laintroduccion del nuevo sistema de planificacién institucional de los recur-
sos: Atlas.
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En dltima instancia, el objetivo que persigue el PNUD es la atribucién fidedig-
na de todos los gastos a su fuente de financiacién correspondiente, o que constituye
asimismo una condicion indispensable para la presupuestacion basada en los resulta-
dos. Este planteamiento, combinado con una supervision constante de los ingresos
derivados de la recuperacion de los gastos, permitira evitar indebidas subvenciones
cruzadas entre las distintas fuentes de financiacion.

Elementos de una posible decision

Al tomar nota del informe del Administrador sobre |a gestion estratégica de los
gastos del PNUD vy sus repercusiones en la recuperacion de los gastos, que se pre-
sentaba inicialmente en las estimaciones presupuestarias del PNUD para el bienio
2004-2005 (DP/2003/28), la Junta Ejecutiva tal vez desee: a) tomar nota de los prin-
cipios armonizados de recuperacion de gastos, cuya adopcion por parte de las organi-
zaciones de las Naciones Unidas redundara en una mayor transparencia’y comparibi-
lidad de dicha recuperacion en todo el sistema de las Naciones Unidas; b) secundar
la adopcién de esos principios armonizados en el seno del PNUD, asi como su apli-
cacion en la politica de recuperacion de los gastos, especialmente en o que respecta
ala distribucion proporcional de los gastos indirectos variables entre todas las fuen-
tes de fondos; y c) alentar al PNUD a que siga supervisando el nivel de los gastos re-
cuperados con cargo a otros recursos (complementarios), con el fin de distribuir pro-
porcionalmente todos los gastos imputables entre |0os recursos ordinarios y otros re-
cursos con miras a marco de financiacion multianual correspondiente a periodo
2008-2011.
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Antecedentes

1. De conformidad con la decisién 2003/22 de la Junta Ejecutiva, el presente in-
forme ofrece una actualizacion de la nueva politica de recuperacion de gastos del
PNUD que se expone en sus estimaciones presupuestarias para el bienio 2004-2005
(DP/2003/28). Responde asimismo al deseo expreso de la Junta de estrechar |a coo-
peracion entre las organizaciones de las Naciones Unidas, en particular sus fondos,
programas y organismos especializados, con €l fin de asegurar una mayor armoniza-
cién delos principios y précticas de recuperacién de gastos.

2. En junio de 2002, la Dependencia Comun de Inspeccién presentd su informe
sobre los gastos de apoyo relacionados con las actividades extrapresupuestarias en
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas (JIU/REP/2002/3), que reco-
gialas practicas de recuperacién de gastos y la fijacién de los gastos de apoyo a los
programas. El informe también ponia de relieve que el insuficiente nivel de recupe-
racion de los gastos y las diferencias en el calculo de los gastos entre las organiza-
ciones de las Naciones Unidas podria llegar a desvirtuar |a fijacion de prioridades
internas y conducir a una evitable competencia por los recursos entre las organiza-
ciones de las Naciones Unidas.

3. En sus observaciones acerca del informe (A/57/442), la Junta de jefes ejecuti-
vos del sistema de las Naciones Unidas para la coordinacion subrayé la necesidad de
armonizar las politicas relativas a los gastos de apoyo a los programas entre las or-
ganizaciones de las Naciones Unidas. Al mismo tiempo, todo nuevo marco deberia
tener en cuenta la creciente diversidad de los servicios prestados por las distintas
organizaciones y la necesidad de una mayor flexibilidad para que las organizaciones
puedan responder a demandas imprevistas.

4. Ao largo de los Ultimos afios, €l “mercado” de la asistencia para el desarrollo
se ha ampliado considerablemente y ha superado los limites tradicionales de la
asistencia oficial para el desarrollo. Al mismo tiempo, las entidades del sistema de
las Naciones Unidas financiadas mediante contribuciones voluntarias han tenido di-
ficultades debido a la disminucion o la limitacion de los niveles de las contribucio-
nes no condicionadas, asi como por la competencia de entidades privadas, semipri-
vadas y bilaterales. En consecuencia, es fundamental que las organizaciones de las
Naciones Unidas mejoren su capacidad de respuesta a las situaciones y necesidades
de los asociados en este entorno en plena evolucioén.

Principios

Terminologia general empleada por las organizaciones de las
Naciones Unidas

5. Ao largo del tiempo, las organizaciones de las Naciones Unidas han introdu-
cido y utilizado una gran variedad de términos para describir sus mecanismos de fi-
nanciacion, las diferencias de las actividades en que participan y los costos y méto-
dos de cobro correspondientes en el marco de la recuperacién de los gastos. Todas
estas diferencias, algunas de ellas consustanciales a la naturaleza de cada orga-
nizacion y otras que son mas bien un reflejo de una evolucién independiente con
el paso del tiempo, dificultan la comparabilidad entre las organizaciones de las
Naciones Unidas.
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6. El hecho de que existan diferencias considerables en las modalidades de finan-
ciacion de las organizaciones de las Naciones Unidas incide especificamente en la
manera de aplicar la recuperacion de los gastos. Las Naciones Unidas y sus orga-
nismos especializados asignan contribuciones obligatorias a sus Estados Miembros,
mientras que los fondos y programas de las Naciones Unidas, incluido e PNUD,
dependen exclusivamente de las contribuciones voluntarias. No obstante, la mayor
parte de las organizaciones de las Naciones Unidas, con la excepcion del Programa
Mundial de Alimentos (PMA) y la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para
Proyectos (UNOPS), entre otras, segiin el informe de la Dependencia Comun de
Inspeccion disponen de un sistema de contribuciones no condicionadas, denomina-
das con frecuencia recursos ordinarios (basicos), que la organizacion puede utilizar
en parte a fin de financiar los gastos minimos derivados del mantenimiento de
sus actividades, asi como las actividades programéticas basicas previstas en sus
mandatos.

7.  Numerosas organizaciones se valen asimismo de una “estructura de base”, fi-
nanciada con cargo a sus presupuestos ordinarios (basicos). La estructura de base
hace referencia a las actividades bésicas previstas en los mandatos de |a organiza-
cion, asi como a las funciones reglamentarias que no varian con el volumen de re-
cursos que administra. Esas actividades basicas incluyen generalmente las funciones
normativas, la promocion, la fijacion de normas, la representacion y las funciones
reglamentarias o administrativas.

8. Las organizaciones de las Naciones Unidas también aceptan regularmente
contribuciones asignadas por los donantes, conocidas mayoritariamente como re-
cursos extrapresupuestarios u otros recursos. Su aceptacion esta sujeta a una
evaluacion que determina si las contribuciones encagjan desde el punto de vista
temético en el mandato de la organizacion, concretamente en su marco estratégi-
co o plan general. La mayor parte de las organizaciones disponen de orientacio-
nes concretas sobre el tipo y la naturaleza de los donantes cuyas contribuciones
son aceptables, asi como los tipos y niveles adecuados en materia de asignacion
de créditos.

9.  El tipo de gasto admisible, como los gastos de los programas y su tratamiento,
difiere en funcion de las actividades de cada organizacion. Incluso en el seno de una
organizacion, lo que es especificamente imputable en un programa es exponente de
ese programa concreto y de sus objetivos y resultados previstos.

10. En consecuencia, las diferencias en los mandatos y las modalidades de fun-
cionamiento empafian con frecuencia los gastos que cada organizacion define
como sustentadores de sus actividades, |os gastos que dependen del volumen en
el contexto de las operaciones de la organizacion y los gastos que estan sujetos a
recuperacion. En una serie de reuniones celebradas en el marco del Comité
de Alto Nivel sobre Gestion, las organizaciones de las Naciones Unidas han con-
venido en una definicion comudn de principios a efectos de la recuperacion de
gastos.
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B.

Principios armonizados de la recuper aciéon de gastos

11. El objetivo de la armonizacion de la recuperacion de gastos no es un porcen-
taje uniforme aplicable a todas las organizaciones de las Naciones Unidas en con-
cepto de gastos de apoyo a los programas o de recuperacion de gastos. Nuevamente,
este planteamiento no tendria en cuenta las considerables diferencias existentes
en los mandatos, las modalidades de financiacion, las capacidades operacionales y
la participacion sustancial en los programas de las distintas organizaciones de las
Naciones Unidas. El objetivo consiste en establecer principios comunes que permi-
tan a las organizaciones y a los donantes relacionar y comparar las préacticas de re-
cuperacion de gastos de | as distintas organi zaciones.

12.  Es un hecho ampliamente admitido entre las organizaciones de las Naciones
Unidas que, dentro del sistema de las Naciones Unidas, la competencia basada ex-
clusivamente en el gasto indirecto mas bajo redunda en detrimento de todas ellas to-
da vez que aumenta la probabilidad de que las organizaciones no recuperen todos
los gastos relacionados con la administracion de otros recursos. Las organizaciones
deberian evitar asi toda veleidad de socavar las tasas de recuperacion de los gastos
no basicos de las demés organizaciones.

13. Al mismo tiempo, si se aprovechan las ventajas comparativas que ofrecen los
conocimientos y |las capacidades de cada organizacion, es probable que ello redunde
en beneficio del conjunto de las organizaciones. Las diferencias en las tasas de re-
cuperacion de los gastos también reflejan en parte los diferentes grados de eficacia
institucional. Por consiguiente, es importante que las organizaciones de las Naciones
Unidas den muestras de transparencia en relacién con los gastos que se incluyen en
la recuperacion de los gastos o se excluyen de ella.

14. Los principios fundamentales de recuperacion de gastos indirectos que se ex-
ponen a continuacién se derivan del informe de la Dependencia Comun de Inspec-
cion y de las reuniones interinstitucionales celebradas en el marco de la Red de Fi-
nanzasy Presupuesto:

a) Cadafuente de fondos cubre todos sus gastos conexos correspondientes a
las estructuras administrativas y de apoyo necesarias provistas por la organizacion;

b) Ladefinicion de gasto es un reflejo del mandato y el modelo institucional
de cada organizacion. Si bien las organizaciones de las Naciones Unidas han acor-
dado una definicion comin armonizada de las categorias de gasto, cada organiza-
ci6n debe establecer una correspondencia entre sus gastos y esas categorias a fin de
gue tengan razon de ser;

c) Larecuperaciéon de gastos se aplicaria por lo general a los gastos indi-
rectos variables. En las organizaciones que carecen de contribuciones no condicio-
nadas, es preciso recuperar todos |os gastos indirectos.

Gastos directos

15. Los gastos directos son todos |os gastos ocasionados por las actividades, pro-
yectos y programas de una organizacion en el cumplimiento de su mandato y que
pueden ser plenamente imputables a ellos. Se incluyen en ellos los gastos en con-
cepto de personal de proyectos, equipo, locales de gjecucién de los proyectos, viajes
y cualquier otro insumo necesario para obtener los resultados y objetivos enuncia-
dos en los programas y proyectos.
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Gastos indirectos fijos

16. Los gastos indirectos fijos son todos los gastos registrados por la organiza-
cion, con independencia del alcance y el nivel de sus actividades, y que no pue-
den imputarse inequivocamente a actividades, proyectos o programas concretos.
Esos gastos suelen incluir a personal directivo superior de una organizacion, sus
gastos institucionales y los drganos estatutarios no relacionados con la prestacion
de servicios.

Gastos indirectos variables

17. Los gastos variables indirectos son todos los gastos registrados por |a organi-
zacion en funcidn y en apoyo de sus actividades, proyectos 'y programasy que no se
pueden imputar inequivocamente a actividades, proyectos o programas concretos.
Esos gastos suelen incluir las dependencias administrativas y de servicios, asi como
|os gastos conexos en concepto de funcionamiento y sistema.

Modelo institucional del PNUD en el contexto de la recuperacion
de gastos

18. Las fuentes de fondos del PNUD se dividen en dos categorias principales:
contribuciones no condicionadas en forma de recursos ordinarios y contribuciones
destinadas a los fondos fiduciarios y la participacion en la financiacién de los gas-
tos, conocidas como otros recursos. EIl PNUD, el UNFPA, el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) y el PMA ya han armonizado los términos “re-
cursos ordinarios” y “otros recursos’ en el marco de sus estimaciones presupuesta-
rias para el bienio 2004-2005.

19. El PNUD ha adaptado las definiciones y los principios armonizados anterior-
mente enumerados a su modelo institucional especifico (véase gréfico 1), que inclu-
ye la prestacién de servicios de desarrollo, servicios de asesoramiento y promocién
y el apoyo a la coordinacion del sistema de las Naciones Unidas. El PNUD lleva a
cabo las actividades inscritas en estos tres ambitos en cumplimiento de su mandato
y forman parte de sus programas y proyectos.

20. En consecuencia, todos los gastos vinculados a las actividades inscritas en es-
tos rubros institucionales se consideran gastos directos en |0s presupuestos por pro-
gramas, especificos de cada fuente de financiacion, e incluyen a personal del pro-
grama, los equipos y suministros plenamente especializados, los vigjes y €l trans-
porte, los servicios prestados directamente al programa y cualquier otro insumo de-
dicado exclusivamente al programa. Cada fuente de financiacion es responsable de
sufragar todos los gastos directos necesarios para alcanzar €l objetivo del programa
y los gastos indirectos imputabl es.

21. En el marco del presupuesto de apoyo para €l bienio 2004-2005, el PNUD in-
trodujo el concepto de “estructura de base”, que guarda relacién con el gasto regis-
trado por la organizacion para mantener sus actividades. Aparte de las funciones re-
glamentarias y el personal directivo superior, la estructura de base incluye la fun-
cién del coordinador residente, junto con las estructuras de las oficinas en los paises
necesarias para gjecutar el programa minimo financiado con cargo alos recursos or-
dinarios (objetivo minimo de la distribucién de recursos con cargo a los fondos b&
sicos (TRAC)) que cada pais en que se gecuta el programa recibe de conformidad



DP/2004/35

con las nuevas modalidades de programacion para 2004-2007 que figuran en el do-
cumento DP/2002/28. En el contexto de las definiciones armonizadas de gastos, la
estructura de base del PNUD se considera un gasto indirecto fijo. Dado que la es-
tructura de base abarca los gastos derivados del mantenimiento de las actividades
que no se ven afectados por el volumen de otros recursos administrados por
el PNUD, esos gastos no son objeto de recuperacion. En la seccion I11-B figuran
detalles relativos ala estructura de base del PNUD.

22. El gasto detodos los servicios operacionales y de gestion ajenos a la estructura
de base se consideran gastos indirectos variables, que fluctdan en funcion del volu-
men de recursos administrados por la organizacion. En consecuencia, a cada fuente
de fondos se le imputa la cuota proporcional que le corresponde de esos gastos indi-
rectos variables.

Gréfico 1
Modelo institucional del PNUD
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Atribucién de gastosy diferencia entre gastos de programacion
y gastos de gestion

23. Laclasificacién de los gastos en directos e indirectos es de utilidad en el anali-
sis global de los gastos que una organizaciéon debe recuperar. Sin embargo, esos
conceptos no se llevan facilmente a la préctica; en teoria, casi todos los gastos indi-
rectos pueden atribuirse a los programas que apoyan. Por gjemplo, el costo de un di-
rector de dependencia, que suele ser un gasto indirecto, podria dividirse entre todos
los programas en que interviene dicho director sobre la base de las hojas de asisten-
cia. Si bien este planteamiento podria ser el exponente mas preciso de la parte que
corresponde verdaderamente a cada programa en los gastos correspondientes al di-
rector de dependencia, es al mismo tiempo engorroso y caro, por 1o que la determi-
nacion de la cuota precisa de cada programa reviste un valor adicional decreciente.
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24. En lugar de tratar de establecer una relacion directa entre el costo de cada in-
sumo compartido y sus programas u objetos de gasto correspondientes, las organiza-
ciones recuperan ese costo como gastos indirectos. La distincion entre el costo di-
recto imputado a los programas (gastos de programacion) y el gasto indirecto rela-
cionado generalmente con la gestion (gastos de gestién) se basa en el modelo insti-
tucional de la organizacion y los sistemas disponibles para determinar el origen de
los gastos. Al hacer la distincion entre gastos de programacion y gastos de gestion,
se ha de hallar un equilibrio entre el reflejo mas preciso de los gastos genuinos de
un programay la modalidad mas practica de administrar y asignar el gasto de losin-
sumos que se destinan a un amplio espectro de programas.

25. Paradeterminar larelaciéon que guardan los gastos de gestion con los gastos de
programacion se recurre a un proceso de atribucién de gastos (véase gréfico 2). En
esencia, la atribucion de gastos es la manera mas razonable de determinar cud es la
correspondencia entre |0s gastos indirectos y 10s objetos de gasto sobre la base de su
relacion de causay efecto. En el gjemplo anteriormente mencionado, un método ra-
zonablemente aproximado podria ser que cada programa recibiera por término me-
dio el mismo grado de atencion del director de dependencia, por lo que la atribucion
del gasto del director podria ser simplemente el cociente entre el gasto total y el
ndamero de programas, lo que significa que se imputaria a cada programa una pro-
porcion equitativa de los gastos del director de dependencia.

26. El proceso de atribucién de gastos es diferente en funcion de los distintos tipos
de gastos de gestion. Por gjemplo, el gasto de un director de programas que se ocupa
de tres programas especificos podria de hecho distribuirse sobre la base de un estu-
dio del tiempo invertido. Los gastos de la organizacion en concepto de apoyo al
sistema podrian recuperarse mediante una cuota anual fija del usuario. El gasto de
los locales, sin embargo, podria ser compartido entre todos los programas sobre la
base del porcentaje de espacio ocupado. En todos esos jemplos, el elemento decisi-
Vo es que la atribucion de gastos presenta una clara relacion de causa y efecto, ade-
mas de ser simple y suficientemente precisa.

27. En Ultimainstancia, todos los gastos de gestion deben guardar relacién con los
programas que apoyen, lo que permite determinar el costo total de |os proyectos, re-
sultados y metas de la organizacion, que incluyen todos los gastos directos e indi-
rectos pertinentes. La capacidad de la organizacioén para “reinvertir” los gastos tam-
bién es una condicion indispensable con miras a la presupuestacion basada en los
resultados.
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Gréfico 2
Imputacion de costos
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[11. Recursosy estructuradel PNUD
A. Recursosordinariosy otrosrecursos en la actualidad
28. El PNUD registr6 un descenso de sus recursos ordinarios, que pasaron de
889 millones de dolares en 1992 a 645 millones de délares en 2000, tendencia que
se ha invertido desde entonces. Al mismo tiempo, el PNUD ha visto aumentar es-
pectacularmente sus otros recursos que pasaron de 409 millones de délares en 1992
a 2.153 millones de délares en 2002.
29. En 2000, el PNUD publicé el marco de financiacion multianual para el periodo
2000-2003 (DP/1999/30), que marcaba la orientacion estratégica de la organizacion
durante el cuatrienio, y presentd el segundo marco de financiacién multianual para
2004-2007 (DP/2003/32) a la Junta Ejecutiva en su segundo periodo de sesiones
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de 2003. Tanto los recursos ordinarios como |os extrapresupuestarios se gjustan a la
orientacion programética del marco de financiacién multianual, en el que quedan re-
cogidos los objetivos mundiales de la organizacion. Al aceptar contribuciones que
encgjan teméticamente en los objetivos enunciados en el marco de financiacion
multianual, el PNUD puede evitar que se desvirtden de su labor y sus prioridades a
causa de la aceptacion de cantidades ingentes de otros recursos.

30. Dado que el PNUD aceptd contribuciones cada vez mayores con cargo a sus
recursos complementarios, |a recuperacion de los gastos derivados de esos recursos
pasO de un total de 62 millones de ddlares en 1998 a un total de 149 millones de
ddlares en 2003 (la recuperacion de gastos por concepto de servicios de organiza-
ciones de las Naciones Unidas pasd de aproximadamente 3,7 millones de délares en
1998 a 13 millones de ddlares en 2003). Habida cuenta de los sistemas de que dis-
ponia entonces la organizacion, es dificil desglosar las cantidades en funcion de los
diversos componentes por cuyo concepto se habian recuperado gastos. Lo mismo
cabe decir de los gastos relacionados con |os servicios que no podian ser objeto de
una atribucion inequivoca, porque a menudo las mismas estructuras prestaban servi-
Cios con cargo a los recursos ordinarios y otros recursos, asi como a otras organiza-
ciones de las Naciones Unidas.

El concepto de estructura de base

31. En 2004, el PNUD introdujo oficialmente un concepto de estructura de base
para la sede y las oficinas en los paises, que era similar al de otras organizaciones
de las Naciones Unidas, en el marco del presupuesto de apoyo para el bienio 2004-
2005. La estructura de base se centra en las funciones fundamentales que el PNUD
ha de desempefiar por mandato, en particular en su calidad de guardian del sistema
de coordinador residente. Ademas, con la aprobacién de los arreglos de programa-
cién 2004-2007, cada pais en que se gecutan programas recibe un minimo de
350.000 ddlares en concepto de recursos ordinarios asignados a los programas, por
lo que las estructuras de las oficinas en los paises necesarias para poner esos recur-
sos en préctica se han convertido en un gasto fijo del PNUD.

32. Un andlisis mas detenido de la presencia del PNUD en los paises en que se
€jecutan programas ha puesto de relieve cuatro arquetipos de estructura de base, se-
gun las funciones que desempefia el PNUD de conformidad con sus mandatos (véase
cuadro 1). Ademas de la funcién de coordinador residente, el representante residente
también hace las veces de coordinador humanitario de las Naciones Unidas en
21 paises en que se gjecutan programas. EI PNUD esta presente en nueve paises
contribuyentes netos, cuyos gobiernos nacionales financian el costo de los respecti-
VOS programas.

33. Esas funciones, que no estan sujetas a variaciones en funcion del volumen de
los recursos administrados, constituyen mandatos basicos que ha de llevar a cabo €l
PNUD. Por consiguiente, los gastos atribuibles a la estructura de base se consideran
gastos fijos y se sufragan exclusivamente con cargo a los recursos ordinarios. Todos
los gastos de las oficinas en | os paises que superan los limites de la estructura de ba-
se se dividen proporciona mente entre recursos ordinarios y otros recursos.
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Cuadro 1
Tipologia de la estructura de base de las oficinas en los paises

Numero

Tipo de presencia de oficinas Estructura de base Costo medio
Representante residente del 6 1 funcionario internacional del 446 000
PNUD cuadro organico

2 funcionarios de contratacion

nacional

3 funcionarios del cuadro de servicios

generales
Coordinador residente de las 100 1 funcionario internacional del 518 000
Naciones Unidas y representante cuadro organico
residente del PNUD 3 funcionarios de contratacion

nacional

4 funcionarios del cuadro de servicios

generales
Coordinador residente de las 21 2 funcionarios internacionales del 779 000
Naciones Unidas, coordinador cuadro organico
humanitario de las Naciones 3 funcionarios de contratacion
Unidas y representante residente nacional
del PNUD 4 funcionarios del cuadro de servicios

generales
Representante residente del 9 1 funcionario internacional del 276 000
PNUD en un pais contribuyente cuadro organico
neto

0 funcionarios de contratacién
nacional

0 funcionarios del cuadro de
servicios generales

34. En el caso de las dependencias de la sede, el concepto de estructura de base se
aplica a lafuncion administrativa y reglamentaria, asi como a los 6rganos de super-
vision (por ejemplo, la Oficina del Administrador, la Divisién de Contraloria, la
Oficina de Auditoriay Examen del Rendimiento). Si bien estas estructuras constitu-
yen normamente un gasto fijo, muchas de las dependencias desempefian a la vez
una funcién de servicio, que esta sujeta a variaciones sobre la base del volumen de
recursos. En la actualidad, el PNUD esta analizando asimismo las posibilidades de
aproximar esos elementos de servicio a las oficinas en los paises y estan surgiendo
nuevas opciones araiz de la aplicacion del sistema Atlas de planificacion institucio-
nal de los recursos del PNUD.

35. Como consecuencia de ello, en el bienio 2004-2005 se ha adecuado la estruc-
tura de base en |a sede a las estructuras financiadas actualmente con cargo a los re-
cursos ordinarios, mientras que los elementos de la sede financiados con cargo a
otros recursos se consideran un gasto indirecto variable sujeto a recuperacion. Esta
delimitacion entre gastos fijos y gastos indirectos variables sera examinada y per-
feccionada, teniendo en cuenta los cambios estructurales resultantes de la aplicacién
del sistema Atlas, y se presentara a la Junta Ejecutiva en el marco del presupuesto
de apoyo para el bienio 2006-2007.
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Determinacion de la recuperacion de los gastos

Servicios de gestion general

36. De conformidad con el concepto de estructura de base, que se considera un
gasto fijo en la definicién armonizada, el PNUD determind la opcion mas apropiada
para la recuperacion de los gastos variables indirectos, que deben sufragarse con ca-
da fuente de financiacion.

37. Hay varias funciones que el PNUD debe desempefiar antes, después y durante
la gjecucion de un programa, cuyos gastos no pueden vincularse con actividades
concretas del programa, y gque se relacionan en general con su disefio, supervision y
terminacion. Estas incluyen:

a) ldentificacion, formulacién y evaluacion de los proyectos;

b) Determinacion de la modalidad de gecucion y evaluacion de la capaci-
dad local;

c¢) Informacion preliminar al personal del proyecto y los consultores e
informe final;

d) Vigilanciay supervisién generales, incluidos exdmenes de |os proyectos;
€) Recepcién delos fondosy presentacion de informacién alos donantes;
f)  Apoyo tematico y técnico através de las oficinas; y

g) Sistemas, tecnologia de la informacion, imagen e intercambio de
conocimientos.

38. Las estructuras necesarias para desempefiar estas funciones son un reflejo del
volumen de recursos administrados por el PNUD vy, por consiguiente, cada fuente fi-
nanciera debe sufragar su parte proporcional de las estructuras necesarias para
prestar servicios de gestion general. Sin embargo, cuando se trata de apoyo a siste-
mas, recaudacion de fondos y funciones de tesoreria, no hay un vinculo directo entre
el apoyo prestado y el proyecto concreto, razén por la cual estos gastos se clasifican
como indirectos.

39. Ademas, hay varios servicios que permiten la acumulacion de un caudal con-
siderable de conocimientos y experiencia alo largo del tiempo, lo cual suele bene-
ficiar alos programas posteriores. Cuando se trata de programas nuevos e innova-
dores, estos gastos son comparativamente mas altos que para los programas subsi-
guientes. Aunque seria posible determinar el costo del disefio de los proyectos pa-
ra cada nuevo programa separadamente, no seria apropiado atribuir todos estos
costos al proyecto inicial, pues los programas siguientes se beneficiarian del co-
nocimiento y la experiencia sin ningin costo. El costo del disefio del proyecto y
del conocimiento compartido también se consideran, pues, gastos indirectos de to-
dos los programas.

40. Por udltimo, los honorarios por servicios de gestion general deben tener en
cuenta los riesgos y responsabilidades adicionales a los que se expone la organiza-
cion a emprender actividades financiadas con cargo a otros recursos. En particular,
los riesgos y las responsabilidades dimanantes de |la contratacion de personal con
cargo a otros recursos deben considerarse gastos indirectos, especialmente porque la
mayor movilidad significa que hay un creciente nimero de miembros del personal
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gue se financia con cargo a mdltiples fuentes de financiacion alo largo de su carrera
profesional.

41. Dado que las estructuras que prestan servicios de gestion general se financian
principalmente con cargo a los recursos ordinarios, es fundamental que otros recur-
sos cubran su parte proporcional de estos gastos variables indirectos. Para lograr una
distribucion proporcional de la carga de todos los gastos variables indirectos, €l
PNUD ha determinado un honorario porcentual que se cobra a todos los programas
financiados con cargo a otros recursos para cubrir gastos indirectos. Los programas
financiados con cargo a los recursos ordinarios no pagan honorarios por servicios de
gestion general.

42. Este honorario se ha fijado en una tasa que varia entre €l 5% y el 7% para la
participacion de terceros en los gastos y los fondos fiduciarios. Segun los caculos
presentados en el anexo, el PNUD deberia recuperar idealmente alrededor del 7,6%
de otros recursos. Sin embargo, se considerd que pasar de una tasa media de recupe-
racion de gastos del 4% a una nueva del 7% o el 8% seria demasiado dréstico. Por
consiguiente, el PNUD ha adoptado un enfoque gradual para aumentar la tasa. La
diferencia resultante en la recuperacién de gastos que supone este enfoque gradual
es de aproximadamente 26 millones de ddlares por bienio.

43. Laformaen que el PNUD administra la participacion en los gastos de los pai-
ses donde se gjecutan los programas es muy distinta, en particular porque la mayoria
de los fondos son créditos gubernamental es otorgados por instituciones financieras
internacionales como el Banco Mundial y, cada vez més, fondos publicos. El nivel
actual de participacion en los gastos de los paises donde se g ecutan los programas
es de aproximadamente 900 millones de ddlares anuales, los cuales se concentran
considerablemente en unos pocos paises, pues 10 aportan casi el 80% del total.

44. El gobierno del pais donde se gjecuta el programa suele ser el Unico donante
del PNUD para todo un conjunto de programas, y gran parte del disefio efectivo de
los proyectos de esos programas se realiza en otras instituciones distintas del
PNUD. La concentracion de fondos de un Unico donante en un pais reduce conside-
rablemente los gastos de |a organizacion. Ademas, la funcién de gecucién y gestion
del PNUD es més limitada, pues hay menos riesgos y posibles obligaciones. Como
consecuencia de ello, el honorario por servicios de gestion general aplicable al pais
donde se gjecuta el programa se ha fijado en una media del 3%, calculado sobre la
base del conjunto de programas concretos para el pais. Ademéas, debido a su caracter
especial, la participacion en los gastos del pais donde se gjecutan los programas se
ha excluido del computo de latasa por servicios de gestion general, y se basa exclu-
sivamente en |os recursos del donante (véase anexo B).

Servicios de apoyo a la g ecucion

45. El PNUD también presta servicios de apoyo durante la ejecucion de los pro-
gramas, ya sea al gobierno parala gjecucion nacional del programa para €l pais, o a
otras organizaciones de las Naciones Unidas, para la gecucién de sus propios pro-
gramas. Dentro del sistema de las Naciones Unidas, el PNUD es el mayor prestata-
rio de servicios al pais donde se gjecutan los programas, como ha determinado un
estudio reciente de la Oficina del Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo
titulado “UNDG Survey on Common Services at the Country Level” publicado en
febrero de 2000.
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46. Estos servicios se relacionan en general con transacciones administrativas, que
el PNUD realiza cuando faltan instituciones local es adecuadas. Los servicios a otras
organizaciones de las Naciones Unidas se prestan en el contexto del mandato
del PNUD de ocuparse del sistema de coordinadores residentes y con el objetivo ge-
neral de reducir los gastos de las transacciones para todas las organizaciones de las
Naciones Unidas.

47. Por consiguiente, cada usuario de los servicios —organismos gubernamenta-
les, organizaciones de las Naciones Unidas— y el PNUD determinan un honorario
por los servicios, que abarca el gasto total de los servicios prestados por las depen-
dencias operacionales. Los honorarios por servicios de apoyo a la gjecucion se con-
sideran gastos directos, segun las definiciones armonizadas de gastos, porque éstos
se vinculan claramente con actividades concretas de los programas y proyectos. A
continuacion figura una lista de servicios de apoyo a la egjecucion que presta el
PNUD:

a) Pagos, desembolsosy otras transacciones financieras;

b) Contratacion de personal, personal para proyectosy consultores;

c) Adquisicién de servicios y equipo, incluida su enajenacion;

d) Organizacion de actividades de formacion, conferenciasy cursillos;

€) Autorizacion de vigjes, solicitud de visas, compra de billetes y arreglos
devigjes; y
f)  Envios, trdmites aduaneros, matriculacion de vehiculos y acreditacion.

48. Los honorarios por servicios de apoyo a la gjecucion se han calculado sobre la
base de un estudio de procesos y gastos realizado en mas de 60 oficinas en |os pai-
ses. Teniendo en cuenta las diferencias de los precios locales, todas las oficinas se
agruparon en cuatro categorias de gastos, en funcion de su escala de sueldo local,
pues los gastos de personal son el principal factor determinante de las diferencias de
precios entre las oficinas. Para cada categoria de gastos, se determiné el promedio
del costo de cada transaccion estandar para obtener un precio medio. El cuadro con
los precios medios de todas |as transacciones estandar en cada una de las categorias
de gastos se conoce como la Lista Universal de Precios, que se actualiza anualmente
parareflegjar las fluctuaciones de los precios local es.

49. Gracias alaLista Universal de Precios, el PNUD se asegura de que los gastos
de las dependencias basadas en los paises se recuperen integramente, sobre todo
porque cada vez es mas frecuente que éstas se autofinancien. Ademas, la utilizacion
de la Lista permite que se cobre a cada usuario del servicio el mismo precio
por las transacciones estandar, con lo cual se aumenta la transparencia de la presta-
cion del servicio. Al mismo tiempo, a incluir precios medios, la Lista constituye
una herramienta de f&cil uso para presupuestar los gastos de |0s servicios de apoyo a
la gjecucion, tanto para las organizaciones de las Naciones Unidas como para los
programas del PNUD.
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V. Anexo

A. Definiciones comunes

Gasto directo

« Costo de un producto, servicio, centro de costos o departamento, atribuible en
su totalidad a ese producto, servicio, centro de costos o departamento. Se trata
de un costo imputado. Los costos directos son materiales directos, sueldos di-
rectos y gastos directos (Reino Unido, Office of Government, Commerce,
www.itil.co.uk/online_ordering/iti_glossay.htm).

 Costo directamente atribuible a un producto o servicio determinado. Por ejem-
plo, horas de trabajo o materiales consumidos en la obtencién de un producto.
(Estados Unidos, OSD, comptroller, www.dod.mil/comptroller/icenter/inforef/
glossary.htm).

Gastos indirecto

¢ Costo incurrido en la obtencion de un producto, la prestacion de un servicio o
la administracion de un centro de costos o departamento, pero que no puede
atribuirse directa e integramente a ese producto, servicio o departamento, por-
que se ha incurrido para varios centros de costos o unidades de costos. Estos
costos se prorratean entre los centros o unidades de costos. Los gastos indi-
rectos también se denominan gastos generales (Reino Unido, Office of Go-
vernment Commerce, www.itil.co.uk/online_ordering/itil _glossary.htm).

« Costo asociado con un producto o servicio, pero no directamente atribui-
blea un solo producto o servicio (Estados Unidos, OSD Comptroller,
www.dod.mil/comptroller/icenter/inforef/glossary.htm).

Gasto fijo

» Costo 0 gasto que no varia a corto plazo en funcion de la cantidad del pro-
ducto obtenido (Estados Unidos, OSD Comptroller, www.dod.mil/comptroller/
icenter/inforef/glossary.htm)

* Los gastos fijos son gastos de funcionamiento incurridos para proporcionar
servicios e instalaciones y organizaciéon gue se mantienen listos para realizar
las actividades cuando sea necesario independientemente de los volimenes
efectivos de produccion y ventas. Los gastos fijos se mantienen relativamente
constantes hasta que se modifican por decisién de la administracion. Dentro de
limites generales, no varian con el volumen de actividades. Son gastos fijos,
por eiemplo, el alquiler, los impuestos sobre |a propiedad y los gastos en con-
cepto de interés (Jeremiah K. Murphy, CPA, www.jkmecpa.com/Glossary.html).

Gastos variables

« Costo que varia al mismo tiempo que la cantidad del producto obtenido cuando
otros factores permanecen constantes. El costo del transporte de material parauna
actividad, por gemplo, varia en funcidn del nimero de entregas y recogidas de
material. (Estados Unidos, OSD Comeptroller,
www.dod.mil/comptroller/icenter/inforef/glossary.htm).
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« Costos cuya cuantia total en délares varia en funcion del nivel de actividades o
produccion. Estos gastos aumentan o disminuyen cuando el volumen de pro-
duccién aumenta o disminuye. (Jeremiah K. Murphy, CPA, www.jkmcpa.com/
Glossary.html).

Calculo delatasa de recuperacion de gastos

Los recursos ordinarios cubren los gastos de una estructura basica del PNUD
para cada oficina en los paises y las dependencias de la sede, que realizan las fun-
ciones esenciales del PNUD. Aparte de eso, se aplicarédn cada vez més los principios
de distribucion equitativa de la carga entre recursos ordinarios y otros recursos, lo
cual significa que se espera que cada fuente de financiacion pague su parte propor-
cional de las estructuras del PNUD.

Gasto hienal total de la estructura del PNUD (recursos aportados por donan-
test): 706 millones de délares

(Menos) Estructura de base (oficinas en los paises): - 148 millones de ddlares
(Menos) Estructura de base (sede): - 197 millones de dolares
Gasto indirecto variable: 361 millones de ddlares

El objetivo es financiar estos gastos variables indirectos proporcional mente con
cargo a los recursos ordinarios (37% del total de los recursos aportados por donantes)
y con cargo a otros recursos (63% del total de los recursos aportados por donantes):

Recursos ordinarios: 134 millones de délares (37% de 361 millones de ddlares)
Otros recursos: 227 millones de délares (63% de 361 millones de ddlares)
Total: 361 millones de ddlares

Para recuperar los gastos variables indirectos imputables a otros recursos
aportados por donantes (227 millones de ddlares), se calcula una tasa porcentual di-
vidiendo esta cifra por el total de otros recursos (2.994 millones de délares). Por
consiguiente, latasaideal de recuperacion de gastos seria del 7,6% (227 millones de
délares/2.994 millones de ddlares = 0,0758).

Sin embargo, el PNUD aplicara un enfoque gradual alo largo del tiempo para
aumentar |as tasas de gastos generales, por lo cual la nueva politica de recuperacion
de gastos fija €l honorario por servicios de gestion general en unatasa del 5% al 7%
para la participacion en los gastos de terceros y los fondos fiduciarios. Para la parti-
cipacion en los gastos del pais donde se gjecuta el programa, €l honorario por gastos
generales de servicios de gestion general se fijé en un promedio del 3%, debido ala
naturaleza de la participacion del PNUD en esos programas.

Dado que las dependencias de servicios del PNUD funcionan cada vez mas so-
bre la base de la autofinanciacion, los gastos de estas dependencias se sufragaran
con cargo a recursos extrapresupuestarios, 1o cual reducira el total de gastos presu-
puestarios del PNUD, y de este modo se espera llegar alatasaideal de recuperacion
de gastos del 5% al 7% prescrita por la nueva politica.
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1 Los recursos aportados por donantes que figuran en el presupuesto de apoyo bienal incluyen
todos los recursos ordinarios y otros recursos, excepto los de participacion en |los gastos del pais
donde se ejecuta el programa.
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C. Comparacion delas précticas de recuperacion de los gastos de las or ganizaciones
del Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Recuperacion de gastos

¢Cudl eslatasa del gasto de
apoyo directo y como se
cobra?

¢Qué categorias de gastos se
consideran/cobran como apoyo directo?

¢Cudl eslatasa del gasto de apoyo
indirecto, y como se cobra?

¢Estas tasas son acordadas por 6rganos
responsables?

PMA

PNUD

UNFPA

UNICEF

Se presupuesta sobre
una base cero para
cada proyecto y no
se cobra en base a
unatasa

Costos reales

Costos reales

Costos reales

Todos | os gastos rel acionados
con la ejecucion del proyecto,
incluidos gastos de personal,
vigjes, equipo, abastecimiento
de aguay electricidad y alquiler

Todos | os gastos relacionados
con las actividades del proyecto
(costo total del control nacional
del programa), incluidos todos
|os gastos relacionados con la
activacion de los insumos del
proyecto, asi como los
honorarios por servicios

Todos | os gastos rel acionados
con las actividades del proyecto

Todos | os gastos rel acionados
con las actividades del proyecto

7% de los gastos directos de
funcionamiento estimados
para cada proyecto

Variaentre el 5%y el 7% para
los donantes de la Organizacion
de Cooperacién y Desarrallo
Econdémicos (OCDE), y una
media del 3% paralos donantes
del pais donde se ejecuta €l
programa (en su mayoria
créditos de instituciones
financieras internacional es),
sobre la base de los ingresos y
los gastos; no incluye los
gastos general es que se cobran
alos organismos de ejecucion

Variaentre el 5%y el 13%.
Se cobra en funcion de los
ingresos y de los gastos

Variaentreel 7%y el 12%.
Se cobra sobre |a base de los
gastos

Latasa del gasto de apoyo a
los programas se calcula como
parte del presupuesto de apoyo
bienal y es aprobada por la
Junta Ejecutiva. La Junta
puede modificar latasaen el
curso de un bienio.

Latasa del gasto de apoyo a
los programas se calcula como
parte del presupuesto de apoyo
bienal y se presenta ala Junta
Ejecutiva

Decisi6n de la Junta Ejecutiva

Decision de la Junta Ejecutiva
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§ D. Sinopsisdetodos |los mecanismos de recuperacion de gastos del PNUD
3 Recuperacion de gastos
Apoyo del PNUD a sus propios programas del PNUD

Servicios del PNUD a asociados externos

Recursos para programas del PNUD
Recursos ordinarios y otros recursos

Servicios a organismos de las
Naciones Unidas

Servicios a organismos de las
Naciones Unidas en la Sede

Apoyo parala gestion general Servicios de apoyo ala Servicios estandar
(porcentaje) ejecucion (Lista Universal de Precios)
se negocia localmente (honorario fijo) se negocia a nivel mundial

se negocia localmente

Servicios comunes/compartidos
(porcentaje)
se negocia a nivel delas
oficinas en |los paises

Servicios especiales
(negociados individual mente)
se negocia localmente

Otros recur sos Recursos ordinarios Pagos
— Participacion del Gobierno Contrataciones

en los gastos Otros recur sos Adquisiciones
— Participacién de terceros en — Participacién del Gobierno Servicios de viajes

los gastos en los gastos Servicios de protocolo
— Fondos fiduciarios — Participacion de terceros en

los gastos
— Fondos fiduciarios

Apoyo a la gjecucion directa
Apoyo a la € ecucion nacional

Acuerdos sobre servicios de
gestion

6T

Locales
Abastecimiento de aguay
electricidad

Tecnologia de lainformacion y
las comunicaciones (algunas
oficinas local es)

Valija diplomética

etc.

Seguridad (algunas oficinas

locales)

Alquiler de equipo/locales
Transporte

Organizacién de eventos
Servicios programaticos
etc.
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