Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas

Anexo 3
Modelo operativo

Plan estratégico del UNFPA, 2014-2017: Informe del Director Ejecutivo (DP/FPA/2013/12)

Resumen

Este documento presenta el anexo 3 del plan estratégico del UNFPA para el periodo
2014-2017, el cual se enfoca en el modelo operacional. Examina las cuestiones de actualidad

relacionadas con las dimensiones“‘donde”, “cémo” y “quién” del trabajo del UNFPA y
posteriormente describe las caracteristicas claves del nuevo modelo operacional.
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l. Introduccion
1. Este anexo del plan estratégico para el periodo 2014-2017 contiene informacién sobre el
modelo operativo del UNFPA. Este término incluyequéimpactosdesea lograr la organizacion
(incluidos los beneficiarios de estos cambios), dondedesea lograr los impactos, como lograra
esos impactos (incluidas las modalidades de involucramiento), y quién le permitira lograr esos
impactos (es decir, qué estructura organica y cudles alianzas optimizaran los impactos).
2. Lafigura 1 muestra un breve resumen de la situacion en estas dimensiones en 2013.
Figura 1: Resumen de alto nivel del modelo operativo actual
* Bullseye * Low, lower-
middle, upper-
middle income
countries
R
* Three tiered structure:
headquarters. Regional Offices. )
Country Offices « In practice, advocacy/policy,
* Partnerships with governments, cap_acity developmen.t service
civil society, United Nations delivery (not well articulated
\\gl;gpafizations, and others ~ in current policies)
Bullseye Enfoque central
Low; lower-middle, upper-middle income countries Paises de ingreso bajo, medio bajo, medio alto
Three tiered structure: headquarters, Regional Offices, Estructura de tres niveles: sede, oficinas regionales,
Country Offices oficinas en los paises
Partnerships with governments, civil society, United Alianzas con organizaciones gubernamentales, de la
Nations organizations, and others sociedad civil, de las Naciones Unidas y otras
In practice, advocacy/policy, capacity development service En la practica, prestacion de servicios de desarrollo de
delivery (not well articulated in current policies) capacidades y promocion de politicas (no estan muy
articuladosen las actuales politicas).

3. El modelo operativo del UNFPA ha cambiado desde la creacién de la organizacion,
aunque estos cambios se han debido principalmente a esfuerzos gradualesmés que a una
iniciativa sistematica que considere todos sus elementos de manera integral. Por ejemplo, en
2007 se cred una iniciativa de regionalizacién que abord6 algunos de los aspectos claves de la
dimension “quién”. Simultaneamente se modificé el Sistema de asignacion de recursos, pero
se ha hecho de manera independiente del proceso de regionalizacion y no de una forma
integrada.
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4. El examen a mitad de periodo del plan estratégico (MTR) 2008-2013 abord6 otro aspecto
importante del modelo operativo: la dimensién qué. EI MTR mejor6 la orientacion basica de
la organizacion al centrarse en la salud sexual y reproductiva y en los derechos reproductivos
y al destacar que los principales beneficiarios del trabajo del UNFPA son las mujeres y los
jovenes (y adolescentes) de ambos géneros.

5. Debido a este enfoque, es natural que la organizacidon vuelva a analizar los demas
elementos del modelo operativo, pero también existen otras razones, tanto internas como
externas, para hacerlo:

e  Factores externos:

o En primer lugar, y lo mas importante, el Objetivo de Desarrollo del Milenio
en el que mas se enfocael UNFPA, el quinto ODM Ay B, es el mas dificil
de lograr. Por supuesto, alcanzar los ODM es una responsabilidad
compartida y dirigida por los propios paises. Sin embargo, los pocos
avances en la consecucion del quinto ODM
debenprovocarciertaintrospecciéon en todos los organismos que consideran
quecumplen un rol importante en materia de salud materna. Esto plantea
una pregunta fundamental al UNFPA, ;qué puede hacer la organizacion
para asegurarse de estar en las mejores condiciones para ayudar a lograr el
quinto ODM, asi como también los aspectos mas generales delaagenda de la
Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo (CIPD) en los
cuales se enfoca?

o Los paises que avanzan rapido en su desarrollo tienen necesidades distintas
y, por lo tanto, buscan otro tipo de apoyo de parte del UNFPA,a diferencia
de lo que sucedia una década atras; sin embargo, la organizacion no se ha
adaptado plenamente a esta nueva realidad. Varios paises, especialmente los
paises de ingreso medio han manifestadode manera contundente que el
UNFPA debemodificar su funcionamiento si desea seguir siendo una
organizacion influyente. En particular, estos paises desean que UNFPA se
enfoque en incorporar conocimientos técnicos de alto nivel y en entregar un
valor agregado a través de la gestion de conocimientos (como facilitar la
cooperacion Sur-Sur), y no estdn tan interesados en que se involucre
intensamente en la prestacién de servicios.

o El tercer factor externo importante es el cambio en la distribucién de la
pobreza que ha ocurrido a nivel mundial: en palabras de uno de los autores
mas citados que trabaja en la materia: “En resumen, la distribucion mundial
de la pobreza es la siguiente: la mitad de los pobres del mundo se encuentra
en India y China (principalmente en India), una cuarta parte reside en otros
paises de ingreso medio(principalmenteen los de ingreso medio-bajo méas
poblados, como Pakistan, Nigeria e Indonesia) y la otra cuarta parte (0
menos), en los restantes paises de ingreso bajo” .Esto representa un cambio
significativoen comparacién con tres décadas atras, cuando el 90% de los
pobres vivia en paises de ingreso bajo. Sin embargo, es importante entender
que gran parte de este cambio se ha debido a que una pequefia cantidad de
naciones altamente pobladas se ha convertido en paises de ingreso medio:
de hecho, las proyecciones sugieren que la proporcion de personas pobres
que viven en estos paises aumentara en los proximos afios: “Se estima que
en 2020, la pobreza a nivel mundial se dividird uniformemente entre paises
que actualmente son de ingreso bajo y los que ahora (en 2010)son de

*Andy Sumner, “Where Will the World’s Poor Live? An Update on Global Poverty and the New Bottom Billion”[Donde viviran
los pobres del mundo? Actualizacion sobre la pobreza a nivel mundial y los nuevos miles de millones de pobres], Centro para el
Desarrollo Global, 2012, p.3.
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ingreso medio-bajo. Sin embargo, geograficamente, se estima que la
pobreza se concentrara en Africa Subsahariana con entre el 60% y el 80%
de la pobreza mundial,mientras que el porcentaje restante se mantendra
mayormente en Asia Meridional”".

e Factores internos:

o En primer lugar,se reconoce que en la actualidad el UNFPA no tiene una
orientacion normativa clara sobre como involucrarse de distintas formas en
escenarios diferentes.La “diana” aport6 considerable claridad sobre la
vision sustancial del trabajo del UNFPA vy correspondientemente, es
necesario conocer claramentela manera en queopera la organizacion. En
este momento, casi todos concuerdan en que el UNFPA debe proceder de
maneras diferentes en paises como Brasil y China, por un lado, y la
Republica Democratica del Congo y Haiti, por otro. De hecho, en la
préctica se realizan muchasadecuaciones en los programas nacionales. Sin
embargo, la organizacion no tiene una orientacion normativa que
sistematice los diferentes tipos de involucramiento.

o En segundo lugar, losrecursos del UNFPA quedan demasiado
desperdigados alrededordel orbe, razén por la cual los presupuestos para
muchos paises son tan escasos que la Gnica forma de conseguir resultados
es centrandolosy operar eficientemente con elfuerte respaldo de una oficina
regional. Por lo tanto,el modelo operativo deben apoyar este enfoque.

o Finalmente, la Revisién cuadrienal amplia de la politica relativa a la
estrategia “Unidos en la Accion” de la ONU,al igual queel proceso de
reforma general de la ONU, destacan la importancia de cambiar la manera
en que ésta actlla para mejorar su eficiencia y la eficacia. Reconsiderar el
modelo operativo esuna manera clave para que el UNFPA pueda
implementar estas iniciativas de toda la ONU.

6. La seccion Il analiza cada una de las dimensiones de la figura 1 en un esfuerzo para
responder a estos factores externos e internos. La seccion Il presenta las soluciones para los
desafios identificados.

II.  Temas clavesdel modelo operativo actual
A. “Qllé”

7. La vision sustancial del UNFPA estarepresentada por la“diana”del diagrama presentado
en el MTR. Esta direccion estratégica ha sido evaluada en el proceso de preparaciéon del
préoximo plan estratégico, y la conclusion es evidente: tanto los interesados internos como
externos no vacilan en destacar la importancia de conservar esta“diana” para el periodo 2014-
2017. Incluso los interesados que inicialmente manifestaron inquietud sobre ese tema valoran
el hecho de que ha ayudado a la organizacion a centrar sus esfuerzos y ha aportado una gran
coherencia al trabajo de la organizacion.

8. Debido a estasconsideraciones, y al hecho de que la nueva direccidn estratégica solo se
introdujo formalmente en enero de 2012, razon por la cual necesita todavia algun tiempo para
ser validada, el plan estratégico mantendra el mismo eje central para el periodo 2014-2017. La
redaccion dela“diana” ha mejorado un poco, pero no se han propuesto cambios fundamentales
para el periodo 2014-2017.

# Ibid., p. 13
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9. El documento mismo del plan estratégico describe el contenido sustancial asociado con la
direccion estratégica; el anexo 1 (el marco integrado de resultados) y el anexo 2 (teorias de
cambio) incluyen detalles adicionales, por lo tanto, este anexo no esta centrado en la “diana”

B. “Donde”

10. EI UNFPA tiene un mandato universal y por esta razén opera en todos los paisesy
también a nivel regional y global. Esto seguira siendo asi para el periodo 2014-2017, pero se
deben considerar varios asuntos especificos mientras la organizacion reflexiona sobre su
modelo operativo:

e Paises de ingreso medio:dada la distribucion global de la pobreza, queda claro que el
UNFPA tiene un rol importanteque desempefiar en todos los paises, incluso cuando
aumentan sus ingresos. Aunque la naturaleza del trabajo delFondo debe cambiar a
medida que los paises se desarrollan y pueden asumir mas responsabilidadesen
lafinanciacion y en la ejecucion de las intervenciones, durante el periodo 2014-
2017no existe escenario alguno donde el UNFPA deje de trabajar completamente en
paises de ingreso medio.

e Cambiar las areas de énfasis en paises de ingreso medio:a pesar de que el rapido
crecimiento de los paises en desarrollo ha tenido impactos significativos en la
pobreza y en los indicadores sociales y de salud que son de especial interés para el
UNFPA, estas ganancias no se han distribuidode manera equitativa en todos los
estratos socioecondmicos. Por lo tanto, las iniciativas del UNFPA deben tener en
cuenta este hecho en lugar de adoptar un enfoque indiferenciado. La organizacion
debe prestar suficiente atencion a las desigualdades al interior de los paises y
responder a ellas, en particular en las naciones de ingreso medio. Ademas, debido a
gue estos paises estan aumentandosu margen fiscal y sus capacidades internas, tienen
la posibilidad derealizar contribuciones significativas a la agenda de 1aCIPD para
impulsarla, tanto a nivel nacional como a través de la cooperacion Sur-Sur con otros
paises en desarrollo, y por esta razéndeben cambiar los roles que cumple el UNFPAyY
el tipo de intervenciones que realiza.

e Velar por la sostenibilidad financiera de la amplia cobertura: En la actualidad, el
UNFPA ejecuta programas en un total de 156 paises Y territorios (incluidos todos los
pequefios Estados insulares que forman parte de programas regionales que se
gjecutan simultaneamente en mdaltiples paises del Pacifico y el Caribe). A modo de
comparacion, el PNUD, cuyo presupuesto es aproximadamente cinco veces el del
UNFPA, opera en 177 paises Yy territorios. El mandato del Fondoes universal y por
esta razon se ha comprometido a tener un cobertura amplia, pero operar en tantos
paises, dado el tamafio de la organizacion, inevitablemente provoca algunos
problemas relacionados con asuntos operacionales y en particular desde el punto de
vista de la sostenibilidad financiera

C. “Como”

11. La dimensién “como” del modelo operativo no fue uno delos ejes importantes del MTR.
Sin embargo, durante el trabajo analitico realizado al preparar el plan estratégico surgieron
diversos problemasque destacaron asuntos claves que deben ser abordados:

e Desplazar la demanda de los servicios del UNFPA: a medida que los paises se
desarrollan, muestran menos interésen que el Fondoparticipe en la prestacion de
servicios y le dan mayor importancia al valor agregadoque la organizacion pueda
brindarles a través del trabajo previo a la ejecucionen la forma de asesoramiento y
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dialogo sobre politicas y promocién. La figura 2 muestra datos provenientes de un
estudio de gran magnitud realizado en el contexto de la Revisidncuadrienalamplia de
la politica (QCPR). El estudio QCPRentrega una orientacion clara acerca de lo que
los paises desean recibir del sistema de la ONU en su totalidad: muestra un apoyo
casi unanime (en todos los niveles de ingresos) a la participacion del sistema de la
ONU en el fortalecimiento de la capacitacién y las capacidades nacionales yun gran
interés en el asesoramiento sobre politicas y la asistencia técnica (también en todos
los niveles de ingresos, como se ve en las dos categorias anteriores del extremo
izquierdo). Sin embargo, existe mucho menosinterés en que la ONU participe en
procesos de adquisicion o desarrollo de infraestructura. Por otra parte,surge un claro
patron en funcién del ingreso: los paises relativamente mas ricos estan adn menos
interesados en que la ONU se involucre en la prestacion de servicios. Ademas y
especialmente los paises de ingreso medio, estan solicitando cada vez mas que el
UNFPA asuma un nuevo rol: el de intermediario del conocimiento especializado.
Crecientemente, los gobiernos y los expertos técnicos de numerosos paises donde
trabaja elFondo estan tan avanzados y capacitados como aquellos de otraslatitudes, y
para entregar valor agregado en estos escenarios, el UNFPA debe ser capaz de
aportar conocimientos especializados de alto calibre. Historicamente, el Fondo no se
ha concentrado en adquirir habilidades paraactuar como intermediario de asistencia
técnica. Por otra parte, la organizacion debe mejorar su capacidad para facilitar la
cooperacién Sur-Sur y ftriangular, ya que es bastante claro que este ambitose
convertira en un eje central cada vez mas importante en el periodo 2014-2017.

Figura 2: Demanda de diferentes tipos de servicios de parte de las Naciones Unidas

100%

Providing advice on Providing up-to-date Strengthening national Supporting training and Providing equipment, Building or restoring

development policiesand knowledge and technical ~ capacities for policy and institution-building vehicles, supplies and infrastructure
strategies expertise strategy development services
mLIC (30 countries) mLMIC (40 countries) = UMIC (36 countries) = HIC (5 countries)
- . - . Entregar orientacidn sobre politicas y estrategias de
Providing advice on development policies and strategies s P ¥ &
desarrollo
Providing up-to-date knowledge and technical expertise Entregar conocimientos y pericia técnica actualizados
Strengthening national capacities for policy and strategy Fortalecer las capacidades nacionales para la formulacién
development de politicas y estrategias

Ayudar en la capacitacidn y apoyar la formacion de

Supporting training and institution-building instituciones

Providing equipment, vehicles, supplies and services Proporcionar equipos, vehiculos, suministros y servicios
Building or restoring infrastructure Construir o restaurar infraestructuras

LIC (30 countries) Paises de ingreso bajo (30 paises)

LMIC (40 countries) Paises de ingreso medio-bajo (40 paises)

UMIC (36 countries) Paises de ingreso medio alto (36 paises)

HIC (5 countries) Paises de ingreso alto (5 paises)
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Capacidades internas del UNFPA:se considera que la organizacién tiene su ventaja
comparativa mas sélida en asesoramiento, seguido del dialogo sobre politicas y
prestacion de servicios. En cambio, el desarrollo de capacidades y la gestion de
conocimientos fueron consideradas como areas en que el UNFPA tienen menos
fortalezas. Dada la importancia de estas esferas, como se observa en la figura
anterior, esto tieneconsecuencias claras para los esfuerzos que realiza
laorganizacionpara fortalecersus propias capacidades internas.

Orientacion normativa:en la actualidad, el UNFPA carece de una orientacion
normativa clara acerca de la manera en lograra generar los impactos en diferentes
escenarios. Aunque la organizacion elabora documentos deorientacion técnica sobre
las materias especificas en las que trabaja, actualmente no dispone depoliticas que se
refieran ala forma en que deberia operar en los paises donde trabaja. Existe consenso
generalizado respecto de que los roles que cumple la organizacién en un pais de
ingreso medio alto con una carga relativamente bajade enfermedades no deben ser
los mismosque en un pais de ingreso bajo con altas tasas de mortalidad materna. Sin
embargo, en estos momentos escasean las politicas orientadas a ayudar a las oficinas
en los paises a determinar las estrategias programaticas mas adecuadas a aplicar en
funcion del respectivo contexto. Pese a los importantes beneficios de tener un
sistema tan flexible, la falta de orientacion normativa hace que el UNFPA
dependademasiado de soluciones puntuales y de capacidades y habilidades
individuales. Un enfoque mas sistematico proporcionariacierta rigurosidadal proceso
para determinar la forma méas adecuada de involucrarse. Sin embargo,este enfoque
debe seguir siendoflexible para responder a las necesidades y al contexto de cada
pais.

Programas humanitarios:el trabajo del UNFPA en este campo ha sido reforzado con
la adopcion de la Estrategia de respuesta humanitaria de segunda generacién. La
organizacion ha asumido un rol de liderazgo en temas relacionados con la salud
sexual y reproductiva y los derechos reproductivos y la violencia por razén de
género. Ademas,esampliamente reconocida como uno de losprincipales defensores
de la mujer en situaciones de emergencia. Sin embargo, se debe poner méas atencién
a las necesidades especiales de los jovenes en situaciones de crisis; es méas,el Fondo
todavia no ha incluido completamente la creacion de resilienciacomo un elemento
central de su trabajo. Ademas, necesita hacer mas para garantizar la
institucionalizacién de la respuesta humanitaria, lo que incluyeuna distribucién mas
clara del trabajo entre la sede, las oficinas regionales y las oficinas en los paises. El
desafio final estd relacionado con la dotacion de recursos para la respuesta
humanitaria. Estoimplica trabajar con los donantes para velar porque la organizacion
disponga defondos suficientes para cumplir las expectativas al respecto y asegurar
tambiénque el UNFPA administresus recursoshumanos y financieros de manera
suficientemente 4gil para enfrentar una crisis humanitaria.

D.  “Quién”

12. Cuando se piensa en quién es el responsable de generar los impactos, es importante
entender que el modelo operativo del UNFPA involucra tanto a actores internos como
externos:

Actores internos:el aspecto mas esencial del elemento “quién” del modelo operativo
es que la organizacion tiene una estructura tripartita, con oficinas en los paises,
oficinas regionales y una sede mundial. Como en toda organizacion, se pueden
perfeccionar diversos aspectosoperacionales que se refieren al funcionamiento de
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esta estructura, pero en el proceso de andlisis solo surgié un asunto mas bien
estratégico:

o Regionalizacién:historicamente, la organizaciéon solo ha contado con
oficinas en los paises y la sede y muy recientemente ha incorporado oficinas
regionales. El proceso de regionalizacion se llevo a cabo en el curso del
plan estratégico 2008-2013, pero en muchos aspectos todavia esta
incompleto. Los procesos de este tipo son intrinsecamente complicados y es
imposible prever todos los problemasasociados a ellos. Y la experiencia del
UNFPA en este campo es tipica: algunas areas han funcionado bien,
mientras que otras han resultado ser mas complicadas. Como era de esperar,
surgieron dudas acerca de los roles y responsabilidades que le cabian a la
sede y a las oficinas regionales, y también acerca de los recursosnecesarios
para implementarlos. Otro asunto tiene que ver con la forma de garantizar
que las oficinas regionales mejoren su estrategia a la hora de entregar apoyo
a las oficinas en los paises.

Actores externos:las alianzasson un elemento fundamental en el funcionamiento del
UNFPA vy no es exagerado decir que el impacto actual que tiene la organizacion se
debe en gran medida a la solidez de estas, ya sea con gobiernos, la sociedad civil,
otras organizaciones de la ONU, instituciones académicas, el sector privado y otros.
Al igual que con los actores internos, existenvariosproblemas operacionales que
tienen que ver con la manera en la que el UNFPA trabaja con susasociados, pero
ademasexisten otros cuatro aspectos estratégicos:

o Apropiacién delaagenda de la CIPD:con mucha frecuencia, se piensa que el
UNFPA quiere tener el control y apropiarse del programa de laCIPD. Esto
se explica en partepor la naturaleza sensible de los tépicos en los que trabaja
el Fondo y por eltemor de que estos queden abandonados si la organizacion
noasume como su principal defensor. Sin embargo, esta visién dificulta que
otros actores asuman el programa de laCIPD como propio.

o Aprovechar mejorel sistema de la ONU:a pesar de que la QCPR destaca la
importancia de la funcion de la coordinacion residente (CR) y del proceso
general del Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(MANUD), asi como también delaagenda de reformas de la ONU, incluida
la iniciativa Unidos en la Accidn, el UNFPA no los ha utilizado de manera
Optima para promover la agenda de la CIPD.Con esto se esta
desaprovechando la oportunidad de incorporar el trabajo de la agenda de
1aCIPD en todo el sistema de la ONU, lo cual reduce el impacto delFondo.

o Sector privado:como se destac6 en la encuesta bienal para asociados
realizada por la organizacién,el UNFPArecibe puntajes mucho mas bajos
por su participacion con el sector privado que con cualquier otro interesado.
Muy a menudo, las intervenciones del UNFPA se han visto coartadas por la
combinacion de un enfoque demasiado restringido de percibir al sector
privado Unicamente como una fuente de fondos en vez de considerarlo un
repositorio de perspectivas y habilidades Gtiles que se pueden aprovechar
paracrear soluciones innovadoras a problemas que intenta resolver el
UNFPA, y desu escepticismo frente a entidades que operan de manerasmuy
diferente y que persiguen objetivosdistintos.

o Entidades regionales:las entidades regionales estan cumpliendo roles cada
vez mas importantes a medida que cambia el poder econémico y social en
un mundo mas globalizado. Estas instituciones pueden cumplir funciones
importantes en lo que se refiere a impulsarla agenda de la CIPD, como se
vio en la Campafia de la Union Africana para la reduccion acelerada de la
mortalidad materna en Africa. EI UNFPA ha aumentado sus intervenciones
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en conjunto con actores regionales en algunos contextos, pero esto no ha
ocurrido de manera sistematica.

Soluciones
“Dénde” y “Como”

13. Los asuntos que se describen a continuacion bajo lasdimensiones “donde” y “como” del
modelo operativo estan estrechamente relacionados y se abordaranen conjunto. El esquema
del cuadro 1 que se presenta a continuacion es el punto de partida clave para hacerlo y
clarificar las estrategias que el UNFPA deberia utilizar para sus programas en diferentes
escenarios, 0 “como” y “dénde” deberia operar. Las intervenciones que el UNFPA realiza en
el mundo entero pueden agruparse en una cantidad limitada de estrategias de intervencion:

e Asesoramiento y dialogo sobre politicas y promocion:trabajo previo a la
gjecucidnque se base en elapoyo y la entregade recomendaciones sobre los derechos
fundamentales paradeterminar las medidas a tomar.

e Gestién de conocimientos:actividades relacionadas con la generacién, analisis,
utilizacion e intercambio de conocimientos para mejorar los programas a través de
diversos medios.

o Desarrollo de capacidades:proceso a través del cual se fortalecen, crean, adaptan y
mantienen en el tiempo las habilidades, los sistemas, los recursos y los
conocimientos con el fin de lograr resultados en la esfera del desarrollo.

e Prestacion de servicios:participacion en el suministro directo de bienes y servicios a
los beneficiarios. Para el UNFPA, esta categoria comprende tanto la prestacion
directa de servicios (tales como adquisiciones y campafias comunicacionales para
estimular cambios de conducta) como el apoyo adicha prestacion.

14. En la seccion teorias del cambio del anexo 2 del Plan estratégico se encuentrainformacion
méas completa acerca de cada una de estas estrategias. Se utilizan varias herramientas en
maultiples estrategias de intervencion, razén por la cual no son parte de una categoria propia.
Por ejemplo, el UNFPA ha formado alianzas para cada una de las estrategias anteriores, de
modo que las ha forjadocon organizaciones de la sociedad civil con fines de asesoramiento,
con instituciones académicas para la gestion de conocimientos y con gobiernos para la
prestacion de servicios. Lo mismo ocurre con la asistencia técnica, herramienta utilizada en
cada una de las estrategias mencionadas anteriormente.

15. Otra formatransversaldellevar a cabo estas estrategias programaticas es a través de la
cooperacion Sur-Sur y triangular, area de trabajo previo a la ejecucion en el cual el UNFPA
piensa aumentar sus intervenciones. La evolucion del panorama mundialcrea nuevas
oportunidades para ayudar a los paises donde se ejecutan programas a vincularse con otros
que han aprendido lecciones importantes. EI Fondo cumple un papel fundamental en esta
tarea ayudando a conectar a paises que tengan experiencias que compartir en promover la
agenda de la CIPD con aquellos que puedan beneficiarse de ese apoyo. Por lo tanto, la
cooperacion Sur-Sur y triangular también sera analizada en detalle en el anexo 2.

16. Queda de manifiesto que en la utilizacion de estas diferentes maneras de
involucramientose deben tener en cuenta las condiciones locales. El cuadro 1 sirve de
orientacién para las oficinas en los paises y deja claro que la manera en la que el UNFPA
interviene en un pais con mas necesidadesy menos capacidades definanciacion debe diferir
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radicalmentedela forma en que trabaja en un pais con bajo nivel de necesidadesy altas

capacidades para financiar sus propias intervenciones®.

Cuadro 1: Manerasde involucrarsesegun el escenario

Necesidad
Capacidad de Mas alta Alta Mediana Baja
financiacion
Baja AP, KM, CD | A/P, KM
Media baja AP, KM, CD A/P, KM A/P
Media alta- A/P, KM, CD A/P, KM A/P A/P*
Alta A/P* A/P* A/P* A/P*

A/P = Asesoramiento y dialogo sobre politicas y promocion CD = desarrollo de capacidades
KM = gestion de conocimientos SD = Prestacion de servicios
* presencia fisica solo en paises seleccionados

17. Este cuadro es un parte esencial del nuevo modelo operativo, ya que proporciona
orientacién sobre la manera en que el UNFPA debe involucrarse en contextos nacionales
diferentes. Por ejemplo, en el caso de paises que tengangrandes necesidades y poca capacidad
parafinanciar sus propias intervenciones (en color rojo en el cuadro), el UNFPA debe estar
preparado para ofrecer un paquete integral de intervencionesque incluya asesoramiento y
dialogo sobre politicas y promocion, gestién de conocimientos, desarrollo de capacidades y
prestacion de servicios. Sin embargo, en el caso de paises con bajas necesidades y altas
capacidades para financiar sus propios programas (en color rosa en el cuadro), el Fondo debe
enfocarse en asesoramiento y dialogo sobre politicas y promocién.

18. Este enfoque se basa en varios conceptos claves que fueron introducidos en el MTR, tales
como tratar de no hacer todo en todas partes y responder mejor frente a los cambios en las
necesidades de los clientes. Ademas, es una respuesta tangible al llamado hecho en diversos
escenarios —incluidoen la revisién cuadrienal amplia de la politica (QCPR) yla agendade
reformasgeneral de la ONU—para que el sistema completo de la ONU deje de “‘suministrar
cosas” y se enfoque en “suministrar ideas” o que avance un paso mas y se concentre en
realizar asesoramiento y didlogo sobre politicas y promocidny no tanto en prestar servicios.

19. El prop6sito de la matriz que se ve en cuadro 1 es servir de punto de partida para evaluar
de maneracritica la manera en la que el UNFPA debe involucrase en escenarios diferentes y
en ningun caso pretende imponer las alternativas.En este sentido, la organizacién no puede
dejar de lado el dialogo en cada pais sobre sus prioridades y necesidades nacionales, razén por
la cualmantendré su flexibilidad para responder a los diversos desafios que se presenten. Por
ejemplo, si una oficina en el pais de la seccidn en amarillo (que normalmente se enfocaria en
el asesoramiento y dialogo sobre politicas y promocién y en lagestion de conocimientos) que
colabora con asociados nacionales determina que la manera méas eficaz para obtener
resultados con los recursos disponiblees a través del desarrollo de capacidades, simplemente
debejustificarloen la forma de argumentos operacionales sélidos.

20. Para que el nuevo modelo operativoproduzca los beneficios esperados, el despliegue de
recursos (tanto humanos como financieros)por parte delFondo debe ser compatible con dicho
modelo. La armonizacion de los recursos financieros se analizaen el anexo sobre acuerdos de
financiacidn, por lo que esta seccion se enfoca en los recursos humanos.

tLos criterios utilizados para determinar la necesidad y la capacidad definanciacionse describen detalladamente en el anexo 4
sobre acuerdos de financiacion, por lo cual no se abordan en este anexo.
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21. Por ejemplo, los paises en el cuadrante rojo son, por lo general, los ambientes mas
complejos en términos de gestion. Ahi serequiere mas personal, entre ellos lideres con una
trayectoria comprobada en gestion de programas complicados en escenarios exigentes. Por el
contrario, en los paises del cuadrante rosa, el trabajo se enfocara en el involucramiento en las
actividades previas a la ejecucién que, por lo general, requiere menos personal. Sin embargo,
este personal debe cumplir con un perfil particular que le permitaimpulsarla agendade la
CIPD a través de alianzas, negociaciones, comunicaciones y otras habilidades relacionadas
con el asesoramiento y didlogo sobre politicas y promocion.

22. Para examinar los posibles cambios en el &rea de recursos humanos, se tomd la decision
de incorporarla dotacién ideal de personal en cada uno de los escenarios de paises, y se
elabor6 un modelo para cuantificar las consecuencias de los cambios propuestos. Esto revel6
que el UNFPA sera capaz de financiar el reordenamiento de su personal para apoyar el
modelo operativo. Este reordenamiento para responder mejor a las demandas de los paises
hacia la organizacion mejorara la eficacia de las iniciativasy dejara alFondo mejor
posicionado para promover la agendade la CIPD y cerrar la brecha en la consecucién del
quinto ODM.

23. Algunos de los elementos de este cambio ameritan una mencién especial. En primer
lugar, este enfoque permitira que el UNFPA mantenga una presencia significativa en los
paises a pesar de su limitado presupuesto. Las modificaciones realizadas al modelo operativo
no alteraran este aspecto y no estd previsto que la presencia en los paises cambie
considerablemente durante el periodo 2014-2017. En segundo lugar, el enfoque modificara la
cantidad de representantes internacionales que la organizacion mantiene en las oficinas en los
paises. En la actualidad, mas de 30 paises tienen oficinas del UNFPA, pero no cuentan con
representantes que residan en ellos (no se incluyen las naciones y Estados insulares pequefios
que forman parte de programas que se ejecutan simultdneamente en multiples paises del
Pacifico y el Caribe). En estos paises, la organizacion contrata a personal nacional idéneo
capaz de llevar adelante el trabajonecesario parapromover la agenda de la CIPD, el que cuenta
con el apoyo de representantes que residen en otros paises. Puesto que se ha demostrado que
el modelo funciona bien, serdexpandido,especialmente en los paises del cuadrante rosa, donde
el eje centralesel asesoramiento y didlogo sobre politicas y promocion. El rol de las oficinas
regionales también se intensificara en estos paises, como se analiza a cabalidad a
continuacion.

24. Esta transformacion no se llevara a cabo de una sola vez; mas bien se realizardn
ajustespaulatinos al modelo operativodurante los dos primeros afios del plan estratégico. Se
espera que los nuevos documentos de programaspor paises reflejen estas estrategias
programaticas desde un comienzo y que los actuales programas por paisesse readeclen
gradualmente, de modo que la tarea haya finalizado a comienzos de 2016.

25. Los cambios descritos anteriormente abordardn la mayoria de los asuntos identificados
alcomienzo de este anexo, excepto por uno destacado que requiere un enfoque aparte: los
programas humanitarios.

26. EI UNFPA ha adoptado un nimero de medidas para fortalecer sus programascon fines
humanitarios en los Gltimos afios: poner en marcha de la Estrategia de respuesta humanitaria
de segunda generacion;dar a conocer herramientas tales como los “procedimientos operativos
estandares” y los “procedimientos de via rapida”; yfortalecer la capacidad interna de la
organizacion en programas humanitarios, como por ejemplo a través de la creacion de cargos
dedicados en oficinas regionales y de la elaboracién de una listade personal de refuerzo.
Durante el periodo 2014-2017, se lanzaran nuevas mejoras para abordar aspectos claves de las
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iniciativas humanitarias de la organizacion, relacionados tantocon su involucramiento
externocomo con la provision de recursos y gestion interna.

27. Respecto del involucramiento externo, a pesar de que la Estrategia de segunda generacion
destaca la importancia del estado de preparacién, este todavia no se ha convertido en un eje
central importante de la organizacién. Para que la preparacion se convierta en un elemento
fundamental para el UNFPA en armonia con el enfoque en la preparacion delaAgenda
Transformativa del Comité Interinstitucional Permanente y la QCPR, la organizacion
trabajara con autoridades nacionales de paises de alto riesgo seleccionadospara garantizar que
las necesidades relacionadas con la salud sexual y reproductiva y los derechos reproductivos
de mujeres yadolescentes y jovenes de ambos sexos sean abordados de manera adecuada en
los planes de preparacion y de contingencia. Un elemento clave para esto sera la utilizacion de
la ventaja comparativa del UNFPA en el andlisis de datos para velar porque la planificacion se
Ileve a caboconlos datos desagregados mas recientes que permitan la identificacion de areas y
poblaciones vulnerables antes de que ocurra una crisis. Esta iniciativa serd clave para
reducirlos riegos de desastres conforme a lo solicitado en el documento final de la conferencia
de Rio+20.

28. El segundo cambio en la manera en que el UNFPA interviene en el ambito externo
también tiene que ver con la preparacion: la organizacién forjara alianzas mas sélidas con
organismos de la ONU y con interesados locales que puedan garantizar la entrega de
asistencia crucial para mantener la salud y la dignidad de la mujerfrentea situaciones de crisis.
Organizaciones como UNICEF y el Programa Mundial de Alimentos tienen conocimientos
especializados sobre la gestién de la cadena de suministrosque en estos momentos no se
estanaprovechando, y en el caso de que el UNFPA necesite evacuar su personal desde un pais,
pero que puedan quedarse uno 0 mas asociados trabajando, es vital que el Fondo ya haya
forjado las alianzas necesarias para velar porla continuidad de los servicios en manos de estas
otras organizaciones

29. ElI UNFPA también esta examinando nuevamente su rol en el sistema de coordinacion de
clusters humanitarios. Desde 2005, el UNFPA y UNICEF han estado liderando en conjunto el
Area de responsabilidad de la violencia por razén de género. Después de consultarlo con
UNICEF vy otros asociados, el UNFPA esta ahora fortaleciendo su liderazgo en estecampo.

30. Internamente, la organizacion estd adoptando una serie de medidas para mejorar su
capacidad de llevar a caboprogramas humanitarios. Uno de los obstaculos que dificulta el
trabajo en estos momentos tiene que ver con los recursos financieros, debido a que el fondo de
emergencia destinado a las intervenciones con fines humanitarios es bastante reducido,de solo
US$3 millones al afio. Este tema se analiza en profundidad en el anexo 4 sobreacuerdos de
financiacion.

31. Como parte del proceso de regionalizacion iniciado en 2008, se suponia que el apoyo
directo para los programas humanitariosse desplazaria de la Sede a las oficinas regionales. La
Estrategia de respuesta humanitaria de segunda generacion refuerza esta idea y pone énfasis
en su incorporacion en toda la institucién. Sin embargo, las oficinas regionales no cuentan con
el personal necesario para manejarlo,razén por la cual el apoyo no ha sido el 6ptimo. En el
presupuesto integrado del periodo 2014-2017, se estan incorporando nuevos cargos para
respaldar las iniciativas humanitarias a nivel regional.

32. Otro cambio importante en el enfoque de la organizacion se relaciona con la diferencia
entre programas humanitarios y programas de desarrollo. Por lo general, se trata de una falsa
dicotomia, por lo cual la organizacion debe ser més flexible en la utilizacion de sus recursos
programaticos para satisfacer las necesidades que vayan surgiendo. Por ejemplo, los paises
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que enfrentan crisis humanitarias prolongadas podrian no estar capacitados para gastar los
recursos “de desarrollo” debido al entornooperativo, pero se han demorado a la hora de
traspasarlos hacia iniciativas de caracter humanitario. Ser menos rigidos en la distincién entre
ambos tipos de programaspermitird quela organizacion opere de manera mas eficaz,
especialmenteen situaciones de crisis humanitarias prolongadas.

33. Finalmente, para garantizar que la incorporacion del trabajo humanitario sea Optima, se
esta formando un clister interno de asuntos humanitarios. EI UNFPA ha utilizado este tipo de
grupos internos para garantizar que el apoyo de la organizacién converja en dos areas claves:
la salud reproductiva de la mujer, y la de adolescentes y jévenes; y que las lecciones
aprendidas a partir de estassean aplicadas al momento de formar un nuevo cllster para
intervenciones humanitarias.

34. En conjunto, estas iniciativas fortaleceran los programas humanitarios del UNFPA vy de
ese modo,reforzardn también su contribucidon general alas intervenciones en pos de la
seguridad humana.

“Quién”

35. Las respuestas a los asuntos identificados anteriormente bajo la dimension “quién” se
dividen en dos categorias principales: mejoras en el proceso de regionalizacion y
fortalecimiento de las alianzas.

36. Como se menciond anteriormente, todavia queda mucho por hacer en este &mbito. La
medida mas reciente, la creacion de una segunda oficina regional para Africa, en Dakar,
Senegal, recién se esta poniendo en marcha. Se ha realizado una revision del proceso y se ha
detectado lo siguiente:

e La regionalizacion no logra alcanzar su maximo potencial, producto de cuatro
problemas principales relacionados con los roles y las responsabilidades, la
supervision y el aseguramiento de la calidad, los recursos humanos y el
involucramiento con entidades regionales;

e Las préximas modificaciones en el modelo operativo a nivel de paisesdeberan
enfocarse en cambios en la manera de funcionar de las oficinas regionales; y

e EIl prop6sito de la regionalizacién no siempre ha quedado claro para toda la
organizacion y el plan de puesta en marcha desde el comienzo del proceso en 2008
no la incorporé suficiente comunicacion o indicadores adecuados para seguir de
cerca los progresos realizados.

37. Para abordar estos asuntos, se adoptaranvarias de medidas. Una de las mas importantes
consiste en reconsiderar los roles y las responsabilidades de las oficinas regionales y
esclarecer la division del trabajo con la sede. En términos generales, las oficinas en los paises
seran responsables de ejecutar los programas, las oficinas regionales de proporcionar apoyo y
aseguramiento de la calidad a las oficinas en los paises (lo cual incluye facilitar la
cooperacion Sur-Sur) y de interactuar con entidades regionales, y la sede de prestar
orientacién normativa (incluida la elaboracion de herramientas, directrices y normas),
proporcionar aseguramiento de calidad en &reas cruciales (como la regionalizacién) e
involucrarse en la promociénmundial y el didlogo intergubernamental sobre politicas.

38. Un elemento importante en este sentido tiene relacion con la naturaleza cambiante del
apoyo solicitado por diversos paises en los que el UNFPA esta trabajando, especialmente
aquellos que en la actualidad tienen ingresos medios.En este momento, muchos de estos
paises estan esperando que el UNFPA aporte conocimientos especializados innovadores que
puedan ocuparse en debates técnicos de alto nivel con expertos locales sobre tépicos muy



DP/FPA/2013/12Anexo 3

especificos de interés particular para los paises. Ya no es viable el antiguo modelo donde el
personal del UNFPA —ya sea de la sede o de las oficinas regionales—brindaba apoyo directo,
debido a que las demandas de los paises se han vuelto tanespecificas que solo pueden ser
satisfechas por expertos de primera clase en las materias particulares que estan bajo discusion.
Esto exige que el Fondo modifique su rol de prestador directo de apoyo y pase a cumplir un
rol méas de intermediario que, por lo general, implica forjar relaciones a niveles regionales con
instituciones académicas, centros de estudio y otros asociados de la sociedad civil. Este giro
exige un cambio de mentalidad, ademas de ajustes en el conjunto de habilidades que posee el
personal del UNFPA.

39. Otra medida clave en el fortalecimiento de la regionalizacion serd mejorar la funcién del
aseguramiento de la calidad de las oficinas regionales. La introduccion de un “comité de
revision de programas” en la sede,cuyo fin es revisar los documentos de programas por paises
antes de que sean presentados a la Junta Ejecutiva, ha mejorado significativamente la calidad
de dicho documentos y este proceso arroj0 importantes lecciones que pueden aportar
antecedentes sobre la creacion de estructuras similares a nivel regional. Fortalecer la calidad
de los planes de accién delosprogramas de pais serd un esfuerzo importante para el periodo
2014-2017.

40. Una tercera modificacion relacionada con la regionalizacion sera el fortalecimiento de la
gestion de los recursos humanos. En estos momentos, esta funcion no cuenta con los fondos
necesarios a nivel regional, lo que limita la capacidad de las oficinas regionalespara entregar
orientacidn estratégica o supervision en esta area a las oficinas en los paises. Por otra parte, la
organizacion tiene una tasa de vacantes que afecta su capacidad de cumpliry el
fortalecimiento de la funcién de recursos humanos a nivel regional serd una medida
importante para enfrentar ese problema.

41. La cuarta explicacién de la razén por la cual la regionalizacién no ha alcanzado su
méaximo potenciales el hecho de que el mundo dentro del cual opera el UNFPA esta
cambiando constantemente y una dinamica clave a la que debe adaptarse es el aumento de los
clusters regionales. EI Fondo ha obtenido logros destacadosen la colaboracién con entidades
regionales (tales como la Union Africana 0 CARMMA), pero a la fecha gran parte del trabajo
de la organizacion con entidades regionales ha sido puntual. Involucrarse de forma mas
estratégica con dichos organismossera uno de los ejes centralesdel periodo 2014-2017.

42. Los cambios en el modelo operativo del UNFPA en cada pais requerirdn nuevos enfoques
regionales. Por ejemplo, si se fortalece la dotacién de personal regional delos paises ubicados
en el cuadrante rojo, estos seran mas auténomos y posiblemente necesitaran menos apoyo de
las oficinas regionales. En cambio, los paises del cuadrante rosa, muchos de los cuales son de
ingreso medio-altoy de creciente nivel de complejidad, se beneficiaran del mayor
involucramiento de las oficinas regionales, las cuales pueden actuar de intermediarios para
conseguir los tipos de conocimientos sumamente especializados que estas naciones estan
buscando y encontrar al ente encargado de facilitar la cooperacion Sur-Sur y triangular. Esto
significa que no habrd un modelo Unico para el rol de las oficinas regionales, ya que deben
responder a las condiciones y necesidades de los paises en su region.

43. La segunda respuesta principal tiene relacion con las alianzas. Estas son fundamentales
para el trabajo del UNFPA, pero en ocasioneslas decididas gestiones del Fondo para
promover la agenda de la CIPD hangenerado en otrosla percepcion de que esta tratando de
controlarla demasiado. Por esta razon, dichas organizaciones no asumen del todo su
propiedad. EI UNFPA debe conseguir unabase de apoyo mas amplia para la agenda delaCIPD
involucrdndose menos en ella y, en su lugar, ayudar a otros a interiorizarse desus aspectos
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V.

més importantes y aceptarlospor completo, en vez de catalogarlos como asuntos de los cuales
seencarga soloel UNFPA.

44, Para realizar lo anteriores necesarioadoptar un enfoque mas estratégico respecto de las
alianzas que aquel aplicado a la fecha. La combinacién de amplios cambios geopoliticos y
socioecondémicos que han afectado al mundo, ademas de laenorme cantidad de nuevas
evidencias que estd generando la revision de 2014 de la agendade la CIPD,constituyen una
oportunidad ideal para que la organizacion de un paso atras,se replantee su manera de abordar
las alianzas y elabore una estrategia amplia sobre el tema.

45, Se necesitan enfoquessimilares tanto a nivel regional como anivel de paises, donde los
planes dealianza pueden ayudar a la organizacién a adoptar un enfoque mas estratégico acerca
de como dejar de controlarla agenda de la CIPD y reforzar su ventaja en materia de
colaboraciones A pesar de que la cooperacion con aliados tradicionales provenientes de
gobiernos, la sociedad civil y de otras organizaciones de la ONUrepresentara una parte
importantedeestos planes, su adopcién también ayudara a que las oficinas regionales y en los
paises se involucren de mejor manera con un nuevo conjunto de interesados, como nuevos
grupos geopoliticos y el sector privado. El UNFPA hainiciado varias iniciativas con el sector
privado que estan mostrando resultados prometedores, comola colaboracion con Intel en la
formacion de parteras.EIFondo expandird las iniciativas que funcionan y fortalecera la cultura
del involucramiento con el sector privado, para que éste sea percibido como una fuente de
nuevas ideas y enfoques que ayudan a promover la agenda de la CIPDy no como un
meroproveedor de financiacion.

46. Otro aspecto importante del trabajo conalianzastiene que ver con el sistema de desarrollo
generalde la ONU. EI UNFPA es un defensor activo de la iniciativa Unidos en la Accién y
expandird los esfuerzos programaticos conjuntos, asi como también las gestiones para
armonizar sus practicas operacionales y, en general, mejorar la eficacia de las operaciones de
la ONU. La colaboracién enla elaboracidn de los planes estratégicos del PNUD, UNICEF,
ONU Mujeres y el PMA facilitara los esfuerzos a nivel de pais, a medida que, por ejemplo, se
establecieron acuerdos entre las organizaciones acerca deestrategias comunes para la
medicion de resultados y de indicadores compartidos.

47. Para que la division del trabajo con otras organizaciones de la ONU sea mas clara, las
teorias del cambio que se incluyen en el anexo 2 entregan mayor informacién sobre las
colaboraciones especificas con diferentes organizaciones en lo que respecta a éareas
programaticas claves.

48. EI ultimo elemento relacionado con las alianzas es la colaboracion con asociados en la
ejecucion. EI UNFPA ha hecho esfuerzos por reducir la fragmentacién que ha caracterizado
su trabajo con estos asociados y seguira ahondando en esta materia de una forma tal que sea
coherente con elénfasis mas general en la formacion de capacidades nacionales en vez de
sustituirlas. Esto quiere decir que la organizacién pondré un renovado énfasis en la ejecucion
nacional como su modalidad preferida.

Conclusiones

49. Los cambios descritos en este anexo son significativos y para que su implementacion
arroje buenos resultados, requerird la disciplina y concentracion de toda la organizacion.
Basandose en las lecciones aprendidas de aquello que podria haberse hecho mejor durante la
puesta en marcha de la regionalizacién, el proceso de adopcion del nuevo modelo
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operativotendra que ser supervisado de cerca. Con este fin, se han incluido diversos
indicadores en el marco integrado de resultados. Lograr las metas fijadas aqui traerd
importantes beneficios para la eficacia global del UNFPA y,por consiguiente, para su
capacidad de mejorar la vida de mujeres, adolescentes y jovenes de todo el mundo.
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