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Resumen

El presente informe se basa en tres informes anteriores en que se documentan la
politica y los criterios de aplicacion de la practica actual del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sobre recuperacion de gastos, que
ofrece cierto grado de flexibilidad a las oficinas en los paises para determinar tasas
especificas de los servicios de gestion general.

La necesidad de lograr la distribucion proporcional de todos los gastos
indirectos entre recursos ordinarios y otros recursos para cada dependencia sigue
siendo el criterio primordial sobre el que se basa la politica de recuperacion de
gastos del PNUD. Las tasas especificas de los servicios de gestion general
correspondientes a las distintas situaciones de ejecucion de los proyectos son fruto de
la evaluacion por parte de la administracion de la naturaleza y complejidad de las
necesidades de los proyectos y de factores como: las inversiones estratégicas
encaminadas a potenciar la capacidad operacional para llevar a cabo los programas;
el volumen de la contribucidn; los acuerdos con donantes negociados centralmente;
el mantenimiento de tasas especificas acordadas previamente con los donantes; y
factores especificos de los paises, incluidas la existencia de una crisis.

Si bien no se puede establecer ningn principio definitivo para orientar la
determinacion de una tasa especifica de los servicios de gestion general dentro del
intervalo prescrito de entre el 5% y el 7%, se deberia mantener la flexibilidad general
que ofrece la politica actual hasta 2007, momento en que podra evaluarse plenamente
su eficacia.

*

La presentacion del presente documento se ha visto demorada por la reunién de datos necesarios
para ofrecer a la Junta Ejecutiva informacion actualizada.
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Antecedentes

1. El presente informe tiene su origen en la decision 2005/18 de la Junta
Ejecutiva, en que se pidi6 al PNUD que proporcionara mas informacion sobre la
practica actual de determinacidn de las tasas especificas de recuperacion de gastos y
criterios claros para la recuperacion de gastos en distintos paises!.

2. La politica actual del PNUD sobre recuperacion de gastos se expuso en detalle
en tres informes anteriores?. Se basa en la proporcionalidad y los principios
armonizados de recuperacién de los gastos entre los organismos miembros del
Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD). En particular, en el
informe mas reciente (DP/2005/CRP.5) se explicaba en detalle el proceso por el cual
se calculan las tasas de servicios de gestion general para todos los proyectos
financiados con cargo a fondos fiduciarios y participacion de terceros en los gastos.

3.  Desde la introduccion de la politica actual en 2004, el PNUD ha puesto gran
empefio en armonizar todos los acuerdos con donantes existentes y nuevos con las
nuevas tasas a fin de lograr una financiacién proporcional de los gastos de apoyo
con cargo a todos los recursos. Después de un periodo de transicion (2004), el 2005
fue el primer aflo en que se aplicé plenamente la nueva politica de recuperacion de
gastos. En 2007 el PNUD presentara un informe a la Junta Ejecutiva sobre todos los
avances logrados en la consecucion de los objetivos relativos a la proporcionalidad.

4.  Si bien el presente informe no tiene por objeto tratar la eficacia de la politica
actual de recuperacion de gastos, puede servir para contextualizar el presente debate
en el marco del examen mas amplio del modelo financiero y de asignacion de
recursos del PNUD. Esa iniciativa trata de analizar la distribucién de los recursos
ordinarios y otros recursos en la infraestructura del PNUD y definir un modelo
financiero integrado que refleje la evolucion del modelo de las actividades del
Programa. El informe sobre la eficacia de la politica actual de recuperacion de
gastos, que el PNUD presentara a la Junta Ejecutiva en septiembre de 2007, se
basard en las conclusiones del examen del modelo financiero. Mientras tanto, se
mantendrd debidamente informada a la Junta Ejecutiva de la marcha de dicho
examen y de sus consecuencias para la estructura general de prestacion de servicios
del PNUD y la aportacion de recursos.

5. Como informacion de antecedentes para el presente informe cabe destacar que
aun no se ha logrado por completo ajustar gradualmente las tasas de los servicios de
gestion general de entre el 3% y el 5% a entre el 5% y el 7% para las contribuciones
de terceros y los fondos fiduciarios (véase el anexo 1, cuadro 1). En la actualidad
alrededor del 50% de las oficinas han logrado una media del 5% para la tasa
servicios de gestion general, que de hecho es el objetivo minimo de la politica,

Véase DP/2006/2.

En el primer informe (DP/2004/35) se trataba la clasificacion de los gastos directos e indirectos
en el contexto de las iniciativas de simplificacién y armonizacidén emprendidas por las Naciones
Unidas. En el segundo (DP/2005/CRP.4) se ofrecia informacion detallada sobre la utilizacion de
los ingresos generados mediante la recuperacion de los gastos y se sugerian mejoras en el modo
en que se presentaba la informacion relativa a los ingresos en el presupuesto bienal de apoyo
con el fin de aumentar la transparencia. Y en el tercero (DP/2005/CRP.5) se trataba la
recuperacion de gastos a nivel de proyectos en respuesta a la decision 2004/30 de la Junta, en
que se pedian criterios claros para determinar las tasas de los servicios de gestion general de
proyectos concretos.
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mientras que en el caso de la participacion en los gastos por los paises donde se
ejecutan los programas se ha logrado plenamente el objetivo establecido (el 3%). En
los parrafos siguientes se destacaran varios de los problemas a que se enfrentan en
ese sentido las oficinas en los paises. Por otra parte, a nivel institucional el PNUD
sigue vigilando el cumplimiento de la politica mediante instrumentos como los
informes especiales y el cuadro de mando integral, que tienen por objeto ayudar a
las oficinas en los paises y las dependencias de la organizacion a lograr el objetivo
primordial de la politica, es decir, la atribucion fidedigna de todos los gastos a su
fuente de financiacion correspondiente, a fin de evitar subvenciones cruzadas
indebidas entre las distintas fuentes de financiacion.

6. Cabe también destacar que el PNUD, el Fondo de Poblacion de las Naciones
Unidas (UNFPA), el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el
Programa Mundial de Alimentos (PMA) acordaron recientemente, por conducto del
Grupo de Gestion del GNUD, armonizar la tasa de recuperacion de gastos para
fondos fiduciarios de donantes multiples y programas y oficinas comunes. Este
importante paso hacia un enfoque comun de la recuperacion de gastos en el sistema
de las Naciones Unidas se basa en principios y criterios en la materia que ya se han
armonizado entre los organismos del Comité Ejecutivo.

1. Principios sobrelos que se basa |la politica de recuperacion
de gastos del PNUD

7. En un entorno descentralizado con multiples fuentes de financiacion, el
objetivo fundamental de una politica sélida de recuperacion de gastos es asegurar
que todos los gastos se atribuyan a sus fuentes de financiacion respectivas a fin de
evitar las subvenciones cruzadas entre distintas fuentes. Por tanto, en el caso del
PNUD la politica resultante se basa en la necesidad de asegurar que los recursos
ordinarios no subvencionen los gastos de gestion de programas financiados con
cargo a otros recursos.

8. A fin de lograr ese objetivo se aplican varios principios de atribucién y
clasificacion de gastos:

a) Se deben atribuir a cada fuente de financiacion todos los gastos para la
gestidn necesaria proporcionada por la organizacion.

b) Todos los gastos pueden clasificarse como gastos directos, gastos
indirectos fijos y gastos indirectos variables.

c) Por lo general, la recuperaciéon de gastos se aplicard a los gastos
indirectos variables, que son gastos indirectos por encima de lo que se conoce como
la “estructura de base” de la organizacion?.

%)

Los gastos variables indirectos son todos los gastos registrados por la organizacion en funciéon y
en apoyo de sus actividades, proyectos y programas y que no se pueden imputar
inequivocamente a actividades, proyectos o programas concretos. Esos gastos incluyen por lo
general los correspondientes a las dependencias administrativas y de servicios, asi como los
gastos conexos en concepto de funcionamiento y sistemas. Para una descripcion mas detallada
de los principios de recuperacion, atribucion y clasificacion de los gastos véase el informe sobre
la gestion estratégica de los gastos del PNUD y sus repercusiones en la recuperacion de los
gastos (DP/2004/35).
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9. La politica actual establece que los gastos indirectos de todos los proyectos
financiados mediante fondos fiduciarios y con la participacion de terceros se
recuperen con la aplicacion de una tasa de servicios de gestion general de entre el
5% y el 7% de cada contribuciéon, y en el caso de los proyectos financiados
mediante la participacion en los gastos por los paises donde se ejecutan los
programas, con una tasa media del 3% para el conjunto de proyectos del pais.

10. Cada oficina aplica de manera distinta esa flexibilidad para establecer una tasa
de servicios de gestion general. Ademas de la cuestion general de Ila
proporcionalidad, diversos factores independientes contribuyen a determinar la
seleccion de una tasa especifica de los servicios de gestion general entre los valores
prescritos de 5% a 7%. A continuacion se exponen los criterios y las variables
pertinentes que determinan o contribuyen a determinar una tasa concreta a nivel de
proyecto.

Criterios sobre los que se basan las decisiones para adoptar
tasas especificas de recuperacion de gastos

11. Los siguientes factores se aplican a proyectos financiados mediante la
participacion de terceros en los gastos y fondos fiduciarios, con gestion a nivel
nacional, para los cuales la politica actual permite cierto grado de flexibilidad (entre
el 5% y el 7%).

12. La informacion recibida de las oficinas en los paises apunta a criterios que
pueden dividirse en lineas generales en dos grupos, a saber, factores que hacen
aumentar la tasa de servicios de gestion general y factores que la hacen disminuir.
Ambos criterios pueden coexistir y ambos afectan a la tasa final. Por ejemplo, la
existencia de obligaciones onerosas de presentacion de informes puede justificar una
tasa mas elevada. Y a la inversa, una contribucion cuantiosa podria justificar una
tasa menor como consecuencia de las economias de escala consiguientes. Cuando se
den las dos circunstancias al mismo tiempo, la evaluaciéon por parte de la
administracion de su repercusion colectiva a nivel de proyecto determinara qué tasa
se elige. Ello dificulta el establecimiento de un criterio a priori para determinar tasas
especificas de servicios de gestion general para cada proyecto.

13. En los parrafos siguientes se exponen los criterios genéricos en que se basan
las oficinas en los paises para determinar una tasa especifica de servicios de gestion
general.

Naturaleza y complejidad de las necesidades de gestion de proyectos

14. En general, cuanto mas complejo es un proyecto desde el punto de vista de la
elaboracion, la supervision y la presentacion de informes y cuanto mas dependen de
las tecnologias de la informacion y las comunicaciones, mas elevada es la tasa de
los servicios de gestion general aplicable. Si bien se supone que un proyecto
considerado complejo conllevard una tasa mas proxima al 7% que al 5%, no hay
pruebas de que ello se traduzca en tasas especificas. Es dificil medir la complejidad
de un proyecto desde la sede y, por consiguiente, determinar la tasa correspondiente.
En ese contexto, uno de los factores pertinentes es el hecho de que cada vez més
frecuentemente el PNUD proporciona asistencia para el desarrollo en situaciones de
crisis y posteriores a éstas, y ejecuta directamente los proyectos, lo que conlleva una
mayor dependencia de los recursos internos. En la mayoria de los paises en
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situacion de crisis, donde la ejecucion directa es comun, el PNUD se enfrentara a
mayores gastos de apoyo, en particular a nivel nacional (plataformas de servicios de
la oficina en el pais), lo que justificara una mayor tasa de los servicios de gestion
general.

Cuantia dela contribucién

15. Por lo general, los donantes suponen que una contribucién cuantiosa justificara
una tasa de servicios de gestion general inferior al 5% prescrito. Si bien algunas de
las justificaciones relativas a las economias de escala que sustentan ese argumento
estan bien fundadas, la experiencia de otras organizaciones de las Naciones Unidas
(en particular, el UNICEF) muestra que la gestion de un sistema de tasas de
recuperacion de gastos basado en una escala moévil resulta engorrosa desde el punto
de vista administrativo y no refleja necesariamente las verdaderas necesidades de
apoyo en materia de gestion. Por ejemplo, para los fondos fiduciarios de mayor
cuantia el PNUD debe establecer una dependencia de gestion especifica, lo que a su
vez afecta considerablemente los gastos de apoyo generales en materia de gestion.
Por otra parte, si bien cabria esperar que unas tasas mas bajas de recuperacion de
gastos serian un incentivo para que los donantes realizaran contribuciones de mayor
cuantia, de hecho no ha sido asi.

Tasa fijada centralmente

16. El PNUD ha concertado acuerdos marco sobre contribuciones con la mayoria
de los donantes bilaterales y fondos de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos, con lo que ha normalizado numerosos aspectos de esas relaciones,
incluido el planteamiento global de la recuperacion de los gastos de apoyo en
materia de gestion. Esos acuerdos marco estan en armonia con las nuevas tasas de
recuperacion de gastos. Otros ejemplos de acuerdos de esa indole son el Acuerdo
Marco de la Comision Europea sobre administracion financiera y el Fondo Mundial
de Lucha contra el SIDA, la Tuberculosis y la Malaria. Ambos establecen una tasa
fija de servicios de gestion general (el 7% y el 5%, respectivamente), de modo que
evitan las negociaciones a nivel nacional entre las dependencias encargadas de la
ejecucion de los proyectos y las oficinas en los paises.

Continuacion de las tasas acor dadas previamente a nivelesinferiores
alos delastasas aprobadas

17. Un factor que parecia contribuir a mantener la tasa de servicios de gestion
general por debajo de los valores prescritos de entre el 5% y el 7% eran los acuerdos
previos con ciertos donantes. Aunque la politica se introdujo en 2004 y se concedio
un periodo de transicion de un afio para que las oficinas renegociaran sus tasas para
los proyectos existentes a fin de cumplir la nueva politica, su aplicacion no siempre
fue satisfactoria puesto que pocos donantes estaban dispuestos a revisar las tasas de
gastos de gestion estipuladas previamente.

Exigencias de la creacién de asociacionesy de las negociaciones
con los donantes

18. Todos los motivos mencionados anteriormente para determinar una tasa
especifica deben tenerse en cuenta en el contexto mas general de las iniciativas de
movilizacion de recursos y de creacion de asociaciones del PNUD. Los donantes
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esperan que el PNUD siga siendo un socio receptivo y flexible. La capacidad para
aplicar una politica que ofrece cierto grado de flexibilidad sigue siendo una
herramienta estratégica que las oficinas en los paises emplean de manera eficaz a fin
de crear nuevas asociaciones para realizar intervenciones en materia de desarrollo y
sacar provecho de las ya existentes.

L os objetivos de la armonizacién interinstitucional
y latasa de servicios de gestiéon general

19. Es probable que los recientes debates interinstitucionales sobre la necesidad de
armonizar y simplificar el planteamiento comun respecto a la recuperacion de los
gastos de apoyo tengan un profundo efecto en la flexibilidad descrita anteriormente.
Hace poco (mayo de 2006) los organismos del Comité Ejecutivo del GNUD (PNUD,
UNFPA, PMA y UNICEF) acordaron cobrar un 7% a todos los fondos fiduciarios de
donantes multiples y programas y oficinas comunes.

20. La decision de armonizar las tasas se fundamenta en los principios ya
armonizados de recuperacion de gastos descritos en el capitulo Il y en la experiencia
pertinente del Fondo Fiduciario para el Iraq, cuyo agente administrativo es el
PNUD. Para algunas organizaciones la armonizacién de tasas promovida por el
PNUD ha supuesto una tasa aplicable algo superior a la que se habria negociado a
nivel bilateral. Para otras, la tasa es inferior: en concreto, en el caso del UNICEF,
cuya estructura de recursos es parecida a la del PNUD, las exigencias de
armonizacion y simplificacién han contribuido a una considerable reconfiguracion
de su politica interna. Para el PNUD, el acuerdo sobre la tasa armonizada significa
una menor flexibilidad para fondos y programas conjuntos especificos durante las
negociaciones con los donantes.

Resumen y conclusiones

21. Diversos criterios y variables influyen en la tasa de servicios de gestion
general seleccionada por las oficinas en los paises. Sin embargo, no ha sido viable
determinar féormulas concretas que orienten la seleccion de una tasa especifica por
las oficinas en los paises dentro de los valores prescritos de entre el 5% y el 7% y
que tengan en cuenta los diversos tipos de proyecto y modalidades de ejecucion. En
un PNUD descentralizado, y dentro del margen de flexibilidad que contempla la
politica, las oficinas en los paises deciden la tasa definitiva de servicios de gestion
general.

22. En ultima instancia, los criterios para determinar la tasa de servicios de gestion
general deben basarse en el entorno operacional real del proyecto y tener en cuenta
la evaluacion hecha por la administracion de la naturaleza y complejidad de los
proyectos y las diferencias en los gastos entre las distintas oficinas. Se debe
mantener cierto grado de flexibilidad y discrecion para que las oficinas en los paises
puedan negociar satisfactoriamente o ajustar la tasa dentro de los valores prescritos
sobre la base de las decisiones en materia de formulacion y gestion adoptadas para
cada proyecto.
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23. Por ultimo, la imposicién estricta de tasas de recuperacion de gastos por
concepto de servicios de gestion general para modalidades de ejecucion especificas
no propiciara la creacion de alianzas amplias ni estara en concordancia con los
objetivos basicos de simplificacion y armonizacion. Ademas, la determinacion de
una tasa especifica basada en los parametros de los proyectos resultara engorrosa
desde un punto de vista administrativo y correrda el riesgo de simplificar
excesivamente o de no reflejar debidamente los gastos de los acuerdos de gestion
para un proyecto especifico. Es imprescindible seguir con directrices normativas
sencillas, preservar cierto grado de flexibilidad y seguir aprovechando las
oportunidades existentes para promover la armonizacion interinstitucional. A finales
de 2007 el PNUD podra informar plenamente de la eficacia de su politica de
recuperacion de gastos y proponer los ajustes necesarios, en espera de las
conclusiones del examen del modelo financiero institucional.
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Andlisis de la tasa de servicios de gestion general
en 2004 y 2005

Cuadro 1
Aumento de las tasas de servicios de gestion gener al

(Contribuciones de los fondos fiduciarios y participacion de terceros en los gastos — sélo oficinas en los paises)

2004 2005

(Del nimero total de oficinas)

Oficinas con una tasa media de servicios de gestion

general < 3% 32% 12%
Oficinas con una tasa media de servicios de gestion

general > 3% y < 4% 24% 24%
Oficinas con una tasa media de servicios de gestion

general > 4% y < 5% 21% 26%
Oficinas con una tasa media de servicios de gestion

general > 5% y < 6% 12% 19%
Oficinas con una tasa media de servicios de gestion

general > 6% y < 7% 4% 9%
Oficinas con una tasa media de servicios de gestion

general > 7% 7% 11%
Grafico

Aumento de lastasas de servicios de gestion general

(Contribuciones de los fondos fiduciarios y participacion de terceros en los gastos — solo oficinas en los paises)

Aumento de la tasa entre 2004 y 2005
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Cuadro 2

Gastos de programas con cargo a otros recur sos e ingresos cor respondientes
por concepto de tasas de servicios de gestion general para 2004-2005, por fuente

definanciacion
(En millones de dolares EE.UU.)

2004 2005 2004-2005
Total de la
Tasa de Tasa Tasa de Tasa tasa de
servicios media de Servicios media de servicios
de gestion servicios de gestion Servicios de gestion
Total de general  degestion Total de general  de gestion Total de general
gastos cobrada general gastos cobrada general gastos cobrada
Otros recursos de los
donantes 1183,0 41,6 3,5% 1907,0 77,5 4,1% 3090,0 107,8
Otros recursos locales 1110,0 30,3 2,7% 1214,0 40,8 3,4% 2325,0 82,4
Total 2294,0 71,9 31% 31210 118,3 3,8% 5415,0 190,2
06-45531



