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RESUMEN

Los presupuestos de las carteras de proyectos en los paises, al establecer una linea de mira
entre las actividades y los resultados, contribuyen a mejorar la rendicion de cuentas del PMA y a
aumentar la coherencia de sus actividades dentro del sistema de las Naciones Unidas. Sin
embargo, la coordinacion con otros organismos del sistema todavia se puede mejorar,
sobre todo porque casi la mitad de los planes estratégicos para los paises no estan sincronizados
con los Marcos de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

La direccion del PMA se enfrenta a los imperativos contradictorios que imponen los miembros de
la Junta al aprobar los planes estratégicos para los paises y los correspondientes presupuestos
de las carteras de proyectos en los paises. Los miembros estan divididos entre el deseo de
obtener una vision general que facilite la toma de decisiones y la necesidad de informaciéon mas
detallada. Varios portales les proporcionan un flujo de informaciéon continua, pero los datos
financieros varian de un portal a otro. En el presente informe se formulan recomendaciones
para mejorar la informacién que se ofrece a los miembros.

Los planes estratégicos para los paises se basan en las necesidades estimadas de cada pais.
Aunque con este enfoque supuestamente se tiene en cuenta la capacidad real de las oficinas en
los paises para atender las necesidades detectadas, hay reservas con respecto a la solidez de
estas estimaciones y el modo en que deberian interpretarse. El Auditor Externo considera que el
PMA deberia aclarar el enfoque con que define las necesidades, tanto internamente como
de cara a los donantes.

Los planes estratégicos para los paises y los correspondientes presupuestos de las carteras de
proyectos en los paises han introducido no solo una linea de mira que vincula las actividades a
los objetivos, sino también una nueva estructura de costos que promueve la transparencia en la
utilizacion de los recursos. La puesta en marcha de los presupuestos de las carteras de proyectos
en los paises se ha llevado a cabo bajo el control de los equipos del PMA, pero ha sido necesario
introducir simplificaciones. Las pruebas realizadas por el Auditor Externo sobre una muestra de
gastos por valor de 56 millones de dolares EE.UU. no revelaron errores de contabilidad
significativos. Ciertas caracteristicas de los pagos a los asociados cooperantes podrian mejorarse
y explicarse mejor. La flexibilidad concedida a las oficinas en los paises en relacién con la
clasificacién de las medidas que adoptan en el marco de las categorias de actividades
institucionales afecta a la legibilidad de los datos globales. Asimismo, la nueva definicion del
contenido de los costos de apoyo directo impide comparar su nivel con el alcanzaban antes de la
reforma. Sin embargo, no existe una solucién perfecta, ya que el PMA tiene que decidir entre la
busqueda de la precision y la necesidad de sintesis. La pertinencia de esta reforma, que el PMA
prevé tendra un costo total de 59,4 millones de délares, no se ve afectada por estas
constataciones.

Las oficinas del PMA sobre el terreno objeto de auditoria estuvieron de acuerdo en que la reforma
habia aumentado su carga de trabajo. En este informe se proponen métodos para estimar esta
carga adicional de forma objetiva. EI PMA debera determinar en qué medida ello depende de la
fase transicion o de un aumento a largo plazo de la carga administrativa, con el fin de comprender
los efectos en la organizacion del trabajo y en el personal.

Los planes de ejecucion de los presupuestos de las carteras de proyectos en los paises,
consolidados a nivel institucional, permiten ahora al PMA informar sobre la estructura de sus
costos totales sin necesidad de una reelaboraciéon compleja. EI PMA puede dar cuenta con
precision de cada uno de los componentes de los costos de la ayuda alimentaria, incluido
lo que finalmente se convierte en alimentos. En este informe se propone que el PMA lleve a cabo
un seguimiento periédico de algunos de estos indicadores.

Sin embargo, es demasiado pronto para saber si los presupuestos de las carteras de proyectos
en los paises contribuirdn, como se esperaba, a reducir las condiciones impuestas por los
donantes al uso de sus contribuciones o a aumentar la proporcién de contribuciones plurianuales.
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L. OBJETIVOS, ALCANCE Y METODO DE LA AUDITORIA

1. De conformidad con nuestras cartas de notificacion, de fechas 12 de julio y 18 de
diciembre de 2018, un equipo de seis auditores externos realizé una misién de auditoria en
la Sede del PMA en Roma en dos fases: del 17 al 21 de septiembre de 2018 y del 28 de enero
al 8 de febrero de 2019. Ademas, todas las misiones programadas en las oficinas sobre el
terreno’ durante el ejercicio econdmico 2018-2019 contribuyeron a la preparaciéon del
presente informe, cuya finalidad era examinar los presupuestos de las carteras de proyectos
en los paises (presupuestos CPP) del PMA.

2. La labor de auditoria externa del PMA se encomendé al Primer Presidente del Tribunal
de Cuentas de Francia (Cour des comptes) para el periodo comprendido entre el 1 de julio
de 2016 y el 30 de junio de 2022, por decision de la Junta Ejecutiva de fecha 10 de noviembre
de 2015, de conformidad con lo dispuesto en el Articulo 14.1 del Reglamento Financiero del
PMA.

3. El mandato del Auditor Externo se expone en detalle en el Articulo 14 del Reglamento
Financiero del PMA y en el anexo de dicho Reglamento, asi como en la solicitud de
candidaturas para el nombramiento del Auditor Externo. Dicha solicitud de candidaturas y la
oferta de servicios del Tribunal de Cuentas, en particular su oferta técnica detallada, aprobada
por la Junta Ejecutiva, constituyen las atribuciones del mandato.

4. El Auditor Externo es responsable de comprobar las cuentas del PMA (Articulo 14.1 del
Reglamento Financiero) y de formular observaciones, si asi lo desea, acerca de la eficacia
de los procedimientos financieros, del sistema de contabilidad, de los controles financieros
internos y, en general, de la administracion y gestion del PMA (Articulo 14.4 del Reglamento
Financiero).

5. En aplicaciéon del Articulo 3.1 del Reglamento Financiero, el Director Ejecutivo es
responsable de la gestion financiera de las actividades del PMA y rinde cuentas a la Junta al
respecto.

6. Se prepard una carta de encargo junto con la entonces Directora Ejecutiva para
garantizar que, de conformidad con las normas internacionales de auditoria, las obligaciones
respectivas de la direccion y del Auditor Externo se comprendieran claramente. Ademas,
antes de cada auditoria, el Auditor Externo comunica a la Secretaria el alcance de las
actividades de auditoria que se dispone a realizar.

7. El presente informe forma parte del plan de trabajo anual que el Auditor Externo
presentd a la Junta Ejecutiva del PMA durante su segundo periodo de sesiones ordinario de
2018, celebrado en noviembre, en el que se describen las actividades de auditoria previstas
para el periodo comprendido entre julio de 2018 y junio de 2019. De conformidad con sus
atribuciones, cada afo el Auditor Externo debe elaborar un informe de auditoria sobre los
estados financieros del PMA (que se presenta a la Junta para aprobacion), acompafado de
un dictamen sobre las cuentas, dos informes sobre las realizaciones y la regularidad de la
gestion del PMA, también denominados “informes de auditoria de los resultados” (que se
presentan a la Junta para examen) y cartas de recomendaciones que se preparan después
de las visitas a las oficinas sobre el terreno (despachos regionales y oficinas en los paises).
El Auditor Externo también valida el proyecto de informe anual sobre el estado de aplicacion
de sus recomendaciones anteriores, que la Secretaria presenta a la Junta para examen.

8. La auditoria de los presupuestos CPP se llevd a cabo de conformidad con las Normas
Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) sobre las auditorias de

' Los despachos regionales de Nairobi y Ciudad de Panama, y las oficinas del PMA en Bangladesh, Guatemala,
Haiti, Jordania, Uganda y la Republica Unida de Tanzania.
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resultados y las auditorias de cumplimiento, el Reglamento Financiero del PMA vy las
atribuciones adicionales que figuran en el anexo de ese Reglamento. Estas normas exigen
que el Auditor Externo cumpla las normas deontolégicas pertinentes, aplique su juicio
profesional y demuestre pensamiento critico durante la auditoria.

9. La auditoria tenia como objetivos principales determinar:

- si los presupuestos CPP permiten obtener una garantia razonable de que se
respetan las condiciones impuestas por los donantes y las autorizaciones de la
Junta;

- si las categorias de costos introducidas por el Marco de financiacion revisado
(transferencia, ejecucion, costos de apoyo directo ajustados, costos de apoyo
indirecto) estan diferenciadas con suficiente claridad como para evitar las
duplicaciones y asegurar la legibilidad de los gastos efectuados;

- silos presupuestos asignados a los asociados cooperantes se atienen a la nueva
estructura presupuestaria, y

- como influye la aplicaciéon del Marco de financiacién revisado en la gestion
presupuestaria y en el volumen de trabajo de las oficinas de los paises.

10. Cada una de las observaciones y recomendaciones se traté con el personal pertinente,
en particular, con el personal de la Direccion de Presupuesto y Programacion (RMB)
relacionado con la hoja de ruta integrada. La reunion de cierre de la auditoria se celebro el
8 de febrero de 2019 en presencia del Director de la RMB. La Secretaria confirmo la validez
de los hechos expuestos. En este informe se tienen plenamente en cuenta sus observaciones
y respuestas, facilitadas por escrito el 22 de marzo de 2019.

11. En las auditorias que se llevan a cabo de conformidad con las normas internacionales,
los resultados y el cumplimiento se examinan basandose en criterios adecuados y se analizan
luego las causas de cualquier variacién respecto de esos criterios. La finalidad es responder
a las principales preguntas de auditoria y recomendar mejoras. La primera fase de la auditoria
consiste en describir las lineas generales del asunto tratado, esto es, la informaciéon o
actividad que debe medirse. Dicho asunto puede adoptar diversas formas y tener distintas
caracteristicas, dependiendo del objetivo de la auditoria. Para ser adecuado, el asunto en
cuestién debe poder definirse de tal modo que sea posible medirlo con coherencia en funcién
de los criterios establecidos y ser objeto de procedimientos que permitan reunir elementos
probatorios suficientes y adecuados para fundamentar la conclusién de la auditoria?.

12. El asunto de la auditoria era el examen de la eficacia y la eficiencia de la gestidn de los
presupuestos CPP, en particular teniendo en cuenta el objetivo de transparencia perseguido
por el PMA en virtud del Marco de financiacién revisado. Los presupuestos CPP se
examinaron en las diversas etapas del ciclo presupuestario, a saber, la planificacion, la
ejecucion y la presentacion de informes.

13. Afin de llevar a cabo su examen, el Auditor Externo elaboré una clasificacion légica de
los objetivos basicos que el PMA procura alcanzar con los presupuestos CPP, a saber.
objetivos inmediatos, operacionales y estratégicos. Para la consecucion de cada tipo de
objetivo, los programas se centran en productos de diferente indole: los objetivos inmediatos
se traducen en logros facticos; los objetivos operacionales implican la obtencién de
resultados, lo cual requiere una evaluaciéon mas cualitativa, y los objetivos estratégicos se
ponen de manifiesto en los efectos previstos a largo plazo, cuyo analisis tiene mas relacion
con la evaluacion. Los logros, los resultados y los efectos previstos definidos en el marco
l6gico son los criterios basicos que se usan en la evaluacion de las realizaciones de la
intervencion. El grado de complejidad que comporta la evaluacién del logro de los objetivos

2 ISSAI 100, parrafos 22 y 26.
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varia segun su orden de importancia y, en algunos casos, sobre todo por lo que respecta a
sus efectos ultimos, supera a menudo los limites de una auditoria de resultados. El enfoque
de presupuestacion por carteras de proyectos en los paises basado en el marco logico de
objetivos puede resumirse como se indica a continuacion.

Objetivos operacionales Objetivos estratégicos

Definir las necesidades de cada pais
en el que el PMA realiza operaciones.

Determinar los objetivos estratégicos
que deben alcanzarse en estos paises.

Crear una linea de mira que vincule
los gastos con las actividades, los
producto y los efectos, los resultados y
los objetivos estratégicos del PMA.

Establecer un presupuesto plurianual
para cada una de las oficinas del PMA
en los paises, en funcién de las
necesidades y con el fin de lograr estos
objetivos.

Clasificar las prioridades en funcion de
las previsiones de contribuciones a fin
de elaborar planes de ejecucion
anuales.

Poner en practica la nueva estructura
de costos en todos los paises antes
de que finalice 2019.

Capacitar al personal sobre el
terreno en la nueva estructura
presupuestaria y contable.

Adaptar las herramientas de
tecnologia de la informacion de las
oficinas en los paises a la nueva
estructura presupuestaria.

Ofrecer a los donantes una vision
mas transparente de como se
utilizan sus donaciones.

Orientar las donaciones hacia
efectos estratégicos predefinidos.

Conceder a las oficinas en los paises
mas flexibilidad y previsibilidad en
la utilizacion de estas donaciones.

Aumentar la comprension de las
multiples facetas del mandato del
PMA, que abarca desde la asistencia
humanitaria al desarrollo.

Transferir un mayor poder de
decision a las oficinas en los
paises para que lideren las
actividades que consideran
prioritarias.

Unificar el marco presupuestario
de los presupuestos de las distintas
oficinas en los paises.

Mejorar la legibilidad de la
contabilidad de las oficinas en los
paises para el personal sobre el
terreno y los donantes.

Adaptar la estructura
presupuestaria a la realidad sobre
el terreno de cada pais donde el
PMA realiza operaciones.

Establecer una relacion de
confianza a largo plazo entre las
oficinas en los paises y los
donantes.

Mejorar la rendicion de cuentas a
los donantes.

Ampliar el margen de maniobra
del PMA en relacion con los
donantes.

Acelerar el cumplimiento de los
objetivos estratégicos del PMA.

Alentar la financiacion de
actividades que abordan las
causas profundas del hambre.

Permitir al PMA dar a conocer
mejor al publico su labor.

Garantizar un mejor control
estratégico de los gastos por la
Junta.

Proteger los recursos e
incrementar su eficacia.

Permitir una evaluacion
presupuestaria de la actuacion del
PMA.

Resultados Efectos previstos
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LISTA DE RECOMENDACIONES

4. Las recomendaciones se clasifican por orden de prioridad:

- prioridad 1: cuestion fundamental que requiere la atencién inmediata de la
direccién;

- prioridad 2: cuestion en materia de control menos urgente que la direccién

debe abordar, y

- prioridad 3: cuestion respecto de la cual los controles podrian mejorarse y que
se sefala a la atencion de la direccion.

Ambito Prioridad Recomendaciones
1.  El Auditor Externo recomienda que la Secretaria: a) elabore un
documento de sintesis destinado a la Junta en el que se ofrezca una
vision general de la hoja de ruta integrada, y b) se dirija a los
Informacion Estados Miembros para definir mejor la forma de responder a sus
facilitada a la Junta 2 necesidades, distinguiendo entre la informacién estratégica
necesaria para la gobernanza y la informacién detallada sobre los
PEP y los presupuestos correspondientes, que deberian estar
disponibles en los distintos sitios y portales del PMA.
2. El Auditor Externo recomienda que en cada PEP se explique
L resumidamente el método utilizado para definir las necesidades,
Definicion de las 1 sefalando en particular los elementos que se hayan tomado en
necesidades cuenta para estimar de forma realista las capacidades del PMA para
atenderlas.

L 3. El Auditor Externo recomienda alinear los ciclos de los PEP
Coordinacion con que estén mas proximos a terminar (que hayan superado el tercer
Ias.NaC|ones 2 afio de ejecucion) con los préoximos Marcos de Asistencia de las
Unidas Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD).

Planes 4. El Auditor Externo recomienda estudiar la aplicacién de los
estrategicos 3 planes estratégicos plurinacionales.
plurinacionales
5. EIl Auditor Externo recomienda que: a)las oficinas en los
paises se basen mas en el contenido de los PEP y los presupuestos
PEP y solicitudes conexos cuando solicitan contribuciones, y b)la Secretaria
de contribuciones 2 continue solicitando a los donantes que aporten financiacion mas
flexible y mas previsible con miras a maximizar la eficiencia
operacional a largo plazo de los planes.
6. ElI Auditor Externo recomienda analizar las razones del
Ejecucion de los aumento de las principales operaciones presupuestarias y
presupuestos 2 contables con el fin de evaluar el impacto a largo plazo de la carga
de trabajo de los presupuestos CPP sobre la gestion y el personal.
7. El Auditor Externo recomienda mejorar la utilidad del “portal
de informacion sobre los PEP” para sus usuarios mediante la
introduccion de los elementos siguientes para cada pais: i) el
presupuesto del plan de ejecucidn; ii) los gastos efectuados con
Portales de una periodicidad inferior a la anual; iii) el monto del presupuesto
informacion 2 administrativo y de apoyo a los programas; iv) los porcentajes de
los costos de apoyo indirecto (a priori, 6,5 %) y de los costos de
apoyo directo; v) las necesidades semestrales en relacion con el
plan basado en las necesidades y el plan de ejecucion, seguidas de
los recursos correspondientes efectivamente recaudados.
Portales de 8. EI Auditor Externo rec.omienda_l:acionalizar la coexis_ter-\cia de
informacion 2 los distintos portales de informaciéon sobre los PEP, indicando

sistematicamente la fuente, las normas y fechas de actualizacién y
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cooperantes

Ambito Prioridad Recomendaciones

la naturaleza de los costos presentados (actividades,

transferencias, ejecucioén, apoyo directo y apoyo indirecto).

9. El Auditor Externo recomienda que en el Plan de Gestion anual
Estructura de los se presenten los presupuestos CPP, consolidados a nivel del PMA,
costos 1 segun las cuatro macrocategorias de costos (transferencia,
consolidados ejecucion, apoyo directo y apoyo indirecto), y se informe sobre su

evolucion de un aio a otro.

10. EIl Auditor Externo recomienda que el PMA, aprovechando las

posibilidades introducidas por la nueva estructura de costos,
Costos de apoyo 2 informe anualmente sobre la evolucion de los indicadores

siguientes: tasa de apoyo global, tasa consolidada de apoyo y de

ejecucion y tasa global de servicios.

11. EIl Auditor Externo recomienda efectuar un seguimiento del
Presupuestos de importe total de la comision de gestion abonada anualmente a los
los asociados 3

asociados cooperantes y de las diversas tasas aplicadas en los
acuerdos de asociacién sobre el terreno.
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. INTRODUCCION

15. En su segundo periodo de sesiones ordinario de 2016, celebrado en noviembre, la
Junta Ejecutiva del Programa Mundial de Alimentos (PMA) aprobd la hoja de ruta integrada,
un conjunto coherente de reformas que comprende el Plan Estratégico para 2017-2021, la
politica en materia de planes estratégicos para los paises (PEP), el examen del Marco de
financiacion, que introduce la nueva estructura de los presupuestos de las carteras de
proyectos en los paises (presupuestos CPP) y el Marco de resultados institucionales, que
incluye los indicadores clave de las realizaciones del Programa. El Plan Estratégico para
2017-2021 y el Marco de resultados institucionales entraron en vigor en 2017. La aplicacion
de los PEP y los presupuestos CPP concebidos a partir del Marco de financiacién revisado
comenzo en 2017 y esta previsto que finalice en 2019.

16. EIl objetivo de los PEP es permitir a las oficinas en los paises estar en mejores
condiciones de aplicar la estrategia del PMA y responder a las necesidades especificas de
los paises donde el Programa trabaja. A tal fin, esos planes establecen una cartera de
actividades a escala nacional, por un maximo de cinco afios. Al adoptar un enfoque basado
en los resultados, y no en los proyectos, tienen como objetivo potenciar al maximo el impacto
de los programas del PMA para los beneficiarios.

17. El Plan Estratégico del PMA y los PEP sirven de vinculo entre los objetivos estatutarios
del PMA3 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible* de las Naciones Unidas. Asi pues, las actividades del PMA se
presentan como contribucién explicita al ODS 2, “Hambre cero”, y el ODS 17, “Alianzas para
lograr los Obijetivos”. Las actividades destinadas a alcanzar estos objetivos estratégicos
deben llevarse a cabo a nivel de los paises, respetando el contexto nacional, las prioridades
y las estrategias especificas que apoyaran el trabajo del gobierno local y los asociados del
PMA.

3 Articulo Il del Estatuto del PMA: “a) utilizar la ayuda alimentaria para apoyar el desarrollo econémico y social;
b) satisfacer las necesidades alimentarias de los refugiados, asi como las que surjan en otros casos de urgencia
y situaciones prolongadas de socorro; ¢) promover la seguridad alimentaria mundial de conformidad con las
recomendaciones formuladas al respecto por las Naciones Unidas y la [Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura] FAO.”

4 https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/21252030%20Agenda%20for%20Sustainable%20De
velopment%20web.pdf.
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Figura 1: Marco de resultados del Plan Estratégico del PMA para 2017-2021

@ OBJETIVOS 55552

1 ALIANZAS PARA

) HAl =
e O I e - e EEE . S TS
il %Ul@'ﬁm@ B

RESULTADOS 1.Accesoa

ESTRATEGICOS (RE) DEL alimentos
PMA

(Meta de los ODS)

2. Ponerfinala 3. Productividad 4. Sistemas
malnutricén agricolae ingresos alimentarios

5. Fortaleci- 6. Coherencia 7.Fuentes 8. Mejorade la
miento de las de las diversificadas de alianza mundial
capacidades politicas recursos

de los pequefios sostenibles
productores

(Meta 2.3)

(Meta 2.2) (Meta 17.16)

(Meta 2.4) (Metas17.9y 17.18) (Meta 17.14) (Meta 17.3)

METAS NACIONALES Metas Metas Metas Metas Metas
CON RESPECTO A R i ER o e R
LOS ODS elRE1 el RE2 elRE3 elRE4 elRES
EFECTOS Efectos del Efectos del Efectos del Efectos del Efectos del Efectos del Efectos del Efectos del
ESTRATEGICOS . PMA PMA PMA PMA PMA PMA PMA PMA
vinculados con vinculados vinculados vinculados con vinculados con vinculados vinculados con | vinculados con
DEL PMA elRE 1 con el RE 2 con elRE 3 elRE 4 el RE 5 con el RE 6 elRE 7 elRE 8
PRODUCTOS DEL PRODUCTOS DEL PMA
PMA (contribuyen a los efectos operacionalesdel PMA)

ACTIVIDADES DEL

PMA ACTIVIDADES DEL PMA (generan los productos del PMA)

Fuente: Plan Estratégico del PMA para 2017-2021 (pag. 17).

18. Cada PEP contiene un presupuesto CPP concebido para alcanzar dos obijetivos
principales: establecer un vinculo claro entre recursos, actividades y resultados, y reunir en
una estructura unica todos los recursos desplegados en el pais y todas las actividades
realizadas en él. Estos dos objetivos deberian facilitar la tarea de informar a los donantes
sobre el uso de sus contribuciones.

19. La implementacion de la hoja de ruta integrada se lleva a cabo en un contexto en el
que, a pesar del incremento de la financiacion, la brecha entre los recursos disponibles de las
organizaciones humanitarias y las necesidades previstas ha ido creciendo en los ultimos
20 anos. A pesar de que la asistencia humanitaria internacional alcanzé en 2017 los
27.300 millones de ddlares, lo que representa un aumento del 3 % por segundo afo
consecutivo, en el procedimiento de llamamientos unificados de las Naciones Unidas® aun se
registraba un déficit del 41 %.

20. Dado que el PMA esta financiado enteramente con contribuciones voluntarias, la
cuestién de los recursos es particularmente delicada. Al adoptar un sistema de planificacion,
ejecucion y presentacién de informes presupuestarios que vincula sus recursos con los
resultados alcanzados, la finalidad del Programa es demostrar que, en el marco de su labor,
hace un uso 6ptimo de los recursos y, al mismo tiempo, informa de manera transparente
sobre los esfuerzos que lleva a cabo para lograr el objetivo del Hambre Cero. Segun el PMA,
esta mayor transparencia deberia, en ultima instancia, ayudarlo a obtener financiacion
plurianual mas flexible para llevar a cabo su cometido.

5 Plan de Gestion del PMA para 2019-2021, parrafos 18 y 19.
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IV. OBSERVACIONES Y RECOMENDACIONES

1. Planificacién presupuestaria

21. El marco presupuestario de la ayuda alimentaria que los PEP y los presupuestos CPP
reemplazan se disefd y elabord para respaldar la prestacién de ayuda alimentaria a través
de un modelo basado en proyectos. Para presupuestar sus ingresos y gastos, el PMA se
basaba en los proyectos que debian llevarse a cabo, y cada proyecto debia encajar en una
de las cuatro categorias de programas® definidas en el Articulo 11.2 del Estatuto. Este enfoque
ofrecia una vision fragmentada de las operaciones en un pais y no permitia establecer una
conexion con la politica general ni con los objetivos perseguidos.

22. El nuevo sistema basa las necesidades operacionales del PMA en los resultados que
deben obtenerse. Una vez que el PEP se ha establecido, el presupuesto resultante debe
reflejar los resultados que han de lograrse, expresados en forma de efectos estratégicos,
productos y actividades.

1.1 Etapas de planificacion

23. La planificacion de los presupuestos CPP se lleva a cabo en dos etapas: la
determinacion de las necesidades operacionales y, luego, la planificacién basada en los
recursos. La determinacion de las necesidades, o presupuestacion orientada a la eficacia
operacional’, consiste en determinar los recursos necesarios para las operaciones a partir de
las necesidades. Con la planificacion basada en los recursos se procura clasificar las
prioridades en funcion de las contribuciones previstas.

1.1.1 Planes estratéqgicos para los paises

24. Los PEP, que declinan en cada pais el marco de resultados del Plan Estratégico del
PMA en cada pais (véase la figura 1), son una nueva forma de planificar las actividades del
PMA a nivel de los paises por un maximo de cinco afios. Se basan en exdmenes realizados
por los gobiernos con el apoyo del PMA?8 y otras evaluaciones.

25. Los PEP o, en funcién de los avances realizados por los paises, los PEP provisionales,
los PEP provisionales de transicién y las operaciones de emergencia limitadas (OEM
limitadas) se centran en:

- definir las necesidades del pais y la posicion, funcién y aportacién concreta del PMA,;

6 Articulo I1.2 del Estatuto: Categorias de programas (version vigente antes de marzo de 2019):
“Para conseguir los objetivos del PMA, la Junta establece las siguientes categorias de programas:
(a) categoria de programas de desarrollo, para apoyar el desarrollo econémico y social mediante programas
y proyectos de ayuda alimentaria. Esta categoria de programas incluye también proyectos de
rehabilitacion y preparacion para casos de catastrofe, y apoyo técnico destinado a ayudar a los paises
en desarrollo a establecer o mejorar sus propios programas de ayuda alimentaria;
(b) categoria de programas de socorro de urgencia, para satisfacer las necesidades de urgencia mediante
ayuda alimentaria;
(c) categoria de programas de situaciones prolongadas de socorro, para satisfacer las necesidades en
situaciones prolongadas de socorro mediante ayuda alimentaria, y
(d) categoria de programas de operaciones especiales, en relacion con las intervenciones destinadas a:
(i) reconstruir y mejorar la infraestructura de transporte y logistica con el fin de permitir la
distribucion puntual y eficiente de ayuda alimentaria para satisfacer en especial las necesidades
en situaciones de urgencia y en situaciones prolongadas de socorro, y
(ii) mejorar la coordinacién en el seno del sistema de las Naciones Unidas y con otros asociados
mediante la prestacion de los servicios comunes que se determinen.”
7 Examen del Marco de financiacion (WFP/EB.2/2016/5-B/1/Rev.1).
8 Examen estratégico nacional de la iniciativa Hambre Cero. Politica en materia de planes estratégicos para los
paises (WFP/EB.2/2016/4-C/Rev.1*), pag. 10.
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- precisar los efectos estratégicos, los productos y las actividades del PMA, acordados
en los planes de asistencia humanitaria o definidos en consulta con los gobiernos y
los asociados en el marco de los planes de desarrollo nacionales, y

- determinar tanto los recursos como el apoyo técnico y las orientaciones que el PMA
pondra en practica®.

26. Las oficinas en los paises formulan sus propios efectos estratégicos, productos y
actividades de acuerdo con las categorias normalizadas que se establecen en el Marco de
resultados institucionales del PMA para 2017-2021. Este sistema deberia conceder
flexibilidad para adaptar y agregar los resultados que se combinan a nivel del PMA en una
linea de mira con la que cada actividad se vincula a los resultados y objetivos estratégicos
del PMA. Los efectos estratégicos, los productos y las actividades previstos en los PEP
también deberian alinearse con los de los asociados del PMA.

1.1.2 Presupuestos CPP

27. Cada PEP contiene un presupuesto CPP desglosado por efecto estratégico y
actividad. El presupuesto CPP se elabora después del establecimiento de la linea de mira 'y
del plan basado en las necesidades del pais, lo que permite a la oficina en el pais determinar
quiénes seran los beneficiarios seleccionados, su nimero y las modalidades necesarias
(transferencias de productos alimenticios, transferencias de base monetaria), asi como el
calendario de ejecucién de las operaciones, las raciones previstas, etc.

28. Por consiguiente, el presupuesto que se presenta a la Junta Ejecutiva para aprobacién
es el presupuesto necesario para ejecutar el PEP a lo largo de toda su duracion. El
presupuesto CPP contiene tramos anuales indicativos correspondientes a cada afo civil, pero
en el momento de la aprobacién de cada PEP, la Junta Ejecutiva del PMA aprueba el
presupuesto CPP basandose en el presupuesto total de los efectos estratégicos para toda la
duracion del PEP. Las decisiones se adoptan a nivel de los efectos estratégicos y no a nivel
de los proyectos, como ocurria en el anterior proceso de presupuestacion del PMA.

29. Al 22 de febrero de 2019, de un total de 82 oficinas en los paises, 39 llevaban a cabo
sus actividades con arreglo a PEP aprobados, 25 con arreglo a PEP provisionales de
transicion y 18 con arreglo a PEP provisionales™®.

1.1.3 Planes de ejecucion

30. Una vez aprobados el PEP y el correspondiente presupuesto plurianual, la oficina en el
pais formula una estrategia de movilizacion de recursos y evalua los fondos que prevé recibir
de los donantes. Puesto que las necesidades operacionales suelen superar el nivel de las
contribuciones efectivas, las oficinas elaboran planes de ejecucion basados en los recursos.

31. Este enfoque las induce a priorizar las actividades y ajustar el nimero de beneficiarios,
el tamafio de las raciones y la duracién de la asistencia. Por lo tanto, los presupuestos de los
planes de ejecucion constituyen un segundo nivel de planificacion operacional en las oficinas
en los paises que permite establecer una distincion clara entre las necesidades y los planes
basados en los recursos efectivos.

32. El plan de ejecucién es una herramienta interna del PMA y debe ser aprobado por la
Junta Ejecutiva. Se lleva a cabo dentro de los limites presupuestarios aprobados por la Junta.

9 Examen estratégico nacional de la iniciativa Hambre Cero. Politica en materia de planes estratégicos para los
paises (WFP/EB.2/2016/4-C/Rev.1*), pag. 10.

10| as oficinas en el Yemen y Somalia constituyen casos especiales: sus PEP provisionales han sido aprobados
por la Junta Ejecutiva, pero seguiran llevando a cabo sus actividades con arreglo a la antigua estructura
presupuestaria hasta el 31 de marzo de 2019; a partir del 1 de abril de 2019 operaran solamente con arreglo a la
estructura presupuestaria de la hoja de ruta integrada.
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La evaluacion de las necesidades sigue siendo el punto de partida de todo el ciclo de
planificacion presupuestaria y el limite maximo de las intervenciones del PMA, a menos que
el PEP sea objeto de revision.

1.2 Aprobacion de los planes estratégicos

1.2.1 Informacion facilitada a la Junta

33. Mediante la planificacion basada en el enfoque de presupuestacion orientada a la
eficacia operacional se procura ofrecer una definicion mas clara de los vinculos entre los
recursos necesarios y los resultados (las metas nacionales se relacionan con los Fines
Estratégicos, los efectos estratégicos y las actividades) en un determinado pais, asi como
una mayor transparencia a las partes interesadas. Esto deberia proporcionar a los donantes
una idea mas precisa de los resultados que se obtendran por medio de sus contribuciones.

34. En general, los representantes de los Estados donantes entrevistados en la Sede y en
los paises visitados'' tienen una percepcion positiva de la reforma emprendida por el PMA 'y
de los esfuerzos que este ha realizado para responder a sus preguntas durante las consultas.

35. EIl Auditor Externo reconoce la pertinencia y el valor anadido del marco légico de
referencia de los presupuestos CPP. Al establecer una linea de mira entre las
actividades y los resultados, este marco es una herramienta que deberia mejorar la
rendicion de cuentas del PMA y aumentar la coherencia de su labor con la de los otros
organismos de las Naciones Unidas.

36. Los documentos de planificacion operacional que constituyen los PEP y los
correspondientes presupuestos CPP se enfrentan a dificultades en cuanto al nivel de detalle
apropiado que debe presentarse a la Junta para aprobacion.

37. Los sentimientos expresados por algunos Estados testimonian una ambivalencia en las
expectativas de los donantes en relacion con los PEP. En realidad, los PEP se establecen
con gran precision, hasta el nivel de los compromisos de gastos, pero, por razones de
simplicidad, la Junta ha pedido que se presenten con un menor nivel de detalle para tener
una visiébn mas global. Sin embargo, a peticion de la Junta, las oficinas en los paises o el
Servicio de Presupuesto y Programacion de Proyectos (RMBP) pueden facilitarle detalles (por
ejemplo, el numero de toneladas de arroz necesario para prestar asistencia a una poblacién
determinada). Ahora bien:

- Los seis miembros de la Junta entrevistados'?> consideraron que el nivel de
informacion facilitada a la Junta seguia siendo demasiado general. Los PEP se
aprueban en términos generales, a nivel de los efectos estratégicos y las esferas de
actuacion. El acceso a la informacion financiera mas especifica se considera
complicado'®. Por ejemplo, el PEP no incluye indicadores de las realizaciones,
analisis de los riesgos y metas y valores de referencia. Un miembro se mostré
sorprendido por la aplicacion concreta de los PEP ya que en el momento de su
aprobacion se carecia de detalles suficientes, y citd el ejemplo de las
transferencias de base monetaria. Habia constatado sobre el terreno que una oficina

' Se entrevistd a seis donantes en la Sede y a siete donantes en siete paises, por un total de 23 entrevistas (seis
en la Sede y 17 sobre el terreno).

2 Los miembros de la Junta entrevistados pidieron que no se mencionara su nombre, ya que solo deseaban
ratificar las posiciones oficiales presentadas en los periodos de sesiones de la Junta Ejecutiva.

13 Dos miembros de la Junta sefialaron que habian tenido dificultades para acceder a los datos presupuestarios y
estratégicos del PMA, a pesar de la posibilidad de acceder a esa informacién por la Intranet del PMA. Las causas
de estas dificultades son variadas: la lentitud de la respuesta del PMA a las preguntas relacionadas con la
tecnologia de la informacién, cuyas respuestas podrian ayudar a los miembros de la Junta a encontrar los datos
que buscan en la Intranet del PMA. En términos mas generales, la complejidad de la Intranet del PMA no facilita
el acceso directo a esos datos. Por ultimo, se expresé el deseo de recibir una notificacién cada vez que se publicara
un documento del PMA sobre esos datos presupuestarios y estratégicos, o que no ocurre actualmente.
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en el pais distribuia cupones y que el PEP no lo habia informado sobre la modalidad
concreta que se aplicaria.

- Dos miembros de la Junta sefalaron que cuestiones transversales en las que estan
particularmente interesados, como el medio ambiente o las cuestiones de género, no
figuran en los PEP, a pesar de que el PMA ha dicho que esta trabajando para integrar
estos temas en esos planes.

38. Por otra parte, la contrapartida de la vinculacién de las actividades en un pais a los
resultados generales previstos por el PMA es la complejidad del sistema. Los tres primeros
niveles de cada PEP (los Fines Estratégicos del PMA u ODS, los Objetivos Estratégicos del
PMA vy los efectos estratégicos del PMA) tienen por objeto integrar cada PEP en el enfoque
de conjunto del sistema de las Naciones Unidas, pero no son especificos de los paises. Los
gastos se leen en tres cuadros: efectos estratégicos; esferas de accion prioritarias
(intervencion ante crisis, fomento de la resiliencia y eliminacion de las causas profundas) y
actividades. La ganancia de informacién es real. La lectura general resulta mas clara pero,
por otro lado, no se simplifica.

39. Los cuatro textos principales que rigen toda la hoja de ruta integrada suman
149 paginas en total'* y fueron objeto de diversas modificaciones durante la fase de puesta
en marcha. Se complementan con textos especificos, como el de los examenes de la iniciativa
Hambre Cero. La comprension de todos estos documentos se veria probablemente facilitada
por la elaboracion y la actualizacion periédica de un documento de sintesis, de no mas de
ocho o 10 paginas.

Recomendacién 1. El Auditor Externo recomienda que la Secretaria: a) elabore un
documento de sintesis destinado a la Junta en el que se ofrezca una visiéon general de
la hoja de ruta integrada, y b) se dirija a los Estados Miembros para definir mejor la
forma de responder a sus necesidades, distinguiendo entre la informacion estratégica
necesaria para la gobernanza y la informacién detallada sobre los PEP y los
presupuestos correspondientes, que deberian estar disponibles en los distintos sitios
y portales del PMA.

1.2.2 Método de definicidn de las necesidades

40. Las necesidades operacionales estimadas por el PMA en cada PEP no corresponden
a la financiacién necesaria para prestar asistencia a todas las poblaciones en situacion de
crisis alimentaria en un pais determinado, sino solo a la que se necesita para proporcionar
asistencia a las poblaciones mas vulnerables. EI PEP se elabora de acuerdo con las
necesidades estimadas para el pais y las que el PMA podria atender: no se trata del total de
las necesidades estimadas para el pais en cuestion, sino de la capacidad operacional del
PMA para atenderlas en el marco de su mandato. Se trata, por tanto, de un compromiso entre
las necesidades tedricas maximas y la capacidad del PMA para prestar sus servicios, lo que
obliga a centrar los esfuerzos en las poblaciones mas vulnerables.

41. En consecuencia, aunque en 2017 habia 821 millones de personas subalimentadas en
todo el mundo, el PMA se centra en los 124 millones de personas que se estima estan
expuestas a la inseguridad alimentaria aguda y se propone, en ultima instancia, ayudar a
78,8 millones de personas’®.

4 Plan Estratégico del PMA para 2017-2021: 48 paginas; Politica en materia de planes estratégicos para los
paises: 27 paginas; Examen del Marco de financiacion: 29 paginas, y Marco de resultados institucionales para
2017-2021: 45 paginas.

5 Plan de Gestion del PMA para 2019-2021, parrafo 52 y Figura I11.1.
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42. La atencion del PMA a las necesidades que puede atender, y no a las necesidades
universales, sobre la base de su mandato y con el acuerdo de los Gobiernos de los paises
beneficiarios, se propone en el Plan de Gestion del PMA 'y en los PEP. Sin embargo, el Auditor
Externo constaté que algunas partes interesadas (donantes y personal sobre el terreno) no
siempre tenian una comprension clara de este concepto.

43. Por lo tanto, puede haber confusién sobre cual es el verdadero presupuesto. ¢ Esta
compuesto por los recursos disponibles para realizar las operaciones del PMA en los paises
donde este trabaja (el plan de ejecucion) o por los recursos necesarios para llevarlas a cabo
(el plan basado en las necesidades)? La formulacién por el PMA de sus necesidades
operacionales tiene mas que ver con la busqueda de financiacién que con la planificacién
presupuestaria.

44. A nivel de todo el PMA, la diferencia entre las necesidades asi definidas y los ingresos
efectivos puede ilustrarse con el cuadro siguiente:

Cuadro 1: Necesidades operacionales y planes de ejecucién, 2016-2019
(en millones de doblares)

2016 2017 2018 2019
Necg&dades operacionales 8 687 9007 9011 9796
previstas
Plan de ejecucion 4744 5 385 5878 6479
Déficit de.flnanC|aC|on previsto 45 40 35 34
(porcentaje)

Fuente: Plan de Gestién del PMA.

45. Convendria aclarar algunos conceptos para evitar malentendidos entre los donantes
y los Estados receptores: necesidades ideales, necesidades prioritarias de las poblaciones
seleccionadas, necesidades adaptadas en funcién de las capacidades del PMA para
atenderlas y necesidades priorizadas.

46. A pesarde que las necesidades que el PMA se considera capaz de satisfacer son meras
estimaciones, la gran diferencia entre esas necesidades y los presupuestos basados en los
recursos (un tercio de las necesidades detectadas en 2019) puede suscitar incredulidad entre
ciertos donantes. Por ejemplo, algunos donantes con los que el equipo de auditoria se reunio
sobre el terreno estaban sorprendidos por la diferencia entre las necesidades especificas y
los logros alcanzados y, en consecuencia, se quejaron de los proyectos demasiado
ambiciosos del PEP, que se consideraba poco realista ante las limitaciones sobre el terreno
y las capacidades reales del PMA. Un donante sefald que ese tipo de comportamiento podia
malinterpretarse como una falta de eficiencia por parte del PMA, que no incentivaba a
aumentar las contribuciones o a disminuir el nivel de asignacion de recursos destinados a
fines especificos por miedo a una utilizacién inapropiada de las contribuciones.

47. Oftro riesgo reside en el caracter fungible de las contribuciones. En el sistema actual, es
posible transferir fondos en una oficina entre las actividades de un mismo efecto estratégico
si esos fondos no se han asignado a fines especificos y si el presupuesto que figura en el
PEP no se ha superado. Existe el riesgo de que una oficina aumente lo mas posible sus
presupuestos para lograr una mayor flexibilidad en la gestidon de sus fondos, sin disponer de
la capacidad para gestionar esos fondos si llegara a obtenerlos. A la larga, esta actitud podria
dar lugar a una falta de transparencia de cara a los donantes. Sin embargo, este riesgo se ve
limitado por el escaso porcentaje de contribuciones que no se asignan a fines especificos, asi
como por la publicacién de informes del PMA destinados a los donantes sobre la utilizacion
de los fondos que estos aportan.

48. Sibien se supone que el enfoque basado en las necesidades aplicado para aprobar los
PEP tiene en cuenta la capacidad real de las oficinas en los paises para atenderlas, en el
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informe de auditoria interna sobre la hoja de ruta integrada, de abril de 2018, se formularon
conclusiones con reservas'®, que confirman las reticencias expresadas por algunos donantes.
En algunos PEP no habia estimaciones de la capacidad del PMA para llevar a cabo ciertas
actividades. Ademas, los métodos de evaluaciéon de las necesidades no eran homogéneos.
En algunas oficinas en los paises, las previsiones se ajustaban en funcién de los niveles de
financiacion anteriores, mientras que otras oficinas expresaban las necesidades con vistas a
solicitar contribuciones.

Recomendacion 2. El Auditor Externo recomienda que en cada PEP se resuma el
método utilizado para definir las necesidades, sefalando en particular los elementos
que se hayan tomado en cuenta para estimar de forma realista las capacidades del PMA
para atenderlas.

1.3 Coordinacion con las Naciones Unidas

49. Los Marcos de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD) son los
marcos de resultados estratégicos a medio plazo que deben orientar la vision y las medidas
colectivas del sistema de las Naciones Unidas a nivel de los paises para responder a las
prioridades nacionales de desarrollo.

50. Laduracion de casila mitad de los ciclos de los PEP (el 48,9 %'") no coincide con la de
los MANUD. EIl deseo de no retrasar la aplicacién del nuevo sistema por varios afos explica
la discrepancia. Sin embargo, esta sincronizacion deberia ser un factor importante para
garantizar una cooperacion éptima entre los organismos de las Naciones Unidas, ya sea para
aclarar el reparto de competencias o para intensificar la cooperacion entre ellos a largo plazo.

51. Los ciclos de los PEP se alinearon con los de los MANUD solo cuando fue posible
hacerlo de manera sencilla, es decir, cuando las fechas de puesta en marcha de los dos
documentos marco coincidian. La prioridad para el PMA era colaborar con los gobiernos a fin
de realizar los examenes estratégicos de la iniciativa Hambre Cero, para permitir que la
estrategia nacional se alineara con el ODS 2. La cuestién de la alineacién se planted en la
evaluacion estratégica de los PEP piloto realizada por la Oficina de Evaluacién (OEV) y se
abordé en la respuesta de la direccién a las recomendaciones formuladas en el informe8.

52. Ladesventaja de la alineacion con el siguiente MANUD seria la interrupcion de algunos
de los PEP que se estan aplicando y la reanudacion de la considerable labor necesaria para
elaborar el PEP mas rapidamente de lo previsto. Por otro lado, la alineacion evita mantener
durante afos un desfase dificil de gestionar y ain mas de explicar.

53. Un enfoque pragmatico consistiria en limitar la alineacion a los PEP que lleven ya tres
afos y medio o cuatro afios en curso en el momento de inicio del MANUD.

16 Internal Audit on the Integrated Road Map Pilot Phase in WFP, Internal Audit Report — AR/18/05.

Observacion 7, pag. 21.

7 Cifras facilitadas por el PMA al 31 de enero de 2019.

8 WFP/EB.2/2018/7-A/Add.1; pag. 6: “Se procedera a un examen exhaustivo de la gestion vinculado al examen
de mitad de periodo del Plan Estratégico del PMA y basado en todas las iniciativas existentes, incluidas las
emprendidas por los despachos regionales, con sujecién a los efectos finales de la labor en curso de reforma del
sistema de las Naciones Unidas para el desarrollo, y en especial del sistema del Marco de Asistencia de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD) y del sistema revitalizado de coordinadores residentes, asi como a
sus consecuencias para los equipos de las Naciones Unidas en los paises. En el examen se analizara la
armonizacion con las prioridades nacionales y el establecimiento de asociaciones estratégicas, los progresos
hacia una mayor flexibilidad y previsibilidad de la financiacién y la armonizacién de los PEP con los MANUD.”
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Recomendacion 3. El Auditor Externo recomienda alinear los ciclos de los PEP que
estén mas proximos a terminar (que hayan superado el tercer aino de ejecucién) con
los préximos MANUD.

1.4 Alcance v funcién de los PEP

1.4.1 La hipoétesis de los planes estratégicos plurinacionales

54. La existencia de planes estratégicos de ambito nacional asegura que se determine
claramente la oficina responsable de la ejecucion.

55. Actualmente, los temas importantes que afectan a varios paises se tratan sin necesidad
de un documento comun (por ejemplo, en el caso de los refugiados sirios). Sin embargo, cabe
preguntarse si planes que abarquen varios paises que enfrentan dificultades similares no
contribuirian a atraer las contribuciones de los posibles donantes mas que muchos temas de
menor escala.

56. La mayor importancia del problema, al abarcar una zona mas amplia, podria suscitar
un mayor interés de los donantes. Hay oficinas que ya trabajan en varios paises'®. E| PMA ha
informado al Auditor Externos que el primer plan estratégico plurinacional se presentara a la
Junta para aprobacién en su periodo de sesiones anual de 2019.

57. Si bien la eficacia de estos planes estratégicos plurinacionales aun tiene que
demostrarse, convendria estudiar la experiencia con algunos casos concretos.

58. A fin de mantener la responsabilidad de los organismos de ejecucion, el PMA podria
estudiar la posibilidad de encomendar al despacho regional la coordinacion de la elaboracién
del proyecto junto con los directores de las oficinas en los paises interesadas, en tanto que
deja a cada uno de ellos a cargo de la ejecucién en su pais.

Recomendacion 4. El Auditor Externo recomienda estudiar la aplicaciéon de los planes
estratégicos plurinacionales.

1.4.2 PEP y solicitudes de contribuciones

59. En las entrevistas realizadas sobre el terreno con el personal a cargo de las relaciones
con los donantes y el sector privado se observé que, al parecer, en algunos paises, las
dependencias encargadas de las asociaciones no utilizan a diario el PEP ni el presupuesto
conexo con los representantes de los donantes para solicitar donaciones. Las oficinas
prefieren hacer solicitudes de contribuciones personalizadas en funcién del perfil de cada
donante, haciendo hincapié en una parte de una actividad o en varios componentes de
actividades diferentes.

60. Cuatro razones pueden explicar por qué los PEP y los presupuestos CPP
correspondientes no se envian directamente a los donantes:

- en principio, la Sede no ha dado ninguna instruccién al respecto;

- los donantes puede que no tengan ni la voluntad ni el tiempo para leer los PEP en
detalle o estudiar las cuestiones presupuestarias conexas;

19 En concreto, es el caso de América Central.
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- las solicitudes de contribuciones deben priorizarse en funcién de las necesidades
inmediatas de las operaciones en curso, y

- cuando se presenta un PEP, existe el riesgo de que los donantes financien solo ciertas
actividades (ayuda a los refugiados y, en general, actividades relacionadas con la
actualidad mas visible), mientras que, en el sistema actual, la dependencia encargada
de las relaciones con los donantes puede elegir las actividades que presenta a los
donantes y, por tanto, en cierta medida, promover actividades que de otro modo
podrian pasarse por alto.

61. Aunque las razones por las cuales el PEP y el presupuesto conexo no se utilizan
directamente para hacer los llamamientos a los donantes resultan comprensibles, este
enfoque no garantiza la transparencia prometida por la reforma.

62. Para resolver este problema de transparencia, el Auditor Externo aconseja al PMA que
aliente al personal de las oficinas en los paises a dar mas importancia a los PEP en general
en sus solicitudes de contribuciones. Esto permitiria a los donantes entender mejor la
coherencia de la labor del PMA y el impacto global de las contribuciones que aportan. Esta
medida probablemente no les impedira asignar fondos para fines especificos, pero podria
alentarlos a aportar contribuciones a un mayor niumero de actividades, al sefialar a su
atencién actividades a las que no pensaban contribuir en un primer momento.

Recomendacioén 5. El Auditor Externo recomienda que: a) las oficinas en los paises se
basen mas en el contenido de los PEP y los presupuestos conexos cuando solicitan
contribuciones, y b) la Secretaria continte solicitando a los donantes que aporten
financiacion mas flexible y mas previsible con miras a maximizar la eficiencia
operacional a largo plazo de los planes.

2. Ejecucion presupuestaria

63. Los PEP y los presupuestos CPP han introducido no solo una linea de mira que vincula
las actividades a los Fines Estratégicos y a los resultados y efectos estratégicos, sino también
una nueva estructura de costos. Esta nueva estructura de costos es un elemento de la
transparencia en la utilizacién de los recursos deseada por el PMA.

2.1 Nueva estructura de costos

64. Los presupuestos CPP programan los recursos necesarios para llevar a cabo las
operaciones del PMA a nivel de los paises.

65. La actividad es el nivel mas bajo de planificacion y control presupuestario por parte de
la Sede sobre las oficinas en los paises?°. En concreto, esto significa que si, por ejemplo, la
actividad incluye varios grupos de beneficiarios o zonas geograficas, la planificacion de los
gastos se mantiene a nivel de actividad. Este principio se aplica asimismo al control
presupuestario, es decir, los gastos no pueden superar los importes asignados al nivel total
de la actividad.

66. Sin embargo, las oficinas en los paises gestionan la ejecucion presupuestaria a un nivel
mas detallado: la estimacion de los costos y el registro de los gastos. Para cada actividad
prevista, un presupuesto CPP incluye las asignaciones estimadas y los registros de costos
subdividiéndolos en cinco niveles:

20 Directrices para los presupuestos CPP.
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nivel 1: macrocategorias de costos (costos de transferencia, costos de ejecucion,
costos de apoyo directo y costos de apoyo indirecto);

- nivel 2: modalidades de transferencia (productos alimenticios, transferencias de base
monetaria, fomento de la capacidad, prestacion de servicios);

- nivel 3: desglose de las transferencias de productos alimenticios y las transferencias
de base monetaria por valor y costo;

- nivel 4: desglose por categoria de planificacién de costos de las modalidades (por
ejemplo, transporte, almacenamiento y subsidios a los asociados cooperantes), y

- nivel 5: desglose por elementos de costos de las categorias de planificacion de costos
(por ejemplo, el transporte se divide en transporte maritimo y transporte interno).

67. Alaprogramacion de las actividades y los recursos en un eje vertical (la “linea de mira”,
véase la figura 2), se superpone un eje horizontal de desglose de los costos, dentro de cada
actividad, para calcularlos y registrarlos.

2.2 Legibilidad de los costos

68. La nueva estructura de costos hace que sea mas facil determinar los factores que
influyen en los costos. Las 10 categorias de costos utilizadas en el antiguo sistema?' han
sido sustituidas por cuatro macrocategorias de costos: costos de transferencia, costos de
ejecucion, costos de apoyo directo ajustados y costos de apoyo indirecto.

Figura 2: Estructura de costos antes y después de los presupuestos CPP
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Productos | [Transporte 0oCcoD :.
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\, \“—//
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monetaria de base
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.

Fuente: Manual sobre la hoja de ruta integrada.
Leyenda: TTAM: transporte terrestre, almacenamiento y manipulacién;, OCOD: otros costos operacionales
directos; CAD: costos de apoyo directo ajustados; CAl: costos de apoyo indirecto.

69. Las macrocategorias se definen de la siguiente manera??:

- Los costos de transferencia representan los costos que se suman directamente al
valor transferido mediante las modalidades de distribucion de alimentos y
transferencia de base monetaria y al costo que suponen las transferencias de

21 Examen del Marco de financiacion, parrafo 38.
22 | as definiciones se basan en las directrices para los presupuestos CPP, el manual sobre la hoja de ruta
integrada y el examen del Marco de financiacion.
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asistencia alimentaria, las transferencias de base monetaria y las actividades de
fortalecimiento de las capacidades y de prestacion de servicios. Asi pues, los costos
de transferencia son, por una parte, el valor de la transferencia y, por otra, los costos
qgue son inseparables de la transferencia. Por ejemplo, el costo de transportar una
mercancia sera inseparable de dicha mercancia.

Los costos de ejecucion son todos los costos atribuibles directamente a la
realizacién de las actividades vinculadas con una transferencia. Estos costos no
afnaden valor directamente a la transferencia y no siempre son especificos de una
‘modalidad de transferencia”. Los costos de ejecucidon se asignan a una actividad
especifica, por ejemplo, los costos del personal que participa directamente en la
realizacion de la actividad, como el personal encargado de la alimentacion escolar.
Los costos de apoyo directo ajustados cubren todos los costos administrados a
nivel de la oficina en el pais que contribuyen a las multiples actividades relacionadas
con la prestacion de asistencia y la ejecucién de los programas. Estos costos se
asignan a las actividades utilizando un porcentaje de los costos anuales de
transferencia y ejecucion especifico para la oficina en el pais. Esos costos se aplican
cuando el PMA esta presente en un pais y dependen del volumen de las actividades
en el pais.

Los costos de apoyo indirecto comprenden los costos correspondientes a los gastos
generales que apoyan la ejecucion de las actividades, pero no estan directamente
relacionados con su existencia.

Estas macrocategorias estan a su vez divididas en modalidades de intervencion y

categorias de gastos mas detalladas.

Figura 3: Categoria de costos
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71. La nueva estructura ofrece numerosas ventajas en lo que a la transparencia se refiere:

- Las cuatro macrocategorias de costos que sustituyen a las 10 categorias utilizadas en
la estructura anterior ofrecen una descripcion mas explicita de la naturaleza de los
gastos efectuados.

- Elvalor de las transferencias de productos alimenticios o de base monetaria que
redundan directamente en favor de los beneficiarios puede distinguirse de los
costos que conllevan (por ejemplo, los costos de transporte o los de los asociados
cooperantes).

- El concepto de costos de apoyo directo se utiliza con mas precisién. A diferencia
de los gastos de ejecucion, que se asignan a una actividad y son especificos de una
modalidad, los costos de apoyo directo apoyan la labor de la oficina en su conjunto.

- El concepto de otros costos operacionales directos, que comprendia gastos de
naturaleza heterogénea, se divide en subcategorias mas explicitas, ya sea porque
estdn claramente vinculados a las transferencias (costos de los asociados
cooperantes, costos de envasado de alimentos, etc.) o a la ejecucion (capacitacion,
talleres, etc.).

72. En conjunto, los cambios observados en la estructura de clasificacion de los
costos deberian contribuir a mejorar la legibilidad general. Los principios que rigen la
justificacion y la légica de las categorias de costos no suscitan ninguna critica.

2.3 Complejidad presupuestaria

73. La nueva estructura presupuestaria establece cuatro criterios de asignacion de
costos, que deben incluirse en todos los documentos presupuestarios y todos los gastos: los
resultados y efectos estratégicos, las esferas prioritarias de accién (intervencion ante crisis,
fomento de la resiliencia y eliminacion de las causas profundas), las categorias de programas
(transferencias de recursos no condicionadas para facilitar el acceso a los alimentos, etc.) y
las macrocategorias de costos (transferencia, ejecucion, etc.).

74. Una transaccion debe hacer referencia a varios sistemas de codificacion: el cédigo que
indica la actividad y el efecto y el resultado estratégicos (o codigo WBS); el cédigo de la
partida comprometida, que indica la categoria de costo, y el cddigo contable del libro mayor,
gue indica la naturaleza del gasto.

75. Los gastos se definen con un alto nivel de detalle por lo que se refiere a las
macrocategorias de costos y los cédigos de las partidas comprometidas conexas. Las cuatro
modalidades de transferencia (productos alimenticios, transferencias de base monetaria,
fortalecimiento de las capacidades, prestacion de servicios) se subdividen a un nivel aun mas
detallado (categoria 5 de la figura 3); por ejemplo, el tipo de transporte (transporte interior o
terrestre) para un gasto de transporte relacionado con una transferencia de productos
alimenticios. En total, a finales de diciembre habia 28 categorias de costos presupuestarios,
entre ellas 13 para la modalidad de transferencia de productos alimenticios. En cuanto a la
asignacion por actividad, hay 13 categorias de actividades.

76. Las directrices para los presupuestos CPP se elaboraron en noviembre de 2016 y al
16 de noviembre de 2018 se habian revisado 10 veces para aclarar gradualmente el sistema.
También se han introducido simplificaciones. Ahora estas directrices deberian mantenerse
estables. Los principios de asignaciéon de costos se basan en las definiciones de las
macrocategorias, las modalidades de transferencia y la distincion de tercer nivel entre el valor
y el costo de la transferencia. Estas definiciones van acompanadas de ejemplos no
exhaustivos por tipo de costo.
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2.3.1 Proceso de simplificacion

77. EIPMA es consciente de la complejidad introducida. Habida cuenta de las dificultades
para aplicar la nueva estructura presupuestaria, en 2019 se introdujeron simplificaciones en
las categorias de costos. Estas conciernen a los costos de ejecucion, los costos de prestacion
de servicios y la asignacién de los costos administrativos.

- Todos los costos de ejecucion se agruparon en una sola categoria de costos de nivel 4
en lugar de cuatro. Esta simplificacion no altera los principios de la asignacion de
costos. Se adapta a la necesidad de evitar cualquier especificacién superflua que no
afada valor. Del mismo modo, la simplificacién de la estructura de los costos de
prestacidon de servicios también es pertinente.

- Los costos administrativos, como los relacionados con la gestién de los vehiculos o
los de arrendamiento y funcionamiento de las oficinas sobre el terreno, se asignaban
a tres macrocategorias diferentes (transferencia, ejecucion o costos de apoyo directo
ajustados) y a nueve subcategorias del nivel 4 segun el tipo de transferencia o
actividad. Tras la simplificacion, todos los costos relacionados con actividades
especificas se imputan a la categoria de ejecucion y no a la categoria de transferencia.
Los costos administrativos cuya asignacion se ha modificado ascienden
aproximadamente a 86 millones de délares, es decir, el 0,67 % de los costos de los
PEP.

78. Esta simplificacion supuso pocos cambios en la estructura presupuestaria, pero redujo
considerablemente el volumen de trabajo.

2.3.2 Cateqgorias de actividades

79. EI PMA ha definido 13 categorias de actividades institucionales que figuran en el
anexo | del Marco de resultados institucionales revisado del PMA para 2017-202123. Estas
categorias se utilizan para poder vincular las actividades sobre el terreno con los objetivos
del PMA. De conformidad con las directrices para los presupuestos CPP, una actividad debe
estar comprendida en una sola categoria de actividades?*, como “transferencias de recursos
no condicionadas para respaldar el acceso a los alimentos” o “comidas escolares”.

80. La Sede ha dejado a las oficinas en los paises la decision de elegir qué actividades
incluir en sus PEP. Las actividades del PEP se definen a nivel local de conformidad con las
categorias normalizadas del PMA, asi como con las prioridades nacionales, dependiendo del
contexto. Por lo tanto, pueden tener titulos diferentes en los distintos paises, aunque siguen
estando vinculadas a las categorias institucionales para la presentacién de informes a la
Sede. Se redactan libremente y es la evaluacién local que lleva a detallar mas o menos la
actividad. Por ejemplo:

- ElI PEP para Guatemala incluye la actividad “Suministrar alimentos nutritivos
especializados a los nifios de edades comprendidas entre los 6 y los 23 meses y
difundir a mujeres y hombres mensajes destinados a promover cambios de
comportamiento para garantizar que la dieta de la poblacién beneficiaria contenga el
nivel adecuado de nutrientes”, mientras que el PEP para Uganda incluye la actividad
“Proporcionar asistencia alimentaria y nutricional a los refugiados”. Estas dos
actividades se consolidan luego en la categoria de actividades 1, “Transferencias de
recursos no condicionadas para respaldar el acceso a los alimentos”. Por ende, las
categorias de actividades institucionales consolidan actividades bastante

23 WFP/EB.2/2018/5-B/Rev.1.
24 La actividad se utiliza para agregar los datos presentados en el portal del Plan de Gestion o en el portal Analytics
(https://mpdata.wfp.org/ y https://irm.analytics.wfp.org/category/planning).
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heterogéneas y en estos ejemplos algunos componentes de la actividad podrian
inscribirse facilmente en la categoria de actividad institucional 5, correspondiente a las
actividades relacionadas con los tratamientos nutricionales.

81. Estos ejemplos ponen de manifiesto dos dificultades, que afectan a la legibilidad de
los datos agregados y, en ultima instancia, debilitan el vinculo entre los recursos y los
resultados establecido por la linea de mira.

- La falta de uniformidad en la definicién de las actividades introduce una disparidad
entre los PEP, en funcién de si deciden multiplicar las categorias a efectos de
visibilidad o, por el contrario, sintetizarlas a efectos de simplificacion.

- Una actividad definida a nivel de un determinado PEP puede incluir diferentes
categorias de actividades. En consecuencia, una actividad dedicada principalmente a
la distribucién de alimentos no sujeta a condiciones (“transferencias de recursos no
condicionadas para facilitar el acceso a los alimentos”) puede incluir la nutricion, la
prevencion de la malnutricion o actividades de alimentacion escolar (que deberian
incluirse en las categorias de “tratamiento nutricional”, “prevencién de la malnutriciéon”
y “comidas escolares”, respectivamente). La agregacion de todos los costos en una
categoria de actividad institucional, por tanto, obliga a agrupar intervenciones
heterogéneas, o que merma la visibilidad de las actividades realmente llevadas a

cabo.

82. EI PMA se enfrenta a dos riesgos opuestos:

- pedir a las oficinas en los paises que respeten de forma mas estricta las categorias
de actividades con el riesgo de una fragmentacién del presupuesto y una mayor carga
de trabajo, y

- mantener la situacion existente a nivel de los paises con el riesgo de agregar datos
incoherentes en las categorias institucionales de actividades.

83. Es dificil para el Auditor Externo formular una recomendacion basandose en
las constataciones antes mencionadas, sin generar una sobrecarga de trabajo y una
mayor complejidad o propiciar el mantenimiento de un sistema que agrega los datos
en categorias que reducen la visibilidad de las actividades realizadas. El Auditor
Externo invita al PMA a examinar alternativas que permitan llegar a un compromiso
entre la coherencia de la estructura presupuestaria por categoria de actividades, el
grado de libertad que se concede a los paises para elaborar un PEP en consonancia
con las preocupaciones y el contexto locales, y el mantenimiento de la carga de
trabajo de los equipos encargados de los presupuestos y los gastos a un nivel
aceptable. Una posible solucién consistiria en autorizar correcciones a posteriori de
las asignaciones de costos por categoria de actividades o, por el contrario, en crear
categorias mixtas (como distribucién de alimentos y actividades de nutricion).

2.3.3 Reaqistros de gastos

84. Las entrevistas con el personal realizadas durante las auditorias de las seis oficinas en
los paises (Jordania, Uganda, Guatemala, Haiti, la Republica Unida de Tanzania y
Bangladesh) y dos despachos regionales (Nairobi y Ciudad de Panama), en el contexto de la
supervision de la reforma, revelaron que el personal interesado tenia una buena comprensién
general de las nuevas categorias de costos. La documentacion elaborada por la Sede se
considera satisfactoria.
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85. Sin embargo, el problema no reside tanto en la comprensién del nuevo modelo
presupuestario, sino en su aplicacion, ya que la transiciébn exige un nivel elevado de
conocimientos técnicos especializados. Por ejemplo, en Uganda, los funcionarios encargados
del presupuesto y las finanzas sefalaron que el personal auxiliar de la oficina aun no
dominaba totalmente la nueva estructura de costos.

86. EI Auditor Externo efectud un analisis de una muestra de gastos en las seis oficinas en
los paises visitadas a fin de comprobar si los gastos se habian registrado, en funcion de su
naturaleza, en las categorias de costos correspondientes. Las muestras de esos paises
contenian al menos 45 transacciones extraidas de las cuentas de gastos de los
primeros ocho meses de 2018, por un valor total de 56,4 millones de délares. La
conclusion que se desprende de estas pruebas es que las imputaciones contables en general
estan bajo control.

87. El examen de las muestras de transacciones no puso de manifiesto ningun error de
asignacion significativo en las categorias de costos en cuanto a los tipos de gastos
efectuados.

88. Por otra parte, la contabilidad en varias oficinas reveld una practica que consiste en
asignar provisionalmente el gasto a una categoria distinta de la categoria apropiada debido a
la falta de financiacion disponible.

89. Las oficinas informaron al Auditor Externo de que tenian previsto modificar
esas entradas para asignarlas correctamente. El PMA deberia utilizar ese expediente
lo menos posible y velar por que se realicen esos ajustes, ya que las imputaciones
provisionales debilitan la transparencia de los costos que ofrece la linea de mira,
siempre y cuando no se hayan regularizado. Sin embargo, dado que no encontré
pruebas que lo indujeran a pensar que esas regularizaciones no estan llevandose a
cabo, el Auditor Externo sefala esta cuestion a la atenciéon del PMA, pero no formula
ninguna recomendacion al respecto.

2.4 Trabajo administrativo

90. Segun la Direccién de Presupuesto y Programacion (RMB), el presupuesto previsto
para la implementacién de la hoja de ruta integrada era de 59,4 millones de ddlares entre
2017 y 2019 (30,4 millones de ddélares en 2017, 19 millones de ddlares en 2018, y 10 millones
de ddlares en 2019). Segun la RMB, no es posible estimar el costo especifico de la aplicacion
de los presupuestos CPP dado que forman parte intrinseca de la hoja de ruta integrada.

91. En general, los directores en los paises consideran que la elaboracion, la ejecucidon y la
gestion de los PEP y los presupuestos CPP son un procedimiento que implica varias tareas,
pero que responde mejor a las necesidades de los paises al crear mas sinergias entre las
actividades. Los PEP y los presupuestos CPP mejoran la visibilidad de la labor del PMA ante
los asociados externos y los donantes, y acreditan su funcion como organismo de desarrollo,
ademas de sus actividades como organismo de intervencion humanitaria en emergencias.

92. Todos los dficiales de finanzas y presupuesto entrevistados en las oficinas en los paises
y los despachos regionales visitados estuvieron de acuerdo en que la reforma habia
aumentado su carga de trabajo. Sefialaron que el mayor volumen de trabajo se debia solo en
parte al periodo de cambio derivado de la aplicacion de los PEP. Segun ellos, esta habia
aumentado, de modo mas profundo, la complejidad del sistema.
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2.4.1 Efectos temporales

93.

El cambio del marco presupuestario ha supuesto un aumento de la carga de trabajo del

personal que, en parte, parece ser mas bien de caracter transitorio. Ademas, fue necesario
desplegar mayores esfuerzos en materia de capacitacién y adaptacion técnica.

94.

En 2017 se puso en marcha una importante labor de capacitacion para apoyar la
aplicacion de los PEP. A pesar de los esfuerzos realizados por el equipo central y los
despachos regionales, la necesidad de proporcionar apoyo y orientacién al personal
en la fase de puesta en marcha movilizo con fuerza a la direccion y, por ende, aumento
su carga de trabajo (Jordania, Haiti y los despachos regionales de Nairobi y Ciudad
de Panama). Esta es una constatacion bastante comun cuando se introducen cambios
en cualquier organizacion.

La Oficina del PMA en Bangladesh, una de las oficinas que formé parte de la primera
serie de PEP, llevd a cabo una autoevaluacion del tiempo dedicado por la direccion a
la elaboraciéon del PEP, en las tres fases de ejecucion: planificacion, actividades
previas a la puesta en marcha y puesta en marcha. Segun sus declaraciones, los
directores estimaron que habian dedicado el 60 % de su tiempo a la dependencia
encargada de los presupuestos y los programas y el 40 % a otras dependencias
(recursos humanos, finanzas, seguimiento y evaluacién, y otras dependencias de
apoyo)?.

Han surgido diversas dificultades técnicas en la puesta en marcha de los nuevos PEP.

La oficina en Bangladesh notificé a la Sede problemas en relacién con la ejecucion
del presupuesto CPP, en concreto sobre |la especificacion de los costos de aplicacion
relacionados con los acuerdos de asociacion sobre el terreno, por lo que fue necesario
adaptar los cédigos del libro mayor para permitir la correspondencia entre los libros
mayores, las actividades y las categorias de costos.

Segun la Oficina del PMA en Haiti, los distintos instrumentos que han de utilizarse
para la preparacion del presupuesto aumentan el volumen de trabajo, especialmente
el de la dependencia encargada de los presupuestos y programas. Por ejemplo, a fin
de elaborar el PEP para julio de 2019 hay que preparar un presupuesto inicial en una
hoja de calculo de Excel y, luego, introducir los datos en el Sistema Mundial y Red de
Informacion del PMA (WINGS) y en el instrumento de planificacion presupuestaria,
con muchas idas y venidas que se ven dificultadas por las deficiencias de los sistemas
informaticos. No hay una integracion automatica entre el instrumento de planificacion
presupuestaria y el plan de ejecucién. El Despacho Regional de Ciudad de Panama
sefald que para poner en marcha el instrumento de planificacion presupuestaria, en
marzo de 2018, fue necesario volver a introducir manualmente en ese instrumento
todos los documentos aprobados anteriormente en el Instrumento de las oficinas en
los paises para una gestion eficaz (COMET).

El informe sobre la ejecucién del presupuesto tiene que adoptar el nuevo formato del
informe anual sobre el pais, que sustituye al informe normalizado sobre el proyecto.
El plan de gestion de las operaciones en el pais es objeto de otro procedimiento de
presentacion de informacion a la Sede, sin relacion directa con el informe anual sobre
el pais. Por consiguiente, aparte de la carga de trabajo que implica la nueva matriz de
costos, el entero sistema de ejecucion del PEP exige una movilizacién considerable.

25 Si bien se toma nota de la iniciativa de calcular el tiempo dedicado a la puesta en marcha del PEP, deben
admitirse con cautela cifras basadas unicamente en declaraciones y no respaldadas, por ejemplo, por planillas de
horarios.
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2.4.2 Efectos duraderos

95. Ademas de los efectos temporales del cambio de sistema, el volumen de trabajo ha
aumentado a mas largo plazo debido al mayor nivel de precision del presupuesto, tanto en lo
referente al numero de actividades como a la gama mas amplia de categorias de costos.

96. La transicion de las 10 categorias de costos imputados a un numero reducido de
proyectos a cuatro macrocategorias introduce una simplificacién. Sin embargo, estas
macrocategorias se subdividen a su vez en varias subcategorias en los niveles 2, 3,4y 5
que, en conjunto, constituyen 28 subcategorias de costos. El efecto multiplicador de las
categorias de costos ampliadas, combinado con un numero de actividades mayor del que
antes habia de proyectos (en total, hay 13 categorias de actividades posibles), genera
automaticamente trabajo adicional.

- La oficina en Uganda sefala que, aunque la mayor parte del tiempo gestionaba solo
dos proyectos (un programa en el pais (PP) y una operacion prolongada de socorro y
recuperacion (OPSR)) y que todas sus tareas (analisis y gestidon de las donaciones,
seguimiento y ejecucién del presupuesto y gestion de los informes sobre la cadena de
suministro) se centraban en esos dos proyectos, con el PEP el trabajo se ha vuelto
mas complejo ya que la oficina debe especificar en el informe los detalles de las
10 actividades gestionadas en el pais; la oficina debe efectuar un seguimiento del
presupuesto al nivel de las 10 actividades, y la seccion relativa al analisis de las
donaciones debe prepararse por modalidad y categoria de costos para las 10
actividades.

- El Despacho Regional de Ciudad de Panama cita como ejemplo la situacién de la
Oficina del PMA en Colombia que, con nueve actividades gestionadas en su PEP
frente a un numero limitado de proyectos anteriores, ha pasado de 18 cddigos
presupuestarios a 33, y la Oficina del PMA en Haiti, de ocho centros de costos a 32.
La Oficina del PMA en la Republica Unida de Tanzania hizo hincapié en la necesidad
de crear hojas de calculo de Excel para precalcular la distribucion de los gastos por
actividad antes de introducirlos en el sistema presupuestario. EI Despacho Regional
de Nairobi y las oficinas en Uganda y Bangladesh transmiten el mismo mensaje.

- La Oficina del PMA en Uganda realizé un estudio empirico sobre la imputacién de los
costos de personal de la Direccion de la Cadena de Suministro entre noviembre de
2017 (antes del PEP) y marzo de 2018 (después de la aplicaciéon del PEP), que pasé
de un desglose de 12 lineas a uno de 45 lineas.

- En consecuencia, tareas tales como la creacion de ordenes de compra pueden
requerir mas tiempo (Oficina del PMA en la Republica Unida de Tanzania). Del mismo
modo, el proceso de ndmina tomaria casi el doble de tiempo (Oficina del PMA en
Guatemala).

97. EIl Auditor Externo intenté establecer un criterio objetivo para medir el posible aumento
de la carga de trabajo administrativo, comparando el numero de ciertos tipos de operaciones
presupuestarias para los periodos de octubre y noviembre de 2016 (antes de la aplicacion del
PEP) y de octubre y noviembre de 2018 (después de la transicion al PEP) y utilizando la
muestra de las seis oficinas en los paises objeto de auditoria en 2018 a la que se anadio
Zimbabwe, oficina que a su vez se someti6 a auditoria en 2017 y pertenece a la primera serie
de paises que ejecutaron los PEP. Los tipos de operaciones contabilizadas son las partidas
presupuestarias, el desglose de la masa salarial del personal de contratacion internacional y
los consultores segun las distintas categorias de costos y, por ultimo, las partidas de gastos.

98. Los resultados de estos recuentos, que el equipo encargado de las finanzas realiz6 a
peticion del Auditor Externo, se adjuntan al presente informe. Ponen de relieve un incremento
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general de las operaciones presupuestarias y contables para los paises en cuestion,
con un aumento del 52% en el nimero medio de partidas presupuestarias entre 2016 y 2018,
un incremento medio de alrededor del 70 % en las partidas de asignacion de la némina del
personal de contratacion internacional y de aproximadamente el 35 % en las partidas de
gastos.

99. Este aumento general del volumen de las operaciones presupuestarias y
contables es la contrapartida de la preocupacién por la transparencia sobre la que se
basa la ejecuciéon de los PEP: una estructura de costos mas detallada y un mayor
numero de actividades en lugar de proyectos. Esta constatacion es un claro indicio del
incremento de la carga de trabajo administrativo, en particular, en materia de
preparacion y seguimiento del presupuesto.

Recomendacion 6. El Auditor Externo recomienda analizar las razones del aumento
de las principales operaciones presupuestarias y contables con el fin de evaluar el
impacto a largo plazo de la carga de trabajo de los presupuestos CPP sobre la
gestion y el personal.

3. Presentacion de informacién presupuestaria

100. Evaluar los resultados alcanzados por el PMA con respecto a los objetivos que se
procura alcanzar se ha convertido en parte integrante de la estrategia institucional. En el Plan
Estratégico para 2017-2021, el PMA se comprometié “a gestionar sus recursos de manera
transparente y responsable”, lo que permite realizar intervenciones basadas en datos
empiricos a fin de obtener resultados y, al mismo tiempo, mantener los costos bajo control.
La comunicacion sobre la ejecucion de los presupuestos CPP adopta distintas formas.

- Todas las oficinas en los paises elaboran informes anuales, ya sea informes
normalizados de los proyectos o informes anuales sobre los paises para las
actividades de los PEP, mediante el uso de la plataforma denominada Instrumento de
nueva generacion para la presentacion de los informes normalizados de los proyectos
(SPRING), que se integra en COMET Yy otras plataformas operacionales.

- A nivel de la Sede, las realizaciones se examinan en el Informe Anual de las
Realizaciones, donde se evaluan tanto los resultados obtenidos en funcién de los dos
ODS (2 y 17) como las realizaciones en materia de gestion. Los indicadores de las
realizaciones institucionales se establecen en el Marco de resultados institucionales y
el Plan de Gestion.

101. En varios portales pueden consultarse informes de periodicidad inferior a la anual sobre
la ejecucion de los PEP vy los correspondientes presupuestos CPP.

3.1 Portales de informacion

3.1.1 Portal de informacién sobre los PEP

102. En junio de 2018 se puso en marcha un portal destinado a los Estados Miembros?® (el
portal de informacién sobre los PEP)?” para ofrecerles informacién sobre la ejecucion de los
PEP aprobados por la Junta. Este portal contiene la informacion principal necesaria para
hacer un seguimiento de los progresos de las actividades del PEP en un pais determinado.

26 A saber, los 193 Estados Miembros de las Naciones Unidas y la FAO que pueden ser elegidos como
miembros de la Junta u observadores. La lista figura en el Apéndice A del Estatuto del PMA.
27 https://CSPdata.wfp.org/
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Su creacion ha costado 0,6 millones de dolares desde 2017 y en 2019 se le ha asignado un
presupuesto de otros 0,6 millones de ddlares.

103. El portal (la pestafia que corresponde a las finanzas) debia presentar las necesidades,
el plan de ejecucion y los gastos efectuados. Sin embargo, en el momento en que se llevé a
cabo la auditoria, no fue posible analizar el presupuesto basado en los recursos y, por tanto,
examinar paralelamente el presupuesto y los gastos efectuados.

104. Los gastos solo se actualizan una vez al ano, tras la finalizacion de los informes anuales
sobre los paises. Por consiguiente, en el momento de la auditoria, solo fue posible
consultar los gastos de 2017 en el portal. Seria deseable contar con actualizaciones mas
frecuentes habida cuenta del objetivo de transparencia establecido por el PMA antes de la
puesta en marcha de la hoja de ruta integrada. Ademas, no se indican los montos resultantes
de los costos de apoyo indirecto.

105. A condicion de que se introduzcan los datos financieros del plan de ejecucion, se
actualicen periédicamente los gastos y se realicen pequefios ajustes, el portal relativo a los
PEP ofrece informacion legible y coherente sobre la actividad del PMA en el pais desde un
punto de vista financiero. Segun lo indicado por el Comité de Auditoria en su 1572 reunién,
cualquier adicion de nueva informacién deberia decidirse tras analizar la relaciéon entre su
valor y el volumen de trabajo adicional que ello supone.

106. Entre julio de 2018 y febrero de 2019, poco mas de 1.500 usuarios internos accedieron
al portal, por término medio durante 4 minutos y 24 segundos, y la tasa de regreso al portal
fue del 32 %. Ademas, 163 personas pertenecientes a las delegaciones de 82 de los
193 Estados Miembros del PMA (es decir, el 42 % de los Estados Miembros) solicitaron al
Programa un cédigo de identificacion y una contrasefia para acceder al espacio reservado
para ellos. Estos 163 usuarios se conectaron al portal solo 66 veces (no necesariamente
66 usuarios diferentes). Deben adoptarse medidas importantes para promover esta
herramienta entre los posibles usuarios y asegurar que satisfaga sus necesidades.

Recomendacién 7. El Auditor Externo recomienda mejorar la utilidad del “portal de
informacion sobre los PEP” para sus usuarios mediante la introduccion de los
elementos siguientes para cada pais: i) el presupuesto del plan de ejecucion; ii) los
gastos efectuados con una periodicidad inferior a la anual; iii) el monto del presupuesto
administrativo y de apoyo a los programas; iv) los porcentajes de los costos de apoyo
indirecto (a priori, 6,5 %) y de los costos de apoyo directo; v)las necesidades
semestrales en relacion con el plan basado en las necesidades y el plan de ejecucion,
seguidas de los recursos correspondientes efectivamente recaudados.

3.1.2 Los distintos portales de informacion

107. Hay al menos cuatro?® portales electrénicos que permiten acceder a informacién
presupuestaria o sobre la ejecucion financiera relacionada con la implementacién de los PEP.
Estos cuatro portales no estan destinados a los mismos usuarios y pueden ser para uso
interno o externo. Por ejemplo, los Estados Miembros tienen acceso al portal de informacion
sobre los PEP y al portal sobre el Plan de Gestién. Estos portales también presentan
diferencias por lo que respecta a la fecha en que se actualizan los datos utilizados y al
tratamiento dispensado a los costos de apoyo directo, los costos de apoyo indirecto y los
costos de ejecucion.

28 hitps://mpdata.wfp.org/; https://PSPdata.wfp.org/index; http://beta.info.wfp.org/, y
https://irm.analytics.wfp.org/category/planning
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108. La existencia de multiples portales puede justificarse por el hecho de que se utilizan
para fines distintos, pero plantea el problema de las aclaraciones que deben facilitarse sobre
la informacion que contienen. Hay que explicar las diferencias entre las estructuras y el
contenido para no crear confusion en los usuarios o los érganos de supervision que tienen
acceso a todos los portales. Se esta haciendo lo posible para garantizar la coherencia con el
proyecto de tablero de gestion del PMA (WFP Dashboard).

109. Los cuatro portales se diferencian por los datos presentados y la frecuencia con la que
estos se actualizan.

Cuadro 2: Presentacion de los cuatro portales que permiten acceder a los datos
presupuestarios y financieros relacionados con los PEP

Frecuencia de
actualizacion

Portal Datos disponibles

Portal del Plan de
Gestion

Cuando se aprueba el Plan
de Gestion.

Presupuesto n+1 (presupuesto basado en las
necesidades y plan de ejecucion)

Cuando se aprueba el
informe anual sobre el pais.

Tablero de gestién del
PMA

Presupuesto n-1 (presupuesto basado en las
necesidades y plan de ejecucion)
Gastos n-1

Plataforma de

presentacion de
informacion sobre la

Presupuesto correspondiente a todos los afios
(presupuesto basado en las necesidades y plan
de ejecucion)Gastos correspondientes a todos

Actualizacion continua

hoja de ruta integrada |los afios

Actualizacion continua para
la aprobacion del PEP y el
presupuesto del plan de
ejecucion

Portal de informacion
sobre los PEP

Presupuesto n (presupuesto basado en las
necesidades y plan de ejecucion)
Gastos n

Trimestralmente en lo
relativo a los gastos

Fuente: Auditor Externo, sobre la base de los datos de los portales del PMA.

110. Las fuentes de los datos presupuestarios son las mismas para todos los portales. Estas
podrian citarse de manera mas sistematica. Ademas, las actualizaciones de los datos se
llevan a cabo a ritmos diferentes: a un ritmo irregular en el caso de las revisiones de los PEP
y los planes de ejecucion en curso y a un ritmo continuo en el caso del registro de los gastos.
Ademas de estos ritmos irregulares, se efectian ajustes informales a los datos cuando se
prepara el Plan de Gestion. El PMA se beneficiaria del establecimiento de una norma de
actualizacién clara y coherente entre los diferentes programas y de su divulgacion, para que
sea bien conocida por los usuarios.

111. Dependiendo del portal, se presentan los datos siguientes: los costos de las
transferencias??, los costos de las actividades, los costos de ejecucion®, los costos de apoyo
directo®' y el presupuesto para los costos de apoyo indirecto®?. En cuanto a la ejecucion,
nunca se indica el nivel de recuperacién asociado a la tasa de los costos de apoyo indirecto
aplicada a las contribuciones (“recuperacion de los costos de apoyo indirecto”).

Recomendacién 8. El Auditor Externo recomienda racionalizar la coexistencia de los
distintos portales de informacién sobre los PEP, indicando sistematicamente la fuente,
las normas y fechas de actualizacion y la naturaleza de los costos presentados
(actividades, transferencias, ejecucion, apoyo directo y apoyo indirecto).

29 peta.info, datos por modalidad; irm analytics.

30 peta.info, datos por categoria de actividad; irm analytics; PSPdata, datos por categoria de actividad de los PEP.
31 irm analytics; PSPdata, datos por categoria de actividad de los PEP.

32 mpdata; PSPdata para la pestafia Inicio.
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3.2 Costos consolidados de los PEP

112. El Plan de Gestidn no incluye una presentacion consolidada de los recursos asignados
a los presupuestos CPP por macrocategorias de costos ni su evolucion en el tiempo33. Por el
momento, no es posible ofrecer esa presentacién, ni de forma retrospectiva, ni para 2019,
dado que los paises todavia no han completado el proceso de transicion a la estructura
homogénea de presupuestacion por cartera de proyectos en los paises.

113. La extracciéon de los datos presupuestarios de los presupuestos CPP permite
aproximarse a la estructura de costos de los presupuestos CPP consolidados a nivel del PMA
que en el futuro podria presentarse en el Plan de Gestién34.

Cuadro 3: Presentacién consolidada de los presupuestos CPP (en délares)

Plan de ejecucion 2018% 2019
Valor % Valor %

Transferencias 4 024 096 267 82,1 7 004 804 408 83,1
Ejecucion 337 183 045 6,9 562 780 871 6,7
Costos de apoyo directo ajustados 242 012 666 4.9 346 139 659 4,1
Total parcial 4603 291 978 93,9 7 913 724 938 93,9
Costos de apoyo indirecto 299 213 979 6,1 514 392 121 6,1
Total 4902 505 957 100,0 8 428 117 059 100,0

Fuente: Auditor Externo, segun la base de datos del portal Analytics (informacién extraida el 20 de febrero de
2019).

Recomendacion 9. El Auditor Externo recomienda que en el Plan de Gestion anual se
presenten los presupuestos CPP, consolidados a nivel del PMA, segun las cuatro
macrocategorias de costos (transferencia, ejecucioén, apoyo directo y apoyo indirecto),
y se informe sobre su evolucién de un aiio a otro.

3.2.1 Costos de apoyo directo

114. Los costos de apoyo directo se definen en el Reglamento Financiero como los costos
gue estan directamente relacionados con la prestacién de apoyo a una operacion y que no
se registrarian si esa actividad cesase. Se estimaron en 328 millones de délares en 20193,

115. La tasa de los costos de apoyo directo, presentada en el Plan de Gestién para
2019-2021, disminuyo considerablemente entre 2016 y 2019, del 11,9 % al 5,1 % del costo
total del plan de ejecucion. Sin embargo, como se explica en el Plan de Gestion, esta
disminucion se debe al cambio de definicion, que ha entrafiado una reduccién del alcance del
concepto de costo de apoyo directo.

33 Hay algunos elementos disponibles de manera esporéadica en el Plan de Gestion para 2019-2021: transferencias
(parrafo 84); costos de apoyo indirecto (parrafo 102) y costos de apoyo directo (parrafo 116).

34 Los importes presentados en este documento son diferentes de los del plan de ejecucion que figura en el Plan
de Gestion (7.900 millones frente a 6.800 millones de doélares para el total de la financiacion prevista;
514,3 millones de ddlares para los costos de apoyo indirecto frente a 409 millones de ddlares, y 346 millones de
ddlares para los costos de apoyo directo frente a 328 millones délares) porque desde noviembre de 2018 el PMA
ha registrado nuevos recursos.

35 En las cifras de 2018 no se tienen en cuenta los paises que aun no cuentan con un PEP.

36 Plan de Gestion del PMA para 2019-2021, parrafo 102.
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116. Por consiguiente, estas tasas de costos de apoyo directo no son comparables, lo que
hace que la presentacién de distintos periodos en el Plan de Gestion carezca de sentido. Para
determinar cdmo ha evolucionado la tasa de costos de apoyo directo, seria preciso poder
reelaborar los antiguos costos de apoyo directo para obtener una comparacion pertinente,
tarea que el PMA ha indicado que no es téchicamente posible.

117. Esta limitacion técnica es problematica, ya que el PMA no esta en condiciones
de hacer un seguimiento de la evolucién real de su tasa de costos de apoyo directo
con relacion a 2016, el ultimo afho completo en el que se aplicé la antigua estructura
presupuestaria. Sin embargo, el Auditor Externo decidi6 no emitir una
recomendacion sugiriendo que se volviera a calcular a posteriori el valor de los
costos de apoyo directo antes de la transicion a las nuevas categorias de costos, al
considerar que el trabajo adicional necesario para ese nuevo calculo superaria su
valor aifadido.

3.2.2 Costos de apoyo indirecto

118. Los costos de apoyo indirecto se definen en el Reglamento Financiero como los costos
relacionados con la prestacion de apoyo a la ejecucion de los proyectos y actividades pero
que no pueden asociarse directamente con su realizacion. Se calculan en funcion de todas
las contribuciones abonadas al PMA. El total de los costos de apoyo indirecto es del 6,5% de
las contribuciones recibidas desde el 1 de enero de 2018%. Anteriormente, la tasa era del 7 %.
Hay algunas excepciones en las que la tasa es del 4 %: las contribuciones que los gobiernos
destinan a los programas realizados en sus propios paises, asi como las contribuciones
efectuadas por los paises en desarrollo 0 paises con economias en transicion.

119. Los costos de apoyo indirecto deben permitir financiar el presupuesto administrativo y
de apoyo a los programas (AAP). EI APP se define en el Reglamento Financiero como la
parte del presupuesto del PMA que guarda relacidn con la prestacién de apoyo indirecto a las
actividades del Programa. La tasa de los costos de apoyo indirecto y el importe del
presupuesto AAP son aprobados anualmente por la Junta Ejecutiva. La informacion al
respecto se presenta en el Plan de Gestion.

120. En los ultimos seis anos, la suma total de los costos de apoyo indirecto ha superado
sistematicamente el presupuesto AAP total. El excedente generado se asigna a la Cuenta de
igualacion del presupuesto AAP.

121. El presupuesto AAP ha aumentado de 282 millones de ddlares en 2014 a 385 millones
de ddlares en 2019, lo que supone un aumento del 36,7 % en cinco afos.

3.2.3 Costos de apoyo globales

122. La estructura de costos de los presupuestos CPP consolidada a nivel institucional ahora
permite al PMA informar sobre la estructura de sus costos totales sin necesidad de una
reelaboracion compleja. Actualmente el PMA puede informar con precision sobre cada
uno de los componentes de los costos de la ayuda alimentaria®, incluido lo que
finalmente se convierte en alimentos.

37 Decision 2017/EB.2 (WFP/EB.2/2017/11).
38 Portal Analytics, 21 de febrero de 2019: Plan de ejecucion. Para 2018, estos datos solo se refieren a la parte
del presupuesto convertida en presupuestos CPP. No se incluyen los paises cuyos presupuestos se gestionan
con arreglo al antiguo marco presupuestario.
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Cuadro 4: Evolucién prevista de la estructura de costos de la ayuda alimentaria

(en ddlares)

Plan de ejecucion 2018 2019

Valor % Valor %
Valor de la transferencia / productos 1019 145 059 20,8 1 957 980 790 23,2
alimenticios
Costo de la transferencia / productos 902 561 138 18,4 1463 557 740 17,4
alimenticios
Valor de la transferencia / 1612 632 949 32,9 2618 642 943 31,1
transferencias de base monetaria
Costo de la transferencia / 122 575 412 2,5 187 686 115 2,2
transferencias de base monetaria
Fomento de las capacidades 194 460 249 4.0 322 553 253 3,8
Prestacion de servicios 172 721 460 3,5 454 383 567 54
Ejecucion 337 183 045 6,9 562 780 871 6,7
Costos de apoyo directo ajustados 242 012 666 4,9 346 139 659 4.1
Total parcial 4603 291978 93,9 7913 724 938 93,9
Costos de apoyo indirecto 299 213 979 6,1 514 392 121 6,1
Total 4902 505 957 100,0 8 428 117 059 100,0

Fuente: Auditor Externo, extracciéon de la base de datos relativa a los planes de ejecucion del portal Analytics
(20 de febrero de 2019).

123. EIl Auditor Externo propone que se distingan tres indicadores de apoyo y se siga su
evolucién en el tiempo:

La tasa de apoyo global representa aproximadamente el 10 % del presupuesto
del PMA. En conjunto, los costos de apoyo indirecto y los costos de apoyo directo
suponen alrededor del 10 % de los costos totales®®. Los costos de las
transferencias y los costos de ejecucion, por tanto, constituyen cerca del 90 %
del total.

La tasa consolidada de apoyo global y de ejecucion representa
aproximadamente el 17 % del presupuesto del PMA. Los costos de apoyo directo
y los costos de apoyo indirecto afadidos a los costos de ejecucion, todos ellos
considerados como apoyo a la realizacién de las transferencias, dan como resultado
una tasa del 17,9 % para 2018 y el 16,9 % para 2019%°. Las transferencias
representan alrededor del 83 % del total, el 73,9 % del cual corresponde a las
transferencias de productos alimenticios y las transferencias de base monetaria.

La “tasa global de servicios” supone aproximadamente el 36% del presupuesto
del PMA. Esta tasa representa todos los costos que no corresponden al valor
transferido, es decir, los costos de apoyo, los costos de ejecucion y los costos de
transferencia. Los costos de apoyo del PMA que encajan en esta definicion ascienden
al 38,8% y el 36,5%*. Las transferencias puras, o transferencias de valor,
correspondientes al valor de los productos alimenticios, las transferencias de base
monetaria, el fomento de las capacidades y la prestacién de servicios, representan
el 63,5 % del total, del que el 54,3 % corresponde al valor de las transferencias de
productos alimenticios (23,2 %) y de las transferencias de base monetaria (31,1 %).

394,1% +6,1% = 10,2% en 2019.
4041%+6,1%+6,1%+6,7%=16,9 % en 2019.
416,9% + 17,4 % + 2,2 % + 36,5 %.
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Recomendacion 10. El Auditor Externo recomienda que el PMA, aprovechando las
posibilidades introducidas por la nueva estructura de costos, informe anualmente
sobre la evolucién de los indicadores siguientes: tasa de apoyo global, tasa
consolidada de apoyo y de ejecucion y tasa global de servicios.

3.3 Presupuestos de los asociados cooperantes

124. Parala ejecucion de sus actividades (transferencias de productos alimenticios y de base
monetaria, fomento de las capacidades y prestacion de servicios), el PMA depende de los
asociados cooperantes. Estos asociados pueden ser organizaciones no gubernamentales
(ONG) nacionales e internacionales o gobiernos. En 2018, los gastos de los asociados
cooperantes del PMA ascendieron a 450 millones de ddlares, de los que 388 millones de
ddlares correspondian a las ONG y 62 millones de ddlares, a los gobiernos. Las cantidades
abonadas a los asociados cooperantes por sus servicios representaron aproximadamente el
6,7 % de los gastos del PMA#*? para 201843,

125. A fin de formalizar las relaciones de asociacion con los asociados cooperantes, las
oficinas en los paises suscriben con ellos acuerdos de asociaciéon sobre el terreno.

3.3.1 Presupuestos de los asociados

126. EIl nuevo presupuesto normalizado de los asociados se ajusta a la nueva estructura
presupuestaria del PMA definida para los PEP. El presupuesto se desglosa por actividad,
cada una de las cuales puede incluir todas las modalidades de transferencia: transferencias
de productos alimenticios, transferencias de base monetaria, fortalecimiento de las
capacidades y prestacion de servicios. En una pestana del presupuesto figuran los costos
totales del asociado cooperante subdivididos en costos fijos y variables (o costos de entrega
y de distribucion; véase mas abajo). Esta distincion se refleja en el presupuesto CPP al
agrupar todos los asociados cooperantes. Esto permite vincular facilmente la ejecucion de los
presupuestos de los asociados cooperantes a los costos de estos asociados programados en
el presupuesto CPP.

Figura 4: Vision esquematica de los gastos de los asociados cooperantes en los
presupuestos CPP

Costos de

apoyo directo
Costos fijos
Costos de los < Costos de

Transferencias asociados

cooperantes gestion

Costos de
entrega y
distribucion

Fuente: Auditor Externo, segun las directrices para los presupuestos CPP.

42 Esto es, 450 millones de dolares de un total de 6.639 millones de dolares. Fuente: Estados financieros de 2018.
43 Estados financieros provisionales relativos a los gastos totales del PMA en 2018 y extraccion de los gastos de
los asociados cooperantes.
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127. Las visitas a las seis oficinas sobre el terreno y los dos despachos regionales revelaron
que el nuevo formato de acuerdo de asociacién sobre el terreno y del presupuesto conexo se
ha adoptado con motivo de la renovacion de las asociaciones o del establecimiento de nuevas
asociaciones.

128. En el presupuesto CPP, una partida de “costos fijos” de los asociados cooperantes,
separada de la de “costos de entrega y distribucion”, suscita las observaciones que se indican
a continuacion.

- En primer lugar, la partida de los costos fijos incluye los costos de apoyo directo del
asociado cooperante, que representan los costos administrativos y de gestion del
asociado necesarios para la ejecucion de las modalidades (los gastos de
funcionamiento de la oficina del asociado). Estos costos de apoyo directo de los
asociados cooperantes se consideran “costos fijos” en el presupuesto CPP y deben
ser sufragados por el PMA, independientemente del alcance y la escala de las
actividades. Por tanto, existe una ambigiiedad, ya que esos costos normalmente
deberian variar en funcion de la actividad. De lo contrario, podrian considerarse
como una forma de pagar dos veces los gastos generales de los asociados
cooperantes (dado que los costos generales ya estan cubiertos por las comisiones
de gestidén; véase mas abajo). El Auditor Externo se pregunté si convendria
recomendar que los costos de apoyo directo facturados por el asociado
cooperante fueran realmente variables en funcién de la actividad. A su juicio, la
carga de trabajo para las oficinas en los paises superaria los beneficios que se
obtendrian, que también son muy inciertos. En cambio, la tendencia al alza en
las actividades del PMA en los ultimos afos indica que e PMA se beneficia al
tratar los costos de apoyo directo de los asociados como costos fijos.

- La partida de costos fijos también incluye una comisién de gestion del 7 % abonada a
los asociados cooperantes, que representa la remuneracion del asociado cooperante
y supuestamente deberia cubrir sus gastos generales. El Auditor Externo se
pregunté si era legitimo que estos importes, que son similares a los costos de
apoyo indirecto delegados a los asociados cooperantes, se incluyan en la
categoria de transferencias comunicada a la Junta. En su opiniéon, esta
imputacién es aceptable, ya que la remuneracién de los asociados esta
relacionada con un servicio prestado que no existiria sin la actividad.

- Subsiste la duda respecto de la legitimidad del principio de pagar una comisién a
las ONG sin fines de lucro, ya que sus gastos relacionados con las operaciones del
PMA estan cubiertos por los costos de apoyo directo. Los donantes entrevistados
parecen considerar aceptable el pago de esta comision.

- EI PMA no esta en condiciones de informar sobre el costo total para el Programa de
las comisiones abonadas a los asociados cooperantes, ni sobre las tasas realmente
aplicadas sobre el terreno, pero el Auditor Externo detectdé dos casos en los que la
tasa de comision ascendia al 5 % y no al 7 %. Como el Auditor Externo sefialé en los
informes sobre la descentralizacidn y sobre las pérdidas de los alimentos, la gestion
de los acuerdos de asociacion sobre el terreno se descentralizé en favor de las
oficinas en los paises, pero la contrapartida de la descentralizacién de estos acuerdos
deberia ser un mecanismo sdlido de rendicion de cuentas*t. El PMA deberia, como
minimo, efectuar un seguimiento de la evolucién de las cantidades pagadas
como comisiones de los asociados cooperantes.

44 Informe del Auditor Externo sobre la descentralizacion, junio de 2017 (WFP/EB.A/2017/6-G/1). Informe del
Auditor Externo sobre las pérdidas relacionadas con los suministros de alimentos (WFP/EB.A/2018/6-G/1).
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Recomendaciéon 11. El Auditor Externo recomienda efectuar un seguimiento del
importe total de la comision de gestion abonada anualmente a los asociados
cooperantes y de las diversas tasas aplicadas en los acuerdos de asociacion sobre el
terreno.

3.4 Impacto de la reforma en los donantes

3.4.1 Flexibilidad en la asignacién de las contribuciones

129. Uno de los objetivos de la reforma es brindar mayor transparencia a los donantes al
establecer un vinculo claro entre sus contribuciones, las actividades y el impacto en los
beneficiarios previstos.

130. Asi, el PMA espera que las medidas adoptadas en consecuencia para fomentar la
confianza animen a los donantes a limitar las condiciones impuestas a las contribuciones y a
proporcionar mas fondos plurianuales. Un objetivo mas mesurado seria aumentar la
proporcion de las contribuciones de asignacion flexible, es decir, ofrecer una financiacion
basada en mayor medida en los efectos.

131. El PMA alienta las contribuciones plurianuales y el establecimiento de acuerdos de
asociacion estratégica con donantes a fin de asegurar financiacion previsible y flexible para
un conjunto de objetivos de plazo relativamente largo establecidos de forma conjunta.
Actualmente, el PMA tiene 13 acuerdos de asociacion estratégica con donantes.

132. La evolucion reciente de la distribucidon del presupuesto del PMA ain no muestra
ningun progreso hacia los objetivos de flexibilidad. Las contribuciones para fines
especificos y las contribuciones para fines generales fueron del 93,9% y el 6,1 %,
respectivamente, en 2016y del 94,4 % y el 5,6 % en 2018.

133. Tras observar que varios indicadores no se habian incluido en el Informe Anual de las
Realizaciones presentado en junio de 2018, los Estados donantes consultados destacaron
que el Marco de resultados institucionales aun no estaba en funcionamiento e hicieron
hincapié en la necesidad de aplicarlo.

134. Aunque algunos de los donantes consultados, sobre todo los que conocian bien la
nueva estructura presupuestaria, reconocieron la mayor claridad y transparencia de las
actividades del PMA, casi ninguno confirmd la correlacion esperada por el PMA entre los
avances logrados gracias a la reforma y una asignacion menos estricta de las contribuciones
para fines especificos.

135. Si bien seguian mostrandose cautelosos sobre el futuro, todos los representantes
entrevistados en Roma, salvo uno, manifestaron escepticismo respecto a la reduccion de las
asignaciones para fines especificos. Senalaron que las condiciones impuestas eran mas bien
resultado de las propias politicas de sus paises que del tipo de informacién proporcionada
por los beneficiarios.

136. En cuanto al posible aumento de las donaciones plurianuales, las opiniones estaban
divididas, y nadie preveia cambios significativos, incluso entre los que ya practicaban una
cierta plurianualidad después de firmar un “acuerdo de asociacién estratégica” con el PMA.

137. El PMA esta intensificando su colaboracién con los gobiernos anfitriones al tratar de
obtener acceso a otros flujos y recursos de financiacion a fin de apoyar las actividades en
consonancia con las prioridades nacionales*®. A medida que la reforma sigue aplicandose, la
atencién y el apoyo que el PMA presta a las prioridades nacionales pueden abrir nuevas

45 Plan de Gestion del PMA para 2019-2021, parrafos 40 a 47.
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oportunidades. Asimismo, el PMA procurara situarse junto a los gobiernos anfitriones que
reciben fondos de las instituciones financieras internacionales, como el Banco Mundial, para
actuar en calidad de asociado y organismo de ejecucion.

138. Por ultimo, el PMA mantiene dialogos estratégicos sobre financiacién con los donantes,
centrandose especialmente en la flexibilidad y la previsibilidad a fin de lograr el maximo
impacto de las contribuciones que recibe.

3.4.2 Financiacion para eliminar las causas profundas del hambre

139. Mediante su nuevo marco, la politica en materia de PEP también se propone crear un
vinculo mas estrecho entre las actividades humanitarias y de desarrollo para facilitar la
transicion de los donantes de una forma de asistencia a otra en funcién de la evolucion del
entorno operacional.

140. En consonancia con la Agenda 2030, el PMA, sin dejar de centrarse en sus actividades
basicas destinadas a salvar vidas, debe esforzarse asimismo en fomentar el logro de
resultados que contribuyan a la creacién de oportunidades productivas a mas largo plazo.

141. Sin embargo, en 2018, casi dos tercios (3.200 millones de ddlares, esto es, el 63 %) de
las contribuciones del PMA destinadas a los PEP se seguian utilizando para la intervencion
ante crisis, y solo el 3% para la eliminacion de las causas profundas.

46 Politica en materia de planes estratégicos para los paises, parrafo 66.
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V. CONCLUSIONES

142. En conclusién, las respuestas a las preguntas que el Auditor Externo se habia asignado
en el mandato de su auditoria se resumen a continuacion.

1. Los presupuestos CPP representan una mejora en lo que hace a la transparencia y la
rendicion de cuentas a los donantes. Estan en consonancia con los ODS de la
Agenda 2030 de las Naciones Unidas, pero la coordinacion con los otros organismos
puede mejorarse, especialmente en lo que respecta al ciclo del MANUD. Aun quedan
mejoras por hacer, sobre todo en lo relativo a la presentacion de informes,
completando la informacién disponible en los distintos portales y efectuando un
seguimiento consolidado de la aplicacion de los planes de ejecucion. Por otra parte,
aun es demasiado pronto para saber si los presupuestos CPP contribuiran, como se
esperaba, a reducir la imposicion de condiciones por parte de los donantes o a
aumentar la proporcion de las contribuciones plurianuales.

2. En general, las categorias de costos parecen estar bien definidas. Permiten
comprender mejor los gastos del PMA. Las comprobaciones realizadas durante las
misiones sobre el terreno en una muestra de gastos por valor de 56,4 millones de
ddlares indicaron que se habian asimilado correctamente y no revelaron errores de
contabilidad significativos. Desde la puesta en marcha del sistema ha sido necesario
introducir una serie de simplificaciones. Hallar un equilibrio entre la simplicidad y la
precision es complicado, como demuestran las limitaciones de agrupar las actividades
realizadas sobre el terreno en categorias de actividades institucionales, o la
imposibilidad de comparar la evolucion de los niveles de costos de apoyo directo antes
y después de la implementacién de la hoja de ruta integrada.

3. Los presupuestos asignados a los asociados cooperantes forman parte integrante de
la nueva estructura presupuestaria. Algunas caracteristicas de los gastos que se les
abonan plantean interrogantes, pero pueden considerarse aceptables (los costos de
apoyo directo de los asociados considerados como costos fijos, y los pagos de
comisiones considerados como gastos de transferencia por el PMA). El monto total de
las comisiones abonadas a los asociados cooperantes deberia ser objeto de
seguimiento.

4. La carga de trabajo debida a la introduccién de los PEP y los presupuestos CPP muy
probablemente ha aumentado, aunque esta conclusion se basa mas en un conjunto
de indicios que en una causalidad matematica. Ademas, es una contrapartida del
aumento de la cantidad de informacion y de la transparencia.

143. Por ultimo, debe tenerse en cuenta que esta reforma, que hasta el momento ha costado
59,4 millones de ddlares (incluidas las previsiones para 2019), aun no se ha aplicado en su
totalidad, en particular, aunque no exclusivamente, en relacion con el Marco de resultados
institucionales, y que la experiencia deberia permitir realizar otros ajustes con miras a lograr
un equilibrio entre la transparencia y la carga de trabajo.
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Fin de las observaciones de auditoria.
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ANEXO

Estimaciones del impacto de los PEP en la carga de trabajo de las dependencias
encargadas de las finanzas y el presupuesto

Cuadro 1
Numero de partidas presupuestarias

Octubre Octubre Diferencia Noviembre Noviembre Diferencia

de 2016 de 2018 de 2016 de 2018
Bangladesh 1400 6 145 339 % 1393 6 156 342 %
Guatemala 503 1144 127 % 505 1143 127 %
Haiti 1697 2 064 22 % 1697 2 065 22%
Jordania 2 946 2 166 -26 % 2940 2168 -26 %
Republica Unida de 1472 2829 92 % 1478 2822 92 %
Tanzania
Uganda 3415 5689 67 % 3418 5673 66 %
Zimbabwe 2910 1720 -41 % 2912 1720 -41 %
Total general 14 343 21 757 52 % 14 343 21747 52 %

Cuadro 2
Numero de compromisos efectuados por el personal*

Octubre Octubre Diferencia Noviembre Noviembre Diferencia

de 2016 de 2018 de 2016 de 2018
Bangladesh 7 21 200 % 8 24 200 %
Guatemala 3 5 67 % 3 5 67 %
Haiti 23 10 -57%** 24 10 -58%
Jordania 9 13 44 % 9 14 56 %
Republica Unida de 9 15 67 % 10 15 67 %
Tanzania
Uganda 8 28 250 % 10 25 150%
Zimbabwe 5 14 180 % 3 16 433 %
Total general 64 106 66 % 67 109 63 %

* Se refiere unicamente a los profesionales de contratacion internacional y los consultores; la funcionalidad de
creacion de compromisos mensuales (SAP-PBC) no se utiliza para el personal local.

Cuadro 3
Numero de partidas de gastos

Octubre Octubre Diferencia Noviembre Noviembre Diferencia

de 2016 de 2018 de 2016 de 2018
Bangladesh 1023 2 557 150 % 912 2879 216 %
Guatemala 303 399 32% 316 206 -35 %
Haiti 920 685 -26 % 1271 523 -69%
Jordania 639 704 10% 790 583 -26%
Republica Unida de 694 777 12% 701 816 16 %
Tanzania
Uganda 1468 3221 119 % 1432 3538 147 %
Zimbabwe 2438 1446 -41 % 2220 1560 -30 %
Total general 7 485 9789 31 % 7 642 10 105 32 %

Fuente: SAP, WINGS, equipo encargado de las finanzas.

** EI PMA ha indicado que, en su opinion, esta fuerte caida fue consecuencia del periodo posterior a la crisis humanitaria de
2016 en Haiti.
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