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Resumen

Examen de la gestion de los asociados en la aplicacion en las organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas
JIU/REP/2013/4

Para la mayoria de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, las
asociaciones con entidades publicas y no publicas se han vuelto esenciales en el
cumplimiento de sus mandatos. En muchas de esas asociaciones, las organizaciones
asignan actividades a asociados en la aplicacion en el marco de programas, y les facilitan
los recursos (fondos y materiales) necesarios para que los programas puedan llevarse a
término. En conjunto, las Naciones Unidas confian a los asociados en la aplicacion un
volumen de recursos importante. Algunas organizaciones gastan mas de la mitad de sus
presupuestos anuales por conducto de tales asociados.

Se espera que las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas establezcan
estructuras de gobernanza y otras medidas de rendicién de cuentas que aseguren que los
fondos transferidos a terceros se han utilizado de modo eficiente, para los fines previstos y
con el minimo riesgo de fraude, corrupcion y mala administracion. En relacion con esa
norma, los auditores internos y externos de las Naciones Unidas han expresado
repetidamente preocupaciones sobre el desempefio y la supervision de los asociados en la
aplicacion. En respuesta a esas preocupaciones, los Estados Miembros solicitan ahora mas
rendicion de cuentas respecto de los recursos asignados a los asociados en la aplicacion.

Para las organizaciones de las Naciones Unidas que participan en la asistencia
humanitaria y para el desarrollo en diversos contextos politicos, econdomicos y sociales, la
gestion racional de los asociados en la aplicacion supone un desafio complejo, ya que estos
son muy diversos ¢ incluyen entidades de gobiernos anfitriones, organizaciones no
gubernamentales (ONG) nacionales e internacionales, grupos de la sociedad civil, e
instituciones académicas y de investigacion.

Con el paso del tiempo, las organizaciones han desarrollado relaciones con los
asociados en la aplicacion de acuerdo con sus propios mandatos, modelos institucionales y
sistemas de gestion. Es evidente que no puede prescribirse ningin enfoque universalmente
valido para que las diversas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas gestionen la
multiplicidad de asociados en la aplicacion.

En el presente informe se examinan los métodos que dichas organizaciones utilizan
actualmente para la seleccion y gestion de los asociados en la aplicacion, se trata de
encontrar elementos y dificultades comunes, se identifican buenas practicas y se formulan
recomendaciones. El informe contiene 12 recomendaciones formales (2 para los 6rganos
legislativos y 10 para los jefes ejecutivos de las organizaciones). El informe también
contiene observaciones y sugerencias dirigidas a la direccion ejecutiva.

Principales observaciones y constataciones

Varias organizaciones del sistema de las Naciones Unidas carecen de un
enfoque estratégico de asociacion, y al colaborar con los asociados en la aplicacion
emplean métodos ad hoc de forma incoherente. Sin embargo, algunas organizaciones
estin desplegando esfuerzos encaminados a mejorar o desarrollar los marcos
institucionales —politicas, procedimientos y directrices— para la gestion de los
asociados en la aplicacion.

» No hay definiciones claras de asociacion en general ni de asociados en la aplicacion
en particular. Las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas utilizan distintos
términos y definiciones segun sus modelos institucionales y tipos de intervencion.
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Ademas de encargar a los asociados en la aplicacion que lleven a término programas,
las organizaciones establecen asociaciones con otros interlocutores que no conllevan
transferencias de fondos. Las organizaciones también establecen arreglos con terceros,
como por ejemplo acuerdos sobre servicios comunes o contratos de servicios
comerciales, que pueden percibirse como asociaciones.

Las normas por las que se rigen las distintas "asociaciones' difieren ampliamente. Para
diferenciar las modalidades de asociacion y aclarar qué normas y reglamentos son
aplicables a los arreglos de aplicacion, las organizaciones deben establecer una
definicion clara que permita diferenciar a sus asociados en la aplicacion de otro tipo de
asociados. Asi se facilitaran la rendicion de cuentas y la transparencia, y se evitara el
incumplimiento de la normativa sobre contratacion y otros reglamentos aplicables
(véase la Recomendacion 1).

» Numerosas organizaciones carecen de acceso inmediato a informacion clave sobre

los asociados en la aplicacion. La informacion de facil acceso debe incluir el tipo y el
nombre de los asociados, los fondos que se les han asignado, los proyectos en los que
han participado o participan, y una evaluacion de su desempefio. Sin embargo, esa
informacion suele estar dispersa en numerosas oficinas, y se requiere una intervencion
manual adicional para que esté disponible de manera agregada. Los 6rganos legislativos
y de gestion al mas alto nivel carecen de acceso inmediato a informacion sobre los
importantes recursos de que disponen los asociados en la aplicacion, lo que puede
obstaculizar la rendicion de cuentas y la adopcion de decisiones bien fundamentadas
(véase la Recomendacion 2).

» En cada organizacion, la gestion de los asociados en la aplicacion debe basarse en un

enfoque estratégico. A efectos de explorar y potenciar al maximo la contribucion de los
asociados en la aplicacion, se requiere un marco de decision basado en objetivos
institucionales estratégicos que permitan a la organizacion determinar las condiciones
de la asociacion. Esa clase de enfoque establecera y dara a conocer una visién comun y
contribuira a que cada una de las oficinas sobre el terreno evite las asociaciones que se
alejan de los objetivos y prioridades institucionales. En cada organizacion, un enfoque
estratégico respecto de los asociados en la aplicacion ayudara también a identificar y
aprovechar plenamente las ventajas que de otra manera no se reconocerian.

El marco estratégico de una organizaciéon de las Naciones Unidas respecto de los
asociados en la aplicacion debe especificar varios elementos clave, incluidos los
siguientes: a) razén para establecer la asociacion (es decir, direccion estratégica,
beneficios/riesgos, fomento de la capacidad nacional); b) qué se espera de la asociacion
(es decir, fines/objetivos); c) interlocutor en la asociacion (modalidades, ventajas
comparativas); y d) forma de establecer, gestionar y suspender la asociacion (acuerdos,
procesos de gestion, vigilancia, evaluaciéon, lecciones aprendidas) (véase Ila
Recomendacion 3).

Para varias organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, los principales

asociados en la aplicacion son entidades de los gobiernos anfitriones. En respuesta a la
Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda y la Declaracion de Roma sobre la
Armonizacion, asi como las resoluciones pertinentes de la Asamblea General, algunas
organizaciones han adoptado la ejecucién nacional (NEX) y la aplicacion nacional
(NIM) como modalidades normalizadas de aplicacién. Otras organizaciones han
adoptado modalidades similares como parte del esfuerzo encaminado a apoyar la
implicacion y el fomento de la capacidad nacionales.

» Las dificultades para aplicar los programas mediante las modalidades NEX/NIM u otras

similares, asi como los riesgos y costos conexos, son objeto de examen permanente en
el seno de las Naciones Unidas. Una opinion que prevalece entre el personal y los
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encargados de la gestion del sistema de las Naciones Unidas es la necesidad de que los
donantes, los Estados Miembros, las organizaciones de las Naciones Unidas y los
gobiernos receptores compartan riesgos al llevar a término los programas por mediacion
de entidades nacionales. A ese respecto, aunque pueda parecer que las modalidades
NEX/NIM presentan mas riesgos a corto plazo, en varias resoluciones pertinentes de las
Naciones Unidas se han puesto de relieve los beneficios a largo plazo por lo que se
refiere a la implicacion y el fomento de la capacidad nacionales.

En los ultimos afios se han realizado esfuerzos puntuales para determinar cudles han
sido los logros de las Naciones Unidas en conjunto, asi como respecto de la implicacion
y el fomento de la capacidad nacionales, en consonancia con la revisiéon cuadrienal
amplia de la politica. Algunas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas han
abordado ese asunto en el marco de sus propias operaciones. Sin embargo, la cuestion
de como han repercutido las intervenciones de todo el sistema de las Naciones Unidas
en la implicaciéon y el fomento de la capacidad nacionales merece un estudio
exhaustivo. Ello deberia ser objeto de una reflexion colectiva de las entidades de las
Naciones Unidas y constituir el tema de un estudio exhaustivo a nivel de todo el sistema
(véase la Recomendacion 5).

La seleccion y gestion de los asociados en la aplicacion deben basarse en
evaluaciones exhaustivas de sus capacidades; acuerdos juridicos que ofrezcan
garantias para salvaguardar los intereses de las Naciones Unidas; presentacion de
informes y vigilancia basada en los riesgos; auditorias y evaluaciones rigurosas; y mas
conciencia y prevencion del fraude. En todo el abanico de organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas y asociados en la aplicacion muy diversos, esos son los
elementos esenciales que constituyen el fundamento para la seleccion y gestion
eficaces de dichos asociados.

» Durante el proceso de seleccion, las evaluaciones exhaustivas de los asociados en la
aplicacion son esenciales para aplicar los programas de manera efectiva y eficiente.
Dichas evaluaciones, realizadas sobre la base de rigurosos criterios de seleccion,
ayudaran a identificar los riesgos y las deficiencias en materia de capacidad y
conducirdn a la adopcion de medidas de mitigacion de riesgos. En la actualidad, las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas llevan a cabo y documentan las
evaluaciones de sus asociados en la aplicacion de muy diversas formas. Algunas
organizaciones utilizan el método armonizado para las transferencias en efectivo,
mientras que otras emplean sus propias metodologias. En numerosos casos, las
evaluaciones son inadecuadas en lo que a contenido y analisis se refiere, y también por
lo que respecta a la verificacion de la informacioén facilitada por los asociados en la
aplicacion. En el peor de los casos, no se evaliia en modo alguno a dichos asociados
(véase la Recomendacion 4).

» Acuerdos como los memorandos de entendimiento y las cartas de acuerdo son
importantes para establecer la base juridica que permita una accion efectiva de los
asociados en la aplicacion. Esos documentos deben incluir ciertas disposiciones
esenciales a fin de salvaguardar los intereses y derechos de las organizaciones de las
Naciones Unidas. Actualmente, tales acuerdos carecen en ocasiones de los elementos
necesarios para abarcar todas las fases de aplicacion de los proyectos. Por ejemplo,
algunos acuerdos no incluyen disposiciones adecuadas para la auditoria de los asociados
en la aplicacion y sus subcontratistas. Otros presentan deficiencias por lo que se refiere
a las disposiciones sobre codigos de conducta, lucha contra el terrorismo y la
corrupcion, indemnizaciones, contratacion, derechos de propiedad y responsabilidad
juridica (véase la Recomendacion 6).
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» La vigilancia efectiva y la presentacion de informes sobre la labor de los asociados en

la aplicacion son esenciales para asegurar que los fondos se utilicen con los fines
previstos y se obtengan resultados. A pesar de las notables mejoras en los ultimos afios,
es preciso trabajar mas para asegurar una vigilancia rigurosa y efectiva de los asociados
en la aplicacion. Actualmente, la vigilancia depende en exceso de los informes
facilitados por los propios asociados, que a menudo no son objeto de verificacion
sistematica por el personal de las Naciones Unidas. La falta de capacidad de las
organizaciones, tanto en recursos (humanos y de otro tipo) como en conocimientos
técnicos, limita de forma considerable la vigilancia efectiva. En las oficinas de algunos
paises, las visitas sobre el terreno a los lugares donde se llevan a cabo los proyectos
constituyen la excepcion y no la regla. Algunas organizaciones no solo carecen de
mecanismos de vigilancia, sino que a menudo tampoco tienen acceso directo a los
beneficiarios y dependen por completo de los informes de los propios asociados en la
aplicacion. Las organizaciones que tienen numerosos proyectos con esos asociados y
disponen de personal escaso se beneficiarian en amplia medida de un sélido marco de
vigilancia basada en los riesgos que facilitara la asignacion de los limitados recursos de
vigilancia a los proyectos mas expuestos (véase la Recomendacién 7).

En consonancia con los principios de la gestion basada en los resultados, se precisan
indicadores clave del desemperio y otras formas de medir el desempeiio para
determinar el desempeiio de cada uno de los asociados en la aplicacion y evaluar los
resultados obtenidos en el marco de los programas/proyectos que aplican. En la
mayoria de las organizaciones no se realizan evaluaciones del desempeiio y la labor de
los asociados en la aplicacion de manera sistemdtica. Los acuerdos suscritos con los
asociados en la aplicaciéon y los documentos conexos deben incluir criterios e
indicadores de desempefio preestablecidos y claros que sirvan como base para evaluar
su desempefio asi como el producto, el efecto, el resultado y el impacto de cada
programa/proyecto.

En el sistema de las Naciones Unidas, sigue siendo relativamente desconocida la
magnitud del fraude por lo que respecta a los asociados en la aplicacion. La Junta de
Auditores de las Naciones Unidas y las oficinas de auditoria interna han subrayado
que el nivel de fraude denunciado en el marco del sistema de las Naciones Unidas es
inusualmente bajo. El Comité Asesor de Auditoria Independiente formulo
observaciones similares al respecto. Ese panorama manifiestamente optimista que
presenta unos niveles bajos de fraude debe ser motivo de preocupacion para los
organos legislativos y de gestion por igual. Para que las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas construyan y mantengan una cultura de tolerancia cero frente al
fraude, el personal de las Naciones Unidas necesita una formacién y orientaciones
mejores a fin de respaldar un esfuerzo sistémico contra el fraude. Especialmente a nivel
de pais, una formacion encaminada a concienciar sobre el fraude no solo debe abarcar el
fraude laboral, sino también cuestiones como las conductas indebidas o el fraude en las
asociaciones con terceros. Las organizaciones también deben revisar los estatutos que
regulan las funciones de supervision para asegurarse de que tienen derecho a investigar
a terceros que participan en actividades financiadas por las Naciones Unidas (véanse la
Recomendacion 8 y la Recomendacién 9).

Para que la accion llevada a cabo por las Naciones Unidas por conducto de los
asociados en la aplicacion sea efectiva, es necesario formar mejor al personal de
estos y aquellas en esferas como la gestion financiera, la contabilidad, la
contratacion y la administracion de los recursos humanos. Por lo que respecta a los
asociados en la aplicacion, las deficiencias de formacion se ven agravadas por la
necesidad de que su personal colabore con numerosos organismos de las Naciones
Unidas cuyos sistemas de gestion y trabajo pueden variar en amplia medida. Sin
embargo, aun es mas importante la necesidad de que el personal de las Naciones Unidas
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reciba formacion especializada sobre todos los aspectos relativos a la seleccion y
gestion de los asociados en la aplicacion. Es preciso determinar de antemano los costos
asociados a dicha formacion como parte del proceso presupuestario y de disefio de
programas.

» Los actuales sistemas automatizados no apoyan en suficiente medida el proceso de
gestion de los asociados en la aplicacion. Como se ha sefialado, la complejidad de
disponer de datos importantes sobre los asociados en la aplicaciéon de manera agregada
y facilmente accesible supone un desafio para la mayoria de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas. Es necesario recurrir a técnicas automatizadas y, en
particular, a las capacidades de los actuales sistemas automatizados —por ejemplo los
sistemas de planificacion de los recursos institucionales y otros sistemas de seguimiento
de bases de datos— para asegurarse de que tales sistemas son adecuados para la gestion
de los asociados en la aplicacion. Reviste mayor gravedad el caso de las organizaciones
que carecen de bases de datos sobre asociados en la aplicacion (centralizadas o incluso
descentralizadas) o de portales informaticos donde figuren los asociados, o que no
disponen de sistemas de planificacion de los recursos institucionales a pleno
rendimiento. Hay una escasez importante de herramientas automatizadas en la esfera de
los asociados en la aplicacion, lo que puede obstaculizar una gestion eficaz y eficiente
(véase la Recomendacion 10).

En el marco del sistema de las Naciones Unidas, la cooperacion y el intercambio
de informacion interinstitucionales sobre cuestiones relacionadas con los asociados en
la aplicacion son deficientes, tanto a nivel de pais como entre los organismos a nivel de
sede.

» El proceso de consultas e intercambio de informacion sobre los asociados en la
aplicacion en el seno de los grupos de gestion operacional de los equipos de las
Naciones Unidas en los paises se desarrolla sobre una base ad hoc. En la mayoria de los
casos, las oficinas de los coordinadores residentes no disponen de una lista basica de
asociados en la aplicacion con los que han trabajado los distintos organismos. Apenas
hay consultas entre las organizaciones antes de suscribir nuevos acuerdos con dichos
asociados y, en muchos casos, ni siquiera se comparte la informacioén disponible sobre
asociados en la aplicacion cuyos historiales de desempeiio son dudosos y que, en
condiciones normales, invitarian al escrutinio (véase la Recomendacion 11).

» De manera analoga, no hay un foro de organismos a nivel de sede que permita examinar
las cuestiones de amplio alcance relacionadas con los asociados en la aplicacion en
particular, y con las asociaciones en general. Constituyen una excepcion las cuestiones
relativas al método armonizado para las transferencias en efectivo, tratadas por la Junta
de los Jefes Ejecutivos del Sistema de las Naciones Unidas para la Coordinacion (JIE) y
la Oficina de las Naciones Unidas de Coordinaciéon de Operaciones para el Desarrollo
(UNDOCO) en el marco de los esfuerzos desplegados a fin de armonizar los procesos
relacionados con las transferencias en efectivo. Asi pues, como norma general, la
mayoria de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas colabora con
asociados en la aplicacion sin disponer de informaciéon compartida sobre cuestiones
tales como la orientacion para las politicas, las modalidades, el fomento de la
capacidad, la evaluacion previa/debida diligencia, los acuerdos juridicos, y la amplia
esfera que abarca la vigilancia, la presentacion de informes y las auditorias. En
consecuencia, las organizaciones pierden oportunidades fundamentales de aprovechar la
valiosa experiencia del trabajo realizado por otros. En particular, ese intercambio de
informacién seria muy valioso para las organizaciones que estan actualizando sus
normas y procedimientos respecto de los asociados en la aplicacion (véase la
Recomendacion 12).
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Recomendaciones
Recomendacion 1

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben actuar para asegurarse de que sus respectivos arreglos de asociacién que
conllevan la transferencia de recursos de las Naciones Unidas a terceros (en particular
asociados en la aplicacion) se definan claramente para distinguirlos de otros tipos de
asociacion que no reciben fondos de las Naciones Unidas, asi como de los contratos
comerciales, con el fin de velar por que se apliquen las normas y reglamentos
adecuados en cada caso.

Recomendacion 2

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben asegurarse de que todas las organizaciones dispongan de facil acceso a
informacion clave sobre los asociados en la aplicacion, como por ejemplo los gastos
desglosados por finalidad (programas, proyectos, actividades, etc.), modalidad
(entidad publica nacional, ONG/organizacién de la sociedad civil, etc.) y evaluacién
del desempeiio. Esa informacion clave debe transmitirse regularmente a los 6rganos
legislativos con arreglo a los mecanismos vigentes de presentacion de informes.

Recomendacion 3

Los organos legislativos del sistema de las Naciones Unidas deben encargar a
los jefes ejecutivos de sus respectivas organizaciones que preparen y les remitan un
amplio marco estratégico de asociacion especifico para cada organizacion, que incluya
a los asociados en la aplicacién y esté en consonancia con sus objetivos estratégicos
institucionales en general. Ese marco debe incluir un anilisis de los recursos
necesarios para hacerlo operativo.

Recomendacion 4

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben establecer procesos rigurosos de seleccion y evaluacion de los asociados en la
aplicacion, que estén disefiados para determinar sus capacidades y posibles
deficiencias y riesgos, ademas de asegurar su capacidad de cumplir los requisitos para
la aplicacion de los programas.

Recomendacion 5

La Asamblea General, en el contexto de la revision cuadrienal amplia de la
politica y en consonancia con el esfuerzo en curso para desarrollar un marco comun
de las Naciones Unidas que permita medir los progresos realizados respecto del
fomento de la capacidad nacional, debe encargar un estudio a nivel de todo el sistema
para hacer balance de los enfoques, las iniciativas y los sistemas empleados con los
asociados en la aplicacion por lo que se refiere a su efectividad e impacto respecto del
fortalecimiento de las capacidades nacionales y el fomento de la implicacién nacional
al llevar a término programas y actividades con miras a un desarrollo sostenible.

Recomendacion 6

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben actuar para fortalecer los acuerdos suscritos con los asociados en la aplicacion
y otros instrumentos juridicos conexos en consonancia con las buenas practicas a fin
de asegurarse de que incluyan todas las disposiciones necesarias para salvaguardar
los intereses y derechos de sus organizaciones.
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Recomendacion 7

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben establecer marcos de vigilancia basada en los riesgos que les permitan
proporcionar orientaciones a sus respectivas organizaciones para que vigilen de
manera sistematica los programas y proyectos llevados a término por los asociados en
la aplicacion. Las oficinas en los paises adaptaran los marcos para que los tipos de
intervencion se correspondan de la mejor manera posible con el entorno especifico de
cada pais.

Recomendacion 8

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben ofrecer al personal que colabora con los asociados en la aplicacion
(en particular quienes trabajan en las oficinas en los paises) formacion en materia de
conciencia y prevencion del fraude, prestando especial atencion al fraude relacionado
con terceros.

Recomendacion 9

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben revisar los estatutos que regulan las funciones de supervision para asegurarse
de que tienen derecho a investigar a terceros que participan en la aplicaciéon de
actividades financiadas por las Naciones Unidas. Los estatutos revisados deben
someterse a la aprobacion de los 6rganos legislativos competentes.

Recomendacion 10

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben examinar las capacidades de los sistemas automatizados que utilizan, como los
sistemas de planificacion de los recursos institucionales y otros sistemas de
seguimiento de bases de datos, con el fin de apoyar la gestion de los asociados en la
aplicacion y consolidar los datos conexos en esos sistemas. Esa accion debe basarse en
un analisis costo-beneficio, habida cuenta de la medida en que se necesiten dichos
datos.

Recomendacion 11

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben instar a las oficinas en los paises a que establezcan, en cada pais y en
cooperacion con otras organizaciones del sistema, procedimientos para compartir la
informacion relativa a los asociados en la aplicacién. Los canales para llevar a cabo
esa cooperacion deben incluir a los grupos de gestion operacional de los equipos de las
Naciones Unidas en los paises, asi como a las agrupaciones y los grupos de trabajo
establecidos con arreglo al Marco de la asistencia de las Naciones Unidas para el
desarrollo, el Marco de Colaboracién con las Naciones Unidas y el Plan de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Recomendacion 12

El Secretario General de las Naciones Unidas, en su calidad de Presidente de la
JJE, debe velar por que las cuestiones de politicas y gestion relacionadas con los
asociados en la aplicacion pasen a formar parte integrante del programa de la JJE y
sus tres pilares. El examen de esas cuestiones puede llevarse a cabo en un grupo de
trabajo especial centrado en los asociados en la aplicacién, o como tema permanente
en las redes funcionales disponibles. Entre las cuestiones tratadas deben figurar los
marcos estratégicos, las evaluaciones, la seleccion, los acuerdos, la contabilidad y la
gestion financiera, y la vigilancia y evaluacion del desempeiio.
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I. Introduccion

1. Como parte de su programa de trabajo para 2013, la Dependencia Comtn de
Inspeccion (DCI) llevo a cabo un examen de la gestion de los asociados en la aplicacion por
las organizaciones de todo el sistema de las Naciones Unidas. En los ultimos afios, la
Asamblea General y la Comision Consultiva en Asuntos Administrativos y de Presupuesto
han expresado su preocupacion respecto de la falta de un control administrativo adecuado
de los programas y proyectos llevados a cabo por terceros en nombre de las Naciones
Unidas. Los 6rganos de supervision de las Naciones Unidas (oficinas de auditoria interna y
externa) también han expresado preocupaciones respecto de la rendicion de cuentas sobre la
transferencia de fondos de la Organizacion a asociados en la aplicacion, asi como la falta de
mecanismos rigurosos que aseguren que los asociados emplean esos fondos conforme a lo
previsto y que los proyectos se ejecutan con eficiencia y eficacia. Por Giltimo, aunque no por
ello menos importante, debido a la actual situacion econémica mundial los Estados
Miembros exigen mas rendicion de cuentas, asi como la debida diligencia en relacion con
los fondos que los asociados pueden utilizar sin sujecion a los estrictos procedimientos
aplicados a los gastos directos de las Naciones Unidas.

2. Las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas han concertado asociaciones
con muy diversos actores, desde gobiernos nacionales hasta organizaciones de la sociedad
civil a nivel comunitario, para que lleven a término programas de conformidad con sus
respectivos mandatos. En muchas de esas asociaciones, las organizaciones de las Naciones
Unidas asignan programas/proyectos para que los apliquen sus asociados y proporcionan
los recursos financieros necesarios a tal fin. En otras ocasiones, se asocian con
interlocutores que no reciben fondos de las Naciones Unidas pero trabajan conjuntamente
con la Organizacion para alcanzar objetivos y metas comunes, y en muchos casos dichos
asociados son los principales contribuyentes de los fondos destinados a la aplicacion de
programas y actividades.

3. El presente informe se centra unicamente en las asociaciones que conllevan
transferencia de recursos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas a sus
asociados. El término que mejor se comprende al referirse a estos es el de "asociados en la
aplicacion". Por consiguiente:

En el contexto de este examen, los asociados en la aplicacion son "entidades de
gobiernos nacionales (incluidos organismos o instituciones); ONG y organizaciones de la
sociedad civil; organismos/organizaciones del sistema de las Naciones Unidas que
actiian como asociados en la aplicacion; entidades multilaterales e intergubernamentales
no adscritas a las Naciones Unidas; y otras entidades (instituciones académicas, etc.) con
las que las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas suscriben acuerdos y a las
que asignan sus recursos con el fin de que ejecuten o apliquen programas, proyectos y
actividades para los beneficiarios de la Organizacion'.

4. El presente informe se basa en informes anteriores de la DCI que trataban cuestiones
relativas a la ejecucion/aplicacion de programas de las Naciones Unidas por mediacion de
los asociados en la aplicacion, entre ellos un informe de 1994 titulado "Ejecucion nacional
de los proyectos" (JIU/REP/94/9); el informe "Ejecucion de los programas de asistencia
humanitaria por medio de los asociados en la ejecucion" (JIU/REP/97/3), de 1997; y el
informe "La ejecucion nacional de los proyectos de cooperacion técnica"
(JIU/REP/2008/4), de 2008, centrado en las modalidades especificamente relacionadas con
la aplicacion de proyectos de cooperacion técnica por conducto de gobiernos nacionales.
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Objetivos y alcance

5. El objetivo del presente informe es facilitar un examen de los métodos y las
practicas que emplean las organizaciones de las Naciones Unidas en todo el sistema para la
seleccion y gestion de los asociados en la aplicacion de programas/proyectos, a fin de
detectar las ventajas e inconvenientes de la practica actual y explorar en qué esferas se
puede seguir mejorando con miras a lograr una gestion eficiente y efectiva de dichos
asociados.

6. El presente informe se centra en las cuestiones relativas a las estructuras de
gobernanza y los procesos de seleccion que las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas emplean para recabar la participacion de asociados en la aplicacion, sus
modalidades de vigilancia y evaluacion de los programas que dichos asociados llevan a
término, y los arreglos de auditoria e investigacion sobre ellos. Las organizaciones de las
Naciones Unidas prestan asistencia humanitaria y para el desarrollo en diversos contextos
politicos, econémicos y sociales, y desarrollan sus actividades en lugares dispersos por todo
el mundo. Sus sistemas de gestion y modalidades de trabajo se han disefiado sobre la base
de sus propios mandatos, modelos institucionales y operaciones en particular. De manera
analoga, los asociados en la aplicacion son muy diversos y operan en distintos contextos y
estructuras organizativas. Entre ellos hay entidades de los gobiernos anfitriones que difieren
mucho de un pais a otro, ONG nacionales e internacionales, grupos de la sociedad civil e
instituciones académicas y de investigacion.

7. En consecuencia, no existe un enfoque universalmente valido sobre la forma en que
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas hacen participes y gestionan a los
distintos tipos de asociados en la aplicacion. El presente informe trata de proporcionar
informacion sobre los elementos comunes de los diversos enfoques empleados por las
organizaciones, identificar dificultades, y formular recomendaciones cuando es
conveniente. Es posible que dichas recomendaciones no puedan aplicarse del mismo modo
a todas las organizaciones que han participado en el presente examen.

Metodologia

8. El presente examen se llevo a cabo entre febrero y octubre de 2013 a nivel de todo el
sistema, prestando especial atencion a las modalidades de asociados en la aplicacion
empleadas por las Naciones Unidas y sus fondos, programas y organismos especializados
con miras a la ejecucion/aplicacion de proyectos a escala nacional, regional o global.

9. Para elaborar el presente informe se ha utilizado una metodologia basada en estudios
teoricos, cuestionarios detallados, entrevistas en todo el sistema y analisis pormenorizados.
Esa metodologia es una combinacion de enfoques cualitativos y cuantitativos. El proyecto
comenzo6 con un examen de los documentos e informes pertinentes y un analisis de las
cuestiones identificadas en ellos con respecto a los asociados en la aplicacion. En la fase de
recogida de datos se incluy6 la informaci6n obtenida en reuniones celebradas en las sedes'

! OMM; ACNUR; OIT; OMS; FAO; PMA; Secretaria de las Naciones Unidas (Departamento de
Asuntos Econdmicos y Sociales; Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz; Fondo de las
Naciones Unidas para la Democracia; Oficina de Planificacion de Programas, Presupuesto y
Contaduria General (OPPP); Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCAH);
Departamento de Gestion; Oficina de Servicios de Supervision Interna (OSSI); Oficina Ejecutiva del
Secretario General/Dependencia de Planificacion Estratégica); PNUD; UNICEF; UNFPA;
ONU-Mujeres; PNUMA; ONU-Habitat; UNODC; ONUDI; UNESCO; también se celebraron
reuniones con funcionarios de las siguientes organizaciones: OPS; FIDA; Banco Mundial; BID;
Fondo Mundial; EuropeAid; y la Direccion General de Ayuda Humanitaria y Proteccion Civil de la
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de las organizaciones participantes y en visitas sobre el terreno a oficinas seleccionadas en
distintos paises (Kenya, la Republica Unida de Tanzania y Tailandia). Otras partes visitadas
fueron el Banco Mundial, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), la
Comision Europea y el Fondo Mundial. En total, 366 personas participaron en las
entrevistas. Ademads, se enviaron cuestionarios detallados a 24 organizaciones participantes
y se recibieron respuestas de 19 de esas organizaciones®. Fueron especialmente utiles las
cuestiones y dificultades notificadas por esas organizaciones en las respuestas a los
cuestionarios y durante las entrevistas (véase el anexo XI). Cuando no fue posible llevar a
cabo visitas, se realizaron teleconferencias. También se establecid contacto con algunos
asociados en la aplicacion (ministerios de gobiernos nacionales y ONG internacionales),
aunque no se pudo obtener una perspectiva mas amplia de las opiniones de los asociados en
la aplicacion sobre el tema objeto de examen. En cualquier caso, hay margen para
considerar esta cuestion en el futuro.

10.  Los limitados recursos disponibles para el examen no permitieron efectuar mas
pruebas sobre la idoneidad de los mecanismos de control ni sobre las cuestiones del
cumplimiento a nivel de todo el sistema. En el examen se tuvieron en cuenta las
conclusiones de las auditorias y evaluaciones de los asociados en la aplicacion que llevaron
a cabo la Oficina de Servicios de Supervision Interna (OSSI), la Junta de Auditores de las
Naciones Unidas y otros 6rganos de supervision interna y externa de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas. En general, los inspectores consideraron inestimables los
datos incluidos en esos informes sobre los asociados en la aplicacion y valoran
positivamente la cooperacion e informacion facilitadas por los auditores y evaluadores del
sistema de las Naciones Unidas con relacion al presente informe. Teniendo en cuenta el
amplio alcance y la dificultad del tema, asi como la diversidad y multiplicidad de
modalidades de asociados en la aplicacidn, no es posible realizar una sintesis que refleje en
su totalidad las exhaustivas conclusiones de esos informes de auditoria y evaluacion.
Durante la preparacion del examen, los inspectores sefialaron que las recomendaciones
detalladas de esos informes ya han contribuido a mejoras notables en la gestion de los
asociados en la aplicacion en todo el sistema de las Naciones Unidas.

11.  Habida cuenta de las limitaciones del presente informe, no se han examinado en
profundidad las modalidades de aplicacion en el contexto de fondos de donantes multiples
y otros fondos mancomunados como el Fondo Fiduciario del FMAM (Fondo para el Medio
Ambiente Mundial), los fondos fiduciarios de donantes multiples, los fondos humanitarios
comunes o los fondos de emergencia.

12.  Antes de concluir el presente informe, se utilizd6 un procedimiento interno de
examen por homdlogos para recabar observaciones de todos los inspectores de la DCI
(juicio colectivo). El proyecto de informe también se distribuyd entre las organizaciones de
las Naciones Unidas y otros interesados para que corrigieran errores facticos y formularan
observaciones acerca de las constataciones, conclusiones y recomendaciones. Con objeto de
facilitar la utilizacion del informe, la aplicacion de sus recomendaciones y su seguimiento,
en la seccion adjunta figura un cuadro en el que se indica si el informe se presenta a los
organos rectores y a los jefes ejecutivos de las organizaciones examinadas para que adopten
medidas o con fines de informacion.

Comision Europea. Asimismo, se celebraron reuniones con la secretaria de la Junta de los Jefes
Ejecutivos (JJE); la Oficina de las Naciones Unidas de Coordinacion de Operaciones para el
Desarrollo (UNDOCO); y la Junta de Auditores de las Naciones Unidas.

2 FAO, OACI, OIT, OMI, PNUD, PNUMA, UNESCO, UNFPA, ONU-Habitat, ACNUR, Sede de las
Naciones Unidas, UNICEF, ONUDI, UNODC, UNOPS, ONU-Mujeres, PMA, OMS, OMM.
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13.  Los inspectores desean expresar su reconocimiento a todos cuantos les prestaron
asistencia en la preparacion del presente informe y, en particular, a quienes participaron en
las entrevistas y respondieron a los cuestionarios conviniendo de buen grado en compartir
sus conocimientos y aptitudes.

Antecedentes — La emergencia de asociaciones

14.  Las asociaciones con entidades publicas y no publicas han figurado en el marco del
programa de asistencia de las Naciones Unidas para el desarrollo durante varios afios. Se
han convertido en elementos esenciales para que la mayoria de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas alcance los objetivos de desarrollo internacionalmente
acordados. En 2000, en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas se adopto el
Objetivo 8 con el fin de fomentar una alianza mundial para el desarrollo. La contribucion
de las asociaciones a la eficacia de la ayuda se puso de relieve en el Consenso de Monterrey
de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, adoptado en 2002;
la Declaracion de Roma sobre la Armonizacion, de 2003; el Documento Final de 1la Cumbre
Mundial 2005; y la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda, de 2005. En 2011, el
Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda, celebrado en Busan, Reptblica de
Corea, dio lugar a la Alianza de Busan para una Cooperacion al Desarrollo Eficaz. Busan
supuso una continuacién del Programa de Acciéon de Accra (2008).

15.  Mas recientemente, la Asamblea General adoptd la revision cuadrienal amplia de la
politica en relacion con las actividades operacionales de las Naciones Unidas para el
desarrollo (resolucion 67/226, de 12 de diciembre de 2012), cuyos mandatos legislativos se
centran, entre otras cosas, en las asociaciones, es decir, en el aumento de la capacidad de
todo el sistema para establecer asociaciones innovadoras y orientadas a resultados en los
planos nacional, regional y mundial con diversas partes interesadas, asi como en el
fortalecimiento de las asociaciones operativas con otras organizaciones multilaterales y
otros interesados.

16.  Las asociaciones han sido un elemento esencial del Marco de la asistencia de las
Naciones Unidas para el desarrollo y de la iniciativa "Unidos en la Accién". Dicho marco
se disefid como respuesta colectiva de las Naciones Unidas a las necesidades de cada pais
en materia de desarrollo e intervencion humanitaria. Los paises piloto de la iniciativa se
establecieron sobre la base de un informe del Grupo de Alto Nivel sobre la coherencia de
todo el sistema de las Naciones Unidas, presentado al Secretario General en 2006, con el fin
de aumentar el impacto de la Organizacion mediante mejoras de eficiencia, coherencia y
efectividad.

17.  Las diversas esferas en las que participan los asociados van mas alla del desarrollo y
los asuntos humanitarios e incluyen, entre otras, el mantenimiento de la paz, el desarme, los
derechos humanos y la buena gobernanza. Las organizaciones de las Naciones Unidas
establecen asociaciones por diversos motivos, por ejemplo para cumplir sus mandatos de
manera mas efectiva; aumentar y mejorar el acceso de los beneficiarios; contribuir al
fomento de la capacidad nacional; fortalecer sus propias capacidades mediante otros
conocimientos especializados que las asociaciones puedan proporcionar; mejorar la
eficiencia mediante economias de escala; ganar influencia a través de asociados que
compartan los mismos valores y objetivos; hacer frente a las limitaciones operacionales en
relacion con la seguridad y la proteccion; y aprovechar los recursos adicionales.
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18.  Las asociaciones son muy diversas e incluyen acuerdos formales e informales en
cuyo marco los asociados ejecutan o aplican todo un abanico de actividades, incluidos
programas y proyectos a nivel nacional, regional o mundial. Si bien el presente examen se
centra en los asociados en la aplicacion a los que se asignan recursos de las Naciones
Unidas para que lleven a cabo esas actividades, cabe sefialar que en muchos casos los
asociados las financian integramente en el contexto de relaciones y modalidades de
trabajo distintas de las utilizadas con los asociados en la aplicacion. Como se ha
indicado, el presente examen no incluye las modalidades que no guardan relacién con
los asociados en la aplicacién.
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II.

Una plétora de definiciones

19.  En la resolucion 60/215 de la Asamblea General se definen las asociaciones como
"relaciones voluntarias de colaboracién entre varias partes, tanto publicas, como no
publicas, en que todos los participantes convienen en trabajar juntos para lograr un
proposito comin o emprender una tarea especifica y, con arreglo a lo que hayan acordado
entre si, compartir riesgos, responsabilidades, recursos y beneficios". Sin embargo, el
presente examen puso de manifiesto que para la mayoria de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas no hay definiciones claras de asociacion en general ni
de asociados en la aplicacion en particular. Las organizaciones utilizan diferentes
términos y definiciones segiin sus respectivos modelos institucionales, tipos de
intervencion y arreglos de asociacion.

20. En el anexo I se presentan la terminologia y las definiciones aplicadas a los
asociados en la aplicacion por las organizaciones de las Naciones Unidas que participaron
en este examen. El término "asociado en la aplicacion", tal como se define en el capitulo de
introduccion, es el mas utilizado por organizaciones como la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(UNFPA) o el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat). Sin embargo, no es conveniente aplicarlo en el caso de algunos asociados
en la medida en que conlleva cierto grado de jerarquia y puede no reflejar el concepto de
asociacion real en pie de igualdad, tal como se concibid en la mencionada resolucion de la
Asamblea General. Por ejemplo, las entidades gubernamentales u otras organizaciones
intergubernamentales que reciben fondos de las Naciones Unidas no se consideran a si
mismas simplemente entidades de aplicacion sino mas bien como asociados en pie de
igualdad. En consecuencia, algunas organizaciones de las Naciones Unidas han optado por
términos diferentes, como por ejemplo "asociado cooperante" en el caso del Programa
Mundial de Alimentos (PMA), "agente de aplicacion" en el de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), u "organizacion asociada" en la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI). Aun en tales casos, el principio
subyacente sigue siendo el mismo, a saber, una relacion que entrafia la transferencia de
recursos de las Naciones Unidas a los asociados.

21. Como se ha mencionado, ademas de suscribir acuerdos con asociados en la
aplicacion que conllevan la transferencia de recursos, las organizaciones de las Naciones
Unidas establecen otros tipos de asociacion que no entrafian transferir fondos, por ejemplo
suscriben acuerdos de colaboracion con paises donantes, llevan a cabo procesos de
programacion conjuntos, promueven el didlogo y la defensa de intereses, etc. Los términos
utilizados para esas asociaciones son muy diversos e incluyen "asociados colaboradores" en
el caso del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF); "asociados
complementarios" y/o "asociados para la coordinacion", utilizados por el PMA; o "asociado
inversor", empleado por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA). También hay que seflalar que otros tipos de acuerdo de naturaleza mas
contractual, como los de ejecucion de servicios comunes con terceros, los que se suscriben
con proveedores de servicios comerciales o los de contratacion de asesores, también pueden
percibirse como asociaciones.

22.  Los marcos reglamentarios para llevar a cabo actividades y obtener resultados son
muy diversos segin las categorias de "asociacion" mencionadas. Por consiguiente, es
necesario definir claramente a los asociados en la aplicacion para distinguirlos de otros
tipos de asociacion, con el fin de diferenciar las modalidades de aplicacion y, lo que es més
importante, establecer con claridad qué conjuntos de normas y reglamentos corresponden a
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cada arreglo de aplicaciéon en una situacion determinada. Los inspectores observaron que,
en algunos casos, se utilizaron acuerdos con asociados en la aplicaciéon en lugar de
contratos de compras debido a que el personal de las Naciones Unidas consider6é mas facil y
rapido suscribir las normas por las que se rigen tales asociaciones, en lugar de las normas
mas rigurosas de la contratacion. Constataciones similares se pusieron de relieve en
informes de auditoria interna de varias oficinas en los paises. Esa practica, aunque no es
frecuente, expone a las organizaciones a ciertos riesgos debido a la ausencia de controles
internos exhaustivos que podrian aplicarse a circunstancias concretas.

23.  Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente ayude a determinar la
rendicion de cuentas y la transparencia, asi como a prevenir el incumplimiento de las
normas de contratacion u otros reglamentos aplicables.

Recomendacion 1

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben actuar para asegurarse de que sus respectivos arreglos de asociacion que
conllevan la transferencia de recursos de las Naciones Unidas a terceros (en particular
asociados en la aplicacion) se definan claramente para distinguirlos de otros tipos de
asociacion que no reciben fondos de las Naciones Unidas, asi como de los contratos
comerciales, con el fin de velar por que se apliquen las normas y reglamentos
adecuados en cada caso.
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I11.

Informacion fragmentada sobre los asociados en la
aplicacion

24.  Si bien la comunidad de las Naciones Unidas ha reconocido los beneficios
resultantes de establecer asociaciones, y los asociados se han convertido en actores
indispensables para la consecucion de objetivos, las organizaciones de ese sistema son cada
vez mas conscientes de que las asociaciones no solo llevan aparejados beneficios sino
también riesgos y costos conexos. Esto es especialmente cierto en el caso de los asociados
en la aplicacion, considerados de alto riesgo por los 6rganos de gestion y supervision a la
vez. Por una parte, los asociados en la aplicacion son parte fundamental (de hecho
indispensable) del modelo que emplea la mayoria de organizaciones de las Naciones
Unidas para llevar a término los programas. Por otra parte, son entidades que estan fuera de
las estructuras de gobernanza establecidas por las Naciones Unidas, que reciben recursos
para realizar actividades y obtener logros y resultados, frecuentemente en entornos
adversos. En consecuencia, las consideraciones relativas a la rendicion de cuentas
adquieren importancia primordial al recabar la participacion de los asociados en la
aplicacion.

25.  El volumen de recursos asignados a los asociados en la aplicacion demuestra la
medida de exposicion al riesgo para las organizaciones de las Naciones Unidas. El riesgo es
especialmente elevado en el caso de los fondos y programas de las Naciones Unidas. Por
ejemplo, en el bienio 2010-2011, el PNUD destind cerca del 59% de sus gastos a los
asociados en la aplicacion; en el caso del ACNUR, el UNFPA y el UNICEF, las
proporciones respectivas fueron aproximadamente del 35%, 29% y 28%°. El anexo II
incluye un resumen de los gastos atribuibles a los asociados en la aplicacion en las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas durante los bienios 2008-2009
y 2010-2011.

26.  El ntimero de asociados en la aplicacion con los que colaboran las organizaciones de
las Naciones Unidas ofrece también una idea de la magnitud del desafio que afrontan las
organizaciones al identificar, seleccionar, gestionar y vigilar la labor de dichos asociados.
En diciembre de 2012, la cifra varia entre los 56 de la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y los 17.152 del UNICEF. Los
fondos y programas de las Naciones Unidas presentan las cifras mas elevadas de asociados
en la aplicacién, en particular organizaciones como el UNFPA (2.050) o el ACNUR
(1.119), entre otras®.

27.  Muchas organizaciones no pudieron proporcionar a los inspectores informacion
clave sobre sus asociados en la aplicacion y otros tipos de asociados, como por ejemplo los
recursos que les habian asignado; el tipo y el nombre de los asociados, el nimero de
asociados en la aplicacion asi como sus proyectos y programas actuales y anteriores, las
regiones donde participan, su desempeflo actual y anterior, etc. En las entrevistas realizadas
en las sedes y en oficinas sobre el terreno se explico que esa informacion esta disponible en
distintos departamentos y oficinas, por ejemplo, oficinas de programa, financieras y sobre
el terreno; departamentos de contratacion; oficinas de evaluacion y auditoria interna, etc.
Asi pues, se indicoO que para extraer los datos y ponerlos a disposicion de toda la
Organizacion de manera consolidada y agregada se requeririan intervenciones manuales
adicionales, pese a que la mayoria de las organizaciones dispone de sistemas de

Datos basados en el cuadro 5, parr. 57, del "Resumen sucinto de las principales constataciones y
conclusiones que figuran en los informes de la Junta de Auditores correspondientes al bienio
2010-2011" (A/67/173). Véase también el anexo II al presente informe.

Informacion procedente de las respuestas al cuestionario de la DCI.
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planificacion de los recursos institucionales que pueden tener la capacidad de facilitar dicha
informacion si se diseflan adecuadamente (véase también el capitulo XII, seccion B).

28.  Esa situacion impide que la administracion superior disponga facilmente de
informacion financiera y administrativa sobre un volumen considerable de recursos
organizativos empleados por terceros. En opinion de los inspectores, esos datos clave deben
formar parte del acervo disponible para que los érganos de gestion adopten decisiones bien
fundamentadas. Esos datos también facilitarian a los 6rganos legislativos el acceso a
informacion sobre los asociados en la aplicacion, y mejoraria la transparencia en relacion
con los enfoques adoptados por las organizaciones para llevar a término programas y
proyectos por mediacion de terceros. La notificacion de datos clave sobre los asociados en
la aplicacion podria formar parte del proceso regular de presentacion de informes relativos
a la ejecucion de los programas, en caso necesario. Algunas organizaciones han propuesto
que se utilicen formatos de presentacion de informes como la Iniciativa Internacional para
la Transparencia de la Ayuda (IATI) o el Marco Integrado de Rendiciéon Financiera de
Cuentas (IFAF) para facilitar la comparabilidad de los datos y la coherencia del sistema de
las Naciones Unidas.

29.  Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la rendicion de
cuentas y la transparencia.

Recomendacion 2

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben asegurarse de que todas las organizaciones dispongan de facil acceso a
informacion clave sobre los asociados en la aplicacién, como por ejemplo los gastos
desglosados por finalidad (programas, proyectos, actividades, etc.), modalidad
(entidad publica nacional, ONG/organizacion de la sociedad civil, etc.) y evaluacion
del desempeiio. Esa informacion clave debe transmitirse regularmente a los érganos
legislativos con arreglo a los mecanismos vigentes de presentacion de informes.
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IV.

Necesidad de una perspectiva estratégica

30.  El hecho de que tanto la comunidad de auditores como los Estados Miembros sean
cada vez mas conscientes de la importancia y el valor de las asociaciones y presten mas
atencion a los asociados en la aplicacion ha dado lugar a que algunas organizaciones de las
Naciones Unidas establezcan nuevas politicas, procedimientos y directrices operacionales
para la gestion de las asociaciones en general y de los asociados en la aplicacion en
particular (véase el anexo III). Organizaciones como el UNICEF, la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y el FIDA han ido mas lejos
al adoptar estrategias institucionales de asociacion, y han convertido la colaboracion con
asociaciones en parte integrante de los objetivos institucionales incluidos en sus planes
estratégicos a mediano y largo plazo. El PMA estd desarrollando su primera estrategia
institucional de asociacion, que presentara a su Junta Ejecutiva en 2014. La FAO y el FIDA
han instituido la buena practica de establecer oficinas o direcciones para las asociaciones
con el fin de ayudarles a aplicar la estrategia y brindar apoyo. Ademas, algunas
organizaciones (a saber, la FAO, el PNUMA y ONU-Habitat) han establecido en sus sedes
comités consultivos sobre las asociaciones, que proporcionan orientacién y/o someten a
examen la seleccion de los principales asociados.

31.  Sin perjuicio de lo anterior, los inspectores observaron que algunas organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas aplican un enfoque fragmentado, con frecuencia ad hoc
e incoherente respecto del establecimiento de asociaciones en general y la gestion de los
asociados en la aplicacion en particular. Eso es especialmente cierto en el caso de las
organizaciones con estructuras descentralizadas que delegan facultades a oficinas en los
paises donde, la mayoria de las veces, tienen lugar la seleccion y la gestion. Ademads, se
indicoé que en las organizaciones que se esfuerzan por tratar la cuestion de las asociaciones
de forma mas sistematica y estratégica, las estrategias y politicas conexas se habian
introducido en los tres o cuatro afios anteriores, y que la mayoria de las organizaciones
notificaron que estaban trabajando a tal fin o que era demasiado pronto para evaluar su
aplicacion y sus resultados.

32.  El personal directivo y el resto del personal tanto de las sedes como de las oficinas
sobre el terreno ha reconocido la importancia de disponer de un enfoque estratégico para
establecer asociaciones. En parte, porque un enfoque de ese tipo ayudaria a compartir una
vision comin y minimizar el riesgo de que las oficinas sobre el terreno establezcan
asociaciones que no estén en consonancia con los objetivos y las prioridades
institucionales, y en parte porque las ventajas y oportunidades que presentan las
asociaciones podrian no aprovecharse plenamente con un enfoque fragmentado y poco
sistematico. Adoptar un marco estratégico de asociacidbn que se base en objetivos
estratégicos institucionales para decidir sobre los requisitos de la asociacion (incluidos los
relativos a los asociados en la aplicacion) es una manera muy prudente de maximizar la
participacion efectiva de los asociados en la ejecucion de los programas, asi como de
explorar todo el potencial de colaboracion.

33.  En el examen llevado a cabo por los inspectores de los marcos vigentes de
gobernanza de las asociaciones en las distintas organizaciones de las Naciones Unidas y
demas organizaciones se indica que un buen marco estratégico de asociaciéon deberia
especificar los elementos clave para establecer asociaciones e incluir, en particular, la
razon para establecer la asociacion (es decir, direccion estratégica, beneficios/riesgos,
fomento de la capacidad nacional); qué se espera de la asociacion (es decir,
fines/objetivos); el interlocutor en la asociacion (modalidades, ventajas comparativas);
y la forma de establecer, gestionar y suspender la asociacion (es decir, acuerdos,
procesos de gestion, vigilancia, evaluacién, lecciones aprendidas).
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34.  Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la ejecucion
efectiva de los programas mediante un enfoque estratégico respecto de las asociaciones.

Recomendacion 3

Los 6rganos legislativos del sistema de las Naciones Unidas deben encargar a
los jefes ejecutivos de sus respectivas organizaciones que preparen y les remitan un
amplio marco estratégico de asociacion especifico para cada organizacion, que incluya
a los asociados en la aplicacion y esté en consonancia con sus objetivos estratégicos
institucionales en general. Ese marco debe incluir un anadlisis de los recursos
necesarios para hacerlo operativo.

35.  El marco estratégico de asociacién también debe incluir un conjunto de principios
rectores que orienten a la organizacion respecto de la colaboracion con asociados. El
anexo IV contiene una sinopsis de los principios rectores que utilizan diversos organismos
de las Naciones Unidas y otras organizaciones para el establecimiento de asociaciones.
Aunque esos principios se refieren a la definicion mas general de asociacion, la mayoria
sirve también para los asociados en la aplicacion. Los inspectores proponen que al menos
los siguientes principios mutuamente inclusivos (extrapolados de los que facilitaron las
organizaciones participantes) formen la base de un marco estratégico para los asociados en
la aplicacion, especialmente en el caso de las organizaciones que gestionan un numero
elevado de dichos asociados.

» Colaborar con asociados de gobiernos y entidades nacionales para promover la
implicacion y el fomento de la capacidad nacionales.

» Colaborar con asociados de ONG y organizaciones de la sociedad civil, asi como con
otros organismos de las Naciones Unidas y organizaciones intergubernamentales,
para ampliar la cobertura y mejorar las prdcticas con miras a obtener mejores
resultados e impacto en cuanto al desarrollo.

» Asegurarse de que los asociados aplican los programas/proyectos en el marco de
sistemas efectivos de gestion, vigilancia adecuada, presentacion de informes,
auditoria y evaluacion sistemdtica, sobre la base de normas y procedimientos claros.

» Promover el aprendizaje y el intercambio de informacion con todos los interesados
mediante la difusion de las mejores prdcticas y las lecciones aprendidas.

36.  El marco estratégico y los principios rectores deben hacerse operativos mediante los
procesos practicos que sean necesarios para aplicar el marco. El diagrama que figura a
continuacion muestra los procesos que intervienen en la gestion de los asociados en la
aplicacion. En los capitulos siguientes se abordan observaciones, constataciones y
recomendaciones en la medida en que estan relacionadas con los procesos empleados por
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas a fin de gestionar los marcos
especificos para sus asociados en la aplicacion: en el capitulo V se aborda el proceso de
seleccion de asociados en la aplicacion; el capitulo VI trata de las cuestiones relativas a las
modalidades NEX/NIM; en el capitulo VII se examinan los instrumentos/acuerdos
juridicos; en el capitulo VIII se abordan la vigilancia y la evaluacion de los asociados en la
aplicacion; en el capitulo IX se describen los arreglos de auditoria de los asociados en la
aplicacion; en el capitulo X se examinan las dificultades del método armonizado para las
transferencias en efectivo; el capitulo XI trata de cuestiones relativas a la prevencion y
deteccion del fraude; en el capitulo XII se examinan cuestiones relacionadas con la gestion
operacional; en el capitulo XIII se analizan los procedimientos acelerados; y en el
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capitulo XIV se abordan cuestiones de cooperacion e intercambio de informacion
interinstitucionales en relacion con los asociados en la aplicacion.

Procesos que intervienen en la gestion de los asociados en la aplicacion

Estrategia
relativa a los

. asociados en la
Lecciones aplicacion

aprendidas

Marco
reglamentario

Acuerdos
juridicos

Auditoria

Vigilancia y
presentacion de

Garantias informes
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Seleccion de los asociados en la aplicacion

Vision general de las modalidades y los procesos de seleccion

37.  Las decisiones sobre la seleccion de asociados en la aplicacion se adoptan en
diferentes niveles y etapas del proceso de aplicacion de cada programa o proyecto. Al
principio, la organizaciéon decide la modalidad de aplicacion que, de ser posible, debe
orientarse por una estrategia institucional de asociacién y/o las normas y procedimientos
aplicables. Como se ha mencionado, la mayoria de las organizaciones decide entre las
siguientes modalidades de asociados en la aplicacion: entidades de gobiernos nacionales;
ONG/organizaciones de la sociedad civil nacionales/internacionales; otros organismos
especializados del sistema de las Naciones Unidas; y demdas organizaciones
intergubernamentales. También pueden seleccionarse entidades como instituciones
académicas, fundaciones e instituciones de investigacion para satisfacer necesidades
especificas.

38.  Las entidades de gobiernos nacionales son los principales asociados de la mayoria
de los fondos y programas de las Naciones Unidas, asi como varios de sus organismos
especializados. En las declaraciones de Roma y Paris, el Programa de Accion de Accra y
posteriores resoluciones de la Asamblea General se reconocié la importancia de los
gobiernos nacionales como algo mas que receptores de asistencia, es decir, como partes
soberanas que deciden la manera de proceder en las intervenciones llevadas a cabo en sus
paises. Esas declaraciones tratan de establecer un nuevo modus operandi por el que las
organizaciones no solo trabajan con los gobiernos sino también por conducto de ellos, con
lo que se reconoce la soberania de estos y la medida en que representan el interés superior
de sus pueblos. En la seleccion de esos asociados gubernamentales se tienen en cuenta las
evaluaciones de los sistemas financieros y de gestion de los gobiernos como medida de
diligencia debida con el fin de asegurar la capacidad de llevar a término los programas, asi
como las necesidades de fomento de la capacidad. En el capitulo VI se tratan otras
cuestiones relacionadas con los asociados gubernamentales.

39. Las entidades no gubernamentales (ONG/organizaciones de la sociedad civil)
son asociados en la aplicacion igualmente importantes para la mayoria de las
organizaciones de las Naciones Unidas. Pueden ser nacionales o internacionales y actilan
como proveedores de servicios en proyectos especificos, contribuyen a llevar a término los
programas de las organizaciones de las Naciones Unidas, o se convierten en asociados
estratégicos que asumen el control de los programas una vez finalizada la intervencion de
las Naciones Unidas. Cuando la modalidad elegida es una ONG/organizacion de la
sociedad civil, la decision para seleccionarla entre un conjunto de posibles modalidades de
asociados en la aplicacion se basa en una lista predeterminada de criterios. Esa lista varia
segun el tipo de intervencion y el modelo institucional de la organizacion. Por ejemplo,
para que el ACNUR considere a una entidad como asociado en la aplicacion, dicha entidad
debe estar registrada legalmente; ofrecer confianza desde el punto de vista financiero; haber
aplicado con éxito un programa similar en el pasado; demostrar su capacidad de responder
con rapidez a una emergencia; y tener experiencia local, compartir objetivos humanitarios,
y no haber sido objeto de sanciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Los
criterios de la UNESCO incluyen el requisito de contar al menos con dos afios de
experiencia previa, y la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) requiere prestigio
cientifico y técnico a nivel nacional e internacional. Las organizaciones asociadas de la
ONUDI deben aportar pruebas de su competencia técnica en esferas del desarrollo
industrial sostenible.
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40. Cuando se elige como asociados en la aplicacion a otros organismos de las
Naciones Unidas u organizaciones intergubernamentales, la seleccion se basa en sus
conocimientos especializados, ventajas competitivas y niveles de complementariedad
respecto de cada intervencion en particular.

41.  En muchos casos se considera también la posibilidad de combinar las modalidades
mencionadas. Asimismo, un asociado gubernamental puede a su vez recabar la
participacion de una ONG para que aplique partes de un programa que le ha confiado una
organizacion de las Naciones Unidas. De manera analoga, los organismos de las Naciones
Unidas que actian como asociados en la aplicacion pueden subcontratar a ONG
internacionales que, a su vez, subcontratan a ONG u organizaciones de la sociedad civil
locales para que lleven a cabo actividades.

42.  En la mayoria de las organizaciones examinadas, el personal en los paises adopta las
decisiones sobre la seleccion con arreglo a las respectivas facultades delegadas. En algunos
casos se requiere la aprobacion de la sede de la organizacion; en otros casos, las selecciones
se someten al examen de comités dedicados a los asociados en la aplicacion (similares a los
comités existentes para contratos, donaciones o proyectos) en el pais y/o la sede, segun la
magnitud y el valor monetario de los proyectos en que participen dichos asociados.

43.  En numerosas oficinas en los paises, la seleccion de asociados en la aplicacion
comienza durante los procesos de formulacion de la evaluacion comin para los paises y el
Marco de la asistencia de las Naciones Unidas para el desarrollo —Plan de Asistencia de
las Naciones Unidas para el Desarrollo en los paises de la iniciativa "Unidos en la Accién",
o Marco de Colaboracion con las Naciones Unidas en los paises de renta media— y
elaboracion de los planes de accion de los programas de los paises y los planes de trabajo
anuales. Sin embargo, en las intervenciones humanitarias a corto plazo y otras emergencias,
asi como en el caso de las organizaciones con mandatos esencialmente normativos, el
proceso se basa en las circunstancias de la intervencion especifica. Asimismo, algunos
organismos especializados abordan los requisitos de programacion y definen las esferas de
trabajo prioritarias fuera del Marco de la asistencia de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, por lo que la identificacion de los asociados en la aplicacion tiene lugar en un
contexto complementario, cuando no separado. Ademas, hay varios programas o proyectos
que los organismos de las Naciones Unidas no solo emprenden en un unico pais, sino a
nivel regional, interregional o mundial, por lo que la seleccion varia y en ocasiones se ve
limitada por la falta de asociados en la aplicacion que pueden operar en esos niveles.

44. En el anexo V se resume el conjunto de criterios utilizados por las
organizaciones de las Naciones Unidas para seleccionar las distintas modalidades de
asociado en la aplicacion, asi como los criterios de seleccion empleados una vez se ha
determinado la modalidad. Los inspectores observaron que, en los tltimos aiios, se
han actualizado y revisado las politicas y directrices de varias organizaciones con el
fin de mejorar los procesos de seleccion de los asociados en la aplicacion. Esas
revisiones incluyen criterios de seleccion mas rigurosos para cada categoria y tipo de
asociado en la aplicacion, la posibilidad de utilizar otros procesos competitivos, la
introducciéon de procesos de evaluacién previa, y requisitos para documentar
adecuadamente la seleccion. Ello no obstante, persisten las dificultades, y los inspectores
desean destacar especialmente algunas de ellas en la siguiente seccion.

Dificultades pendientes

45. Las entrevistas sobre el terreno y un examen documental de los informes de
auditoria interna sobre los procesos de seleccion de los asociados en la aplicacion indican
que hay varios factores y limitaciones que pueden influir en dicha seleccion. En proyectos
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financiados mediante contribuciones extrapresupuestarias o voluntarias, ha habido casos en
que los donantes han vinculado sus contribuciones a la seleccion y la participacion de
asociados en la aplicacion especificos o de un grupo limitado de ellos, en particular ONG y
organizaciones de la sociedad civil de paises determinados.

46.  En algunos casos, la seleccion de ONG y organizaciones de la sociedad civil se vio
afectada por preferencias y/o decisiones de los gobiernos anfitriones. Por ejemplo, en
Kenya, una evaluacion realizada por el PMA puso de relieve casos en los que, fuera por
convencion o por eleccion consciente del Gobierno, algunas ONG que prestaban servicios
humanitarios se habian asegurado derechos exclusivos en ciertos territorios o regiones. En
tales circunstancias, la capacidad de aumentar la calidad de los servicios mediante la
busqueda de mejores asociados es limitada’.

47.  La competencia entre organismos por los mismos asociados en la aplicacion es
también una cuestion recurrente, especialmente en contextos como las emergencias, las
operaciones de socorro humanitario o las situaciones posteriores a conflictos, cuando las
opciones y el numero de asociados en la aplicacion suelen ser limitados o inexistentes.
Ademas, esos entornos generan riesgos de corrupcion y favoritismo en los procesos de
seleccion. La disponibilidad limitada de asociados en la aplicacion es también un desafio
para las organizaciones con mandatos muy técnicos o normativos, ya que normalmente son
muy pocos los que disponen de los conocimientos técnicos requeridos.

48.  En relacion con los asociados gubernamentales, no hay un enfoque comun para la
colaboracion con los gobiernos debido a sus diferencias entre los distintos paises. Por
consiguiente, hay dificultades para normalizar los procedimientos o transferir buenas
practicas de un pais a otro.

49.  En algunos casos, las ONG internacionales pueden tener un buen historial de
desempefio en un pais pero no en otro, por ejemplo debido a las diferencias en la capacidad
del personal o a las relaciones con el gobierno anfitrion.

50.  Pese al notable progreso en la actualizacion de las politicas y los procedimientos
relativos a los asociados en la aplicacion y la mejora de los procesos de seleccion, una
observacion recurrente, principalmente respecto de las organizaciones mas pequeiias, es la
falta de formacion y orientacion adecuadas sobre la manera de realizar las selecciones en
las oficinas en los paises, incluidos procedimientos normalizados y listas de comprobacion
para la seleccion (véase también el capitulo XII).

51.  Como se menciond en el capitulo III, la falta de datos facilmente accesibles sobre
los asociados en la aplicacion que ya han trabajado para la organizacion encargada de la
seleccion o para otras organizaciones de las Naciones Unidas en un pais o region es un
obstaculo que dificulta el empleo de la informacion existente en el proceso de seleccion de
tales asociados. La situacion es mas grave en casos de emergencia e intervenciones
humanitarias. En numerosos informes de la OSSI y otras oficinas de auditoria interna, asi
como en el informe de la DCI con la signatura JJTU/REP/97/3, se ha puesto de relieve la
necesidad de que haya bases de datos centralizadas sobre los asociados en la aplicacion
tanto en las sedes como en las oficinas en los paises.

GE.14-00544

> Informe Anual de Evaluacion de 2012 del PMA, "From Food Aid to Food Assistance — Working in
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C.

La importancia fundamental de las evaluaciones de los asociados
en la aplicacion

52.  Como parte del proceso de seleccion, varias organizaciones llevan a cabo
evaluaciones de los asociados en la aplicacion mediante el método armonizado para las
transferencias en efectivo (macroevaluaciones y microevaluaciones) (véase el capitulo X) o
sus propias metodologias de evaluacion. Sin embargo, los inspectores observaron
variaciones importantes en la manera de llevar a cabo y documentar las evaluaciones y la
debida diligencia con respecto a los asociados en la aplicacion. En el peor de los casos, no
se realiza evaluacion alguna de los asociados en la aplicacion. En otros casos, las
evaluaciones no se llevan a cabo como es debido, a falta de analisis pormenorizados
adecuados y verificacion de la informacion facilitada por los asociados respecto de sus
calificaciones. Como se explico en las entrevistas, las razones subyacentes suelen ser la
falta de capacidad, tanto en recursos como en conocimientos especializados, asi como la
falta de directrices y procedimientos adecuados.

53.  La evaluacién inicial pormenorizada de los asociados en la aplicacion en el
marco de los procesos de seleccion es uno de los elementos mas importantes y decisivos
a fin de asegurar la aplicacion efectiva y eficiente de los programas y las actividades.
Esas evaluaciones tienen dos finalidades: en primer lugar, examinar detenidamente el
cumplimiento de los criterios de seleccion por los asociados (fiabilidad, capacidad y
conocimientos técnicos; adhesion a las normas y reglas de las organizaciones de las
Naciones Unidas; idoneidad de los marcos de control interno; capacidades de gestion
financiera, etc.); y, en segundo lugar, permitir una evaluacion en profundidad de los
riesgos a fin de identificar posibles deficiencias y riesgos asi como la manera de
hacerles frente mediante el fomento de la capacidad y medidas de mitigacion de
riesgos.

54.  Asipues, en el caso de los asociados gubernamentales y de las ONG nacionales, una
evaluacion previa amplia y pormenorizada apoyaria los esfuerzos encaminados al fomento
de la capacidad nacional y la transferencia de conocimientos. Permitiria identificar posibles
deficiencias de capacidad y necesidades de formacion, y serviria como herramienta para
decidir sobre la manera de abordarlas. También ayudaria a determinar qué partes de los
programas se pueden aplicar mediante otras modalidades o proveedores de servicios
comerciales. Cabe sefialar que, en aras del buen funcionamiento de las asociaciones,
algunas organizaciones como el ACNUR, el UNFPA y el PMA cada vez realizan mas
ejercicios de evaluacion y diligencia debida en estrecha consulta con los asociados en la
aplicacion de que se trate.

55.  Con frecuencia, los organismos de las Naciones Unidas hacen participes y
proporcionan recursos a varios asociados en la aplicacion que, de forma simultanea, prestan
servicios a otros organismos de las Naciones Unidas y/o a otras entidades como el Banco
Mundial y la Comision Europea. Los investigadores han notificado casos de doble
contratacion/facturacion a multiples donantes por parte de algunos asociados en la
aplicacion por actividades relacionadas con un mismo programa (véase el capitulo XI). Ese
es un riesgo inherente que, aunque no es habitual, debe afrontarse y mitigarse en su caso. El
mejor momento para hacerlo seria al iniciarse la fase de seleccion mediante un proceso
exhaustivo y minucioso de diligencia debida y evaluacion previa. Habida cuenta de los
frecuentes cambios de personal de los asociados en la aplicacion, tales evaluaciones podrian
ser validas durante un periodo limitado o renovarse segin las circunstancias para cada
asociado en la aplicacion.
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56.  Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente aumente la efectividad de
la seleccion de los asociados en la aplicacion y el cumplimiento de las politicas y directrices
conexas en vigor.

Recomendacion 4

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben establecer procesos rigurosos de seleccion y evaluacién de los asociados en la
aplicacion, que estén disefiados para determinar sus capacidades y posibles
deficiencias y riesgos, ademas de asegurar su capacidad de cumplir los requisitos para
la aplicacion de los programas.

17



JIU/REP/2013/4

18

VI

Modalidad de ejecucion nacional (NEX) y modalidad de
aplicacion nacional (NIM)

Las modalidades NEX/NIM

57. Como se ha sefialado, las entidades gubernamentales son importantes asociados de
varias organizaciones del sistema de las Naciones Unidas en la ejecucion y aplicacion de
programas y actividades. En respuesta a las declaraciones de Paris y Roma y posteriores
resoluciones de la Asamblea General (en particular, las resoluciones 47/199, 62/208
y 67/226), los organismos que integran el Comité Ejecutivo del Grupo de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD, UNICEF, UNFPA, PMA) utilizan principalmente las
modalidades normalizadas de ejecucion nacional (NEX) y aplicacion nacional (NIM), en un
esfuerzo por apoyar la implicacién y el fomento de la capacidad nacionales®.

58.  Esas organizaciones han introducido directrices y procedimientos detallados para
hacer operativas las modalidades NEX/NIM; por ejemplo, el PNUD dispone de varias
normas y procedimientos que conforman el marco juridico para la aplicacién de proyectos
mediante las modalidades NEX y NIM; el UNICEF utiliza, entre otras, las directrices
establecidas en los "Arreglos para la ejecucion y la aplicacion nacionales"; y el UNFPA
emplea reglamentos, normas y procedimientos similares a los del PNUD. Otras
organizaciones y organismos especializados, aunque no utilizan las modalidades
NEX/NIM, disponen de directrices propias para aplicar proyectos junto con entidades de
gobiernos nacionales. Los inspectores observaron que organizaciones como la FAO y la
OMS han adoptado medidas recientemente con el fin de adaptarse a las modalidades
NEX/NIM habida cuenta de sus propios modelos institucionales.

59.  En el informe de la DCI titulado "La ejecucion nacional de los proyectos de
cooperacion técnica" (JIU/REP/2008/4), de 2008, se abordaban cuestiones relativas a la
modalidades NEX/NIM vy se identificaban desafios y lecciones aprendidas con respecto a la
aplicacion de esas modalidades. Como se indica en ese informe, dichas modalidades tienen
por objeto: a) aumentar la autonomia nacional mediante el uso eficaz y la mejora de las
capacidades de gestion y los conocimientos técnicos de las instituciones nacionales y las
personas; b) aumentar la sostenibilidad de los programas y proyectos de desarrollo
incrementando la implicacion nacional y local y la dedicacion a las actividades de
desarrollo; y c) reducir la carga de trabajo y lograr la integraciéon con los programas
nacionales aumentando la utilizacion de los sistemas y procedimientos nacionales
correspondientes. En sus conclusiones, el informe sefialaba que la ejecucion a cargo de los
gobiernos exige que las organizaciones de las Naciones Unidas y sus asociados
gubernamentales asuman mas riesgos para lograr un desarrollo sostenido. Esos riesgos
deben mitigarse promoviendo politicas nacionales solidas que propicien la rendicion de
cuentas y fomenten la capacidad.

60. Ademas, en el informe se observaba que varias otras organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas utilizan la ejecucion nacional de manera limitada como modalidad
para aplicar sus programas y proyectos, y algunas se reservan el derecho a utilizarla de
manera limitada o a no utilizarla en absoluto. Una de las razones aducidas en relacion con
esas limitaciones es que las organizaciones no transfieren fondos directamente a los
gobiernos receptores. Otras organizaciones seflalan que, aunque suscriban un acuerdo con
el gobierno, que es el propietario del programa, siguen siendo responsables, en el marco de

® Las definiciones de las modalidades NEX y NIM se examinan en el informe JTU/REP/2008/4.
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sus propios sistemas, de toda la gestion y el seguimiento de los fondos canalizados por
conducto de la ejecucion nacional.

B. Implicacion y fomento de la capacidad nacionales

61. Al realizar el presente examen, los inspectores estudiaron algunas de las cuestiones
mencionadas en el informe JIU/REP/2008/4 con respecto a la aplicacion de actividades de
las Naciones Unidas por conducto de gobiernos nacionales. Las entrevistas sobre el terreno,
los examenes documentales y la bibliografia reciente sobre el tema dieron lugar a algunas
observaciones.

62.  La primera observacion se refiere a la percepcion, tanto por el personal del sistema
de las Naciones Unidas entrevistado como por los gobiernos anfitriones, de que los
compromisos asumidos en la ultima década por la comunidad internacional respecto de la
transferencia de mas responsabilidades a las entidades nacionales para que ejecuten o lleven
a término programas no han sido en todos los casos tan firmes como se esperaba. La
mayoria de los entrevistados indicd que, si bien en diversas declaraciones y resoluciones de
las Naciones Unidas se expresaba un compromiso general respecto de la utilizacion de
sistemas nacionales y del fomento de la capacidad nacional, no ha habido suficiente
claridad en torno a lo que eso significaba en realidad, por ejemplo, "supervision operacional
sobre la ejecucion y aplicacion nacionales", "suministro de programas/proyectos, bienes y
servicios por las Naciones Unidas en nombre de los gobiernos nacionales", o "una
combinaciéon de algunos elementos de ambas cosas". El personal directivo y otros
miembros del personal entrevistados tuvieron dificultades para responder a esas preguntas o
profundizar en ellas sobre la base de sus experiencias de trabajo.

63.  Se han formulado observaciones similares en encuestas realizadas en 2012 y 2013
por la Secretaria de las Naciones Unidas entre los gobiernos de paises donde se ejecutan
programas asi como entre los coordinadores residentes, en el contexto de la revision
cuadrienal amplia de la politica, entre otros’. La Asamblea General, en el parrafo 63 de su
resolucion 67/226, solicitd que se elaborara un enfoque comun para medir los avances en el
fomento de la capacidad y que se formularan marcos concretos para ayudar a los paises en
que se ejecutan programas. En el Plan de Accion sobre la Revision Cuadrienal Amplia de la
Politica del Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo se incluyen las medidas que
han de adoptarse a tal efecto.

64. Ello no obstante, los inspectores no encontraron ningin estudio transversal
independiente a nivel de todo el sistema de las Naciones Unidas sobre cuales son los
resultados reales alcanzados en relacion con la implicacion nacional y la armonizacion de
todo el sistema por lo que se refiere al fomento de la capacidad, en consonancia con la
revision trienal amplia de la politica y la revision cuadrienal amplia de la politica, o sobre la
cuestion de quiénes son en definitiva responsables de la ejecucion de los programas y de
sus resultados. A excepcion de un niimero limitado de evaluaciones encargadas por ciertas

Véase "Aplicacion de la resolucion 67/226 de la Asamblea General sobre la Revision cuadrienal
amplia de la politica relativa a las actividades operacionales del sistema de las Naciones Unidas para
el desarrollo: Informe del Secretario General" (E/2013/94), que proporciona mas informacion sobre
las cuatro encuestas de 2012 que se enviaron a los gobiernos de todos los paises en que se ejecutan
programas y a todos los coordinadores residentes, miembros de los equipos de las Naciones Unidas en
los paises, presidentes de los equipos de gestion de las operaciones en los paises, y organizaciones de
la sociedad civil en los paises en que se ejecutan programas.
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organizaciones para abordar ese asunto en el contexto de sus propias operaciones®, parece
que en la mayoria de organizaciones de las Naciones Unidas se ha pasado por alto en muy
amplia medida el estudio del impacto de sus intervenciones en la implicacion nacional, el
fomento de la capacidad y sus ramificaciones. Los inspectores consideran que debe ser
objeto de reflexion colectiva en las entidades del sistema de las Naciones Unidas, asi como
el tema central de un estudio exhaustivo a nivel de todo el sistema.

65.  Otra observacion formulada en las entrevistas en sedes y oficinas sobre el terreno se
refiere a la practica cada vez mas frecuente de algunos organismos de desarrollo de las
Naciones Unidas consistente en llevar a término sus programas abiertamente a través de la
aplicacion directa y/o mediante la participacion directa de las oficinas de las Naciones
Unidas en los paises, para prestar servicios como la gestion de los recursos humanos o la
contratacion a entidades nacionales. Algunas organizaciones también establecen unidades
adscritas a ministerios gubernamentales nacionales que se encargan de coordinar la
aplicacion de los programas mediante las modalidades NEX o NIM. Como se indic6 a los
inspectores, por una parte ese ha sido un enfoque 1til para fomentar la capacidad nacional.
Por otra parte, se sefiald que hay que prestar mas atencién para asegurarse de que esas
unidades continten centradas en la coordinacion, la transferencia de conocimientos, el
fomento de la capacidad y los servicios de asesoramiento, y no participen directamente en
la aplicacion real de los programas, lo que equivaldria a una situacion de "aplicacion directa
de facto".

66. Al parecer, un aspecto relacionado con la observacion anterior es que algunos
gobiernos nacionales optan por que los organismos de las Naciones Unidas ejecuten o
apliquen directamente los programas o proyectos. Ello puede responder a que el gobierno
carece de la capacidad para hacerlo y desea evitar el riesgo de un posible fracaso y sus
repercusiones sobre la financiacion por los donantes, o a que estd menos interesado en el
fomento de la capacidad y mas en la ejecucion del programa propiamente dicha, como
puede ser el caso en los paises de ingresos medios.

67.  Otro aspecto es el entorno de aversion al riesgo en el que varias organizaciones de
las Naciones Unidas se ven obligadas a operar. La mayoria del personal de las Naciones
Unidas entrevistado sobre el terreno considera que para fomentar la capacidad es necesario
un esfuerzo mas centrado en el elemento de "capacidad" que en el elemento de "ejecucion”
de la intervencion. En principio, esto requiere en ciertas ocasiones que las organizaciones
de las Naciones Unidas asuman mds riesgos en su colaboraciéon con los asociados
gubernamentales (que pueden carecer de los medios necesarios para llevar a término un
programa) y desplieguen esfuerzos para prestarles apoyo en todas las etapas. Los riesgos
que conlleva la ejecucion por conducto de esos asociados gubernamentales pueden ser
mucho mayores que volver a recurrir a la aplicaciéon directa o a ONG. En un entorno
operativo que requiere intensificar la rendicion de cuentas y la optimizacion del empleo de
los recursos, y en el que los Estados Miembros donantes son cada vez mas intolerantes
frente al fraude y la corrupcién, la preocupacion primordial de las organizaciones de las
Naciones Unidas es asegurarse de que los programas se lleven a término de conformidad
con sus mandatos y las normas que les son aplicables. El fomento de la capacidad puede
tener lugar, pero parece mas un ejercicio tangencial que el objetivo central de las
intervenciones.

PNUD, Evaluation of UNDP Contributions to Strengthening National Capacities, diciembre de 2010;
UNFPA, Evaluation Report No.20, UNFPA'’s Support to National Capacity Development
Achievements and Challenges, septiembre de 2003; y PMA, Evaluation of WFP'’s Capacity
Development Policy and Operations, mayo de 2008.
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68. Los inspectores sefialan que una serie de organismos tiene varios programas
dedicados al fomento de la capacidad de las entidades gubernamentales, y que en el sistema
de las Naciones Unidas ha habido varias intervenciones exitosas que muestran lo que puede
conseguirse cuando se ponen en marcha iniciativas concretas de fomento de la capacidad.
Sin embargo, las dificultades y realidades vinculadas a la aplicacion mediante las
modalidades NEX/NIM, asi como sus riesgos y costos conexos, son factores que deben
tenerse en cuenta. Numerosos entrevistados consideraron que la distribucion de riesgos
entre los Estados Miembros donantes, las organizaciones de las Naciones Unidas y los
gobiernos receptores debe ser objeto de un examen mas exhaustivo por los distintos
interesados, con el fin de generar un entorno que propicie el éxito de las intervenciones.
Aunque las modalidades NEX/NIM parezcan reflejar una opciéon mas arriesgada de
ejecucion/aplicacion de programas a corto plazo, se pueden obtener beneficios y
recompensas a largo plazo de acuerdo con el espiritu de las mencionadas resoluciones de
las Naciones Unidas.

69.  Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la efectividad y
eficiencia de la colaboracion con los asociados en la aplicacion.

Recomendacion 5

La Asamblea General, en el contexto de la revision cuadrienal amplia de la
politica y en consonancia con el esfuerzo en curso para desarrollar un marco comin
de las Naciones Unidas que permita medir los progresos realizados respecto del
fomento de la capacidad nacional, debe encargar un estudio a nivel de todo el sistema
para hacer balance de los enfoques, las iniciativas y los sistemas empleados con los
asociados en la aplicacion por lo que se refiere a su efectividad e impacto respecto del
fortalecimiento de las capacidades nacionales y el fomento de la implicacion nacional
al llevar a término programas y actividades con miras a un desarrollo sostenible.

GE.14-00544 21



JIU/REP/2013/4

22

VII.

La multiplicidad de instrumentos juridicos

70.  Las organizaciones utilizan un abanico de instrumentos juridicos para colaborar con
los asociados en la aplicacion, y han disefiado distintos acuerdos modelo para las diversas
categorias de esos asociados. Para los asociados gubernamentales y las organizaciones
intergubernamentales se suelen utilizar memorandos de entendimiento, mientras que para
las ONG vy las organizaciones de la sociedad civil se suscriben cartas de acuerdo, cartas de
entendimiento o acuerdos similares. Cuando una organizacion de las Naciones Unidas hace
participe a otra organizacion de las Naciones Unidas en calidad de asociado en la
aplicacion, en la mayoria de los casos se utiliza un acuerdo modelo normalizado que ha
disefiado el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD) y la UNDOCO. Los
acuerdos se suelen complementar con documentos de los proyectos y demas documentacion
de apoyo.

71.  Algunas organizaciones, en particular las que trabajan en el sector de la asistencia
humanitaria, han establecido procedimientos acelerados y utilizan acuerdos para situaciones
de contingencia con asociados preseleccionados en casos de emergencia y crisis (véase el
capitulo XIII). Entre otros instrumentos juridicos cabe citar los acuerdos tripartitos (por
ejemplo, acuerdos entre el ACNUR, el gobierno que acoge a los refugiados y el asociado en
la aplicacién) y los acuerdos globales con ONG internacionales (por ejemplo, los
memorandos de entendimiento globales del PMA por los que se establecen arreglos para la
colaboracion con una ONG internacional). En el caso de la OMS, cabe citar los acuerdos
para la realizacion de trabajos, utilizados en el contexto de la contratacion de bienes y
servicios; acuerdos de servicios técnicos, utilizados en el contexto de investigaciones
clinicas y trabajos de desarrollo; y acuerdos de cooperacion financiera directa, cuando la
OMS realiza pagos para cubrir el costo de articulos que, de otro modo, correrian a cargo de
los gobiernos.

72.  En el anexo VI se resumen los diferentes instrumentos juridicos empleados por las
organizaciones de las Naciones Unidas para colaborar con los asociados en la aplicacion.

73.  Conviene observar que varias organizaciones, como la Secretaria de las Naciones
Unidas (Fondo de las Naciones Unidas para la Consolidacion de la Paz, Fondo de las
Naciones Unidas para la Democracia (UNDEF)) y la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (UNODC) proporcionan financiacion a terceros mediante subvenciones
en el marco de acuerdos de subvencion suscritos con las organizaciones receptoras. Si bien
la modalidad de subvencion difiere de la modalidad de asociado en la aplicacion por lo que
se refiere al origen de los fondos, que suelen provenir de fuentes extrapresupuestarias y se
asignan especificamente al programa de subvenciones de que se trate, la seleccion de los
beneficiarios, su evaluacion previa y las cuestiones relativas a la debida diligencia, la
vigilancia, la auditoria, la presentacion de informes y la rendicion de cuentas son similares
a las de la modalidad de asociado en la aplicacion. Por consiguiente, las recomendaciones
del presente informe que se refieren a esas cuestiones pueden aplicarse también a la
modalidad de subvencion en el entendimiento de que las caracteristicas especificas de dicha
modalidad deben tomarse en consideracion segin proceda. De manera analoga, las
recomendaciones también se aplican a las modalidades de aplicacion en el contexto de los
fondos de donantes multiples y otros fondos mancomunados como el FMAM, los fondos
fiduciarios de donantes multiples, los fondos humanitarios comunes y los fondos de
emergencia.
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Actualizacion de los acuerdos con los asociados en la aplicacion
en consonancia con las buenas practicas

74.  El contenido de los acuerdos modelo empleados para las diferentes categorias de
asociados en la aplicacion varia de una organizacion a otra. Establecen el marco principal
de cooperacion y el modo de trabajo, incluidos los objetivos del proyecto, las
responsabilidades y obligaciones de las partes, las modalidades de aplicacion, la
presentacion de informes, la vigilancia y los arreglos de auditoria. El anexo VII contiene
una lista de las disposiciones mas utilizadas y los requisitos minimos mas frecuentes en los
acuerdos con asociados en la aplicacion, tanto en los acuerdos propiamente dichos como en
la documentacion de los proyectos conexos.

75. Al examinar una muestra de acuerdos con asociados en la aplicacion, los inspectores
observaron que no todos ellos incluian las disposiciones necesarias para asegurar que los
intereses y derechos de las organizaciones se salvaguarden adecuadamente. Por ejemplo,
algunas organizaciones no han incluido facultades indagatorias sobre terceros Yy
subcontratistas que les permitan investigar a los asociados en la aplicacion. Algunos
ejemplos de buenas practicas a ese respecto son iniciativas de organizaciones como el
PNUD, el UNICEF, la ONUDI y el ACNUR, que han subsanado esa deficiencia anadiendo
clausulas apropiadas a sus acuerdos modelo.

76.  También hay deficiencias en cuanto a las disposiciones sobre clausulas para la lucha
contra el terrorismo y la corrupcion y clausulas de restitucion, el uso del emblema de la
organizacion y la propiedad intelectual, la contratacion por los asociados en la aplicacion, y
clausulas relativas a los conflictos de leyes. Otras limitaciones son la inexistencia de
clausulas sobre las responsabilidades legales en relacion con las actividades de los
asociados en la aplicacion o los derechos de propiedad sobre los equipos que se les
proporciona. Por ultimo, no todos los acuerdos con asociados en la aplicacion incluyen una
referencia formal a un co6digo de conducta ni exigen su cumplimiento.

77. Como se ha mencionado, los riesgos de que un asociado en la aplicacion reciba
fondos adicionales de otros donantes por el mismo programa o de que cobre los mismos
gastos generales a varios donantes también podrian abordarse incluyendo una disposicién
en el acuerdo por la que se exija al asociado que comunique a la organizacion de las
Naciones Unidas cualesquiera otros fondos adicionales recibidos en relacion con un
proyecto especifico. Organizaciones como la ONUDI y el ACNUR han incorporado
clausulas a tal efecto en sus acuerdos con asociados en la aplicacion.

78.  El cuadro 1 contiene algunas de las disposiciones y clausulas no incluidas de manera
sistematica en los acuerdos con los asociados en la aplicacion de todas las organizaciones
del sistema de las Naciones Unidas y que, en opinién de los inspectores, son importantes
para salvaguardar los intereses y derechos de esas organizaciones. Véase también el
anexo VII, que contiene disposiciones y clausulas adicionales.

Cuadrol 1
Clausulas/disposiciones importantes no incluidas de manera sistematica en los
acuerdos con los asociados en la aplicacién

* Facultades indagatorias sobre terceros y subcontratistas
* Clausulas para la lucha contra el terrorismo y la corrupcion
* Requisito de notificacion inmediata de cualquier fraude detectado

* Indicadores de desemperio para las actividades, el producto, los efectos y
los resultados de la labor de los asociados en la aplicacion
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» Contratacion y subcontratacion por los asociados en la aplicacion
* Clausulas relativas a los conflictos de leyes

* Disposiciones sobre propiedad intelectual y uso del emblema de la
organizacion

» Limitaciones de las responsabilidades legales en relacion con las
actividades de los asociados en la aplicacion

* Derechos de propiedad sobre los equipos proporcionados a los asociados
en la aplicacion

Requisito y cumplimiento de un codigo de conducta para los asociados en
la aplicacion

* Disposicion relativa a la notificacion de los fondos recibidos de otros
donantes en relacion con el proyecto

79. Los memorandos de entendimiento, las cartas de acuerdo y otros documentos
similares son una parte importante de la base de operaciones y logro de resultados previstos
para los asociados en la aplicacion. A fin de que tales documentos resulten efectivos, deben
contener elementos esenciales que abarquen todas las etapas y los aspectos de la labor de
aplicacion del programa/proyecto.

80.  Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la efectividad y
eficiencia de la colaboracion con los asociados en la aplicacion.

Recomendacion 6

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben actuar para fortalecer los acuerdos suscritos con los asociados en la aplicacién y
otros instrumentos juridicos conexos en consonancia con las buenas practicas a fin de
asegurarse de que incluyan todas las disposiciones necesarias para salvaguardar los
intereses y derechos de sus organizaciones.

Acuerdos en pequeiia escala

81.  Varias organizaciones como el ACNUR, ONU-Habitat, el UNICEF y la OIT han
suscrito acuerdos con asociados en la aplicacion para proyectos en pequefia escala que solo
requieren una cantidad limitada de recursos. Esos acuerdos contienen disposiciones menos
estrictas e incluyen procedimientos de aprobacion con arreglo a la respectiva delegacion de
facultades. Los entrevistados indicaron que tales acuerdos alivian la carga administrativa de
la organizacion, reducen los costos de transaccion y permiten la adopcion rapida de
decisiones. En el anexo VI se proporciona informacion sobre las organizaciones que han
elaborado acuerdos en pequefia escala con asociados en la aplicacion, entre otras cosas. En
el anexo VIII se incluye un ejemplo de modelo de acuerdo en pequefia escala. Los
inspectores recomiendan que las organizaciones, si no lo han hecho ya, consideren la
posibilidad de elaborar y adoptar acuerdos en pequeiia escala con asociados en la
aplicacion con arreglo a la delegacion de facultades que corresponda.
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Proliferacion de acuerdos con los asociados en la aplicacion

82.  Los inspectores sefialaron la tendencia de algunas organizaciones a disponer de un
numero inusualmente elevado de asociados en la aplicacion. En lugar de concertar un tnico
acuerdo con un asociado en la aplicacion para la totalidad de un programa o proyecto,
algunas oficinas en los paises suscriben multiples acuerdos de menor cuantia que abarcan
partes de los programas/proyectos. La razon principal de ello es lo que se percibe como
obstaculos relacionados con los umbrales de aprobacion y la delegacion de facultades
conexa a nivel de pais. Como indic6 el personal sobre el terreno, cumplir los
procedimientos de aprobacion, incluida la aprobacion en la sede o en comités para los
asociados en la aplicacidon, requeria mucho tiempo y era un proceso gravoso que
incrementaba la carga administrativa y retrasaba la aplicacion de los proyectos. Sin
embargo, se reconocid que desviarse de esa practica no es conforme con las reglas
establecidas sobre la delegacion de facultades, debilita el proceso de seleccion y los
controles existentes, y da lugar a un mayor nimero de acuerdos que requieren seguimiento,
por lo que aumenta el riesgo en general.

83. A ese respecto, un tema recurrente en los informes de auditoria interna y externa fue
el del elevado numero de obligaciones pendientes que se afiade al de los acuerdos activos
con asociados en la aplicacion y da lugar a costos administrativos adicionales. Al abordar
las preocupaciones de los auditores, varias organizaciones como el UNICEF, el PNUD,
ONU-Mujeres y el PNUMA se han esforzado en reducir el nimero de obligaciones
pendientes. La introduccion de nuevos instrumentos de vigilancia financiera (como el
registro financiero para las oficinas del PNUD en los paises) o sistemas como una interfaz
electronica compartida con los asociados en la aplicacion que permita liquidar anticipos en
linea son buenas medidas adicionales para reducir el nimero de acuerdos activos.

84.  Es necesario establecer un equilibrio entre los controles necesarios y el respeto de
los procedimientos establecidos, de forma que se permita cierta flexibilidad en los casos en
que sean precisos y adecuados para reducir la carga administrativa.

85.  Los inspectores recomiendan que los jefes ejecutivos de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas: a) examinen los umbrales vigentes y la delegaciéon de
facultades a las oficinas en los paises para concertar acuerdos con asociados en la
aplicacion, habida cuenta del papel que desempeiian los comités para los asociados en
la aplicacion a nivel de pais; y b) en caso necesario, modifiquen las disposiciones sobre
los umbrales con el fin de permitir flexibilidad administrativa al tiempo que se
mantengan los controles adecuados para asegurar el cumplimiento.

Acuerdo modelo del Grupo de las Naciones Unidas para
el Desarrollo para la colaboracion entre organismos de
las Naciones Unidas

86.  El Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD) ha elaborado y
respaldado un acuerdo modelo para la colaboracién entre organismos de las Naciones
Unidas, junto con una nota orientativa’. Ese acuerdo modelo entre organismos de las
Naciones Unidas proporciona un formato y una estructura generales cuando dos
organismos establecen una asociaciéon y uno de ellos transfiere recursos al otro para que
lleve a cabo actividades de programas, al tiempo que facilita opciones a los organismos
segun las circunstancias.

GE.14-00544

GNUD, grupo de supervision de la gestion fiduciaria, "Guidance note on transferring contributions
from one UN agency to another for the purpose of programmatic activities, marzo de 2011".
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87.  Se informo6 a los inspectores de que las organizaciones de las Naciones Unidas no
utilizan el acuerdo modelo normalizado del GNUD en todos los casos en que seria
conveniente. Coincidiendo con la sugerencia del GNUD, los inspectores recomiendan
que, siempre que sea viable, las organizaciones de las Naciones Unidas utilicen el
acuerdo modelo del GNUD para la colaboracion entre organismos de las Naciones
Unidas con miras a reducir los costos de las transacciones y facilitar la coherencia de
todo el sistema de las Naciones Unidas.
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VIII. Vigilanciay evaluacion

88.  La vigilancia y la evaluacion efectivas de la labor de los asociados en la aplicacion
es esencial para asegurar que los recursos que se les asignan se destinen a los fines
establecidos y se obtengan los objetivos y resultados previstos.

89. En la mayoria de las organizaciones examinadas, el marco de vigilancia y
presentacion de informes en relacion con sus respectivos programas/proyectos con
asociados en la aplicacion se describe en los acuerdos suscritos y en la documentacion de
los proyectos conexos. Dicho marco establece, entre otras cosas, las responsabilidades,
actividades y el producto de los asociados en la aplicacion, junto con los respectivos plazos
y presupuestos, el tipo y la frecuencia de la presentacion de informes, y las actividades de
vigilancia convenidas. También se determinan los calendarios de pago unico/fraccionado
sobre la base de los progresos realizados hasta una fecha determinada. El marco de
vigilancia y presentacion de informes de las diversas organizaciones varia segun el tipo de
proyecto, el tipo de intervencion y el entorno de aplicacion.

90. Los inspectores observaron que, en los ultimos afios, varias organizaciones de las
Naciones Unidas han concertado esfuerzos para fortalecer la vigilancia de los asociados en
la aplicacion, entre los que cabe mencionar un examen mas sistematico de los informes que
presentan, la realizacion de visitas sobre el terreno y controles puntuales mas frecuentes, asi
como la actualizacion y revision de sus directrices de vigilancia, como las que establecen
procedimientos normalizados o incluyen listas de comprobacion para que el personal sobre
el terreno pueda vigilar la labor de los asociados en la aplicacion'.

91.  La introduccién del método armonizado para las transferencias en efectivo en 2006
tuvo por objeto armonizar las transferencias en efectivo realizadas a los asociados en la
aplicacion y facilitar una mejor vigilancia de su labor. El marco de ese método, elaborado
por el GNUD y la UNDOCO -conjuntamente, incluye elementos de vigilancia del
desempefio de los asociados en la aplicacion, una herramienta para elaborar informes
financieros, a saber, el Formulario de autorizacion de fondos y certificacion de gastos
(FACE), y regimenes de auditoria para los proyectos que se les asignan. Una de las ventajas
del marco es que el régimen de vigilancia se basa en riesgos identificados al inicio del
proceso de aplicacion. Sin embargo, no todas las organizaciones de las Naciones Unidas
han adoptado el marco del método armonizado para las transferencias en efectivo. En el
capitulo X se abordan cuestiones y dificultades en relacion con dicho método, asi como los
esfuerzos en curso encaminados a fortalecer su aplicacion.

92.  Pese a las notables mejoras, varias organizaciones reconocieron que debe hacerse
mas para asegurar un marco solido y efectivo de vigilancia de los asociados en la
aplicacion. Los auditores internos han expresado en repetidas ocasiones su preocupacion
sobre la idoneidad de la orientacion y la ineficacia de los mecanismos existentes de

Cabe sefialar que la Union Europea, un asociado importante de las Naciones Unidas que ha
contribuido con mas de 1.000 millones de euros de apoyo a los programas y proyectos de asistencia
externa, ha introducido modificaciones en sus reglamentos financieros (vigentes a partir de 2014) que
repercutiran en el modo en que la Unidén Europea trabaja con los asociados (en la aplicacion),
incluidas las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas. Entre esas modificaciones se
incluye, por ejemplo, el requisito de asegurarse desde el principio de que los sistemas vigentes en los
organismos de las Naciones Unidas (y otros asociados) para la colaboracion con ellos son adecuados
en cuanto a la optimizacion del empleo de los recursos obtenidos, incluida la garantia de que el dinero
se utilizara con los fines previstos y de que se detectara cualquier posible irregularidad. En el
momento de llevar a cabo el presente examen, seguia en curso el proceso de revision de las normas y
procedimientos aplicables de la Union Europea, incluidos los de EuropeAid y la Direccion General de
Ayuda Humanitaria y Proteccion Civil de la Comision Europea (EU/ECHO).
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vigilancia y presentacion de informes en relacion con los asociados en la aplicacion. Una de
las cuestiones observadas por los inspectores es que la vigilancia aun depende
fundamentalmente de los progresos realizados y de los informes finales que facilitan los
propios asociados en la aplicacion, si bien en muchos casos el personal de las Naciones
Unidas no verifica la informacion proporcionada. En caso de realizarse, las verificaciones
no son sistematicas y no se basan en evaluaciones de riesgos. En algunas oficinas en los
paises, las visitas sobre el terreno a los lugares donde se ejecutan los proyectos, los
controles puntuales y la disponibilidad de documentacién de apoyo como recibos o
comprobantes constituyen la excepcion y no la regla. Se observo que, en algunos casos, las
organizaciones no solo carecen de mecanismos de vigilancia sino que a menudo no tienen
acceso directo a los beneficiarios, por lo que se depende absolutamente de los informes
elaborados por los asociados en la aplicacion sin la suficiente verificacion de la informacion
y los datos que contienen.

93. Al parecer, una limitacién importante para la vigilancia efectiva es la falta de
capacidad, tanto en recursos (humanos y de otro tipo) como en conocimientos
técnicos. La vigilancia requiere ciertas competencias, como conocimientos financieros,
aptitudes para gestionar los programas y conocimientos técnicos especificos de los
programas y proyectos. Por ejemplo, el personal encargado de los programas que no esté
familiarizado con el examen de los estados financieros puede pasar por alto incoherencias o
problemas en los informes financieros presentados por los asociados en la aplicacion y, al
contrario, el personal encargado de las finanzas puede no estar en condiciones de evaluar
los logros de manera adecuada. Sin embargo, en muchos casos las actividades de vigilancia
llevadas a cabo en la oficina en el pais o sobre el terreno corren a cargo del limitado
personal disponible en la oficina, independientemente de su experiencia. Como observaron
y confirmaron los entrevistados en numerosos informes de auditoria interna, es preciso
proporcionar una mejor orientacion para la vigilancia, por ejemplo mediante
procedimientos normalizados, listas de comprobacion, etc., ademas de una formacion mas
intensiva para el personal en técnicas de vigilancia, especialmente en los casos en que las
visitas de inspeccion corren a cargo de personal subalterno que carece de los conocimientos
apropiados o no esta familiarizado con las operaciones de los asociados en la aplicacion
objeto de examen. Los escasos recursos disponibles para vigilar a los asociados en la
aplicacion sigue siendo uno de los principales desafios en la mayoria de organizaciones.

94.  Finalmente, en zonas donde hay o ha habido conflictos, situaciones de crisis
humanitaria y regiones inaccesibles por otras razones, la vigilancia de las actividades de los
asociados en la aplicacion sigue siendo un desafio persistente que la mayoria de
organizaciones se esfuerza arduamente por superar.

Vigilancia basada en los riesgos de los proyectos de los asociados
en la aplicacion

95.  En varias ocasiones, los auditores internos y externos han recomendado que las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas desarrollen y establezcan un marco de
vigilancia de los asociados en la aplicacion sistematico y basado en riesgos. Especialmente
en el caso de las organizaciones que tienen numerosos proyectos con asociados en la
aplicacion y disponen de personal limitado para vigilar su labor, un sélido marco de
vigilancia basada en los riesgos facilitaria la asignacion de los escasos recursos a los
proyectos mas expuestos. Como parte de la evaluacion y diligencia debida respecto de un
asociado en la aplicacion, se deben identificar los riesgos conexos asi como elaborar y
aplicar planes respectivos de mitigacion de riesgos. El nivel de riesgo determinaria, entre
otras cosas, el alcance y el tipo de las actividades de vigilancia, las medidas adicionales de
diligencia debida, los calendarios de pago Unico/fraccionado, la frecuencia de presentacion
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de informes, las solicitudes de documentaciéon de apoyo, los arreglos de auditoria, las
visitas sobre el terreno/de inspeccion y los controles puntuales.

96. Mientras que los enfoques basados en riesgos y en la gestion de riesgos
institucionales con respecto a diversos aspectos de la ejecucion de proyectos, incluida la
auditoria basada en riesgos, son una practica cada vez mdas habitual en numerosas
organizaciones de las Naciones Unidas, no sucede lo mismo con la gestion de los asociados
en la aplicacion. Algunas organizaciones, en particular las que han actualizado
recientemente sus politicas y directrices relativas a los asociados en la aplicacion, han
comenzado a dar respuesta a esas deficiencias y han desarrollado un enfoque basado en
riesgos para la gestion y vigilancia de sus asociados en la aplicacion.

97. Un ejemplo es el ACNUR, que estd desplegando esfuerzos encomiables para
incorporar practicas de gestion de riesgos en todos los procesos relacionados con la gestion
de los asociados en la aplicacion. En 2009 se introdujo una herramienta de preseleccion de
los asociados basada en riesgos. Ademas, entre otras medidas, se ha elaborado una nota
orientativa para las oficinas del ACNUR sobre la vigilancia del desempefio de los asociados
en la aplicacion, en la que se explica como utilizar y aplicar un enfoque mas estructurado de
vigilancia de los asociados en la aplicacion basada en riesgos. Asimismo, recientemente se
han introducido directrices de politicas y procedimientos sobre un enfoque de preseleccion
de los asociados basado en riesgos. En el PMA, tras un examen de los marcos vigentes de
gestion de riesgos relativos a los asociados en la aplicacion encaminado a identificar
procesos y herramientas comunes de evaluacion de riesgos para gestionar los riesgos
compartidos de manera activa, se decidi6 llevar a cabo estudios y talleres monograficos con
asociados en Zimbabwe y Sudan del Sur con el fin de asegurar que se comprendiera la
manera en que pueden compartirse los riesgos sobre el terreno. En los talleres se
identificaron varias constataciones, que se presentaron mas adelante en el marco de las
consultas anuales del PMA en materia de asociaciones (2013). Segun parece, los talleres
conjuntos sobre distribucidon de riesgos en que participaron el PMA y los asociados en la
aplicacion resultaron foros efectivos para examinar abiertamente los riesgos, en particular
cuando la magnitud y/o el alcance de las operaciones impiden el establecimiento de
mecanismos efectivos de distribucion de riesgos. En los talleres se alentd al personal del
PMA vy de los asociados en la aplicacion a que compartieran riesgos en el contexto de sus
operaciones, al tiempo que se pusieron de relieve los objetivos y riesgos comunes, asi como
la identificacion de acciones encaminadas a mitigar dichos riesgos y la implicacion conexa.

98. Sin embargo, en relacion con varias organizaciones los inspectores también
seflalaron casos en que las actividades de vigilancia se guiaban por razones de conveniencia
o por consideraciones circunstanciales o fortuitas, en lugar de factores de riesgo real. Por
ejemplo, se realizaban visitas en el marco de programas asignados a asociados en la
aplicacion en una region determinada porque era facil acceder a ella, mientras que nunca se
inspeccionaban o visitaban lugares remotos pese a que los programas conexos conllevaban
mas riesgos. En otros casos, se visitaron lugares donde se habian asignado proyectos de
bajo riesgo porque la zona geografica coincidia con la de otros proyectos cuya inspeccion
se habia programado. En otras ocasiones, las decisiones sobre los proyectos que deben ser
objeto de inspecciones se realizan ad hoc sobre la base de las preferencias de distintos
miembros del personal directivo u otro personal adscrito a los programas, que puede
emplear diferentes criterios. Disponer de un marco formal de vigilancia basada en riesgos
ayudaria a asegurar que los factores de riesgo se tuvieran debidamente en cuenta, y
permitiria una planificacion prospectiva de la mitigacion de los riesgos y una
documentacion adecuada del proceso, asi como un uso eficiente de los recursos escasos.

99.  En ese contexto, otra cuestion sefialada se referia al calendario y a las modalidades
de pago a los asociados en la aplicacion. Se observd que, en algunos casos, la cuantia, el
nivel y la frecuencia de los tramos de crédito y las modalidades de transferencia no se
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decidian sobre la base de una evaluacion minuciosa de los riesgos conexos. En algunos
proyectos es dificil, cuando no imposible, recuperar los anticipos si surgen problemas de
incumplimiento relacionados con la aplicacion de los proyectos. Hay organizaciones que
adelantan hasta el 80% de los recursos, con frecuencia a asociados en la aplicacion cuyos
antecedentes no se han investigado a fondo, y ello resulta problematico. El calendario y las
modalidades de transferencia en efectivo a los asociados en la aplicaciéon deben formar
parte integrante del marco de vigilancia de esos asociados, sobre la base de un analisis de
riesgos exhaustivo y riguroso.

100. Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente asegure la vigilancia
efectiva de la aplicacion de los programas por los asociados en la aplicacion.

Recomendacion 7

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben establecer marcos de vigilancia basada en los riesgos que les permitan
proporcionar orientaciones a sus respectivas organizaciones para que vigilen de
manera sistematica los programas y proyectos llevados a término por los asociados en
la aplicacion. Las oficinas en los paises adaptarin esos marcos para que los tipos de
intervencion se correspondan de la mejor manera posible con el entorno especifico de
cada pais.

Vigilancia basada en los resultados de los proyectos de los asociados
en la aplicacion

101. Los inspectores observaron que, en la mayoria de los casos, las lineas
presupuestarias de los programas/proyectos asignados a los asociados en la aplicacion no se
corresponden claramente con las actividades, productos y resultados conexos, lo que
dificulta la evaluacion de la calidad de los servicios prestados y del empleo optimo de los
recursos. Una vigilancia efectiva requiere criterios e indicadores de desempeiio
preestablecidos y claros que sirvan de base y referencia para la vigilancia. Aunque en
algunos casos las responsabilidades, las actividades y el producto esperado de cada
asociado en la aplicacion figuraban en los acuerdos suscritos y en la documentacion de los
proyectos conexos, no sucedia lo mismo con la especificacion de los efectos, resultados e
impactos previstos.

102. Los examenes de informes elaborados por asociados en la aplicacion indican que, en
la mayoria de los casos, no hay una correlacion directa entre los marcos de presentacion de
informes de los asociados en la aplicacion y el marco basado en resultados del programa en
cuestion. Se observd que la presentacion de informes por los asociados en la aplicacion se
centraba sobre todo en las actividades y raramente en los resultados y efectos. En general,
el personal directivo entrevistado sobre el terreno consideraba que los informes de los
asociados en la aplicacion deben basarse mas en los resultados y vincularse en mayor
medida al marco de gestion basada en los resultados de la organizacion, asi como a los
planes anuales de trabajo, los planes de accion de los programas en los paises y los marcos
de la asistencia de las Naciones Unidas para el desarrollo del respectivo pais donde se lleva
a cabo el programa.

103. Como se ha sefialado, a menudo hay una desconexion entre la vigilancia financiera y
la vigilancia programatica. A ese respecto, es importante disponer de indicadores claros,
detallados y diferenciados del desempefio financiero y programatico, que figuren en los
acuerdos con los asociados en la aplicacion y en la documentacion de los proyectos
conexos y que permitan una vigilancia mas rigurosa, integrada y sistematica de las
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actividades. A tal fin, algunas organizaciones como el PMA (Nairobi) han comenzado a
efectuar visitas conjuntas de inspeccion y sobre el terreno en las que participan equipos
integrados por personal financiero y adscrito a los programas.

104. El UNICEF ha puesto en marcha una iniciativa encomiable para elaborar nuevas
directrices que inviten a redactar documentos de programas para asociaciones mas amplias
(en valor e importancia), en los que se describa la logica de la cadena de resultados y se
explique de qué manera contribuird la asociacion a los resultados (efectos o productos,
segun proceda) pertinentes a cada programa. Ademas, el UNICEF espera que las
asociaciones contribuyan al logro de resultados identificados conjuntamente con el
gobierno de que se trate. Esto se documenta en un plan de trabajo en el que deben figurar
las lineas generales de las actividades llevadas a cabo por el asociado en la aplicacion. De
esa forma, el UNICEF puede vigilar y examinar las contribuciones al logro de un resultado
determinado.

105. Los inspectores recomiendan que los jefes ejecutivos de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas, en consonancia con los principios de la gestion basada
en los resultados, incluyan indicadores de desempeiio preestablecidos y claros en los
acuerdos con los asociados en la aplicacion y/o la documentacién conexa —como por
ejemplo el documento del proyecto, el plan de trabajo o el presupuesto del proyecto
asignado al asociado en la aplicacion— en los que se describan las responsabilidades,
las actividades, el producto, los efectos y los resultados que se esperan de los asociados
en la aplicacion.

Vigilancia a distancia

106. Cada vez mads, las organizaciones de las Naciones Unidas operan y aplican
programas y proyectos en entornos dificiles, como paises después de conflictos, situaciones
de crisis humanitaria, o zonas y regiones de dificil acceso. Esto plantea desafios para una
vigilancia efectiva, ya que el acceso a los beneficiarios puede ser imposible o darse
unicamente en condiciones muy restrictivas, lo que en ciertos casos entrafia riesgos para la
seguridad y la proteccion del personal de las Naciones Unidas.

107. Al abordar esos desafios, algunas organizaciones como el UNICEF, el PMA y el
ACNUR han comenzado a aplicar técnicas de vigilancia a distancia en la gestion de los
proyectos. Entre ellas se incluyen la vigilancia a distancia a través de Internet (por ejemplo,
mediante imagenes por satélite o fotografias enviadas a través del correo
electronico/mensajes de texto, etc.); el establecimiento de equipos de garantia de la calidad
(personal sobre el terreno con la experiencia y los conocimientos técnicos pertinentes y con
acceso a algunas de las zonas/lugares de los programas); vigilancia a cargo de terceros
(mediante la contratacion de asesores externos en los paises donde se desarrollan los
respectivos programas); vigilancia conjunta y por separado de los beneficiarios/grupos
comunitarios/gobiernos locales''. Aplicar técnicas de vigilancia a distancia conlleva
ventajas como la reduccion de costos, pero también inconvenientes como la limitada
fiabilidad de los datos y pruebas y el riesgo de subjetividad en la recopilacion de
informacion.

108. Se inform¢ a los inspectores de que, en algunos casos, la vigilancia a distancia puede
ser la inica modalidad posible de vigilancia de los proyectos y se observé que, para trabajar
en entornos operacionales rigurosos, la vigilancia a distancia ha dejado cada vez mas de ser
la excepcion para convertirse en la regla.
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Véase por ejemplo UNICEF, Oficina de Programas de Emergencia, "Remote Programming in
Humanitarian Action: Programme Guidance (2012)".
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109. Los inspectores consideran que las organizaciones de las Naciones Unidas, en
particular las que trabajan frecuentemente en entornos operacionales dificiles, deben
tener en cuenta la posibilidad de desarrollar y aplicar técnicas de vigilancia a
distancia para los proyectos asignados a asociados en la aplicacién, sobre la base de la
experiencia colectiva y las lecciones aprendidas por otras organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas como el UNICEF, el ACNUR y el PMA.

Evaluacion

110. En la mayoria de las organizaciones, la evaluacion del desempefio de cada asociado
en la aplicacion no se realiza de manera sistematica, y faltan registros centrales sobre esos
desempeiios. Como se sefiald en secciones anteriores, en los acuerdos con los asociados en
la aplicacién y documentos conexos deben incluirse criterios e indicadores de desempefio
preestablecidos y claros que sirvan como base para evaluar su desempefio. Esas
evaluaciones determinan su cumplimiento de los acuerdos con respecto a la calidad, la
ejecucion y la puntualidad en la entrega del trabajo. También proporcionan un historial del
desempeiio de los asociados en la aplicacion que puede utilizarse como referencia en
futuras decisiones de seleccién y minimizan el riesgo de suscribir acuerdos con los que
presentan un desempefio deficiente.

111. Ademaés, en la mayoria de las organizaciones examinadas se observo que las
evaluaciones de los programas y proyectos no se centran sistematicamente en los asociados
en la aplicacion y su labor. Algunas cuestiones relativas a los asociados en la aplicacion se
tratan de manera transversal en el marco del régimen general de evaluacion del programa y
de las evaluaciones que realizan las oficinas en los paises. Ese régimen general consiste en
evaluaciones efectuadas por una oficina de evaluacion centralizada en la sede y
departamentos de programas en la sede, o de manera descentralizada, en cuyo caso oficinas
en los paises u oficinas regionales se encargan de la gestion y empresas de evaluacion o
asesores externos llevan a cabo la evaluacion.

112. Normalmente, las evaluaciones en las oficinas sobre el terreno se llevan a cabo en
diversas etapas del ciclo del programa, a menudo en colaboracion con terceros, incluidas
otras organizaciones de las Naciones Unidas (en el marco de la iniciativa "Unidos en la
Accion" o el Marco de la asistencia de las Naciones Unidas para el desarrollo) vy,
ocasionalmente, con la participaciéon de los asociados en la aplicacion que aplican los
programas.

113. Algunas organizaciones han establecido umbrales por encima de los cuales se
evaluan los programas o proyectos. Por ejemplo, en la OIT se requieren evaluaciones para
los proyectos cuyo monto es superior a 500.000 ddlares de los Estados Unidos, y en la
UNESCO para los proyectos asignados a asociados en la aplicacion por un monto superior
a | millon de dolares de los Estados Unidos. Sin embargo, en numerosos casos las
evaluaciones de la labor de asociados en la aplicacion especificos se llevan a cabo como
subelemento de los planes de evaluacion de la organizacion a nivel mundial y/o en los
paises, asi como a discrecion del personal directivo de las oficinas en los paises. En algunas
organizaciones se ha intentado evaluar todos los programas y proyectos (con independencia
de la parte encargada de la aplicacion), por ejemplo en el PNUMA vy en el Departamento de
Asuntos Econdémicos y Sociales, pero se experimentaron dificultades debido a los limitados
recursos.

114. En algunos casos, los donantes solicitan las evaluaciones de los programas y
proyectos financiados mediante contribuciones voluntarias y llevados a cabo por asociados
en la aplicacion. Pueden proporcionarse fondos separados para la evaluaciéon vy,
ocasionalmente, los donantes determinan sus modalidades y alcance. Esas evaluaciones se
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ajustan mas a las necesidades de los donantes, en lugar de formar parte de la estrategia
general de evaluacion de la organizacion.

115. Como medida de buena practica, el UNICEF promueve la autoevaluacion a nivel de
pais por sus asociados en la aplicacion, y ha desplegado esfuerzos crecientes para fortalecer
la capacidad de evaluacion de esos asociados, tanto gobiernos nacionales como
ONG/organizaciones de la sociedad civil, en consonancia con su estrategia de evaluacion'?.

116. Otro ejemplo de buena practica es la iniciativa de las oficinas de evaluacion del
PMA, la FAO y el ACNUR consistente en efectuar evaluaciones estratégicas y
transversales especificamente dirigidas a las modalidades de asociados en la aplicacion y
otros marcos de asociacion de esas organizaciones, en las que se examinan cuestiones como
la capacidad de las oficinas en los paises para establecer asociaciones, la sostenibilidad de
esas asociaciones, la idoneidad de la orientacion para establecerlas y un entendimiento
coherente al respecto, asi como la funcion y la capacidad de los asociados/asociados en la
aplicacion.

117. Se sefialaron a la atencion de los inspectores varias dificultades respecto de las
evaluaciones relativas a los asociados en la aplicacion. Una cuestion recurrente es la
resistencia por parte de algunos asociados gubernamentales a que grupos "externos"
evaluen las actividades que llevan a cabo los gobiernos, asi como su insistencia en realizar
sus propias autoevaluaciones. Sin embargo, la capacidad de evaluacion de algunas oficinas
nacionales de auditoria es una cuestion que repercute en la efectividad de la evaluacion de
los programas sobre el terreno, como ya se ha puesto de relieve en un informe anterior de la
DCI sobre la modalidad NEX'?. Otra dificultad notificada es que las responsabilidades y la
cobertura de la evaluacion no se definen claramente en los acuerdos con los asociados en la
aplicacion mediante criterios e indicadores especificos, por lo que medir la efectividad y el
impacto de los programas es casi imposible. La mayoria de los entrevistados también
consider6 que, si bien las autoevaluaciones eran una herramienta util de apoyo a la
vigilancia y la evaluacion, la falta de formaciéon y comprension de las metodologias y
enfoques de evaluacion eran un importante obsticulo para la efectividad y utilidad del
ejercicio.

118. Mas importante atn es la indicacion de los entrevistados de que, en la mayoria de
los casos, no hay respuesta ni seguimiento sistematico para las constataciones de las
evaluaciones, lo que sitia a las organizaciones en una posicion de desventaja para
beneficiarse de las experiencias y lecciones aprendidas y promover el intercambio de
conocimientos reciproco, asi como con otras organizaciones y asociados.

119. Los inspectores desean sefialar que la DCI est4 llevando a cabo un examen y un
analisis de la funcion de evaluacién de los organismos en todo el sistema de las Naciones
Unidas. Se remite al lector a las constataciones y recomendaciones pertinentes de dicho
examen, una vez finalizado.

Practicas de vigilancia y evaluacion de los asociados en la aplicacion
por otras organizaciones

120. En el caso de los bancos de desarrollo financiero y otras instituciones como el Banco
Mundial, el FIDA y el Fondo Mundial, existe la practica de establecer equipos transversales
encargados de la vigilancia y evaluacion de los proyectos financiados por dichas
instituciones y aplicados por terceros. Los equipos encargados de la vigilancia y evaluacion
y la gestion de los proyectos suelen estan dirigidos por un responsable de tareas y estan

GE.14-00544

12 Véase por ejemplo Politica de evaluacion del UNICEF, de 2008, aprobada por su Junta Ejecutiva.
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integrados por funcionarios y expertos de diversos grupos funcionales competentes,
incluidos los de programas, finanzas y vigilancia/evaluacién, asi como otros expertos
técnicos segun el tipo de proyecto. Habida cuenta de que, frecuentemente, la presencia de
esas instituciones sobre el terreno es limitada, los equipos de vigilancia y evaluacion suelen
estar integrados por asesores y expertos externos contratados para esas tareas.

121. Las actividades de vigilancia/evaluacion se llevan a cabo con arreglo a planes de
vigilancia/evaluacion detallados y adaptados que se elaboran tras una amplia y minuciosa
evaluacion previa de los asociados en la aplicacion, asi como una evaluacion de los riesgos
asociados al tipo, la magnitud y otras caracteristicas de los proyectos. Los planes de
vigilancia y evaluacion también incluyen el producto esperado, los plazos y los indicadores
de desempeilo. Las entrevistas con esas instituciones indican que el hecho de disponer de
equipos transversales de vigilancia y evaluaciéon que evaluen y vigilen el desempeiio en
consonancia con esos planes rigurosos contribuye a una ejecucion efectiva y eficiente de los
proyectos.

122.  Dado que los inspectores conocen diferentes modalidades, métodos y estructuras de
trabajo de las instituciones financieras, observan que esas instituciones han elaborado
procedimientos y sistemas de gestion bastante sofisticados para seleccionar y gestionar a
los asociados en la aplicacion, incluidos marcos so6lidos de vigilancia y evaluacion. En vista
de los limitados recursos para llevar a cabo el presente examen, no fue posible estudiar en
profundidad esos sistemas. Sin embargo, queda margen para realizar una evaluacién amplia
de las practicas y herramientas de gestion de los asociados de la aplicacion que se emplean
fuera del sistema de las Naciones Unidas a fin de determinar las practicas que podrian
adaptar sus organizaciones.
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IX.

GE.14-00544

Arreglos de auditoria

Vision general

123. Las organizaciones de las Naciones Unidas disponen de regimenes de auditoria
como parte de su marco de rendicion de cuentas que, ademas de sus otros mandatos,
proporcionan a los organos legislativos de las organizaciones garantias de que los fondos
transferidos a los asociados en la aplicacion se han utilizado con los fines previstos y de
conformidad con los reglamentos aplicables. Esos regimenes incluyen auditorias realizadas
por las oficinas de auditoria interna, auditores externos, y empresas de auditoria contratadas
por las oficinas sobre el terreno especificamente para auditar proyectos asignados a
asociados en la aplicacion. Ademas, las entidades fiscalizadoras superiores de los gobiernos
nacionales pueden llevar a cabo auditorias relacionadas con los asociados en la aplicacion,
en particular cuando estos son entidades gubernamentales.

124. En la mayoria de las organizaciones, las oficinas de auditoria interna en la sede no
llevan a cabo directamente las auditorias de los asociados en la aplicacion. Las cuestiones
relativas a los asociados en la aplicacion se examinan de manera transversal como parte de
las auditorias de los programas/proyectos realizadas por las oficinas en los paises,
seleccionadas sobre la base del plan anual de riesgos de auditoria de la oficina de auditoria
interna. Aunque no se centran especificamente en los asociados en la aplicacion, esas
auditorias pueden incluir visitas sobre el terreno para los proyectos que llevan a cabo,
controles puntuales y verificaciones de facturas u otra documentaciéon de apoyo. No se
elaboran informes separados sobre asociados en la aplicacion o alguno de sus proyectos en
particular, sino que los resultados de las verificaciones y/o constataciones relativas a los
asociados en la aplicacion se reflejan en los informes de auditoria interna.

125. Varias organizaciones requieren auditorias financieras especificas para los asociados
en la aplicacion que proporcionen garantias sobre el uso de los fondos y el cumplimiento de
los acuerdos suscritos y los reglamentos aplicables. En el caso del PNUD y del UNFPA,
esas auditorias se conocen como auditorias NIM y NEX cuando conllevan respectivamente
la aplicacion nacional o ejecucion nacional por entidades de gobiernos nacionales u
ONG/organizaciones de la sociedad civil. Distintos auditores llevan a cabo auditorias
NIM/NEX, por ejemplo empresas de auditoria y asesores contratados por las
organizaciones; oficinas nacionales de auditoria (entidades fiscalizadoras superiores);
auditores conjuntos de gobiernos y organismos de las Naciones Unidas; y auditores
conjuntos de asociados en la aplicacion y gobiernos.

126. Otras organizaciones (por ejemplo, el UNICEF) comunicaron que realizan auditorias
de los asociados en la aplicacion sobre la base del principio de auditoria del método
armonizado para las transferencias en efectivo, por el que se evalia la existencia y el
funcionamiento de los controles internos por los asociados en la aplicacion (véanse la
siguiente seccion y el capitulo X). Sin embargo, otras (por ejemplo, la FAO, la OIT y la
OMS) no requieren auditorias sistematicas de los asociados en la aplicacion sino que se
reservan el derecho de someterlos a auditoria en caso necesario, normalmente como parte
de sus planes generales de auditoria basada en riesgos. El anexo IX proporciona
informacion sobre los arreglos de auditoria respecto de los asociados en la aplicacion segiin
la informacién facilitada por varias organizaciones del sistema de las Naciones Unidas.

127.  Por ultimo, como parte de los dictimenes sobre los estados financieros globales de
las organizaciones, los auditores externos de las organizaciones de las Naciones Unidas
examinan, entre otras cosas, la idoneidad de los mecanismos de garantia y los controles
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internos con respecto a los fondos transferidos a terceros, por ejemplo los asociados en la
aplicacion.

B. Auditorias NEX/NIM

128. En el caso de algunos asociados de gobiernos nacionales, los proyectos respectivos
estan sujetos a auditoria por la oficina nacional de auditoria o asesores externos contratados
por la organizacién, segin las circunstancias'®. En su mayor parte, las auditorias NIM/NEX
relacionadas con ONG se encargan a empresas privadas o asesores de auditoria contratados
por las oficinas en los paises. Organizaciones como el UNFPA y ONU-Mujeres han
suscrito acuerdos de larga duracion con una empresa de auditoria a nivel mundial para tal
fin.

129. Por lo que se refiere a su alcance, generalmente las auditorias NIM/NEX constan de
dos componentes'*, a saber: a) una auditoria financiera con objeto de formular un dictamen
sobre el estado financiero de los proyectos'®, con inclusién de la situacién de caja y de los
activos y equipos; y, b) una evaluacion del sistema de control interno de los asociados en la
aplicacion que abarca esferas como la gestion financiera, la seleccion y contratacion del
personal y los asesores asignados a los proyectos, la contratacion, y el uso y control de los
activos del proyecto. El examen suele incluir una evaluacion general de los progresos y el
cumplimiento de los plazos en relacion con las metas y las fechas de finalizacion previstas
de los proyectos.

130. Las normas de auditoria que se aplican dependen de si las auditorias corren a cargo
de una empresa privada o de la entidad fiscalizadora superior del gobierno anfitrion.
Cuando se utilizan los servicios de una empresa privada de auditoria, se suelen aplicar las
Normas Internacionales de Auditoria (NIA), mientras que en el caso de las oficinas
nacionales de auditoria se tienen en cuenta las Normas Internacionales de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAI).

131. La cobertura de las auditorias NEX/NIM tiene en cuenta diversos elementos, a
saber, umbrales monetarios, riesgos especificos vinculados a un asociado en la aplicacion
en particular, el tipo de proyecto/programa llevado a cabo por el asociado en la aplicacion,
o el pais donde se trabaja. Por ejemplo, entre otras cosas, el PNUD asigna diferentes niveles
de riesgo a las oficinas en los paises ("alto", "medio" y "bajo"), que se determinan cada afio
mediante un ejercicio en el que se toman en consideracion factores cuantitativos y
cualitativos. El enfoque basado en riesgos para las auditorias NEX/NIM supone que, cuanto
menor es el nivel de riesgo de esas auditorias en una oficina en el pais, mayor es el umbral
monetario de los proyectos que han de someterse a auditoria en un afio determinado. Otras
organizaciones como el UNFPA y el ACNUR aplican umbrales que se determinan
anualmente con objeto de lograr cobertura para una cierta proporcion del gasto total
asignado a los asociados en la aplicacion durante un afio concreto.

Es decir, la aplicacion de normas de auditoria internacionalmente aceptadas y su cumplimiento por la
entidad fiscalizadora superior.

Se utiliza como ejemplo el caso del PNUD; para obtener mas informacion, véase "Implementacion
Nacional de Parte del Gobierno de Proyectos Apoyados por el PNUD: Pautas y Procedimientos",
PNUD, 1 de julio de 2011, y "Specimen Terms of Reference for audits of NGO and NIM projects",
Rev. noviembre de 2012.

Basada en el informe combinado sobre la ejecucion; para obtener informacion mas detallada, véase
por ejemplo "NEX Audit Guide for UNFPA offices", octubre de 2012, pags. 9y 10; y, en el caso del
PNUD, "Specimen Terms of Reference for audits of NGO and NIM projects" Rev. noviembre de
2012, pags. Sa7.
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132.  Algunas organizaciones han establecido la buena practica de que las oficinas en los
paises incluyan sus informes de auditoria en un sistema de base de datos/seguimiento, como
por ejemplo el sistema general de bases de datos de informes y recomendaciones de
auditoria en el PNUD; el sistema de gestion de las auditorias de los gastos de los proyectos
de ejecucion nacional en el UNFPA; y el proyecto de renovacion de los sistemas de gestion
y eSafe en el ACNUR. En el caso del PNUD, las oficinas de auditoria interna proporcionan
y publican regularmente directrices para las auditorias en el marco de la modalidad NIM,
examinan y revisan los mandatos periodicamente, y brindan apoyo adicional seglin proceda.
En el UNFPA, se confian funciones similares a la dependencia encargada de las auditorias
en el marco de la modalidad NEX. En ambas organizaciones, las auditorias internas u otras
funciones de supervision de la gestion en la sede también pueden examinar la idoneidad del
proceso de auditoria NEX/NIM como parte de las auditorias que realizan las oficinas en los
paises regularmente y en ese contexto.

Auditorias de los asociados en la aplicacion con arreglo al método
armonizado para las transferencias en efectivo

133.  El marco del método armonizado para las transferencias en efectivo introduce un
enfoque basado en riesgos para la gestion de los asociados en la aplicacion, desde las
evaluaciones financieras y la eleccion de la modalidad de transferencia en efectivo hasta la
formulacion de un plan de auditoria y garantias que establezca, para cada asociado en la
aplicacion, el alcance y la frecuencia de las actividades de vigilancia, determinados
directamente segiin su capacidad y nivel de riesgo'’. Las auditorias de los proyectos
asignados a asociados en la aplicacion se efectian cuando finaliza o mientras se aplica el
proyecto, mediante controles puntuales o auditorias especiales segin la evaluacion
permanente de riesgos correspondiente al asociado en la aplicacion de que se trate. El
capitulo X trata del método armonizado para las transferencias en efectivo y de las
dificultades que afrontan las organizaciones que lo aplican.

134. Cuando varios organismos de las Naciones Unidas trabajan con el mismo asociado
en la aplicacion en un programa determinado, la auditoria se lleva a cabo de manera
conjunta y la evaluacion no se refiere especificamente a los fondos de cualquiera de los
organismos, sino que se limita a los controles internos en relacion con el asociado en la
aplicacion. Durante la auditoria pueden someterse a prueba las transacciones de todos los
organismos'®,

135. Las principales diferencias entre los modelos de garantia de las auditorias NEX/NIM
y del método armonizado para las transferencias en efectivo se pueden resumir como
. 19
sigue”:

Modalidad de ejecucion nacional Método armonizado para las
Modelo de garantia (NEX) transferencias en efectivo

Enfoque Garantia mediante una Garantia basada en riesgos
amplia cobertura

(auditorias financieras)
Finalidad de las auditorias  Garantia sobre el uso de Garantia sobre los controles

los fondos internos relativos a los asociados
en la aplicacion
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UNFPA, "NEX Audit Guide for UNFPA Offices" (octubre de 2012), pag. 13.

"NEX Audit Guide for UNFPA Offices" (octubre de 2012), pag. 14.

Adaptado del UNFPA, tal como figura en "NEX Audit Guide for UNFPA Offices" (octubre de 2012),
pag. 14.
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Modalidad de ejecucion nacional Meétodo armonizado para las
Modelo de garantia (NEX) transferencias en efectivo

Frecuencia de auditoriay ~ Auditoria anual basada en Auditorias programadas y
garantia umbrales y en resultados  controles puntuales en todo el
de auditorias anteriores ciclo del programa, sobre la base
del nivel de riesgo del asociado
en la aplicacion y de un umbral

Dictamen financiero Si No

Auditoria del informe Si No
combinado sobre la

ejecucion/Formulario de

autorizacion de fondos y

certificacion de gastos

Fuente: Adaptado de UNFPA, "NEX Audit Guide for UNFPA Offices" (octubre de 2012), pag. 14.

136. Las oficinas en los paises se encargan de seleccionar empresas privadas de auditoria
o entidades fiscalizadoras superiores, si estan calificadas como competentes a efectos de las
auditorias programadas y/o especiales de los asociados en la aplicacion con arreglo al
método armonizado para las transferencias en efectivo. La contratacion de auditores
externos se lleva a cabo de conformidad con las directrices del método armonizado
publicadas por el GNUD vy las directrices de la organizaciéon en materia de contrataciones.

La funcion de apoyo de las oficinas de auditoria interna en la sede

137. Como se ha sefialado, las oficinas de auditoria interna en la sede u otras
dependencias similares responsables de supervisar la gestion (por ejemplo, la dependencia
del UNFPA encargada de las auditorias en el marco de la modalidad NEX) desempefian un
papel multifacético en la supervision de los asociados en la aplicacion. Examinan las
cuestiones relativas a esos asociados en el contexto de las auditorias que realizan
regularmente las oficinas en los paises cuando dichas cuestiones forman parte de su plan de
auditoria sobre el terreno. Asimismo, en las organizaciones que utilizan el modelo de
auditoria NEX/NIM proporcionan orientaciéon y asesoramiento generales, lo que puede
incluir impartir mandatos normalizados para las auditorias efectuadas por las oficinas en los
paises; publican procedimientos normalizados; realizan controles de calidad de las
auditorias llevadas a cabo por las oficinas en los paises (normalmente sobre los informes de
auditoria de asociados en la aplicacion calificados y/o sobre la base de una muestra
aleatoria); prestan asistencia para que las oficinas en los paises seleccionen auditores para
los asociados en la aplicacion y/o suscriban acuerdos de larga duracion con una empresa
global de auditoria, segun proceda; facilitan el seguimiento de las recomendaciones sobre
las auditorias de los asociados en la aplicacion; y, en ocasiones, efectlian controles de
calidad de las auditorias de los asociados en la aplicacion (como los que llevan a cabo de
manera selectiva el UNFPA, el PNUD y el ACNUR), entre otras cosas.

138. Las oficinas de auditoria interna también proporcionan informacion para evaluar los
riesgos relativos a los asociados en la aplicacion en consulta con las oficinas en los paises, a
la luz de los umbrales aplicables y los niveles de riesgo determinados a nivel mundial, por
lo que sientan las bases para establecer la proporcion de los gastos totales de los asociados
en la aplicacion sujetos a auditoria. También facilitan el seguimiento mediante la gestion de
la base de datos de seguimiento de las auditorias, el examen de determinados informes de
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auditoria sobre asociados en la aplicacion, y la publicacion de las correspondientes cartas
sobre la gestion en caso necesario.

139. La funcién de apoyo y la orientacion que las oficinas de auditoria interna o
dependencias similares de supervision de la gestion en la sede proporcionan a los
equipos en los paises con arreglo al régimen de auditoria NEX/NIM o regimenes de
auditoria similares, son una buena practica que deberia intensificarse a reserva de las
capacidades y la disponibilidad de recursos. Esa funciéon también ayuda a afrontar los
riesgos de fragmentacion de las auditorias de los asociados en la aplicacion, en la
medida en que permite mantener la supervision y la direccién general del proceso de
auditoria en la propia organizacion, al tiempo que se externalizan las actividades
sobre el terreno requeridas en relacion con los auditorias de los asociados en la
aplicacién.
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X. Dificultades del método armonizado para las
transferencias en efectivo

140. A consecuencia de la resolucion 56/201 de la Asamblea General, en 2006 el PNUD,
el UNICEF, el UNFPA y el PMA adoptaron un marco operacional comun para transferir
efectivo a los asociados en la aplicacion gubernamentales y no gubernamentales. La
aplicacion del método armonizado para las transferencias en efectivo tenia por objeto
reducir los costos de transaccion y aligerar la carga que la multiplicidad de procedimientos
y reglas de las Naciones Unidas impone a sus asociados. También se esperaba que
permitiese poner mas de relieve el fortalecimiento de las capacidades nacionales en las
esferas de la gestion y la contabilidad, con miras a evolucionar gradualmente hacia la
implantacion de sistemas nacionales.

141. En el marco del método armonizado para las transferencias en efectivo, los
asociados en la aplicacién utilizan formularios y procedimientos normalizados para solicitar
transferencias en efectivo e informar sobre los gastos. Las organizaciones de las Naciones
Unidas seleccionan métodos de transferencia en efectivo sobre la base de evaluaciones de
los riesgos de los asociados en la aplicacion, que determinan el nivel necesario de vigilancia
y auditoria de su trabajo. Con ese método armonizado, el nivel de garantia de las
transferencias en efectivo se desplaza de los controles y las auditorias a nivel de proyecto a
las auditorias selectivas y las evaluaciones basadas en el sistema. El anexo X contiene una
lista de las principales diferencias entre los procedimientos del método armonizado y los
del régimen anterior con respecto a cuestiones tales como la evaluacion de los asociados en
la aplicacion, las modalidades de transferencia en efectivo y los métodos de vigilancia y
presentacion de informes.

142. De conformidad con una evaluacioén de la aplicacion del método armonizado para
las transferencias en efectivo realizada en 2011 a nivel mundial®®, 96 paises estaban
implantando dicho método, lo que equivalia al 64% de todos los paises en que se
ejecutaban programas.

A. Dificultades de aplicacion del método armonizado para las
transferencias en efectivo

143.  En un informe de 2008, el Comité Consultivo sobre el Método Armonizado para
las Transferencias en Efectivo (un comité del GNUD establecido para coordinar las
cuestiones relativas a la aplicacion del método armonizado) resumié algunas dificultades
clave sobre la base de la actualizacion anual de su aplicacion. El informe sefalaba que, si
bien se habian realizado progresos, persistian varias preocupaciones, entre ellas las
siguientes:

 Resistencia de los interlocutores de los gobiernos centrales a someterse a auditorias y
proporcionar garantias;

» Compromiso insuficiente de los organismos y el personal de las Naciones Unidas con el
método armonizado para las transferencias en efectivo;

* Aplicacion desigual e irregular en los distintos organismos;

2 Comité Consultivo del GNUD sobre el Método Armonizado para las Transferencias en Efectivo,

"Global Assessment of the Harmonized Approach to Cash Transfer" (diciembre de 2011).
Comité Consultivo sobre el Método Armonizado para las Transferencias en Efectivo, "Harmonized
Approach to Cash Transfers (HACT): Responses to key Implementation Challenges" (2008).
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* No se aprovecha plenamente el potencial del método armonizado para las transferencias
en efectivo como enfoque para el fomento de la capacidad;

+ Falta de personal capacitado a nivel de pais;

* Los sistemas de los distintos organismos aun no son compatibles con los procedimientos
del método armonizado para las transferencias en efectivo.

144. De manera analoga, como parte de un estudio de 2011 realizado por el

Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales sobre la armonizacion de las practicas
institucionales de las entidades de las Naciones Unidas en los paises, una mision del
Comité de Alto Nivel sobre Gestion del GNUD que visité diversas oficinas en los paises
abordé la necesidad de un enfoque sistematico respecto del método armonizado para las
transferencias en efectivo y de mas cooperacion entre los organismos de aplicacion. Entre
sus conclusiones figuran las siguientes:

* El método armonizado para las transferencias en efectivo introdujo un nivel de
complejidad en la gestion de los desembolsos en efectivo y la presentacion de informes
que a menudo sobrepasa la capacidad de las Naciones Unidas y de los asociados en la
aplicacion a nivel de pais;

* En numerosos paises, el método armonizado para las transferencias en efectivo suele ir
acompafiado de una sucesion de controles financieros en paralelo que socava los
objetivos del enfoque armonizado®;

» Hay pocos incentivos para la colaboracion entre los organismos que aplican el método
armonizado debido a la percepcion de que el costo de la coordinacién es superior a los
posibles beneficios de la armonizacion de las actividades relacionadas con dicho
método™.

145.  En el estudio se puso de relieve que el método armonizado para las transferencias en
efectivo conlleva considerables riesgos financieros, y se recomendo6 llevar a cabo un
examen de la viabilidad de dicho método a la luz del importante nivel de compromiso
necesario para que pueda aplicarse plenamente.

Preocupaciones de los auditores internos y externos

146. También se expresaron graves preocupaciones en el contexto de una auditoria
conjunta de los arreglos de gobernanza del método armonizado para las transferencias en
efectivo realizada recientemente por las oficinas de auditoria interna del UNFPA y el
PNUD?. La auditoria subrayé carencias y deficiencias importantes en las directrices y
practicas de aplicacion del método armonizado, como por ejemplo la falta de claridad en la
rendicion de cuentas, una vigilancia insuficiente y criterios de observancia fragiles. Los
auditores recomendaron que un equipo interinstitucional revisara el marco del método y, en
su caso, decidiera redisefiarlo para asegurarse de que se responda a las cuestiones
identificadas en la auditoria conjunta.

GE.14-00544
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Comité Consultivo del GNUD sobre el Método Armonizado para las Transferencias en Efectivo.
"Global Assessment of the Harmonized Approach to Cash Transfer" (diciembre de 2011).

1bid., pags. 7 a 10.

Véase GNUD, Joint Funding and Business Operations Network Meeting: Meeting Note for the
Record (20 de diciembre de 2011).

Joint Audit of Governance Arrangements for HACT by UNDP and UNFPA audit offices with the
involvement of UNICEF (noviembre de 2012). Disponible en los sitios web del PNUD y el UNFPA.
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147. Asimismo, en el "Resumen sucinto de las principales constataciones y conclusiones
que figuran en los informes de la Junta de Auditores correspondientes al bienio 2010-2011"
(A/67/173), la Junta de Auditores puso de relieve cuestiones sistémicas relacionadas con la
aplicacion del método armonizado para las transferencias en efectivo, incluidas "la falta de
una comprension clara respecto de qué entidad deberia ser responsable de supervisar su
aplicacion", "la aplicacion incoherente del marco en las oficinas exteriores" y "una falta
generalizada de progreso en la aplicacion". La Junta de Auditores hizo un llamamiento para
que se lleve a cabo un examen urgente del marco, puesto que "no esta funcionando segun lo
previsto".

Un instrumento de gestion armonizada basada en los riesgos

148. En el contexto del presente examen, los inspectores entrevistaron a varios usuarios
del método armonizado para las transferencias en efectivo a nivel de las oficinas en los
paises en un intento de verificar la situacion actual con respecto a algunas de las
preocupaciones expresadas. También se reviso el marco a fin de examinar su metodologia y
enfoque para proporcionar una herramienta de gestion operacional basada en riesgos al
tratar con los asociados en la aplicaciébn de manera armonizada. Los entrevistados
confirmaron que persisten las dificultades para lograr que el marco sea plenamente
operativo. La mayoria de ellos sefial6 que la falta de capacidad y formacién, tanto del
personal de las Naciones Unidas como de los asociados en la aplicacion, es el principal
desafio para la plena aplicacion del método armonizado. Muchos convinieron en que el
marco proporciona una valiosa herramienta de gestion de los riesgos, en particular cuando
se realizan evaluaciones de asociados en la aplicacion, si bien consideraron que los distintos
pasos del marco eran complejos y requerian mucho tiempo.

149. La idoneidad de las garantias proporcionadas por el método armonizado para las
transferencias en efectivo a través de sus distintos pasos basados en riesgos
(macroevaluaciones/microevaluaciones, controles puntuales, vigilancia, auditorias
programadas) ha sido objeto de debate entre usuarios y auditores por igual. Algunas
organizaciones y oficinas de auditoria interna consideran que las garantias que proporciona
el marco del método armonizado no son tan sélidas como las que ofrecen las auditorias
financieras tradicionales. Cabe sefialar, sin embargo, que los auditores internos y externos
no han centrado tanto su atencién en la capacidad del marco conceptual del método
armonizado para proporcionar garantias como en la insuficiencia de estas debido a los
deficientes mecanismos de aplicacion o a que el método no se aplica plenamente
(problemas de gobernanza; falta de orientacion y de procedimientos operativos claros;
recursos limitados a nivel de pais; deficiente calidad de las macroevaluaciones y
microevaluaciones; falta de controles puntuales adecuados; escasa vigilancia, etc.).

150. El método armonizado para las transferencias en efectivo es uno de los escasos
marcos armonizados de las organizaciones de las Naciones Unidas que ofrece un enfoque
sistematico basado en riesgos para la gestion y la vigilancia de una actividad desde que se
planifica hasta que finaliza. Los inspectores desean sefialar a la atencién dos aspectos del
marco. Pese a que se concibid principalmente como medio para facilitar garantias respecto
del método empleado para realizar transferencias en efectivo a los asociados en la
aplicacion, si se aplica como es debido también facilita dos importantes aspectos de la
gestion de los asociados en la aplicacion, a saber, el fomento de la capacidad y la vigilancia
programatica.

151. Las macroevaluaciones y las microevaluaciones tienen por objeto identificar las
deficiencias de los sistemas financieros y de gestion de los asociados en la aplicacién, y
ofrecen la oportunidad de determinar las necesidades de fomento de la capacidad que, si
son debidamente atendidas, garantizaran que los programas y proyectos se llevan a término
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de manera adecuada. Sin embargo, la mayoria de las oficinas sobre el terreno visitadas por
los inspectores no estaban elaborando planes de fomento de la capacidad para hacer frente a
las deficiencias identificadas respecto de los asociados en la aplicacion, ni habia requisito
alguno de presentacion de informes sobre dichos planes. Ademads, de conformidad con las
directrices del método armonizado para las transferencias en efectivo, los resultados de las
macroevaluaciones deben incorporarse al proceso del Marco de la asistencia de las
Naciones Unidas para el desarrollo. No obstante, los entrevistados mencionaron una
desconexion entre las macroevaluaciones realizadas con arreglo al método armonizado y
ese Marco, y en muchos casos no se tenia en cuenta la oportunidad de incorporar las
necesidades de capacidad identificadas.

152. Varios entrevistados pusieron de relieve la necesidad de destacar los aspectos
programaticos de la vigilancia en el marco del método armonizado que, en su opinidn, se
han minimizado debido al predominio abrumador de las cuestiones financieras. Consideran
que el método armonizado presenta la oportunidad de fortalecer la vigilancia programatica
en la medida en que ofrece un marco basado en riesgos que debe complementar los planes
generales de gestion de los riesgos de los programas.

153.  Se observo que el GNUD ha contratado los servicios de un consultor externo a fin
de que examine el método armonizado para las transferencias en efectivo y aborde
cuestiones relativas a su aplicacion con el objetivo de fortalecer su marco. En el momento
de llevar al cabo el presente examen, las organizaciones de las Naciones Unidas estaban
examinando los proyectos de informe del consultor y estaba previsto que se presentara un
informe definitivo a finales de 2013. En el contexto y los plazos del presente informe de la
DCI, no era viable llevar a cabo un andlisis de las posibles mejoras mencionadas en el
informe del consultor.

154. Pese a las dificultades de aplicacion notificadas, los inspectores consideran que el
marco del método armonizado para las transferencias en efectivo, mediante todos sus
procesos centrados en un enfoque basado en riesgos respecto de las garantias y la
auditoria, tiene potencial para el logro de los objetivos previstos de manera efectiva si
se abordan las deficiencias sefialadas por los auditores y se establece un régimen
solido de aplicacion. En el contexto de las revisiones y mejoras en curso para
fortalecer el marco del método armonizado es preciso tener en cuenta la necesidad de
reforzar aspectos relativos a la vigilancia programaitica y los mecanismos de
evaluacion de la capacidad, entre otras cosas.

43



JIU/REP/2013/4

XI. Prevencion y deteccion del fraude

155.  El comportamiento fraudulento de los asociados en la aplicacién puede perjudicar
gravemente la reputacion de las organizaciones de las Naciones Unidas y reducir la
confianza de los Estados Miembros en su capacidad para producir resultados de manera
efectiva, responsable y transparente. Habida cuenta de que, en la mayoria de los casos, las
organizaciones de las Naciones Unidas no son destinatarias directas de los servicios
abarcados por la labor de los asociados en la aplicacion, a menudo es dificil determinar el
nivel de servicio realmente prestado, o si el nimero previsto de beneficiarios ha obtenido de
hecho el servicio. La situacion se ve agravada en intervenciones humanitarias y de
emergencia que tienen lugar en lugares remotos, cuando entran en juego cuestiones de
seguridad y otros factores.

156. Por consiguiente, los programas y actividades que llevan a cabo los asociados en la
aplicacion y movilizan fondos considerables son posibles fuentes de fraude y corrupcion.
Ademas de la dificultad de verificar o cuantificar en qué medida han realizado la labor que
se les asigno, los asociados en la aplicacion y sus subcontratistas pueden cometer fraude
mediante la falsificacion de las credenciales que demuestran su capacidad, la
sobreestimacion de los costos y la prestacion de servicios insuficientes. La naturaleza de los
acuerdos suscritos con los asociados en la aplicacién es un elemento de preocupacion
conexo. Como se ha indicado en capitulos anteriores, los procesos de seleccion
incoherentes y los acuerdos inefectivos suscritos con los asociados en la aplicacion dan
lugar a marcos fragiles de control interno. El hecho de que esos acuerdos no estén
sometidos a los procedimientos mas estrictos que se aplican a los contratos comerciales y la
contrataciéon aumenta de forma preocupante las posibilidades de que los asociados en la
aplicacion cometan fraude.

157. El presente examen reveld que la magnitud del fraude relacionado con los asociados
en la aplicacion sigue siendo relativamente desconocida en las Naciones Unidas. En
comparacion con las estadisticas sobre fraude notificadas por la Asociacion de
Examinadores de Fraude Certificados (ACFE)*, y tal como ha subrayado la Junta de
Auditores en diversos informes de auditoria, los niveles de fraude notificados en el sistema
de las Naciones Unidas son inusualmente bajos. De manera analoga, el Comité Asesor de
Auditoria Independiente no pudo afirmar con certeza si el hecho de que las investigaciones
sobre contratacion realizadas en las Naciones Unidas fueran escasas se debia a la mejora de
los controles o a la incapacidad de notificar y/o detectar el fraude”. Esto debe ser motivo de
preocupacion para los drganos legislativos y de gestion por igual.

158. Los inspectores proponen que la adopcion de medidas sobre el potencial del
fraude y la corrupciéon en las actividades relacionadas con los asociados en la
aplicacion se aborde de forma amplia, empezando con una politica de lucha contra el
fraude, procesos de gestion del riesgo y estrategias de aplicacion en las sedes, asi como
en las oficinas regionales y en los paises, e incluida la elaboracion y el despliegue de
mecanismos de apoyo adicionales con objeto de prevenir y detectar el fraude en los
programas y proyectos.

% Asociacién de Investigadores de Fraude Certificados, Report to the Nations on Occupational Fraud

and Abuse (2012): por término medio, las organizaciones del sector privado pierden un 5% de sus
ingresos debido al fraude.

Actividades del Comité Asesor de Auditoria Independiente durante el periodo comprendido entre
el 1 de agosto de 2011 y el 31 de julio de 2012 (A/67/259).
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159. Al adoptar tales medidas, debe tenerse también en cuenta el informe de la DCI
titulado "Marcos de rendicion de cuentas en el sistema de las Naciones Unidas"
(JIU/REP/2011/5), en el que se establecen dos criterios de referencia para reforzar el
entorno de control y las actividades relacionadas con la lucha contra el fraude:

Criterio 5: Se han adoptado y se aplican politicas en materia de conducta ética,
integridad, y lucha contra la corrupcién y el fraude®.

Criterio 11: El Reglamento Financiero y la Reglamentacién Financiera Detallada de
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas deben incorporar politicas
contra el fraude y la conducta indebida en el Ambito de las finanzas, que se aplican en
la practica®.

160. En ese contexto, los inspectores observan que varias organizaciones de las Naciones
Unidas han adoptado medidas destinadas a prevenir y detectar el fraude, incluido el fraude
cometido por el personal interno y externo. Organizaciones como el PMA, el PNUD, la
Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS), el UNFPA, la
ONUDI y el UNICEF, entre otras, han publicado politicas especificas para hacer frente al
fraude y facilitar los controles encaminados a prevenir, detectar, notificar e investigar el
fraude.

161. Si bien un andlisis detallado de la idoneidad y el rigor de las medidas vigentes de
lucha contra el fraude en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas no ha sido
posible debido a los limitados recursos del presente examen, los inspectores han tenido
conocimiento de ciertos aspectos relativos a los asociados en la aplicacion que se examinan
en las secciones siguientes.

Conciencia del fraude

162. Aunque la mayoria de las organizaciones han establecido ciertos procesos y
procedimientos en distinta medida para combatir el fraude, al realizar este examen se puso
de manifiesto el desconocimiento del fraude por parte del personal, asi como la falta de
formaciéon y competencias en esa esfera.

163. La mayoria del personal entrevistado indicé que, en los cinco afios anteriores, no
habia recibido formacidén sobre cuestiones relativas al fraude. Ademas, el nivel de
conocimientos sobre la manera en que sus organizaciones hacian frente al fraude era
alarmantemente bajo en general. Casi ninguna de las personas entrevistadas sabia con
seguridad si en su organizacion habia habido casos de fraude o se habian llevado a cabo
investigaciones sobre el fraude cometido por los asociados en la aplicacion durante los
cinco afios anteriores. El conocimiento es fundamental para mitigar el fraude. Si una
organizacién no es consciente de que el fraude tiene lugar o puede producirse, es
improbable que logre mitigarlo o moderarlo.

164. Si las organizaciones de las Naciones Unidas desean implantar una cultura
permanente de tolerancia cero frente al fraude, como indican algunas politicas vigentes de
lucha contra el fraude que se han examinado, el personal de las Naciones Unidas también
deberia comprender mejor como se aplican las medidas vigentes de lucha contra el fraude a
los casos de fraude por asociados en la aplicacion, asi como recibir formacion y orientacion
adecuadas para apoyar ese esfuerzo. La formacion destinada a concienciar sobre el fraude,
especialmente en los paises, debe ir mas alla de la formacion habitual en materia de lucha
contra el fraude que abarca el fraude ocupacional, y centrarse en esferas importantes como
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las conductas indebidas y el fraude en los tratos con terceros, el fraude relativo a los estados
financieros, y la debida diligencia y la corrupcion.

165. Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la efectividad de
la colaboracion con los asociados en la aplicacion para llevar a término programas y mitigar
posibles riesgos de fraude.

Recomendacion 8

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben ofrecer al personal que colabora con los asociados en la aplicacién (en
particular quienes trabajan en las oficinas en los paises) formacion en materia de
conciencia y prevencion del fraude, prestando especial atencion al fraude relacionado
con terceros.

Derecho a investigar a los asociados en la aplicacion

166. Los documentos examinados indican que las oficinas de auditoria e investigacion de
varias organizaciones tienen derecho a investigar las denuncias de fraude y otras
irregularidades financieras cometidas por contratistas, asociados en la aplicacion y otros
terceros. E1 PNUD, la FAO, el UNICEF, la ONUDI, el PMA vy otras organizaciones tienen
politicas similares a tal efecto.

167. Sin embargo, no todas las organizaciones tienen facultades indagatorias sobre los
asociados en la aplicacion. En el momento de llevar a cabo el presente examen, varias
organizaciones (por ejemplo, el UNFPA y el ACNUR) estaban revisando los estatutos que
regulan las funciones de supervision con el fin de incluir facultades
indagatorias/jurisdiccion sobre terceros, y debia hacerse referencia a esa cuestion en los
respectivos acuerdos con asociados en la aplicacion.

168. En ocasiones se notificaron casos de fraude y mala gestion a nivel de las
subcontrataciones realizadas por los asociados en la aplicacion. En la mayoria de los
acuerdos con asociados en la aplicacion suscritos por organizaciones de las Naciones
Unidas no se requiere que los asociados encargados de la subcontratacion faciliten
documentacion o pruebas en el curso de una investigacion. Las obligaciones juridicas cesan
en un nivel situado entre la entidad asociada en la aplicacién y su subcontratista, sin acceso
de las Naciones Unidas al nivel de subcontratacion. Esto refleja la dificultad de reglamentar
una esfera en que la jurisdiccion de las Naciones Unidas no estd clara y carece de base
juridica. También se sefialo a la atencion de los inspectores que el resultado de las
investigaciones y la resolucion de esos casos (el mecanismo que asegura que se adopten
medidas en relacién con las irregularidades cometidas por los asociados en la
aplicacion) a menudo no son objeto de reglamentacién. Pese a que hay mecanismos
para las investigaciones relacionadas con el personal, asi como sanciones para los
vendedores en los casos relacionados con contrataciones, aun debe definirse
claramente el mecanismo relativo a los asociados en la aplicaciéon, incluida la
distincion entre asociados en la aplicacion gubernamentales y ONG/organizaciones de
la sociedad civil.

169. Las investigaciones de las entidades gubernamentales, cuando son asociados, siguen
constituyendo un problema. En la mayoria de los casos, las entidades fiscalizadoras
superiores a nivel nacional son las Uinicas que pueden investigar a esas entidades. Sin
embargo, en algunos paises las instituciones nacionales de auditoria no han demostrado
capacidad para llevar a cabo auditorias e investigaciones de manera independiente.
Mientras que algunas organizaciones como el PNUD exigen la contratacion de empresas
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privadas de auditoria para que lleven a cabo esa labor cuando no se dispone de capacidad
nacional, las politicas de otras organizaciones no se pronuncian al respecto. Aunque se han
notificado casos en que los auditores de los gobiernos y los investigadores de las Naciones
Unidas realizaron investigaciones conjuntas, tales casos constituyen la excepcion y no la
regla.

170. Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la efectividad de
la colaboracion con los asociados en la aplicacion y mitigue posibles riesgos de fraude.

Recomendacion 9

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben revisar los estatutos que regulan las funciones de supervision para asegurarse
de que tienen derecho a investigar a terceros que participan en la aplicacion de
actividades financiadas por las Naciones Unidas. Los estatutos revisados deben
someterse a la aprobacion de los 6rganos legislativos competentes.

171. Los acuerdos modelo con asociados en la aplicacion y otros instrumentos juridicos
conexos deben revisarse en consecuencia, como se indica en el capitulo VII y en la
Recomendacion 6, con miras a asegurar que las politicas de lucha contra el fraude y la
corrupcion se incluyan en los acuerdos suscritos con asociados en la aplicacion.

Investigacion conjunta de los asociados en la aplicacion

172.  Dos informes de la DCI (JIU/2011/7 y JIU/2000/9) abordaron la necesidad de una
interaccion mas frecuente y organizada entre las organizaciones de las Naciones Unidas con
respecto a las investigaciones. En ambos informes se proponia que esa interaccion incluyera
una cooperacion consistente en elaborar normas y procedimientos comunes para realizar
investigaciones; intercambiar conocimientos especializados cuando se requiere
asesoramiento o asistencia; compartir metodologias; desarrollar oportunidades de
capacitacion conjunta; intercambiar personal que ayude a establecer un enfoque de las
investigaciones comun a todo el sistema; y realizar investigaciones conjuntas,
especialmente en relacion con actividades sobre el terreno en las que intervienen diversos
organismos.

173. En el curso de este examen se observd que se han desplegado esfuerzos, si bien
limitados, a efectos de la cooperacion entre organizaciones en investigaciones conjuntas de
las actividades de las Naciones Unidas. Un buen ejemplo se observd en Nairobi, donde la
OSSI ha incorporado a un investigador en la Dependencia de Gestion de Riesgos adscrita a
la Oficina del Coordinador Residente de las Naciones Unidas para Somalia (véase también
el capitulo XIV, parr. 223). La Dependencia de Gestion de Riesgos y el investigador de la
OSSI proporcionan informacion y, previa solicitud, asesoramiento a los organismos de las
Naciones Unidas en relacion con la apertura de investigaciones sobre asociados en la
aplicacion, siempre que se identifique esa necesidad en los informes sobre riesgos. El
personal de la Dependencia de Gestion de Riesgos indicd que se ha coordinado con otras
entidades de investigacion, incluidas las del PNUD, el Banco Mundial y la Unioén Europea,
con el fin de mejorar el intercambio de informacion y, de ser posible, colaborar en las
investigaciones.

174. Sin embargo, mas alla de esos esfuerzos notables pero aislados, queda mucho por
hacer en las esferas del intercambio de metodologias, la elaboracion de normas y
procedimientos comunes, el intercambio de personal y, en particular, el intercambio de
informacion relativa a las investigaciones sobre asociados en la aplicacion en un mismo
pais o region donde operen varios organismos de las Naciones Unidas. El hecho es que las
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organizaciones de las Naciones Unidas y/o los miembros de los equipos de las Naciones
Unidas en los paises disponen de dependencias propias de auditoria e investigacion, que no
suelen intercambiar informacién. En consecuencia, los casos de presunto fraude o los
informes de auditoria sobre asociados en la aplicacion de una organizacion de las Naciones
Unidas no suelen compartirse con otros organismos que trabajan con el mismo asociado o
que podrian hacerlo en el futuro. No se trata solo de riesgos tedricos sino que, como se ha
comunicado a los inspectores, en algunas ocasiones el fraude se ha producido; por ejemplo,
en el curso de las investigaciones realizadas en un pais se constatd que tres organismos de
las Naciones Unidas habian proporcionado sumas multimillonarias de ddlares de los
Estados Unidos a los mismos asociados en la aplicacion fraudulentos, lo que supuso
importantes pérdidas para esas organizaciones. Una coordinacién y un intercambio de
informacion mas sistematicos entre las organizaciones habria ayudado a evitar esos casos.

175. En la Conferencia de Investigadores Internacionales celebrada en 2013, al igual que
en conferencias anteriores, se examind la cuestion del intercambio de informacién entre
organismos, y es evidente que las oficinas de supervision interna de las Naciones Unidas
son cada vez mds conscientes de los beneficios que pueden obtenerse mediante la
cooperacién entre organismos cuando llevan a cabo actividades de investigacion
relacionadas con asociados en la aplicacion. Sin embargo, el principal desafio que debe
afrontarse es la diversidad de marcos juridicos que regulan las operaciones de las
dependencias de investigacion en cada una de las organizaciones.

176. Los inspectores desean reiterar la importancia de fortalecer la cooperacién y
coordinacion entre las oficinas de investigacion en el marco del sistema de las
Naciones Unidas con el fin de abordar la prevencién y deteccion del fraude en el
contexto de la colaboracién con interlocutores externos como los asociados en la
aplicacion.
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Cuestiones relacionadas con la gestion operacional

Dependencia de apoyo a la gestion de los asociados en la aplicacion

177. Con algunas excepciones, la seleccion y la gestion cotidiana de los asociados en la
aplicacion se delega a las oficinas en los paises. Diversos departamentos y grupos
funcionales en las sedes y en las oficinas sobre el terreno facilitan apoyo y soporte en
esferas como las finanzas, el derecho, la contratacion, el respaldo a las politicas, la
auditoria, la evaluacion y la gestion de los programas. Las oficinas regionales también
pueden asumir ciertas funciones de supervision y/o proporcionar orientacion y
asesoramiento generales y sobre politicas. La gestion de los asociados en la aplicacion que
abarcan un programa mundial o todo un territorio se realiza normalmente a nivel de sede.

178. La gestion descentralizada de los asociados en la aplicacion tiene la ventaja de que
la seleccion y la gestion se realizan sobre el terreno, y por tanto se asigna al personal mas
familiarizado con la aplicacion de los programas, que realiza esa labor en estrecha y
continua colaboracion con sus homoélogos de los asociados en la aplicacion. Sin embargo,
también genera fragmentacion e incoherencia debido a que, en las distintas oficinas en los
paises, las politicas y directrices relativas a los asociados en la aplicacion no siempre se
aplican sistematicamente y/o pueden interpretarse de diferentes maneras. La fragmentacion
se ve agravada por el hecho de que la mayoria de organizaciones no dispone de una inica
oficina o entidad de enlace encargada de coordinar las cuestiones relativas a los asociados
en la aplicacion a nivel institucional, o que proporcione apoyo operacional o asesoramiento
sobre politicas.

179. Algunas organizaciones que colaboran con numerosos asociados en la aplicacion y/o
destinan recursos considerables a dichos asociados han comenzado a dar respuesta a
algunas de esas cuestiones estableciendo dependencias centralizadas de gestion y también
mejorando sus métodos de recopilacion y gestion de informacion y datos relativos a
asociados en la aplicacion. Un buen ejemplo es el ACNUR, que ha establecido una
dependencia especializada a tal fin, a saber, el servicio de gestion de los asociados en la
aplicacion adscrito a la Division de Gestion Financiera y Administrativa. Esa dependencia
coordina los asuntos relacionados con la gestion de los asociados en la aplicacion en las
estructuras del ACNUR, y proporciona politicas, procedimientos y orientacion sobre
cuestiones conexas. También brinda apoyo sobre el terreno y facilita la recopilacion de
datos e informacién sobre asociados en la aplicacién, asi como el intercambio de
informaciéon sobre la colaboracion con asociados y asociados en la aplicacion a nivel
institucional. En la UNODC se esta estableciendo una dependencia similar para los
asociados en la aplicacion, a saber, la Dependencia de Colaboracion Externa, a fin de
gestionar las relaciones con interlocutores externos que no participen en actividades
regulares de contratacion.

180. El UNFPA ha establecido una dependencia de auditoria NEX encargada de
administrar los procesos de auditoria NEX para los asociados en la aplicacion, entre otras
cosas. Asimismo, la Subdivision de Estrategias, Politicas y Normas del UNFPA ha
comenzado a desarrollar el sistema de gestion de la informacién sobre asociados en la
aplicacion, una base de datos para almacenar datos e informacion clave sobre los asociados
en la aplicacion a nivel institucional. Ambas dependencias también han elaborado y
publicado directrices sobre la seleccion y gestion de los asociados en la aplicacion, que
contribuyen a un enfoque mas efectivo y coherente respecto de la colaboracion y
participacion de tales asociados. Otras organizaciones como el PMA y el PNUMA han
comenzado a crear portales informaticos donde figuran los asociados y los asociados en la
aplicacion, y han encargado a distintas oficinas que coordinen las cuestiones relativas a la
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gestion de los asociados en la aplicacion y proporcionen orientacién conexa, en particular a
la Dependencia de Organizaciones No Gubernamentales del PMA y la Oficina de
Operaciones del PNUMA, que también desempefia funciones de secretaria del Comité de
Asociaciones de esta organizacion. Otras organizaciones como la FAO y el FIDA han
creado oficinas o direcciones encargadas de las asociaciones para que ayuden a aplicar y
hacer operativas sus estrategias de asociacion y brinden apoyo conexo. Algunas
organizaciones (a saber, la FAO, el PNUMA y ONU-Hébitat) han establecido también
comités asesores en materia de asociaciones a nivel de sede, que proporcionan orientacion
y/o examinan la seleccion de los principales asociados™.

181. Las organizaciones que gestionan numerosos asociados en la aplicacion puede
considerar de utilidad los ejemplos anteriores y establecer en la sede una dependencia
especial de apoyo a la gestion de los asociados en la aplicacion. Entre otras cosas, esa
dependencia podria recopilar y consolidar todos los datos clave relacionados con las
asociaciones en toda la organizacion, incluidas la administracion de una base de datos sobre
asociados en la aplicacion, un portal informatico sobre asociados u otras herramientas de
informacion sobre estos; orientacién sobre cuestiones relativas a los asociados en la
aplicacion, entre ellas las politicas, directrices y procedimientos aplicables, en consulta con
otras oficinas competentes; coordinacion entre las diferentes oficinas y funciones relativas a
los asociados en la aplicacion en las sedes, las regiones y los paises; asistencia para
preparar e impartir formacion sobre cuestiones relativas a los asociados en la aplicacion,
tanto para el personal en el lugar de trabajo como para los asociados en la aplicacion; y
actividades de intercambio de informaciéon y lecciones aprendidas en relacion con los
asociados en la aplicacion a nivel institucional.

182. Seglin el modelo institucional o el enfoque aplicado a la gestion de los proyectos de
la organizacion, esa clase de dependencia puede establecerse como oficina independiente o
adscribirse a la sede con una funcion dual, a titulo provisional o experimental, a reserva de
su regularizacion en una etapa posterior. Al establecer esa dependencia deben tomarse en
consideracion las funciones de las oficinas existentes que ya proporcionan algunos
servicios y apoyo en relacion con los asociados en la aplicacion, con el fin de evitar la
duplicacion de funciones y reducir al minimo las repercusiones financieras. Es preciso
considerar la posibilidad de consolidar y/o fortalecer las oficinas o funciones existentes en
consecuencia. También puede encargarse a esa dependencia que preste servicios similares
de gestion en relacion con otros tipos de asociados distintos de los asociados en la
aplicacion. Es aconsejable que la gestion de los asociados en la aplicacion propiamente
dicha contintie dependiendo de las oficinas de la organizacion en los paises, que estan en
mejor situacidn para llevar a cabo esa tarea.

183. Los inspectores recomiendan que los jefes ejecutivos de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas consideren la posibilidad de establecer una
dependencia de gestion de las asociaciones a titulo experimental, con sujecién a su
regularizacion en una etapa posterior, encargada de las funciones indicadas
anteriormente.

Sistemas de informacion relacionados con los asociados
en la aplicacion

184. En los ultimos afios, algunas organizaciones de las Naciones Unidas han aunado
esfuerzos para automatizar la ingente cantidad de informacion relacionada con la gestion de
los asociados en la aplicacion. Gestionar esa informacion, especialmente en organizaciones
con numerosos asociados en la aplicaciéon o un gran volumen de proyectos, supone un

30 Véase el capitulo IV.
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desafio formidable. A consecuencia de la gestion descentralizada de los asociados en la
aplicacion y de la participacion de diversos grupos funcionales y oficinas en esa tarea, la
informacion y los datos conexos se recogen, almacenan y gestionan en diferentes lugares de
la sede y las oficinas regionales y en los paises de cada organizacion. Como se indic6 en el
capitulo III, la informacidn sobre los asociados en la aplicacion puede encontrarse en los
sistemas de planificacion de los recursos institucionales, los sistemas de gestion financiera,
los sistemas de seguimiento de auditorias y evaluaciones, asi como en los sistemas,
archivos y notas relacionados con la gestion de los proyectos de la organizacion tanto a
nivel de sede como sobre el terreno.

185. Por ejemplo, en el PNUD la informacion sobre los asociados en la aplicacion se
almacena en el sistema ATLAS (sistema de planificacion de los recursos institucionales), el
sistema general de bases de datos de informes y recomendaciones de auditoria (CARDS),
las consolas financieras de las oficinas en los paises y los archivos de los proyectos en las
oficinas en los paises, entre otros medios. De manera analoga, la informacion del UNFPA
sobre los asociados en la aplicacion se almacena en los sistemas de las oficinas en los
paises, el sistema ATLAS, el sistema de seguimiento de las auditorias CARDS, el sistema
de gestion de las auditorias de los gastos de los proyectos de ejecucion nacional
(NEXAMS), y la herramienta para evaluar las capacidades de los asociados en la aplicacion
(IPCAT). Ademads, en algunas organizaciones se recoge informacion adicional sobre los
asociados en la aplicacion a través de las microevaluaciones y las macroevaluaciones del
método armonizado para las transferencias en efectivo, que en la mayoria de los casos se
almacena por separado. El sistema de planificacion de los recursos institucionales del
UNICEF (VISION) proporciona amplia informacion sobre los asociados en la aplicacion,
por ejemplo sobre transacciones financieras, niveles de riesgo y tipos de evaluacion
financiera y auditoria, asi como el niimero, el valor econémico y el tipo de los acuerdos con
asociados, junto con el producto al que contribuyen dichas asociaciones.

186. Ademas de las listas de asociados en la aplicacion y de la informacion sobre estos
que se mantienen en las oficinas en los paises, algunas organizaciones (PNUMA, UNFPA,
ACNUR, PMA) han establecido, a nivel de sede, portales informaticos sobre los
asociados®'. Esos portales proporcionan datos clave sobre los asociados en la aplicacion, las
organizaciones con las que trabajan y su historial de proyectos. Un buen ejemplo es el
sistema de gestion de la informacion sobre asociados en la aplicacion (IPIMS) del UNFPA
que, ademas del registro en linea de tales asociados, ofrece funciones adicionales como un
buscador de asociados en la aplicacion que emplea diversos criterios de busqueda, incluidos
el ambito de actuacion, los contratos anteriores, los paises en los que se trabaja, etc. IPIMS
fusiona la informaciéon sobre gastos de los asociados procedente de las aplicaciones
financieras del sistema ATLAS, que indica el departamento concreto con el que trabaja
cada asociado en la aplicacion e incluye un sistema que permite al personal del UNFPA
valorar sus experiencias con los asociados en la aplicacion con fines de intercambio de
informacion.

187. Otro ejemplo notable es la base de datos de asociados del ACNUR. Contiene
registros de mas de 2.800 asociados en la aplicacion en la esfera humanitaria. Para cada uno
de ellos, hay informacion sobre los datos de contacto, la declaracion sobre la mision y los
miembros que la componen. Dispone de un buscador que puede mostrar resultados por tipo
de asociado (ONG nacional, ONG internacional, organizaciébn gubernamental y
organizacion intergubernamental), pais (de operaciones u origen) y otros criterios. La base
de datos también incluye una opcidn para descargar archivos Excel que contienen datos
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El PMA esta disefiando un instrumento de seguimiento y evaluacion de las oficinas en los paises en
linea (COMET), que incluira una base de datos sobre asociaciones.
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financieros sobre colaboraciones del ACNUR con asociados en la aplicacion, extraidos del
sistema financiero de dicha organizacion.

188. La base de datos del ACNUR no incluye informacién sobre el desempefio ni
clasificaciones conexas. El desempeiio de los asociados en la aplicacion se gestiona a nivel
de proyecto, seglin se refleja en la ejecucion de este por parte del asociado en el marco del
acuerdo en cuestion. La mayor parte de la documentacion relacionada con el desempefio de
un proyecto se almacena en el archivo local de ese proyecto. Otros componentes del
desempeifio se mantienen de forma centralizada; por ejemplo, las especificaciones de los
proyectos asignados son capturadas por el instrumento de gestion basado en resultados del
ACNUR (FOCUS); el desempefio financiero queda registrado en los informes financieros
sobre asociados en la aplicacion que se cargan en el sistema del planificacion de los
recursos institucionales del ACNUR (MSRP); vy, si el proyecto se somete a auditoria, el
desempeio financiero puede quedar también reflejado en los resultados de esa auditoria.
Ademas, los resultados de la auditoria se cargan en el sistema de intercambio de
informacion del ACNUR (Livelink) y son supervisados por el servicio de gestion de los
asociados en la aplicacion. El portal informatico de asociados que esta desarrollando el
ACNUR reemplazara la base de datos existente y permitira intercambiar con mas facilidad
informacion sobre el desempefio y demas informacion relativa a los asociados en la
aplicacion con respecto a todas las operaciones a nivel mundial.

189. Los ejemplos anteriores muestran la complejidad que entrafa disponer de
informacion clave sobre los asociados en la aplicaciéon de manera agregada y facilmente
accesible, aun cuando ya figure en los diversos sistemas de gestion y tecnologia de la
informacion. Esa es una dificultad habitual en todas las organizaciones con las que se ha
contactado para realizar el presente examen, maxime si carecen de bases de datos o portales
informaticos centralizados sobre asociados en la aplicacion, o de sistemas de planificacion
de los recursos institucionales plenamente operativos. Hay una escasez importante de
informacion clave, lo que obstaculiza la gestion efectiva y eficiente de los asociados en la
aplicacion.

190. En opinién de los inspectores, informacién clave como datos basicos sobre
asociados en la aplicacion especificos, recursos que se les han asignado, acuerdos
actuales/anteriores, informacion sobre su desempefio en el pasado y cualquier otra
informacion importante como informes fidedignos de autoria y evaluacion, debe figurar de
forma agregada y facilmente disponible para los 6rganos de gestion y el personal en las
sedes y en las oficinas regionales y en los paises. Para las organizaciones con numerosos
asociados en la aplicacion, esa informacion es importante a fin de adoptar decisiones bien
fundamentadas en todos los niveles de la organizacion.

191. Se espera que la aplicaciéon de la recomendacion siguiente mejore la transparencia y
la rendicion de cuentas.

Recomendacion 10

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben examinar las capacidades de los sistemas automatizados que utilizan, como los
sistemas de planificacion de los recursos institucionales y otros sistemas de
seguimiento de bases de datos, con el fin de apoyar la gestién de los asociados en la
aplicacion y consolidar los datos conexos en esos sistemas. Esa accion debe basarse en
un analisis de la relacion costo-beneficio, habida cuenta de la medida en que se
necesiten dichos datos.
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Necesidades de formacion

192. Los participantes en el presente examen han destacado como cuestion importante la
necesidad de formacion y fomento de la capacidad de los asociados en la aplicacion asi
como del personal de las Naciones Unidas.

Formacion y fomento de la capacidad de los asociados en la aplicacion

193. Como se indic6 a los inspectores, uno de los principales obstaculos para aplicar los
programas de manera efectiva es la falta de capacidad de varios asociados en la aplicacion
en esferas tales como la gestion financiera, la contabilidad, la contratacion y la gestion de
los recursos humanos. Esa cuestion se ve agravada por la necesidad de que el personal de
los asociados en la aplicaciéon conozca los complejos sistemas y métodos de varios
organismos de las Naciones Unidas cuyo funcionamiento y gestion son muy diversos.
Algunos de los esfuerzos de armonizacion en curso de las Naciones Unidas (en particular,
el método armonizado para las transferencias en efectivo) han resultado de utilidad al
respecto, aunque en opinion de los asociados en la aplicacion el grado de complejidad de
esos diferentes sistemas sigue siendo un problema.

194. A fin de resolver esa cuestion, la mayoria de las organizaciones participa en
actividades de formacion y fomento de la capacidad de gestion dirigidas a asociados en la
aplicacion gubernamentales y no gubernamentales en relacion con los proyectos especificos
que se llevan a cabo. Entre esas actividades se incluye formacion informal continua durante
la aplicacion de los proyectos, ademas de talleres sobre procesos administrativos como la
presentacion de informes, la contratacion, la elaboracion de presupuestos, la gestion basada
en resultados, etc. Sin embargo, como indicaron numerosos entrevistados, la formacion se
imparte sobre una base ad hoc y no de manera estructurada ni sistematica.

195. Las necesidades de formacion de los asociados en la aplicacion deben identificarse
desde el principio, de forma que se puedan emprender acciones correctivas de manera
proactiva y evitar posibles dificultades en etapas posteriores de la aplicacion, con miras a
mejorar la efectividad y reducir los costos de transaccion a largo plazo. Aunque las
dificultades de la formacion varian entre los distintos paises y asociados en la aplicacion,
hay elementos comunes que son aplicables a todos los tipos de asociados y estian presentes
en todos los paises donde se llevan a cabo programas, como por ejemplo cursos sobre
codigos de conducta, normas de control interno, sensibilizacion sobre el fraude, disefio de
programas y gestion financiera, etc. Seria util que las organizaciones disefiaran y adoptaran
estrategias y planes institucionales de formacion para los asociados en la aplicacion. A
nivel de pais, se sugirid6 que los asociados en la aplicacién que trabajan en programas
conjuntos reciban formacion de las organizaciones con las que colaboran al mismo tiempo.

196. Se recomienda que las organizaciones de las Naciones Unidas intensifiquen la
formacion y el fomento de la capacidad de los asociados en la aplicacion por lo que
respecta a las cuestiones de gestion operacional y apliquen un enfoque mas proactivo y
sistematico a su capacitacion, incluido el desarrollo de médulos de formaciéon y
fomento de la capacidad normalizados. En la medida de lo posible, los acuerdos con
los asociados en la aplicacion deben incluir elementos de formacion y fomento de la
capacidad con la correspondiente asignacion de los fondos.

Formacion interna del personal de las Naciones Unidas sobre la gestion
de los asociados en la aplicacion

197. Mas importante es la necesidad de formacion adecuada para el personal de las
organizaciones de las Naciones Unidas sobre la seleccion y gestion de los asociados en la
aplicacion, que debe impartirse a nivel interno (véase también el capitulo VIII, parr. 93).
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Aunque la mayoria de las organizaciones imparte formacion que abarca la gestion basica y
cuestiones operacionales relacionadas con la aplicacion de los programas, se ha sefialado la
conveniencia de ofrecer mas formacion que aborde especificamente las cuestiones relativas
a la gestion de los asociados en la aplicacion, en particular como aplicar y cumplir las
politicas y directrices existentes, incluidas las evaluaciones y la vigilancia de los asociados
en la aplicacion, asi como la presentacion de informes conexos. Esto se indico a los
inspectores expresamente en referencia a directrices y procedimientos nuevos o revisados
que numerosas organizaciones han establecido en los ultimos afios.

198. Ademas, debido a la estructura y la gestion descentralizadas de los asociados en la
aplicacion, los entrevistados consideraron que deberia ofrecerse material de formacion mas
detallado que incluyera procedimientos normalizados, listas de comprobacion, modelos y
otros instrumentos en relacion con ciertos aspectos de la colaboracion con los asociados en
la aplicacion, que resultaran utiles para aplicar y cumplir las politicas y los procedimientos
conexos en la practica. Finalmente, se sugirio6 que se elaboraran marcos especiales
adicionales para los paises donde fuera dificil llevar a cabo los programas y los entornos
mas fragiles.

199. Los inspectores recomiendan que las organizaciones de las Naciones Unidas
intensifiquen la formacion sobre gestion de los asociados en la aplicaciéon para su
personal, y se aseguren de que se disponga de los instrumentos de formacion
necesarios a fin de apoyar una aplicacion efectiva y eficiente de los proyectos y
actividades. Los costos asociados a dicha formacién deben identificarse desde el
principio como parte del proceso de elaboraciéon de presupuestos y programas.

Sistemas de informacion sobre el desempeiio de los asociados
en la aplicacion

200. Las respuestas de los asociados en la aplicacién sobre su cooperacion con las
organizaciones de las Naciones Unidas y cualesquiera cuestiones relacionadas con la
aplicacion de los programas se suelen proporcionar de manera informal durante todo el
proceso de aplicacion. Pueden facilitarse en el marco de deliberaciones e interacciones
durante la evaluacion previa de dichos asociados; negociaciones en el contexto de la
elaboracion del documento de proyecto y el plan de trabajo; y reuniones periddicas durante
la fase de aplicacion del proyecto. Cabe sefialar que algunas organizaciones de las Naciones
Unidas como el ACNUR y el PMA llevan a cabo reuniones de consulta periddicas o
anuales con los asociados en la aplicacién que incluyen deliberaciones y consultas sobre
cuestiones operacionales, de politicas y de otra indole, incluidas las encuestas destinadas a
obtener informacion de los asociados en la aplicaciéon y otros documentos pertinentes
preparados por las distintas organizaciones de las Naciones Unidas conjuntamente con sus
asociados en la aplicacion™.

201. El UNICEF ha instituido la buena practica de que las oficinas en los paises realicen
una autoevaluacion de su desempefio relativo a la gestion de las asociaciones como parte
del proceso anual de examen y presentacion de informes. Todas las oficinas en los paises
informan sobre su desempefio de acuerdo con los seis indices mundiales del UNICEF para
el desempeifio de las asociaciones. Sobre la base del resultado de ese examen, las oficinas en
los paises adoptan medidas encaminadas a mejorar la efectividad. Las oficinas en los paises
también informan cada afio sobre su colaboracion con los organismos de las Naciones
Unidas y las instituciones financieras internacionales en los paises. Se permite asi el
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Para informacion mas detallada, véase por ejemplo http://www.unhcr.org/ngo-consultations/
index.html o http://www.wfp.org/about/partners/ngos/annual-consultations.
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seguimiento sistematico de esas importantes asociaciones, incluidos los resultados
conexos™.

202. Un estudio realizado por el PMA en 2012 se referia, entre otras cosas, a la necesidad
de establecer instrumentos que permitan a los asociados llevar a cabo una evaluacion
reciproca de las ventajas y deficiencias en el marco de una asociacion. Esas evaluaciones
pueden medir desde las contribuciones de las partes en la asociacion hasta la ejecucion, la
calidad, la transparencia y otros aspectos de la buena gestion y la efectividad de las
asociaciones™. En la evaluacion del PMA se mencioné Kenya como buen ejemplo de la
labor realizada por dicha organizaciéon para formalizar el sistema de evaluacion de las
asociaciones a nivel de pais sobre la base de los principios de rendicion de cuentas y
respeto mutuos.

203. Los inspectores recomiendan que las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, al complementar las evaluaciones del desempefio de sus asociados en la
aplicacion (véase la seccion VIII-D), consideren la posibilidad de establecer un sistema
oficial de informacién sobre el desempeiio que permita a tales asociados expresar e
intercambiar opiniones sobre cuestiones comunes y evaluar el buen funcionamiento de
cada asociacion. Entre sus mecanismos pueden incluirse cuestionarios, encuestas y/o
reuniones de consultas anuales entre las ONG, las Naciones Unidas y los gobiernos.
Ello contribuiria al intercambio de las lecciones aprendidas y permitiria examinar
formas de mejorar la cooperacién y la efectividad, entre otras cosas. Reflejaria
asimismo el concepto de asociacion en pie de igualdad.

E. Otras cuestiones relativas a la gestion

204. Muchos de los funcionarios entrevistados han sefialado a la atencion de los
inspectores las siguientes cuestiones relativas a la gestion, que también se han puesto de
relieve en varios informes de los auditores internos y externos de las organizaciones. Se
presentan a continuaciéon unicamente con fines informativos, puesto que el personal
directivo o los auditores internos y externos de las diversas organizaciones contactadas para
el presente examen ya las han abordado o lo estdn haciendo.

Contabilidad de los recursos asignados a los asociados en la aplicaciéon

205. Antes de la introduccion de las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector
Publico (IPSAS), diversas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas habian
deliberado sobre si los recursos asignados a terceros de conformidad con un memorando de
entendimiento u otro tipo de acuerdo debian contabilizarse como gastos o anticipos. Por
regla general, cuando se delegaban responsabilidades a terceros, algunas organizaciones
contabilizaban los pagos como gastos mientras que otras los consideraban anticipos. Ese
era un motivo de preocupacion para los auditores, que alertaron reiteradamente sobre los
riesgos de tal enfoque. El problema se estd solucionando gracias a la introduccion de las
normas IPSAS que, en la mayoria de los casos, requieren que las transferencias a terceros
se consideren anticipos y se contabilicen como gastos Uinicamente tras recibir confirmacion
de los servicios prestados®.

33 . ., ;. .. .
UNICETF, Informe sobre la aplicacion del marco estratégico para las asociaciones y relaciones de

colaboracion (2012).
3* Informe Anual de Evaluacion de 2012 del PMA, "From Food Aid to Food Assistance-Working in
Partnerships".
Véase también el Marco Normativo de las Naciones Unidas para la Aplicacion de las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (version final) (27 de agosto de 2013),
parr. 10.2.15.
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Costos de apoyo al programa

206. Se ha sefialado que algunas ONG internacionales solicitan gastos generales para sus
sedes (10%-15%) que deben sumarse al 7%-13% de los costos de apoyo al programa de la
organizacion de las Naciones Unidas en cuestion, lo que da lugar a unos gastos generales
totales de aproximadamente el 17%-28%. En algunos casos, cualquier subcontratacion
posterior efectuada por el propio asociado en la aplicacion incrementaria atin mas los gastos
generales. Si bien los gastos generales deben tenerse en cuenta como gastos derivados de la
actividad institucional, los donantes esperan por una parte que esos gastos sean minimos, al
tiempo que exigen mecanismos solidos de vigilancia y supervision que conllevan un costo
adicional. Los problemas relacionados con los gastos generales varian por lo que se refiere
al grado de complejidad y dependen de las circunstancias y los arreglos caracteristicos de
cada proyecto y modalidad de asociado en la aplicacion. Esta es una cuestion de interés
para las organizaciones de las Naciones Unidas y los donantes, y los inspectores opinan que
debe ser objeto de un examen separado.

Liquidacion de los anticipos pendientes

207. Los auditores han puesto de relieve la cuestion de las obligaciones pendientes en
numerosos informes. La mayoria de las organizaciones ha desplegado esfuerzos
encaminados a reducir y dar seguimiento a los anticipos pendientes de los asociados. El
PNUD ha establecido una consola financiera con el fin de vigilar los anticipos en la
modalidad NEX, cuya informacion se actualiza sobre la base de los informes trimestrales
de los asociados en la aplicacion. Mediante esa consola también es posible cotejar la
informacion obtenida a través de las auditorias NIM. Ademas, el PNUD y el UNFPA han
comenzado a trabajar en la puesta en marcha de una interfaz electronica compartida con los
asociados en la aplicacion que permitiria también liquidar anticipos de manera electrénica,
por ejemplo utilizando el formulario FACE. En el caso del PNUD, dicha interfaz formaria
parte de un portal en linea sobre asociados en la aplicacion que se esta elaborando.

Ciclos de programacion y presupuestacion del sistema de las Naciones Unidas
y de los asociados en la aplicacién gubernamentales

208. Otra cuestion planteada fueron los diferentes ciclos de presupuestacion de los
gobiernos nacionales y las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas en los paises,
que crean dificultades para aplicar los programas. Ademas, con frecuencia se producen
demoras en la tramitacion de los pagos que realizan los gobiernos nacionales a los
organismos de aplicacion receptores, lo que a su vez da lugar a retrasos en la aplicacion de
los programas con los consiguientes gastos adicionales.

209. También se observo que, en algunos casos, los ciclos de programacion de las
organizaciones de las Naciones Unidas, con frecuencia programas anuales, y los
correspondientes planes anuales de trabajo y planes de accion de los programas en los
paises, son demasiado limitados en el tiempo y no son adecuados para una aplicacion
prolongada de los programas por los asociados en la aplicacion. Teniendo en cuenta que, en
muchos casos, el disefio, la preparacion y la firma de acuerdos con algunos asociados en la
aplicacion gubernamentales requieren un tiempo considerable, los ciclos anuales de
planificacion y programacion pueden no ser realistas. Numerosos entrevistados expresaron
su deseo de establecer ciclos plurianuales de planificacion y aplicacion. El UNICEF
permite acuerdos plurianuales con asociados en la aplicacion en determinadas condiciones
y en el marco de un ciclo humanitario o programa en el pais.
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Contribuciones, financieras y en especie, de los asociados en la aplicacién

210. Las contribuciones en especie y de otra indole de los asociados en la aplicacion que
se destinan principalmente a los programas financiados por las Naciones Unidas conllevan
dificultades adicionales. A menudo, esas contribuciones no se detallan lo suficiente en los
acuerdos con los asociados en la aplicacion, son dificiles de cuantificar en el caso de las
contribuciones en especie, y no suelen ser objeto de vigilancia o auditoria por las
organizaciones de las Naciones Unidas.
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XIII.

Procedimientos acelerados

211. Como se indic6 en capitulos anteriores, las organizaciones de las Naciones Unidas
operan frecuentemente en entornos dificiles, como paises en situaciones posteriores a
conflictos, desastres naturales o emergencias humanitarias. Esos entornos crean dificultades
para la seleccion y gestion de los asociados en la aplicacion en general. En las situaciones
de emergencia solo se dispone de un numero muy reducido de asociados en la aplicacion
adecuados, y su capacidad, incluida la de las entidades gubernamentales, puede verse
limitada.

212. El sistema de las Naciones Unidas, junto con otros actores internacionales, ha
establecido mecanismos de respuesta en caso de emergencia y estructuras de gobernanza
interinstitucionales para hacer frente a las situaciones de emergencia, por ejemplo en el
marco del Comité Permanente entre Organismos, el sistema del coordinador residente y de
asuntos humanitarios, o las agrupaciones de emergencia adscritas a la iniciativa "Unidos en
la Accion". Ademas, los memorandos de entendimiento que suscriben las organizaciones de
las Naciones Unidas con otras organizaciones del sistema de las Naciones Unidas,
organizaciones intergubernamentales o gubernamentales y ONG/organizaciones de la
sociedad civil pueden incluir disposiciones sobre situaciones de emergencia.

Procedimientos acelerados para los asociados en la aplicacion

213. Organizaciones como el PNUD, el UNFPA y el ACNUR han establecido
procedimientos acelerados para la colaboracion con asociados en la aplicacion mas alla de
los procedimientos de respuesta normalizados de esas organizaciones. Por ejemplo, el
procedimiento de respuesta acelerada del PNUD frente a las crisis establece las iniciativas
que han de emprenderse a nivel institucional y en las oficinas en los paises para sentar las
bases de una respuesta rapida en esas situaciones. Se alienta a las oficinas en los paises,
especialmente en los paises prioritarios, a que establezcan perfiles de las
ONG/organizaciones de la sociedad civil del pais con miras a crear una lista de
ONG/organizaciones de la sociedad civil preseleccionadas que incluya también una
evaluacion de sus competencias y capacidades respecto de ciertas actividades clave. Esa
lista puede aprovecharse posteriormente en periodos de crisis en que el PNUD necesite
responder con rapidez. A nivel institucional, se sigue un proceso similar en las sedes en
relacion con las ONG internacionales a fin de concertar tantos acuerdos de larga duracion
como sea posible con los asociados que cumplan los requisitos pertinentes*. Un ejemplo
sefialado a la atencion de los inspectores es la oficina del PNUD en Bangladesh, que ha
llevado a cabo evaluaciones previas de las ONG adecuadas para someterlas a una
investigacion previa de forma que pudieran colaborar sin demora en situaciones de
emergencia, por ejemplo reaccionando rapidamente frente a las emergencias recurrentes
causadas por inundaciones.

214. La FAO ha establecido politicas y practicas especiales para las operaciones de
emergencia que también abarcan la seleccion acelerada de asociados en la aplicacion, los
enfoques basados en agrupaciones y la coordinacion con otros organismos de las Naciones
Unidas y entidades como la Direccion General de Ayuda Humanitaria y Proteccion Civil de
la Comisioén Europea. El PMA dispone de un sistema de agrupaciones de emergencia que
también mantiene una base de datos de asociados en la aplicacion para operaciones
especificas de emergencia y asociados para situaciones de contingencia. Los entrevistados
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Strategy for Fast-Tracking UNDP'’s Crisis Response, pag. 5; en los acuerdos mundiales suscritos por
el PMA se dispone de una funcion similar.
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del PMA indicaron que, como parte de la preparacion para las emergencias, es necesario
reforzar la capacidad de sus asociados en la aplicacion con el fin de que estén en
condiciones de prestar asistencia al PMA de forma répida en caso de necesidad especifica.

215. En algunas organizaciones que no disponen de procedimientos acelerados, hay
disposiciones relativas a exenciones y excepciones respecto de los pasos habituales para la
seleccion de asociados en la aplicacion en casos de emergencia, como sucede por ejemplo
en el ACNURY. En otros casos, los jefes de las oficinas en los paises determinan los
procedimientos que han de aplicarse en casos de emergencia. Por ejemplo, como se indico a
los inspectores, durante una operacion de emergencia en el Pakistdn, uno de esos
funcionarios tuvo que hacer frente a procedimientos gravosos para recabar la participacion
de asociados en la aplicacion, que habrian requerido 26 pasos y unas tres semanas de
demora. Actud de inmediato en su calidad de responsable de la oficina en el pais, aceptd el
riesgo que suponia desviarse del procedimiento normalizado y, al mismo tiempo, informo6 a
la sede al respecto.

B. Acuerdos para situaciones de contingencia

216. Varias organizaciones de las Naciones Unidas, con inclusion del PNUD, el UNFPA,
el UNICEF, el ACNUR, la OMS, el PMA, la UNESCO y la FAO utilizan y han suscrito
acuerdos para situaciones de contingencia con organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales adecuadas. Los acuerdos o los asociados para situaciones de contingencia
se utilizan principalmente en el contexto humanitario y se refieren a entidades a las que se
financia y se imparte un mandato para que proporcionen recursos (en la mayoria de los
casos, expertos y personal) a los organismos de las Naciones Unidas que se ocupan de
emergencias. A menudo, los asociados para situaciones de contingencia son importantes
ONG internacionales que, ademas de sus propias actividades de programacion, gestionan
una lista de personal humanitario capacitado y calificado. El acceso a dichas listas de
asociados para situaciones de contingencia permite a los organismos de las Naciones
Unidas desplegar ese personal con rapidez para que colaboren en operaciones de
emergencia, de manera que dichos acuerdos son una parte importante de la capacidad de
respuesta de las organizaciones frente a las emergencias. Algunas organizaciones han
elaborado directrices detalladas para concertar y hacer operativos acuerdos para situaciones
de contingencia.

217. Se reconoce que los acuerdos para situaciones de contingencia presentan numerosas
ventajas, y se consideran como una practica satisfactoria y efectiva. Al mismo tiempo, se
indicé que podian tener un inconveniente imprevisto, puesto que implicitamente tienden a
favorecer a los asociados en la aplicacion internacionales frente a los locales. Otra cuestion
seflalada es que numerosos organismos han suscrito acuerdos para situaciones de
contingencia con asociados similares, por lo que el margen de eleccion de expertos y
candidatos de las listas de tales asociados puede reducirse y verse limitado en caso de
emergencia grave.

218. Aunque los acuerdos para situaciones de contingencia se suscriben principalmente a
fin de favorecer la respuesta inmediata en casos de emergencias subitas, también han
contribuido a fortalecer el fomento de la capacidad de los paises asociados respecto de la
preparacion para situaciones de emergencia y la reduccidon de riesgos conexos. Apoyan

37 ACNUR, Implementing Partnership Management Service Guidance Note: Parmer selection for

undertaking project agreements (abril de 2013), pag. 5.
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cada vez mas la respuesta mas amplia de los grupos tematicos del Comité Permanente entre
Organismos a nivel mundial®®.

219. Varios funcionarios entrevistados observaron que seria util disponer de
procedimientos normalizados mas detallados para ciertos aspectos del trabajo con los
asociados en la aplicacion, asi como de marcos especiales adicionales para entornos
dificiles, en particular las situaciones de conflicto o posteriores a conflictos y las
emergencias, ya que las organizaciones de las Naciones Unidas que trabajan en el sector
humanitario y del desarrollo han aumentado las actividades de las operaciones en esos
contextos.

220. Se recomienda que las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, si
atiin no lo han hecho, establezcan o se aseguren de que disponen de normas y
procedimientos para recabar la participacién de asociados en la aplicacion en
situaciones de emergencia, habida cuenta de las respectivas medidas de mitigacion del
riesgo en los entornos operacionales. Es preciso desplegar esfuerzos a fin de que las
politicas relativas a los asociados en la aplicacién estén en conformidad con los
procedimientos generales de la organizacién para responder a las situaciones de
emergencias, asi como los mecanismos de respuesta de emergencia y estructuras de
gobernanza interinstitucionales tales como el Comité Permanente entre Organismos y
el sistema de coordinadores residentes y de asuntos humanitarios.

38 'UNICEF, Civil Society Guide to Working with UNICEF (2012), pag. 46.
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Cooperacion e intercambio de informacion
interinstitucionales

Cooperacion sobre el terreno

221. A nivel de pais, el foro de deliberaciones e intercambio de informacion relativa a los
asociados en la aplicacion es el grupo/equipo de gestion operacional del equipo de las
Naciones Unidas en el pais. La mayoria de los miembros del equipo de las Naciones Unidas
en el pais estan representados en ese grupo, que proporciona un espacio donde deliberar
sobre cuestiones como el método armonizado para las transferencias en efectivo (por
ejemplo, las macroevaluaciones y las microevaluaciones) y otros aspectos operacionales
comunes. La informacion relativa a los asociados en la aplicacion también se comparte
entre las organizaciones de las Naciones Unidas a través de las diversas agrupaciones (y
grupos de trabajo conexos) establecidas en el Marco de la asistencia de las Naciones Unidas
para el desarrollo, el Marco de Colaboracion con las Naciones Unidas o el Plan de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo, en los paises que operan en el
contexto de la iniciativa "Unidos en la Accion".

222. Ademas, tienen lugar consultas informales, si bien sobre una base ad hoc, entre los
organismos de las Naciones Unidas que trabajan con asociados en la aplicacion comunes.
Por ejemplo, cuando un organismo de las Naciones Unidas trabaja con varios asociados en
la aplicacion, en particular ONG u organizaciones de la sociedad civil en un pais
determinado, normalmente colaborara con otras organizaciones de las Naciones Unidas que
también tienen relaciones de trabajo con esos asociados en la medida en que los
funcionarios de los respectivos programas lo consideren necesario.

223. En algunos paises se dispone de mecanismos adicionales para intercambiar
informacion relativa a los asociados en la aplicacion, por ejemplo en el marco de arreglos
de gobernanza de los fondos mancomunados. Un ejemplo de buenas practicas son las
operaciones realizadas en Somalia, donde 24 organizaciones de las Naciones Unidas operan
bajo la égida del equipo de las Naciones Unidas en ese pais. Con el fin de mejorar la
gestion de los riesgos y establecer un marco de riesgo adecuado, se establecid una
Dependencia de Gestion de Riesgos adscrita a la oficina del coordinador residente y de
asuntos humanitarios, a la que rinde informe, con la funciéon de prestar asesoramiento
operacional al equipo de las Naciones Unidas en el pais y al coordinador residente y de
derechos humanos sobre las cuestiones relacionadas con la gestion de los riesgos. A tal fin,
la Dependencia de Gestion de Riesgos ha creado una base de datos que incluye los
contratos suscritos por 13 organismos de las Naciones Unidas (en el momento de llevar a
cabo el presente examen) con unos 1.200 asociados en la aplicacion y demas asociados, por
un monto aproximado de 419 millones de délares de los Estados Unidos. La base de datos
también permite comprobar si un asociado en la aplicacion ha sido objeto de sanciones del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas o figura en la lista negra de proveedores del
Banco Mundial. Aunque la informacion conexa se extrae de los datos sobre los contratos
que facilitan los organismos de las Naciones Unidas, la Dependencia de Gestion de Riesgos
también envia equipos de vigilancia y supervisiéon a misiones sobre el terreno para que
verifiquen parte de la informaciéon y recopilen datos adicionales. Se informé a los
inspectores de que se ha previsto establecer dependencias similares de gestion de riesgos
para el Afganistan y Mali.
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224. Como se menciond en el capitulo X, la mayoria de los entrevistados sefiald que el
método armonizado para las transferencias en efectivo también ha mejorado en cierta
medida la armonizacion y la cooperacion en el sistema de las Naciones Unidas, y por ende
ha facilitado la gestion de los asociados en la aplicacion. Por ejemplo en Kenya, el UNFPA,
el PNUD y el UNICEF realizaron una microevaluaciéon conjunta de un asociado en la
evaluacion gubernamental con arreglo al método armonizado. Las tres organizaciones
establecieron conjuntamente un plan de gastos para la microevaluacion y decidieron sobre
los mandatos para determinar los criterios comunes de evaluacion. Se contratdé a un
consultor externo para la microevaluacion y se constituyd un comité conjunto integrado por
miembros de las tres organizaciones a fin de que supervisara el proceso.

225. A nivel regional, las cuestiones operacionales relativas a los asociados en la
aplicacion se examinan hasta cierto punto en los grupos regionales del GNUD. Por
ejemplo, el grupo regional del GNUD para Asia y el Pacifico se reune trimestralmente bajo
la presidencia del coordinador regional del PNUD para esa region, basado en la sede del
PNUD en Nueva York, con objeto de que examine cuestiones operacionales y técnicas,
incluidas cuestiones relacionadas con los asociados en la aplicacion. El grupo esta integrado
por los directores regionales de las organizaciones de las Naciones Unidas, y su
composicion es similar a la del mecanismo de coordinacion regional.

226. Una opinion comun de los funcionarios sobre el terreno y en las sedes era que, pese
a disponer de los foros de intercambio oficial de informacién que se han mencionado asi
como las consultas informales sobre asociados en la aplicacion caso por caso, el
intercambio de informacion y la cooperacion entre los organismos de las Naciones Unidas
siguen siendo insuficientes por lo que se refiere a los asociados en la aplicacion. Por
ejemplo, aunque la seleccion de los asociados en la aplicaciéon se examina en las
agrupaciones bajo la iniciativa "Unidos en la Accion", ni dichas agrupaciones ni las
oficinas de coordinadores residentes visitadas disponen de una lista de posibles asociados
en la aplicacion o de otros asociados con lo que han trabajado los distintos organismos. Las
organizaciones dependen exclusivamente de la informacién que los miembros de las
agrupaciones tengan a bien presentar en las reuniones de manera voluntaria. Ademas, hay
muy pocas consultas entre los organismos de las Naciones Unidas antes de suscribir
acuerdos con asociados en la aplicacién. En numerosos casos, no hay intercambio de
informacion alguno, lo que en ocasiones ha dado lugar a que un organismo de las Naciones
Unidas colabore con un asociado en la aplicacion respecto del que otros organismos pueden
haber tenido experiencias de desempefio problematicas®.

227. Esa situacion plantea desafios importantes, especialmente en entornos de alto riesgo
como situaciones posteriores a conflictos, crisis humanitarias o emergencias. En Somalia,
mas de una docena de organismos de las Naciones Unidas colaboran con los mismos
asociados en la aplicacion y les suministran recursos, como también lo hacen el Banco
Mundial, el Banco Africano de Desarrollo (BAfD), la Unién Europea y otros donantes, lo
que genera riesgos de doble facturacion y contratacion. Como se indico en el capitulo XI, la
fragmentacion existente en el sistema de las Naciones Unidas, tanto a nivel operacional
como en relacién con la supervision/vigilancia de los asociados en la aplicacion, figura
entre los principales riesgos y obstaculos para la deteccion del fraude. Un intercambio de
informacion mas sistematico y periddico y una mejor coordinacion ayudarian a evitar
riesgos en esos entornos.

39 Véanse también los informes pertinentes de auditoria y evaluacién de los programas llevados a cabo

bajo la iniciativa "Unidos en la Accion", en los que se han puesto de relieve cuestiones similares, por
ejemplo: "Joint audit of the United Nations Delivering as One programme in Tanzania", informe

N° 886 (6 de noviembre de 2012), y "Evaluacion independiente de las ensefianzas obtenidas en la
ejecucion de la iniciativa 'Unidos en la Accion™ (junio de 2012) (A/66/859).
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228. Un marco sélido de intercambio de informacion sobre los asociados en la aplicacion
también ayudaria a identificar mejor las oportunidades de realizar evaluaciones previas
conjuntas en el marco del método armonizado para las transferencias en efectivo y mas alla
de este, ademas de promover la vigilancia, la evaluacion y la auditoria conjuntas de los
asociados en la aplicacion comunes. También permitiria utilizar las evaluaciones previas,
los informes sobre los progresos alcanzados y las auditorias ya realizados por algunas
organizaciones de las Naciones Unidas, con lo que se reducirian los costos administrativos
y de transaccion. Ademas, abriria la posibilidad de aplicar un enfoque mas coherente al
fomento de la capacidad y la formacién de los asociados en la aplicaciéon comunes. Como
se menciond a los inspectores, "un intercambio mas amplio de informacién sobre los
asociados en la aplicacion y las experiencias de trabajo con esos asociados a nivel
interinstitucional podria ayudar a reducir los gastos en amplia medida". Los miembros de
los equipos de las Naciones Unidas en los paises deben compartir periédicamente listas de
asociados en la aplicacion con historiales deficientes o presuntas irregularidades, segliin
proceda.

229. Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente fortalezca la coordinacion
y la cooperacidn interinstitucionales.

Recomendacion 11

Los jefes ejecutivos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
deben instar a las oficinas en los paises a que establezcan, en cada pais y en
cooperacion con otras organizaciones del sistema, procedimientos para compartir la
informacion relativa a los asociados en la aplicacién. Los canales para llevar a cabo
esa cooperacion deben incluir a los grupos de gestion operacional de los equipos de las
Naciones Unidas en los paises, asi como a las agrupaciones y los grupos de trabajo
establecidos con arreglo al Marco de la asistencia de las Naciones Unidas para el
desarrollo, el Marco de Colaboracion con las Naciones Unidas y el Plan de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Cooperacion a nivel de sede

230. En la actualidad no hay ningun foro entre organismos del sistema de las Naciones
Unidas a nivel de sede que permita examinar de manera sistematica las cuestiones
sustantivas y de amplio alcance relacionadas con los asociados en la aplicacion en
particular, y con las asociaciones en general. Constituyen una excepcion notable el método
armonizado para las transferencias en efectivo y las deliberaciones ocasionales sobre los
asociados en la aplicacion en el contexto de otros temas interinstitucionales y junto con
dichos temas.

231. Sin embargo, sigue siendo un hecho que la mayoria de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas trabaja con asociados en la aplicacion de una forma u otra,
y lo normal es que muchas de ellas utilicen distintas modalidades de asociado en la
aplicacion para aplicar programas que requieren el empleo de importantes volimenes de
recursos por dichos asociados. Ademas, la seleccion y gestion de los asociados en la
aplicacion son transversales y estan vinculadas a la mayoria de los procesos internos de las
organizaciones en las sedes, las regiones y los paises.

232. Pese a que, en su mayor parte, la seleccion y la gestion de los asociados en la
aplicacion estan descentralizadas y se han delegado a las oficinas en los paises, las
politicas, los procedimientos y otras directrices sobre esos asociados se elaboran y publican
a nivel de sede. Por consiguiente, seria aconsejable que el sistema de las Naciones Unidas
en general, y los organismos de las Naciones Unidas interesados en particular, dispusieran
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de un foro interinstitucional a fin de examinar las cuestiones relativas a los asociados en la
aplicacion a nivel de sede e intercambiar conocimientos, experiencias, opiniones y
orientacion de las politicas sobre dichos asociados. En particular, cuestiones como las
modalidades de asociado en la aplicacion, el fomento de la capacidad, las evaluaciones
previas/diligencia debida, los acuerdos, la contabilidad y la gestion financiera, asi como la
vigilancia, la presentacion de informes, las auditorias y las investigaciones sobre asociados
en la aplicacion, serian de interés para todos los interesados. Las organizaciones podrian
aprovechar esas experiencias y el trabajo realizado por otros, especialmente ahora que
varias organizaciones actualizan sus politicas y procedimientos relativos a los asociados en
la aplicacion.

233. Los inspectores consideran, y varios funcionarios entrevistados convienen en ello,
que lo mas conveniente es establecer esa clase de foro a nivel de los comités de la JJE y sus
redes funcionales, como grupo de trabajo por separado o como tema permanente en el
programa de los grupos de trabajo existentes en el Comité de Alto Nivel sobre Gestion, el
GNUD y el Comité de Alto Nivel sobre Programas, segun convenga.

234. Se espera que la aplicacion de la recomendacion siguiente mejore la coherencia y la
armonizacién de todo el sistema.

Recomendacion 12

El Secretario General de las Naciones Unidas, en su calidad de Presidente de
la JJE, debe velar por que las cuestiones de politicas y gestion relacionadas con los
asociados en la aplicacion pasen a formar parte integrante del programa de la JJE y
sus tres pilares. El examen de esas cuestiones puede llevarse a cabo en un grupo de
trabajo especial centrado en los asociados en la aplicacién, o como tema permanente
en las redes funcionales disponibles. Entre las cuestiones tratadas deben figurar los
marcos estratégicos, las evaluaciones, la seleccion, los acuerdos, la contabilidad y la
gestion financiera, y la vigilancia y evaluacion del desempeiio.
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Anexos I a XI

GE.14-00544

Los anexos I a XI se publican unicamente en el sitio web
de la Dependencia Comun de Inspeccion (www.unjiu.org)
junto con el informe

L Definiciones de asociados en la aplicacion

1L Transferencias realizadas por las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
a los asociados en la aplicacion

1. Estrategias y politicas relativas a los asociados y los asociados en la aplicacion
V. Principios rectores comunes para las asociaciones

V. Proceso y criterios de seleccion de los asociados en la aplicacion

VL. Tipos de acuerdos suscritos con los asociados en la aplicacion

VII.  Lista modelo de disposiciones y clausulas que figuran en acuerdos suscritos con los
asociados en la aplicacion

VIII. Ejemplo de modelo de acuerdo en pequefia escala suscrito con un asociado en la

aplicacion
IX. Arreglos de auditoria para los asociados en la aplicacion
X. Comparacion de los procedimientos utilizados en el marco del método armonizado

para las transferencias en efectivo

XI. Principales desafios (lista parcial) segin la informacion de las organizaciones
participantes
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Seccion adjunta

1. Sinopsis de las medidas que han de adoptar las organizaciones participantes
con respecto a las recomendaciones de la Dependencia Comun de Inspeccion
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Leyenda: L: Recomendacion para la adopcion de decisiones por un érgano legislativo.

E: Recomendacion para la adopcion de medidas por un jefe ejecutivo.
.: La recomendacion no supone la adopcioén de medidas por la organizacion.
Efectos previstos: a: mejor transparencia y rendicion de cuentas; b: difusion de buenas/mejores practicas; ¢: mejor coordinacion y cooperacion; d: fortalecimiento de la
coherencia y la armonizacion; e: mejor control y cumplimiento; f: mas efectividad; g: ahorro importante; h: mas eficiencia; i: otros.
* Abarca todas las entidades mencionadas en el documento ST/SGB/2002/11 excepto el UNCTAD, la UNODC, el PNUMA, ONU-Habitat, el ACNUR y el OOPS.

** Dirigidas al Secretario General de las Naciones Unidas en su calidad de Presidente de la JJE.

y/€10T/dad/NIr



