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RESUMEN

Propésito de la Nota de Practica

El logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y otros objetivos de desarrollo
internacionales y nacionales depende de las capacidades de transformacién de las personas,
organizaciones y sociedades para alcanzar sus objetivos de desarrollo. Si bien los recursos
financieros, incluida la asistencia oficial para el desarrollo, son vitales, no alcanzan para promover un
desarrollo humano sostenible. Si no cuentan con leyes, estrategias, politicas y procedimientos de
apoyo, organizaciones que funcionen correctamente y poblaciones educadas y calificadas, los paises
carecen de los cimientos necesarios para planificar, implementar y revisar sus estrategias de
desarrollo nacional y local. El desarrollo de capacidades ayuda a fortalecer estos cimientos y
constituye el “cdmo” para hacer que el desarrollo funcione mejor.

Para el PNUD el ‘desarrollo de capacidades’ es ‘el proceso por medio del cual las personas, las
organizaciones y las sociedades obtienen, fortalecen y mantienen las competencias necesarias para
establecer y alcanzar sus propios objetivos de desarrollo a lo largo del tiempo’ (PNUD, Grupo de
Desarrollo de la Capacidad, 2008a). Apoyar en forma eficaz este proceso requiere identificar las
capacidades claves que ya existen y las capacidades adicionales que pueden ser necesarias para
alcanzar los objetivos de desarrollo. Tal es el propésito de los diagndsticos de capacidades. Un
diagnéstico de capacidades es un analisis de las capacidades deseadas en comparacion a las
capacidades existentes. Esto permite comprender los activos y las necesidades en materia de
capacidades y sirve como informacion de base para formular una respuesta para el desarrollo de
capacidades.

El PNUD ha elaborado una metodologia para llevar a cabo diagnésticos de capacidades de manera
sistematica y rigurosa, pero a la vez flexible y adaptable a los diferentes contextos y necesidades. No
ofrece una receta; pero es util como punto de partida para el diagndstico de las capacidades. La
Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD consta de tres componentes: el Marco
para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD, un proceso, y herramientas de apoyo.

En esta Nota de Practica se describen los dos primeros componentes. Se analizan los ejes del Marco
para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD y se proveen directrices para el proceso de gestionar
el diagndstico, desde la movilizacion de los actores involucrados y el disefio del enfoque del
diagnédstico hasta la realizacion del diagnéstico y el analisis e interpretacién de los resultados.
Asimismo, se analiza de qué forma estos resultados ayudan a las autoridades y los practicantes a
formular una respuesta para el desarrollo de capacidades. También se pueden encontrar directrices
adicionales sobre el proceso y herramientas de apoyo en la Guia del Usuario de la Metodologia para
el Diagnéstico de Capacidades del PNUD.

Enfoque sistematico para el diagndstico de capacidades

El Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD consta de tres ejes:

e Puntos de entrada: El PNUD reconoce que la capacidad reside en tres niveles: el entorno
favorable, las organizaciones y las personas, cada uno de los cuales puede ser el punto de
entrada al diagndstico de capacidades. El Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD
se ha adaptado especificamente a los niveles del entorno favorable y las organizaciones.

e Problemas centrales: Se trata de los cuatro problemas de capacidad que el PNUD considera
mas comunes en los diferentes sectores y niveles de capacidad:1) arreglos institucionales; 2)
liderazgo; 3) conocimiento y 4) rendicion de cuentas. No es necesario que todos los diagndsticos
cubran estos cuatro problemas; pero el equipo de diagndstico de capacidades debe, al menos,
tenerlos en cuenta al definir el alcance del diagnéstico y realizar modificaciones en funcién de las
necesidades del cliente y la situacion.
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e Capacidades funcionales y técnicas: Las capacidades funcionales son necesarias para crear y
gestionar politicas, leyes, estrategias y programas. EI PNUD ha llegado a la conclusiéon de que
son claves las capacidades funcionales necesarias para: 1) lograr el compromiso de los actores
involucrados; 2) diagnosticar una situacion y definir una vision y un mandato; 3) formular politicas
y estrategias; 4) presupuestar, gestionar e implementar y 5) evaluar. Asimismo, puede ser
necesario diagnosticar diferentes capacidades técnicas, segun la situacion, las que pueden
agregarse al conjunto de capacidades funcionales, si fuera necesario.

Para realizar un diagndstico de capacidades, el PNUD sugiere seguir un proceso de tres pasos:

e Movilizar y disenar: Contar con actores involucrados comprometidas y un disefio claro es la
clave del éxito para un diagndstico de capacidades. El disefio se realiza sobre la base de tres
preguntas de guia: 1) Capacidad, ¢ por qué? 2) ¢Capacidad para quién? y 3) ;Capacidad para
qué? (GNUD, 2006)";

e Realizar el diagnéstico de capacidades: Durante el diagndstico de capacidades, se recopilan
datos e informacion sobre las capacidades deseadas y existentes, mediante el uso de diferentes
medios, incluyendo auto-diagnésticos, entrevistas y grupos de discusion;

e Resumir e interpretar los resultados: La comparaciéon de las capacidades deseadas con las
capacidades existentes determina el nivel de esfuerzos necesario para cerrar las lagunas y
provee informacién para formular una respuesta para el desarrollo de capacidades.

Los diagnosticos de capacidades se pueden integrar a los procesos de planificaciéon y programacion a
diferentes niveles, incluidos los siguientes: estrategias o planes de desarrollo nacionales, sectoriales o
locales, una Evaluaciéon Comun para el Pais (ECP) de las Naciones Unidas, un Marco de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD), un Programa de Pais del PNUD, o un programa
o0 proyecto de desarrollo individual®. La informacion generada por el diagnostico de capacidades
constituye una base clave para formular una respuesta para el desarrollo de capacidades, y los
indicadores usados para medir la capacidad sirven de base para la posterior vigilancia y evaluacion
del desarrollo de capacidades.

La Seccion | de esta Nota de Préactica presenta conceptos claves sobre el diagnéstico de
capacidades. La Seccién |l analiza cuando y por qué realizar un diagndstico, y ofrece una descripcién
detallada de los ejes del Marco para el Diagndstico de Capacidades del PNUD. La Seccion il
presenta un analisis del proceso de diagndstico de capacidades, seguido, en la Seccién IV, por un
analisis de como formular una respuesta para el desarrollo de capacidades. Finalmente, la Seccién V
ofrece una guia sobre cémo utilizar y gestionar exitosamente los diagnésticos de capacidades. En el
Anexo se incluye un listado de los recursos utilizados como referencia.

! Esta forma de redactar las preguntas ha demostrado ser atractiva y facil de comprender para las personas que trabajan en el

desarrollo de capacidades.

% Las Directrices 2007 para ECP/MANUD (GNUD, 2007) y la Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagnéstico de
Capacidades del GNUD (GNUD, 2008) ofrecen una guia detallada para la realizacion de un diagnéstico de capacidades
durante la ECP y la formulaciéon del MANUD.
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SECCION I: INTRODUCCION

El logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y otros objetivos de desarrollo
internacionales y nacionales depende de las capacidades de transformacién de las personas,
organizaciones y sociedades para alcanzar sus objetivos de desarrollo. Si bien los recursos
financieros, incluida la asistencia oficial para el desarrollo, son vitales, no alcanzan para promover un
desarrollo humano sostenible. Si no cuentan con leyes, estrategias, politicas y procedimientos de
apoyo, organizaciones que funcionen correctamente y poblaciones educadas y calificadas, los paises
carecen de los cimientos necesarios para planificar, implementar y revisar sus estrategias de
desarrollo nacional y local. El desarrollo de capacidades ayuda a fortalecer estos cimientos y
constituye el “cdmo” para hacer que el desarrollo funcione mejor.

Para el PNUD el ‘desarrollo de capacidades’ es ‘el proceso por medio del cual las personas, las
organizaciones y las sociedades obtienen, fortalecen y mantienen las competencias necesarias para
establecer y alcanzar sus propios objetivos de desarrollo a lo largo del tiempo’ (PNUD, Grupo de
Desarrollo de la Capacidad, 2008a). Apoyar este proceso requiere identificar las capacidades claves
que ya existen y las capacidades adicionales que pueden ser necesarias para alcanzar dichos
objetivos. Tal es el propésito de los diagndsticos de capacidades.

El diagnostico de capacidades ofrece una perspectiva completa sobre las capacidades que son
cruciales para alcanzar los objetivos de desarrollo de un pais. Es un analisis de las capacidades
deseadas en comparacion con las capacidades existentes y ofrece una forma sistematica de reunir
datos e informacién sobre los activos y las necesidades en términos de capacidades. Si se realiza
durante las etapas iniciales de la planificacién del desarrollo, el diagnéstico de capacidades ayuda a
formular una respuesta para el desarrollo de capacidades que aborda las capacidades que podrian
fortalecerse, y optimiza las capacidades existentes que ya son fuertes y estan bien arraigadas.
Asimismo, puede fijar la linea de base para un proceso continuado de vigilancia y evaluacion de los
progresos en relacién con los indicadores correspondientes y ayuda a crear una base sdlida para la
planificacion a largo plazo, la implementacion y la sustentabilidad de los resultados. La Figura 1 ilustra
el proceso a través del cual el PNUD apoya el desarrollo de capacidades y el papel clave que juega el
diagnéstico de capacidades. La presente Nota de Practica hace hincapié en los pasos 2 y 3 de este
proceso.

Figura 1: Proceso de desarrollo de capacidades del PNUD?
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SEl proceso de desarrollo de capacidades del PNUD esta incluido en un proceso de programacion y no tiene el propdsito de ser
un proceso independiente o paralelo. Este proceso es normativo para los practicantes del PNUD, tal como se describe en las
Politicas y Procedimientos de los Programas y Operaciones del PNUD, y se evalla a través de Auditorias de Programas,
Encuestas de Asociados y Evaluaciones Independientes (como, por ejemplo, una Evaluacion de los Resultados de las
Actividades de Desarrollo).
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El PNUD ha elaborado una metodologia para llevar a cabo diagnésticos de capacidades de manera
sistematica y rigurosa, pero a la vez flexible y adaptable, que se basa en una revision de diagndsticos
de capacidades, herramientas de diagndstico y estudios de casos, asi como numerosas aplicaciones
en diferentes paises del mundo, y que se ha enriquecido, ademas, gracias a consultas a colegas en el
terreno y organismos asociados. La Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD no es
una receta y se puede utilizar en diversos contextos para ajustarse a diferentes propositos. Esta
Metodologia esta conformada por los siguientes componentes:

e el Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD;

e un proceso para llevar a cabo un diagnéstico de capacidades; y

e herramientas de apoyo.

Las caracteristicas clave de la metodologia son:

e una estructura para los debates sobre la escala y alcance del diagndstico de capacidades y, en
términos mas generales, sobre el programa de desarrollo de capacidades;

e un proceso sistematico para diagnosticar los activos y necesidades en términos de capacidades y
para formular una respuesta para el desarrollo de capacidades;

e recursos y herramientas de apoyo al diagndstico de capacidades que incluyen contenido para
diagnosticar las capacidades funcionales asi como los puntos de entrada y los problemas
centrales.

La metodologia se diferencia de muchas otras metodologias de diagnéstico, porque:

e se centra en la capacidad y no, por ejemplo, en el disefio institucional, los roles funcionales y las
responsabilidades, o en un analisis de riesgos;

e hace hincapié en el vinculo entre el diagnéstico de capacidades y la respuesta para el
desarrollo de capacidades, con lo que crea el escenario para pasar del analisis a la accion;

e crea indicadores para el desarrollo de capacidades y puntos de referencia para medir los
avances.

La presente Nota de Practica se centra en dos componentes de la metodologia: el Marco para el
Diagnéstico de Capacidades del PNUD y el proceso para llevar a cabo un diagnéstico de
capacidades. La Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD
ofrece otros lineamientos sobre el proceso y las herramientas de apoyo.

Ademas de la Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD, existen recursos
orientados a sectores y temas especificos, que pueden ayudar a los paises a realizar un mejor
diagnéstico de los activos y necesidades nacionales y locales en términos de capacidades. Estos
recursos incluyen marcos de diagndstico de capacidades personalizados, guias del usuario,
herramientas de apoyo y planillas para entrevistas, en areas como, por ejemplo, adquisiciones,
gestion y coordinacion de la asistencia, y VIH/SIDA®. Dichos recursos ayudan a posicionar al sistema
de desarrollo de las Naciones Unidas como asociado fundamental en la articulacion nacional de
estrategias de desarrollo destinadas al logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

* Por mayor informacioén sobre estos recursos relativos a sectores y temas especificos, ver Grupo de Desarrollo de la
Capacidad (2008b), PNUD. Para obtener un listado de herramientas para el diagndstico de capacidades y estudios de casos,

ver www.capacity.undp.org.
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SECCION lI: ALCANCE DE LOS DIAGNOSTICOS DE CAPACIDADES

Los diagnésticos de capacidades se pueden utilizar para abordar los problemas de capacidad en los
tres niveles de las capacidades. La Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD se
adapta especificamente a los niveles del entorno favorable y las organizaciones. Estos dos niveles de
las capacidades se analizan mas adelante en el apartado titulado “Puntos de entrada”. Generalmente,
los diagnosticos individuales se llevan a cabo dentro del contexto del diagndstico de una organizacién
y no se abordan en detalle en la presente Nota. Si bien los diagndsticos de capacidades pueden ser
realizados por y para diferentes comunidades, la Metodologia del PNUD se usa primordialmente en el
sector publico.

1. Cuando realizar un diagnéstico de capacidades

Los diagnosticos de capacidades se pueden realizar en diferentes etapas de los ciclos de planificacion
0 programacion, como por ejemplo:

1. al preparar las estrategias y planes de desarrollo nacionales, sectoriales y locales;

2. alrealizar la ECP y preparar el MANUD y el Programa del Pais del PNUD;

3. al formular programas y proyectos en respuesta a las dificultades en términos de
capacidades;

4. al gestionar revisiones de cualquiera de las actividades precedentes.

a. Al preparar las estrategias y planes de desarrollo nacionales, sectoriales y locales

Los diagnosticos de capacidades proveen valiosa informacion a las estrategias y planes nacionales,
sectoriales y locales para la reduccién de la pobreza. Pueden generar un panorama general de las
prioridades para el desarrollo de capacidades en el entorno favorable y en organizaciones individuales
que operan en diferentes sectores, y también pueden ayudar a lograr consensos respecto de las
prioridades. Al vincular los diagndsticos de capacidades a las estrategias y planes de desarrollo, por lo
general no es posible crear un mapa de correspondencia biunivoca entre una brecha de las
capacidades y un efecto de desarrollo deseado.

Un pais que esta preparando una estrategia o plan de desarrollo basado en las metas de los ODM
podria llevar a cabo un diagndstico de necesidades para determinar, por ejemplo, si centrar su
energia en la infraestructura, el financiamiento o los recursos humanos. Por su parte, un pais que esté
emergiendo de una crisis utilizard los diagndsticos de necesidades y las matrices de resultados de
transicion que sean especificos de su compleja situacion®. La Metodologia para el Diagndstico de
Capacidades del PNUD sirve de complemento a la mayoria de las metodologias de diagndstico de
necesidades, dado que mientras las ultimas hacen hincapié en las "intervenciones" —qué hay que
cambiar y qué recursos financieros se precisa para hacerlo—, los diagnésticos de capacidades hacen
hincapié en como se lograran las mejoras. Por tanto, realizar un diagnéstico de capacidades al mismo
tiempo que un diagndstico de necesidades o como parte del mismo puede ayudar a analizar y disefiar
un programa y una respuesta a los recursos mas completos e integrados.

Caso 1: Vinculo entre el diagnéstico de capacidades y la planificacién del desarrollo nacional

Cuando Sierra Leona estaba realizando la transicion desde la recuperacion posterior a un conflicto hacia un
desarrollo econémico y social a mayor plazo, el pais llegd a un punto de inflexién. En un esfuerzo por fortalecer la
capacidad de los organismos del gobierno para formular y coordinar politicas y prestar servicios —problema
central para la implementacién de la estrategia del pais para la reduccion de la pobreza—, comenzé a disefiar un
marco completo para el desarrollo de capacidades. Dicho esfuerzo comenzé con un diagnéstico de capacidades
que incluy®d las siguientes tareas claves:

e una revision de los trabajos en curso para la reforma institucional de la administracion publica y el sector

publico;

® Ver GNUD y Banco Mundial (2005) asi como las herramientas para el Diagnéstico de Necesidades con Posterioridad a un
Conflicto, disponible en el sitio http://www.undg.org/?P=147.
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e un ejercicio de mapeo institucional y un inventario de los actores involucrados para identificar mejor a los
actores claves participantes en la implementacién de la estrategia para la reduccién de la pobreza;

un inventario de las iniciativas de desarrollo de capacidades en curso y planificadas;

un diagnéstico de las brechas en términos de capacidad en los ministerios, departamentos y organismos
clave, asi como en otros grupos de actores involucrados;

e l|a formulacién de una respuesta para abordar dichas brechas;
e la elaboracién de un documento del programa completo.

El programa que se implementd luego del diagndstico ayudd a los organismos publicos a ser mas eficaces y
tener mayor capacidad de respuesta, y mejoré las competencias y la atencion de los jerarcas y las personas, lo
que les permitié garantizar que se cumplirian las metas de la estrategia de reduccién de la pobreza dentro del
plazo previsto.

Fuente: PNUD (2005b)

b. Al realizar Ia ECP y preparar el MANUD y el Programa del Pais del PNUD

La contribuciéon de las Naciones Unidas a un analisis nacional o una ECP ofrece un buen punto de
partida para un diagnéstico de capacidades del entorno favorable de un pais. Las conclusiones
pueden ayudar a definir una respuesta de las Naciones Unidas mas sistematica y rigurosa para
apoyar el desarrollo de capacidades a nivel de pais, que se incorporara al MANUD y al Programa del
Pais del PNUD.

El Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD) ha elaborado una metodologia para
realizar diagnosticos de capacidades conformada por un marco para el diagnéstico de capacidades,
un proceso y herramientas de apoyo, que es similar a la Metodologia para el Diagndstico de
Capacidades del PNUD, pero con pequefias diferencias en los problemas centrales y las capacidades
funcionales.

Ambas metodologias se pueden utilizar para apoyar a los asociados nacionales a diagnosticar y
abordar sistematicamente las brechas en términos de capacidades en todas las areas del desarrollo.
Los Equipos de Pais de las Naciones Unidas deben utilizar la Metodologia para el Diagndstico de
Capacidades del GNUD cuando realicen una ECP y elaboren un MANUD. Las Oficinas en el Pais del
PNUD deben utilizar la Metodologia para el Diagnostico de Capacidades del PNUD cuando formulen
el Programa del Pais del PNUD®.

c. Al formular programas y proyectos en respuesta a las dificultades en términos de
capacidades

Con frecuencia, los diagnosticos de capacidades se realizan en respuesta a una necesidad de
desarrollo de capacidades percibida y manifestada, por ejemplo, a nivel del gobierno en su conjunto o
en un sector especifico, unidad administrativa (distrito, municipio) u organizacién individual. Dichos
diagnésticos se llevan a cabo para determinar o aclarar qué tipos de capacidades necesitan ser
abordadas y como. Se pueden preparar con antelacion o durante la primera fase de un programa o
proyecto para establecer o confirmar qué direccion seguir. En ambos casos, el diagndstico de
capacidades debe centrarse en las necesidades manifestadas como respuesta a las preguntas
“Capacidad, ¢por qué?”, “;Capacidad para quién?” y “;Capacidad para qué?”’, a las que nos
referiremos en mayor detalle mas adelante.

® Las Directrices 2007 para ECP/MANUD (GNUD, 2007) y la Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagnostico de
Capacidades del GNUD (GNUD, 2008) ofrecen una guia detallada para la realizacién de un diagndéstico de capacidades
durante la ECP y la formulaciéon del MANUD.
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d. Al gestionar revisiones de estrategias, programas y proyectos

La revision de una estrategia de desarrollo, MANUD, Programa del Pais del PNUD o cualquier otro
programa o proyecto es una oportunidad para evaluar los logros, realizar ajustes estratégicos y
responder a los cambios operados en el contexto del desarrollo.

Si se realizdé un diagnoéstico de capacidades durante la formulacién de una estrategia, programa o
proyecto, se puede utilizar la revisidon para evaluar los avances respecto de los indicadores que se
fijaron durante el diagnéstico de capacidades y realizar ajustes al enfoque de la implementacion.

Si previamente no se realizé un diagndstico de capacidades, se puede llevar a cabo durante el
proceso de la revision, lo que puede resultar particularmente util al investigar los desafios para el
desarrollo de capacidades que han surgido durante la implementacién.

2. Por qué realizar un diagndstico de capacidades

Formular la pregunta “Capacidad ¢por qué?” puede ayudar a aclarar Capacidad
las prioridades del desarrollo de capacidades y la forma en que pueden 7
cumplirse mediante un diagndstico de capacidades. En todas las épor qué?

situaciones analizadas precedentemente, los diagndsticos de
capacidades pueden ser Utiles para diferentes propdsitos de importancia:

ofrecer un punto de partida para formular una respuesta para el desarrollo de capacidades;
operar como catalizador para la adopcion de medidas;

confirmar prioridades para las medidas;

promover apoyo politico para un programa;

ofrecer una plataforma para el dialogo entre los actores involucrados;

brindar informacion sobre los obstaculos operativos para desbloquear un programa o
proyecto.

oakwn =~

Los fundamentos para realizar un diagnéstico inciden en su disefio, duracién y costo. Asi, por
ejemplo, si el objetivo es aunar a todas los actores involucrados, puede no ser necesario realizar un
diagnoéstico completo y podria ser suficiente llevar a cabo una reuniéon de un par de dias. Por el
contrario, identificar las capacidades especificas que bloquean la implementacién de un programa y
comprender sus causas esenciales puede llevar varios meses.

3. Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD

El Marco para el Diagnostico de Capacidades del PNUD tiene tres ejes (Figura 2):
e puntos de entrada;
e problemas centrales;
e capacidades funcionales y técnicas.

Figura 2: Marco para el Diagndstico de Capacidades del PNUD
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a. Puntos de entrada

Los problemas en materia de capacidades deben abordarse en los tres niveles —entorno favorable,
organizaciones y personas—, cualquiera de los cuales puede ser Gtil como punto de entrada para un
diagndstico de capacidades.

Articular con claridad el propdsito de un diagndstico de capacidades (“Capacidad, ¢por qué?”)
ayudara a determinar el punto de entrada apropiado, que es un elemento importante, dado que
provee el centro de atencion inicial. El propdsito puede ser diagnosticar el entorno favorable a nivel
nacional o subnacional, o las capacidades de una organizacién del sector publico, tal como un
ministerio, un departamento o una oficina especial como la auditoria general. Asimismo, el diagnoéstico
puede realizarse respecto de una organizacion privada, sin fines de lucro o de la sociedad civil. Las
preguntas especificas del diagndstico varian segun el propésito y el punto de entrada.

Tal como se menciond anteriormente, la Metodologia para el Diagnostico de Capacidades del PNUD
estd destinada a diagnosticar los activos y necesidades en términos de capacidades al nivel del
entorno favorable y de las organizaciones. En general, los diagndsticos individuales se realizan en el
contexto del diagndstico de una organizaciéon, como, por ejemplo, para identificar a los lideres del
programa o los agentes de cambio. Habitualmente, las evaluaciones de desempefio a gran escala se
llevan a cabo a través de sistemas de gestién del desempefio y son de responsabilidad de los paises
y las organizaciones correspondientes. Por tanto, la presente Nota de Practica no aborda en detalle el
tema de los diagnésticos de capacidades individuales.

El entorno favorable como punto de entrada

Los diagndsticos de capacidades pueden comenzar con el entorno favorable, que a menudo se
denomina nivel social o institucional. El entorno favorable no es necesariamente sinénimo de nivel
nacional, ya que también existe a nivel subnacional y comunitario. El entorno favorable esta
conformado por elementos que pueden facilitar o limitar el desarrollo de la capacidad, incluyendo las
politicas, reglas y normas, los valores que rigen los mandatos, las prioridades, las modalidades de
funcionamiento y la cultura, elementos que existen tanto dentro de los sectores como en sectores
diferentes. Estos elementos crean incentivos o limitaciones que determinan las “reglas del juego” de la
interaccion entre los sectores y pueden afectar el desempefio de una o mas organizaciones dentro de
un sector.

Los diagnodsticos de capacidades que abordan el entorno favorable se pueden realizar durante la
preparacion de las estrategias y planes de desarrollo nacionales, sectoriales y locales, la ECP, el
MANUD o el Programa del Pais del PNUD. Tales diagnésticos se estan llevando a cabo ahora con
mayor frecuencia, dada su utilidad para la integracion mas cabal y explicita de los objetivos, los
valores y la urgencia del desarrollo de capacidades a las estrategias y los planes de desarrollo.

El diagnéstico de capacidades también puede ser util respecto de las dificultades de desarrollo que
son especificas de sectores individuales pero trascienden las fronteras de las organizaciones. La
introduccion de los enfoques sectoriales a los programas sectoriales ha generado un renovado interés
en el diagndstico de capacidades al nivel de los sectores. Estos diagndsticos estan centrados en las
dificultades que dependen de la participacion y las capacidades de multiples organizaciones o actores
involucrados de un sector mas que en el desempefio de una organizacion individual. De hecho,
muchas dificultades del desarrollo corresponden a esta categoria, cuyos ejemplos incluyen la
educacion y la salud, donde el ministerio central no es mas que uno de los diferentes actores que
participan en la prestacion de servicios (aun cuando sea significativo). Otros ejemplos incluyen
asuntos que abarcan varios sectores, tales como el medio ambiente, el VIH/SIDA o el género, y temas
tales como la descentralizacion o la reduccion de la pobreza. Los diagndsticos de capacidades
pueden ayudar a determinar las capacidades necesarias tanto para formular e implementar politicas,
programas y proyectos como para gestionar diferentes tipos y fuentes de financiacién a nivel sectorial.
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A modo de ejemplo, si el proposito es fortalecer el sistema educativo de un pais, el diagnéstico de
capacidades podria comenzar por analizar las politicas y el marco juridico y reglamentario, y los
problemas relativos a los recursos. Asimismo, el diagndstico podria examinar el rol y el
funcionamiento de diferentes organizaciones que forman parte del sistema educativo, tales como el
cuerpo de inspeccién de la educacion o una universidad para la formacién de docentes, para
establecer las relaciones que existen entre las mismas. La informacion relativa a los factores que
inciden en el desempefio a nivel de las organizaciones también podria resultar de importancia, por lo
que requiere la realizacion de seguimientos de los diagnésticos de capacidades a dicho nivel.

El nivel de las organizaciones como punto de entrada

Las organizaciones proveen el marco para que las personas trabajen en conjunto para lograr una
vision comun y actien en funcién de un conjunto de objetivos compartidos. Los diagnosticos de
capacidades suelen realizarse al nivel de las organizaciones. Por lo general, un diagnéstico a este
nivel hace hincapié en los trabajos internos de la organizacién y puede estar motivado por la
necesidad de crear o mejorar capacidades especificas.

Caso 2: Punto de entrada: Nivel de las organizaciones

En julio de 2007, el Ministerio de Finanzas del gobierno de Turquia asigné especial prioridad al desarrollo de
capacidades en la Direccion General de Politicas de Recaudacion (en adelante, “Direccion”). Solicité al PNUD
que apoyara la realizacion de un diagnéstico de los activos y las necesidades de la Direccidon en términos de
capacidades funcionales y técnicas. Con un personal de 59 empleados, la Direccién tiene la tarea de llevar a
cabo funciones claves que incluyen: crear politicas oficiales de recaudaciéon de impuestos que se ajusten a los
planes de desarrollo; encargarse de las relaciones fiscales internacionales y los trabajos vinculados a acuerdos
fiscales bilaterales y multilaterales en coordinacién con los érganos competentes; y cooperar con la Union
Europea, los organismos internacionales y otros estados en el terreno fiscal.

Para organizar los debates con los actores involucrados claves acerca de la escala y el alcance del diagnéstico
se utilizé el Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD. Se decidié diagnosticar las capacidades de la
Direccion para cumplir su mandato (nivel de las organizaciones) y cubrir también el entorno favorable mas amplio
en el que opera la Direccion y otras Direcciones Generales del ministerio. El diagnéstico de capacidades abarcé
los cuatro siguientes problemas centrales: 1) politica y procedimientos de la organizacion, 2) gestion de recursos
humanos, 3) desarrollo de capacidades técnicas, y 4) infraestructura y sistemas de tecnologia de la informacion.
(El Marco para el Diagndstico de Capacidades del PNUD se modificé para que incluyera los problemas que
revestian mayor importancia para la organizacion.)

Fuente: PNUD (2007)

Donde comenzar

Dado que los niveles de las capacidades son interdependientes y complementarios, es poco habitual
—0 casi imposible— que alcance con explorar los activos y necesidades en términos de capacidades en
solamente uno de los niveles. Cualquiera sea el punto de entrada, resulta prudente expandirse hacia
los otros niveles mediante un examen mas especifico o mas global, tal como se muestra en la Figura
3.

Figura 3: Principio para pasar de lo especifico a lo global y viceversa

Examen mas especifico >
Niveles de las o
. Entorno favorable Organizaciones Personas
capacidades
< Examen mas global
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A modo de ejemplo, si el punto de entrada es el nivel de las organizaciones, puede ser necesario
pasar a un examen mas global para identificar los problemas del entorno favorable que podrian
afectar el desempefio. Del mismo modo, con frecuencia, un diagnéstico del entorno favorable muestra
que una 0 mas organizaciones necesitan un diagndstico mas especifico. En algunos casos, dicho
enfoque mas especifico debe también extenderse al nivel de las personas.

b. Problemas centrales

Los problemas centrales conforman el segundo eje del Marco para el Diagnéstico de Capacidades del
PNUD. Para cada punto de entrada, se pueden investigar uno o mas problemas centrales, a saber:

1. Arreglos institucionales;

2. Liderazgo;

3. Conocimiento;

4. Rendicion de cuentas.

Estos son los problemas de capacidades que, segun la experiencia empirica del PNUD, son mas
comunes dentro de diversos sectores y temas, y también en sectores y temas diferentes. Conforman
un conjunto completo de problemas entre los que un equipo de diagndstico de capacidades puede
optar al definir el alcance de un diagndstico y con los cuales puede verificar los problemas que ya se
haya identificado. En otras palabras, es en estas cuatro areas o campos donde con mas frecuencia se
producen los cambios en términos de capacidades, y también pueden servir de guia en la formulacién
de una respuesta para el desarrollo de capacidades. No es necesario que en un diagnéstico dado se
analicen los cuatro; pero el equipo de diagndstico debe, al menos, tenerlos a todos en cuenta al definir
el alcance del diagnéstico. Los cuatro problemas centrales no son estancos, dado que se afectan y
refuerzan mutuamente. Su definiciéon puede también modificarse en funcién de las necesidades del
cliente y la situacion.

Dos areas que requieren especial atencion son los principios fundamentales del PNUD que rigen el
enfoque basado en los derechos humanos y la igualdad entre los géneros, que se pueden incorporar
a las diferentes combinaciones de puntos de entrada, problemas centrales y capacidades incluidas en
el diagnostico (también llamadas ‘cortes transversales’) o se pueden tratar como problemas
independientes, dependiendo de las necesidades y las prioridades.

Arreglos institucionales

La expresion “arreglos institucionales” se refiere a las politicas, procedimientos y procesos que utilizan
los paises para legislar, planificar y gestionar la ejecucion del desarrollo y el estado de derecho, medir
los cambios y supervisar otras funciones del Estado. Por su propia naturaleza, el problema de los
arreglos institucionales se pone de manifiesto en todos los aspectos de la gestion del desarrollo y el
sector publico. Ya sea que estas instituciones sean ministerios de finanzas o planificacién, oficinas
para la reduccion del riesgo de desastres o sectores enteros tales como la justicia o la salud, la
existencia de arreglos institucionales que funcionen bien y sean eficaces es el motor impulsor de las
capacidades y, por tanto, en ultima instancia, del desempefio. También por su propia naturaleza, los
parametros del cambio dentro de los arreglos institucionales con frecuencia se encuentran en los tres
niveles de las capacidades. Asi, por ejemplo, la gestibn de los recursos humanos esta
inextricablemente vinculada al nivel de las personas, al nivel de las organizaciones o sectores, y
también al nivel del entorno favorable, a través de su ubicacién central en los reglamentos de los
funcionarios publicos.

Los diagnodsticos de capacidades revelan a menudo que surgen practicas ineficaces en diferentes
partes del gobierno debido a la insuficiencia de los arreglos institucionales. Asi, por ejemplo, con
frecuencia los mecanismos de coordinacion intra-gubernamentales son negligentes, los acuerdos
respecto de los recursos humanos son ad hoc y los diferentes organismos a menudo utilizan
diferentes marcos de vigilancia y evaluacién. Y asi sucesivamente.
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La Metodologia para el Diagnoéstico de Capacidades del PNUD se puede utilizar para diagnosticar qué
capacidades hay disponibles o se necesitan para lograr eficacia y eficiencia 6ptimas en el entorno
favorable y al nivel de las organizaciones.

Caso 3: Problema central: Arreglos institucionales

Para el gobierno de Bangladesh, el logro de los ODM sigue siendo un tema de alta prioridad. A pesar de los
avances del pais en cuanto a la erradicacion de la pobreza, la pobreza total sigue siendo elevada y todavia
persiste la pobreza extrema. El organismo nacional encargado de la coordinacion de la lucha contra la pobreza
es la Division General de Economia (General Economic Division, GED) del Ministerio de Planificacion, que es
responsable de coordinar la vigilancia de la pobreza dentro y fuera del gobierno, facilitar una solucion eficaz de
los debates sobre los indicadores y las metodologias, llevar a cabo investigaciones y estudios relacionados en
colaboracion con instituciones independientes de investigacion y grupos de la sociedad civil, recopilar datos y
canalizar la informacién obtenida hacia las autoridades que adoptan las politicas.

En 2008, el gobierno solicitd el apoyo del PNUD para llevar a cabo un diagnéstico de capacidades en la GED y
formular una estrategia para desarrollar sus capacidades. El diagnéstico también abarcé las unidades de
planificacion y vigilancia de algunos ministerios seleccionados. Los problemas que se abordaron incluyeron
formulacion de politicas, coordinacion interministerial, liderazgo, recursos humanos y rendicion de cuentas mutua
para cuatro capacidades funcionales (compromiso de los actores involucrados, vision y planificacion estratégica,
analisis de datos y gestion de la informacion, y vigilancia, evaluacion y presentacion de informes).

En respuesta a las dificultades identificadas, se sugiri6 una respuesta para el desarrollo de capacidades que
hiciera hincapié en fortalecer el enfoque de la GED para creacidon y coordinacion de estrategias internas,
compromiso proactivo y coordinacion con otros organismos del gobierno, planificacion, analisis de datos y
vigilancia de las metas de los ODM y la estrategia para la reduccion de la pobreza.

Fuente: PNUD (2008)

Liderazgo

El liderazgo es la capacidad para influir, inspirar y motivar a las personas, organizaciones y
sociedades para que logren —y superen— sus objetivos. Una caracteristica importante de un buen
liderazgo es la capacidad de predecir (y, a veces, catalizar), dar respuestas y gestionar el cambio para
fomentar el desarrollo humano. Liderazgo no es sinénimo de un cargo de autoridad, pues el liderazgo
también puede ser informal y manifestarse de muchas formas y en diferentes niveles. En la mayoria
de los casos, el liderazgo se asocia a un lider en particular, desde un anciano de una aldea hasta el
primer ministro de un pais; pero también puede residir en una unidad del gobierno que toma la
vanguardia en la implementacion de una reforma de la administracién publica o en grandes
movimientos sociales que generan cambios en la sociedad.

¢, Qué aspectos del liderazgo son importantes en multiples niveles diferentes? Un determinante clave
del liderazgo es la capacidad de aunar a otros en torno a un objetivo comun. ¢ Implica la capacidad de
crear una visién y gestionar su implementacion? ¢ Es un paradigma de conducta ética?

La Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD permite realizar un diagnéstico de los
activos y necesidades en materia de capacidad de liderazgo tanto al nivel del entorno favorable como
de las organizaciones.

Conocimiento

El término “conocimiento” se refiere a la creacion, absorcion y difusion de informacion y experticia
para encontrar soluciones eficaces para el desarrollo. El conocimiento de las personas apuntala sus
capacidades y, por tanto, el desarrollo de capacidades. Las necesidades en términos de
conocimientos se pueden abordar a diferentes niveles (nacional, local y sectorial; primario, secundario
y terciario), asi como a través de diferentes medios (educacién formal, capacitacion técnica, redes de
conocimiento y aprendizaje informal).

Si bien el crecimiento e intercambio de los conocimientos se promueven principalmente a nivel de las
personas, también se pueden estimular a nivel de las organizaciones, como, por ejemplo, a través de
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un sistema de gestién del conocimiento o una estrategia de aprendizaje a nivel de la organizacién. Por
su parte, al nivel de la sociedad, el apoyo a la generacion e intercambio de conocimientos esta
conformado, entre otros, por una reforma de las politicas educativas, campafias de alfabetizacion de
adultos y legislacion sobre el acceso a la informacion.

Rendicion de cuentas

Existe rendiciéon de cuentas cuando dos partes cumplen un conjunto de normas y procedimientos que
regulan sus interacciones y se basan en un acuerdo o entendimiento mutuos de sus funciones y
responsabilidades reciprocas. En otras palabras, existe rendiciéon de cuentas cuando tanto los titulares
de derechos como los titulares de deberes cumplen sus obligaciones. Esto se manifiesta en las
actividades cotidianas, por ejemplo, entre un proveedor de servicios y un cliente, un maestro y un
estudiante, un empleador y un empleado, un Estado y un ciudadano, o un proveedor de asistencia
para el desarrollo y un beneficiario de la misma.

¢ Por qué es importante la rendicién de cuentas? Porque permite que las organizaciones y sistemas
se puedan monitorear, aprender, auto-evaluar y ajustar su comportamiento en las interacciones con
las personas ante quienes deben rendir cuentas (clientes, ciudadanos, asociados), brinda legitimidad
a la toma de decisiones, aumenta la transparencia y ayuda a reducir la influencia de los intereses
creados. Por tanto, la rendiciéon de cuentas es un propulsor clave de los resultados en términos de
desarrollo, e incluye la creacion y utilizacién de espacios y mecanismos que comprometen tanto a los
titulares de derechos como a los titulares de deberes a un didlogo para vigilar y dirigir sus acciones,
tal como, por ejemplo, los mecanismos de revision por parte de colegas y los érganos publicos de
supervision.

c. Capacidades funcionales y técnicas

Las capacidades funcionales y técnicas conforman el tercer eje del Marco para el Diagndstico de
Capacidades del PNUD. Las capacidades funcionales son necesarias para la creacién, gestion y
revision de politicas, leyes, estrategias y programas en los diferentes niveles de capacidad (entorno
favorable, organizaciones y personas) y en los diferentes problemas centrales (arreglos
institucionales, liderazgo, conocimiento y rendicion de cuentas). Estas capacidades son claves para
“lograr que las cosas se hagan” y no estan asociadas a ningun sector o tema en particular. Hay cinco
capacidades funcionales, a saber’:

e Capacidad para hacer que los actores involucrados participen
Esta categoria se refiere a la capacidad de lograr compromisos y consensos entre todas los
actores involucrados y abarca a todos los agentes del sector publico y la sociedad, asi como a los
asociados externos. Incluye la capacidad para:

identificar, motivar y movilizar a los actores involucrados;

crear asociaciones y redes;

promover la participacion de la sociedad civil y el sector privado;

gestionar los procesos y el didlogo abierto de grupos grandes;

intermediar en los casos de conflicto de intereses;

crear mecanismos de colaboracion.

O O O O O O

e Capacidad para diagnosticar una situacion y definir una visiéon y un mandato
Esta categoria se refiere a la capacidad de comprender cabalmente un entorno operativo y
desarrollar y articular una visién u objetivo en funcion de la informacion que surge de los objetivos
que se desea alcanzar. Incluye la capacidad para:

o obtener, reunir y desagregar datos e informacion;

" Las cinco capacidades funcionales y los cinco pasos del proceso de desarrollo de capacidades del PNUD estan
estrechamente vinculados entre si, lo cual no es una mera coincidencia. Como representan las capacidades de gestién
necesarias para formular, implementar y revisar las estrategias, politicas o programas, las capacidades funcionales son
importantes propulsores para la eficacia del proceso de desarrollo de capacidades.
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o analizar y sintetizar datos e informacion;
o articular los activos y las necesidades en términos de capacidades;
o convertir la informacién en una vision y/o mandato.

e Capacidad para formular politicas y estrategias
Esta categoria incluye la capacidad para:
o explorar diferentes perspectivas;
fijar objetivos;
elaborar politicas sectoriales y transversales;
gestionar mecanismos para establecer prioridades.

O O O

e Capacidad para presupuestar, gestionar e implementar
Esta categoria incluye la capacidad para:
o formular, planificar y gestionar proyectos y programas, incluyendo la capacidad para preparar
un presupuesto y estimar los costos del desarrollo de capacidades;
o gestionar recursos humanos y financieros y procesar adquisiciones;
o establecer indicadores para la vigilancia y vigilar los avances logrados.

e Capacidad para evaluar
Esta categoria corresponde a la evaluacion de los avances para garantizar el desempeiio, el
aprendizaje y la rendicidén de cuentas. Incluye la capacidad para:
o medir resultados y obtener comentarios para ajustar las politicas;
o codificar las lecciones aprendidas y promover el aprendizaje;
o garantizar la rendicion de cuentas a todas los actores involucrados relacionadas.

Caso 4: Capacidad funcional

En 2005, el gobierno de Jordania deseaba fortalecer las capacidades de los actores involucrados clave del
gobierno y la sociedad civil para formular, implementar y vigilar las politicas y programas econdémicos y sociales
que contribuyen al logro de los ODM. El proceso, apoyado por el PNUD, incluyé un diagndstico de capacidades
que incluyd los tres siguientes pasos principales:

1. diagnéstico de las capacidades del Ministerio de Planificacion y Cooperacion Internacional y el Ministerio de
Desarrollo Social para coordinar, implementar y vigilar los programas y las politicas, lo que permitid
identificar las medidas necesarias para fortalecer sus capacidades para impulsar el logro de los ODM y otras
prioridades del desarrollo nacional;

2. desarrollo de las capacidades de los ministerios claves encargados directamente de la implementacion de
programas y proyectos relativos a los ODM, todos ellos cruciales para el programa de reformas del pais;

3. institucionalizacién de la Estrategia Nacional para el Desarrollo de Capacidades para planificacion,
formulacion de politicas, implementacion y vigilancia, que integro los efectos del diagnéstico de capacidades.

Este esfuerzo mejoré las capacidades y, por tanto, la prestacion de servicios al publico. El enfoque coordinado de
la planificacion, la gestion y la vigilancia brindd apoyo a la implementacion del programa de reformas y ayudé a
asegurar que alcanzara los resultados deseados.

Fuente: PNUD (2005a)

Asimismo, también es posible que se necesite diagnosticar diferentes capacidades técnicas, lo que
dependera de la situacion, las necesidades manifestadas y los actores involucrados en cuestion. Las
capacidades técnicas son las que estan asociadas a areas particulares de experticia y practica de
sectores o temas especificos tales como cambio climatico, VIH/SIDA, empoderamiento juridico o
elecciones. El Marco para el Diagndstico de Capacidades del PNUD puede ampliarse para que
incluya capacidades técnicas segun se requiera.

El PNUD, junto con los asociados de las Naciones Unidas y otros, ha elaborado una amplia gama de
materiales de diagnodstico para las areas técnicas, que sirven de ayuda para adaptar las diferentes
aristas del diagndstico de modo que se centre la atencién en los aspectos técnicos del desarrollo de
capacidades. La presente Nota de Practica no incluye tales materiales.
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SECCION Ill: PROCESO DEL DIAGNOSTICO DE CAPACIDADES

El diagndstico de los activos y las necesidades en términos de capacidades es el segundo paso de los
cinco del proceso de desarrollo de capacidades del PNUD. Este paso esta cimentado en el
compromiso de participacion de los actores involucrados en el programa de desarrollo de
capacidades, que es el primer paso de este procesos. Los resultados de un diagndstico de
capacidades llevan a la formulacion de una respuesta para el desarrollo de capacidades, cuya
descripcion se analiza en la Seccion V.

Cuadro 1: Diagnostico de los activos y las necesidades en términos de capacidades
1. Movilizar y disenar
a. Hacer participar a los actores involucrados
b. Aclarar los objetivos y las expectativas con los clientes primarios
c. Adaptar el Marco para el Diagndstico de Capacidades del PNUD a las necesidades locales
d. Determinar el enfoque para la recoleccién y el analisis de los datos y la informacion
e. Determinar como realizar el diagnostico de capacidades (equipo, lugar)
f. Planificar y calcular el costo del diagnéstico de capacidades (en funcién de la conformacion del equipo,
el disefio y la duracién)

2. Realizar el diagnéstico de capacidades
a. Determinar el nivel de capacidades que se desea alcanzar
b. Diagnosticar el nivel de capacidades existente

3. Resumir e interpretar los resultados

El PNUD propone que las autoridades y los practicantes sigan un proceso de tres pasos al realizar un
diagnéstico de capacidades. Las actividades de cada paso (Cuadro 1) apuntan a profundizar la
participacion de los asociados nacionales y promover el didlogo sobre el proceso de diagndstico de
capacidades entre los actores involucrados claves. La participacion y el didlogo permanentes son
esenciales para el éxito, ya que influyen para que los actores involucrados se apropien del proceso y
sus resultados. En los Cuadros 2 a 5 que siguen se incluyen sugerencias para hacer participar a los
asociados Y los actores involucrados.

Si bien los diagnoésticos de capacidades deben elaborarse de modo que los actores involucrados
sientan que participan en un proceso que les es propio y para con el cual se han comprometido,
también deben generar informacion para los encargados de la planificacion, los directores de
programa y los evaluadores. Este es un aspecto que deben tener muy especialmente en cuenta los
responsables del disefio y la gestion de los diagndsticos de capacidades. El proceso sera muy dificil si
los participantes lo sienten como una intrusion, un castigo, una cuestién burocratica o una pérdida de
tiempo o si consideran que socava la confianza de sus lideres.

Los diagnosticos de capacidades deben también ser disefiados de modo que reflejen el ritmo del
cambio y las prioridades emergentes de un pais u organizacién. Asimismo, deben aprovechar las
oportunidades creadas por los acontecimientos emergentes que captan la atenciéon de los principales
actores y las autoridades, pues es probable que hagan una mayor contribucién para asegurar el
compromiso para con el programa de desarrollo de capacidades que un disefio que quede atado a un
proceso que puede ser metodoldégicamente sélido pero no sea pertinente en términos poll’ticosg.

8 Las directrices para el diagnéstico de capacidades deben utilizarse en conjunto con la Nota de Practica del PNUD sobre
Desarrollo de Capacidades, ya que esta ofrece explicaciones de términos y conceptos que también se mencionan en la
Eresente Nota de Practica.

La Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD (PNUD, Grupo de Desarrollo de la
Capacidad, 2008c) ofrece mas lineamientos para enmarcar y llevar a cabo un diagnéstico de capacidades. La Guia del Usuario
también incluye respuestas a las preguntas mas frecuentes.
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Figura 4: Los tres pasos del proceso de diagnéstico de capacidades

1. Movilizar 2. Realizar el 3. Resumir
y disenar diagnéstico e interpretar
de capacidades los resultados

g S==

1. Movilizar y disenar

a. Hacer que los actores involucrados participen

Para que el diagnostico de capacidades sea exitoso, es clave la participacién activa de los actores
involucrados en todo el proceso. El diagnéstico puede abarcar a diversas actores involucrados que
pueden impulsar y dirigir el proceso: beneficiarios, quienes inician el diagndstico, representantes de la
sociedad civil, asociados del sector privado, lideres politicos, econdmicos y sociales, empleados,
asociados para el desarrollo, académicos, medios de comunicacion y diferentes grupos de interés
publico. Las posibles funciones de los actores involucrados incluyen:

e brindar supervision politica y administrativa;

e ayudar a disefar el diagnéstico;

e llevar a cabo investigaciones y participar en el diagndstico;

e analizar y divulgar los resultados y establecer prioridades para las acciones de seguimiento.

Hacer que los asociados y los actores involucrados participen también ofrece oportunidades para
desarrollar su capacidad para la planificaciéon y la programacion. Un diagndstico de capacidades
impulsado desde el interior que se lleve a cabo como parte integral de la planificacion y la
programacion ofrece a los participantes la posibilidad de aprender, unos de otros y también del propio
proceso.

Cuadro 2: Participacion de los actores involucrados: Provision de supervision politica y
administrativa

Si el diagndstico de capacidades es particularmente complejo, exhaustivo o polémico, resulta util contar con
actores involucrados claves que ofrezcan supervision politica y administrativa, pues pueden servir como
patrocinadores, proveer garantias de calidad y coordinacion, y orientar y apoyar al equipo encargado del
diagnostico.

e Los patrocinadores son lideres influyentes que proveen la orientacion general del diagnéstico. Este grupo
puede i) reunir apoyo para la iniciativa, ii) garantizar que el diagnéstico y el programa mas amplio de
desarrollo de capacidades reciban atencion suficiente y conduzcan a resultados viables vy iii) asegurar que
los resultados brinden informacién a los procesos nacionales de planificacion y presupuestacion, los dialogos
sobre politicas o los procesos de programacion. Los patrocinadores que pueden movilizar apoyo politico son
particularmente importantes si el diagnoéstico de capacidades apoya un programa de reformas o es probable
que produzca cambios en las dinamicas del poder o la distribucion de los recursos.

e La garantia de calidad es provista por un grupo técnico de referencia que tiene experticia en las
capacidades y los problemas centrales en estudio.

e La coordinacién se garantiza a través de una secretaria que supervisa la gestién diaria del diagnéstico y
brinda apoyo operativo al equipo de diagnéstico.
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Los tres 6érganos que proveen la supervision politica y administrativa al proceso de diagnéstico de capacidades

también orientan y apoyan al equipo de diagnodstico de capacidades. Mas adelante se analizara la conformacion y

las funciones de este equipo.
b. Aclarar los objetivos y las expectativas con los clientes primarios

El proceso de diagnostico de capacidades debe comenzar por un dialogo
. abierto con los clientes primarios del diagnostico para responder a la
Capacidad, pregunta: “Capacidad, ¢por qué?”. Abordar esta pregunta puede
épor CIUé? aclarar i) las prioridades para el diagnéstico de capacidades y el
desarrollo de capacidades, ii) los objetivos del diagndstico y iii) las
expectativas respecto de sus resultados. (Ver en la Seccion 1.2 un

analisis de los posibles propésitos de un diagnéstico de capacidades).

Asimismo, el didlogo también sirve para identificar quién sera el “propietario” del diagndstico, es decir,
la persona o entidad que sera responsable de gestionar el diagnéstico, facilitar el dialogo en torno a
las conclusiones y actuar como nexo entre el equipo de diagndstico y los actores involucrados claves.

El dialogo inicial con los clientes primarios es particularmente importante cuando se toman en cuenta
objetivos multiples posiblemente conflictivos o cuando el centro de atencion supera el ambito de la
experticia disponible.

Caso 5: “Capacidad, ¢ por qué?” — Ministerio de Desarrollo Social

El mandato del Ministerio de Desarrollo Social de un pais latinoamericano incluye mejorar la autosuficiencia y
sustentabilidad de las familias pobres y vulnerables a través de iniciativas que los integren a la sociedad y al
mercado laboral. Recientemente, el Ministerio se habia reorganizado a través de la asignacién de nuevas
responsabilidades a diferentes departamentos. El nuevo mandato de uno de los departamentos era gestionar la
negociacion y coordinacion de las relaciones entre los diferentes actores (entidades publicas locales, sector
privado, organizaciones basadas en la comunidad y personas) que participan en la planificacion, implementacion
y prestacion de programas sociales focalizados.

El departamento decidié que un diagndstico de capacidades podria ayudar a lograr consensos en torno a su
nuevo mandato y mejorar la comprension de sus nuevos roles y responsabilidades.

El esfuerzo comenzé con un debate colectivo sobre el nuevo mandato y las capacidades que requeria. Cada
miembro participé en la determinacion de las capacidades funcionales mas importantes segun la forma en que
cada uno entendia el mandato. Esto dio como resultado una comprension comun del mandato y un acuerdo
sobre las capacidades que se debia fomentar dentro del departamento: i) hacer que los actores involucrados
participen, ii) diagnosticar una situacién y definir una visiéon y un mandato vy iii) formular politicas y estrategias.

A través de estas consultas iniciales no solamente se identificaron las capacidades que debian diagnosticarse,
sino también se sentd la base para el enfoque de alto nivel con que se llevaria a cabo el diagnéstico.

c. ;z\daptar el Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD a las necesidades
locales

Una vez que se haya establecido el objetivo de alto nivel del diagnéstico (“Capacidad, ¢ por qué?”), se
puede definir en mas detalle la escala y el alcance del diagnéstico, a partir de las preguntas
“¢, Capacidad para quién?” y “; Capacidad para qué?”.

'% Al hacerlo, corresponde a los practicantes de desarrollo del PNUD conocer y aplicar las politicas, procedimientos y
contenidos normativos (elementos ‘no negociables’ de la participacion del PNUD), segun se describe en las Politicas y
Procedimientos de los Programas y Operaciones
(http://content.undp.org/go/userguide/;jsessionid=aBO9DhGS6zNFd?lang=en#top).

18



Nota de Practica del PNUD: Diagnostico de Capacidades

Abordar la pregunta “¢Capacidad para quién?” ayuda a determinar

) cuadles son las entidades cuyas capacidades necesitan ser

LcapaCIdad diagnosticadas y a decidir si el diagndstico estara centrado en un

para quién? departamento, en todo un ministerio o0 en varios ministerios
relacionados.

A modo de ejemplo, en cuanto se refiere a los gobiernos locales, si la meta sera diagnosticar la
capacidad de un ministerio del gobierno local, una asociacion de municipalidades, autoridades de
distrito, municipalidades o todos ellos.

Responder a la pregunta “¢Capacidad para qué?” ayuda a determinar

qué capacidades y problemas centrales se debe diagnosticar. Siguiendo .

con el ejemplo anterior sobre los gobiernos locales, esto significa ¢ Capacidad
determinar si el objetivo es diagnosticar la capacidad para formular para qué?
politicas (que puede ser mas importante a nivel nacional) o la capacidad

para implementar programas y prestar servicios (que puede ser mas

importante a nivel local), o ambas. Al abordar esta pregunta puede ser

necesario tener en cuenta tanto las capacidades funcionales y técnicas

como los problemas centrales.

Los equipos de diagnéstico de capacidades por lo general desean incluir en el diagndstico todos los
cortes transversales del Marco para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD (ya que todos pueden
estar relacionados). Para garantizar que el diagndstico se pueda completar con un volumen razonable
de dinero, tiempo y recursos humanos, el centro de atenciéon del diagnéstico debe acotarse a los
temas que sean significativos y viables. Abordar las preguntas “;Capacidad para quién?” y
“¢ Capacidad para qué?” ayuda a definir este centro de atencion.

Una vez que se han seleccionado los cortes transversales, el equipo de diagndstico debe especificar
qué capacidades examinara para cada combinacién de punto de entrada, problema central y
capacidad. Las capacidades necesarias para el futuro deben identificarse antes que las existentes, ya
que algunas de las que se necesitaran en el futuro pueden no existir en la actualidad. (No obstante,
un diagnéstico de capacidades debe partir del supuesto de que se aprovecharan las capacidades
existentes. Desde esta perspectiva es mas facil crear una respuesta viable para el desarrollo de
capacidades que alimente y refuerce las capacidades existentes).

Se han formulado ejemplos de preguntas que pueden ayudar a definir las capacidades deseadas para
cada corte transversal del marco (incluidas en la Guia del Usuario para el Diagndstico de
Capacidades del PNUD), las que pueden adaptarse, incluirse o desestimarse segun las necesidades
especificas de cada situacion " .

Cuadro 3: Participacion de los actores involucrados: Ayudar a diseiar el diagnéstico

Hacer participar a los actores involucrados en la fase de disefio del diagndstico ofrece muchas ventajas y su

participacion puede ayudar a garantizar el logro de un disefio realista a través de:

e la generacion de compromiso y un sentimiento de propiedad con respecto al diagndstico y sus resultados,
asi como una valoracion de lo que significa realizarlo;

e la identificacion de posibles fuentes de apoyo y resistencia al cambio, que pueden afectar profundamente la !

realizacion del diagnéstico y la utilizacion de sus resultados '?;

e el logro de una comprension comun de los términos y los conceptos, con lo que se evitan posibles
malentendidos en etapas posteriores;

e la garantia de un mejor disefio a través de la identificacion de fuentes locales de informacion y conocimientos
con respecto a lo que sirve y lo que no sirve;

e laidentificacion de oportunidades para la creacion de sinergias con otras iniciativas relacionadas.

" Para consultar las preguntas y los indicadores, ver PNUD, Grupo de Desarrollo de la Capacidad (2007a).
"2 Diferentes documentos advierten sobre los riesgos de realizar diagnodsticos “protocolares” o “simbdlicos”, precisamente con el
fin de evitar situaciones indeseables.

19



Nota de Practica del PNUD: Diagnostico de Capacidades

d. Determinar el enfoque para la recoleccion y analisis de los datos y la informacién

Al determinar la escala y alcance del diagnéstico, resulta importante decidir qué capacidades deben
ser incluidas en el diagndstico y también es importante decidir como se abordaran esas capacidades,
lo que incluye identificar los tipos de datos que deben obtenerse y las técnicas de recoleccién
apropiadas.

Con frecuencia, el equipo de diagndstico comienza por reunir materiales antes de su primera reunion
con el cliente primario para analizar el propdsito y alcance del diagndstico. Esta “exploraciéon de
horizonte”" ayuda al equipo a lograr una comprensién del contexto. Por lo general, cubre informacion
sobre la organizacién que se diagnostica, tal como su mision, vision, estructura organizativa,
actividades, presupuesto, recursos humanos y procedimientos operativos. La exploracion también
puede incluir las politicas, estrategias, planes, leyes y reglamentos pertinentes del gobierno, asi como
las normas y acuerdos internacionales aplicables. Asimismo, es importante indagar acerca de otros
diagnésticos recientes o en curso, pues si han recabado datos e informacién pertinentes para el
diagnéstico corriente, se minimizara el volumen de investigaciones nuevas e innecesarias.

Dichos datos e informacion suelen conseguirse facilmente en documentos sobre politicas, dictamenes
juridicos, legajos de proyectos, organigramas, estadisticas, manuales de procedimientos, y analisis,
evaluaciones y encuestas anteriores, y no es necesario volver a recopilarlos para el diagnéstico.

Durante el diagndstico, se puede reunir datos cuantitativos o cualitativos. El enfoque mas adecuado
dependera del tema en cuestion, las preferencias del equipo de diagnéstico y los actores involucrados
que participen. Si se selecciona un enfoque cuantitativo, se debe disefiar un esquema de clasificacion
para determinar el nivel de capacidad deseado y diagnosticar el nivel de las capacidades existentes.
Existen diversos esquemas de clasificacion que se puede utilizar, como por ejemplo una escala del 1
al 5. La opcion mas sencilla es utilizar el mismo esquema de clasificacion para todas las capacidades
diagnosticadas. La opcion mas compleja consiste en utilizar un esquema de clasificacion diferente
para las distintas capacidades. Estas dos opciones, y todos los enfoques intermedios, presentan
ventajas y desventajas. El equipo de diagndstico debera efectuar una conciliacién entre la facilidad de
uso y la profundidad y detalle de los datos y la informacion reunidos'. Cualquiera sea la opcién
elegida, se debe utilizar el mismo esquema de clasificacién para determinar el nivel de una capacidad
deseada y diagnosticar el nivel existente de dicha capacidad.

En general, es mejor reunir la menor cantidad de datos que alcance para responder a las preguntas

del diagnéstico, ya que asi se evitaran complicaciones innecesarias al analizar las conclusiones. Para

reducir el volumen de datos e informacién también es esencial formular preguntas precisas. Al tomar

una decision respecto del enfoque de la recopilacion y el analisis resulta util reflexionar sobre el

propdsito del diagndstico y tener en cuenta las siguientes preguntas:

e . Cuan importantes son las pruebas cuantitativas concluyentes en comparacion con la informacién
cualitativa de menor trascendencia?

e ;Cual es el equilibrio apropiado entre un diagnéstico externo y uno interno?

e ;Cuan importante es utilizar la recopilacion de datos e informacidn como experiencia de
aprendizaje?

e ;Cuales son los beneficios de utilizar a terceros para recopilar datos e informacién? Por ejemplo,
¢es importante la objetividad?

e Para medir los cambios, sen qué medida es necesario comparar los datos y la informacién en
diversos momentos o en diferentes entidades?

e Tiene la recopilacion de datos e informacién el propdsito de destacar las fortalezas vy
oportunidades que se pueden aprovechar o se centra mas bien en las brechas y restricciones?

'3 \er también la Tabla 1 sobre la utilizacion de otras herramientas analiticas y metodologias de diagnostico en conjunto con la
Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD.

" |a Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagnostico de Capacidades del PNUD (PNUD, Grupo de Desarrollo de la
Capacidad, 2008c) ofrece mas informacion sobre los diferentes esquemas de clasificacion.
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Una consideracion clave para el disefio es como se analizaran, informaran vy utilizaran los datos y la
informaciéon obtenidos. Reunir un valioso caudal de informacion resultara indtil si no existen
capacidades suficientes para analizar e interpretar las conclusiones o si los posibles resultados no son
viables.

En la practica, sera necesario hacer uso de multiples fuentes y técnicas de recopilaciéon. Por ejemplo,
los politicos, los investigadores y otros lideres de opinidn de todos los niveles de la sociedad pueden
brindar valiosa informacién sobre las tendencias socioculturales, politicas y econémicas mas amplias.
Los gerentes y empleados son quienes estan en mejores condiciones para determinar qué es lo que
funciona bien en sus organizaciones y en qué radican las dificultades, pues pueden distinguir las
sutiles diferencias existentes entre la configuracién, normas y procedimientos formales de la
organizacion y las modalidades de trabajo informales cotidianas. Por su parte, en calidad de
consumidores finales de los servicios, los clientes o el publico en general pueden sefialar su nivel de
satisfaccion respecto de la prestacion del servicio.

Las técnicas para obtener la informacion y los datos necesarios incluyen entrevistas semi-
estructuradas y personales, cuestionarios, grupos de discusién, encuestas y tarjetas de calificacion
sobre la satisfaccion del cliente, talleres, estudios de casos e instrumentos de auto—diagnéstico15.
Cada enfoque tiene sus ventajas y desventajas. Asi, por ejemplo, los grandes foros de actores
involucrados multiples no son adecuados para realizar un trabajo de diagnéstico detallado; pero
pueden ser utiles para recoger informacion y opiniones de un segmento mas extenso de la comunidad
sobre temas mas amplios. Resulta util, por ejemplo, registrar los niveles de satisfaccion del publico
respecto de los servicios y el desempefio del gobierno en general, asi como su visién del futuro.

Caso 6: Enfoque para la recopilaciéon de datos e informacion

En 2007, el gobierno de un pais asiatico comenzé6 un proyecto de fortalecimiento de las capacidades del 6rgano
responsable de los asuntos relativos a las minorias étnicas. El equipo de diagnéstico, conformado por un
representante de la organizacion y especialistas nacionales e internacionales, dio inicio al proyecto mediante la
realizacion de debates con una serie de actores involucrados, a los efectos de confirmar los objetivos y definir el
alcance y la metodologia del diagnéstico.

Las capacidades que se incluyeron en el diagnostico fueron la capacidad para formular politicas centrales para
las minorias étnicas y la capacidad para coordinar con los asociados e implementar programas provinciales. El
equipo de diagnéstico elaboré un mecanismo para diagnosticar estas capacidades en una serie de problemas
centrales: liderazgo, rendicién de cuentas mutua, participacion del publico, acceso a la informacion, recursos
humanos, recursos financieros y recursos fisicos. (Se modificoé el Marco para el Diagnéstico de Capacidades del
PNUD para que incluyera problemas adicionales que eran importantes para la organizacion).

La organizacion decidié obtener datos e informacion a través de auto-diagnésticos, que fueron llevados a cabo
por el personal a nivel central y en tres provincias. El equipo de diagnéstico realizé entrevistas a los ministerios
asociados, los beneficiarios y los donantes, para conocer sus perspectivas sobre la capacidad de la organizacién
para formular politicas e implementar programas.

Los datos obtenidos de este corte transversal de los actores involucrados reflejaron diferentes puntos de vista.
Las diferentes perspectivas fueron conciliadas por los actores involucrados clave y llevaron a una respuesta para
el desarrollo de capacidades con énfasis en el fortalecimiento de la capacidad de la organizacién para formular
politicas e implementar programas relacionados con las minorias éticas, el segmento seleccionado.

e. Determinar como realizar el diagnéstico de capacidades (equipo, lugar)

Al disefiar un proceso de diagnéstico, se deben abordar las siguientes consideraciones: quién debe
conformar el equipo de diagnostico, quién debe participar en el diagnéstico y donde y como se
realizara el diagndstico. Lo ideal es que el equipo incluya a personas que estén familiarizadas con el
contexto, el contenido y el proceso del diagndstico de capacidades:

'S De esto son un buen ejemplo las tarjetas de calificacion utilizadas en Bangalore, India, para registrar la satisfaccion de los
clientes respecto de los servicios; pero también existen muchas otras metodologias disponibles.
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e Contexto: Se espera que los especialistas en el contexto ofrezcan un entendimiento del
panorama politico y socioecondmico en el que se realiza el diagnostico.

e Contenido: Quienes aportan contenidos ofrecen conocimientos técnicos detallados sobre el
sector o tema que se diagnostica. Esto incluye las mejores practicas y ejemplos relacionados que
se pueden utilizar como base para disefiar e implementar el diagndstico de capacidades, asi
como conocimientos de las capacidades funcionales y técnicas que se diagnosticaran. Segun el
centro de atencion del diagndstico, el equipo puede complementarse con especialistas en temas
transversales tales como la igualdad entre los géneros o el enfoque basado en los derechos
humanos.

e Proceso: En algunos casos, resulta util contar con un facilitador que gestione el proceso, quien
debe poder facilitar los debates sobre la escala y alcance del diagndstico, la adaptacion del Marco
para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD, la direccion del diagnéstico (incluidas las técnicas
adecuadas para recopilar datos e informacién) y la interpretacién de los resultados del
diagndstico.

El equipo de diagndstico de capacidades mantiene comunicaciones regulares con el propietario del
diagnéstico para analizar los avances y la direccion (ver en la Seccion Ill.1.b una descripcion del rol
del “propietario”).

El enfoque para la recopilacion de datos e informaciéon (por ejemplo, auto-diagndstico, grupos de
discusion) determina quiénes deben participar en el diagnéstico. Es necesario conocer las diferentes
perspectivas para obtener una vision equilibrada de la situacién, lo que puede requerir obtener
informacion de personas de diferentes niveles de toda una organizacion —autoridades y personal, a
nivel central y en el terreno, profesionales de linea y personal profesional. En algunos casos, también
resulta util la informaciéon que proviene de los asociados de una organizacion; asi, por ejemplo,
cuando el diagnéstico abarca un departamento, se puede obtener informacion de otros departamentos
del mismo ministerio.

El enfoque para la recopilacion de datos e informaciéon también determina dénde se realizara el
diagnéstico (en el terreno o a nivel central; fuera del lugar de trabajo para minimizar las distracciones
o en el lugar de trabajo para facilitar la participacién de un mayor numero de personas) y como se
realizara (con un equipo completo o con solamente un encuestador con “lapiz y papel’. Si hay
representantes de diferentes niveles de la organizacion, es posible que el facilitador del diagnéstico
desee separarlos para fomentar un dialogo mas sincero.

f. Planificar y calcular los costos del diagndstico de capacidades (en funciéon de la
conformacion del equipo, el disefio y la duracion)

En funcion de la escala y alcance del diagnéstico de capacidades y su duracién, debe prepararse un
plan de trabajo que detalle los productos que se alcanzaran, las actividades, los plazos, y los roles y
responsabilidades. Este plan de trabajo provee la base para estimar los costos del diagndstico. El
diseno y el calculo de los costos del diagndstico de capacidades puede evolucionar hacia un proceso
repetitivo que equilibre el disefio y el presupuesto. El cliente primario, el propietario del diagndstico y
las demas actores involucrados pertinentes deben participar en toda nueva determinacion del alcance
del diagnéstico, ya que esto tendra incidencia en los efectos del diagnostico.

2, Realizar el diagnéstico de capacidades
a. Determinar el nivel de capacidades que se desea alcanzar

La determinacion del nivel deseado de capacidades le corresponde al equipo de diagndstico en
conjunto con quienes son responsables de garantizar la calidad (grupo técnico de referencia), el
cliente primario y otras actores involucrados, o a quienes realizan un auto-diagnéstico. Si se utiliza un
enfoque cuantitativo, quienes realizan el diagndstico deben poseer una comprensién comun respecto
del significado de cada clasificacién, como, por ejemplo, qué significa asignar 2 puntos en vez de 4 a
una capacidad.
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Con frecuencia, las personas sienten la tentacion de asignar el maximo puntaje al nivel de
capacidades deseado; pero esto puede no ser realista, dado que la capacidad depende del marco
temporal durante el cual se espera desarrollarla, que puede ser de un solo afio o de varios afios. En
general, cuanto mas corto sea el marco temporal, menor sera la probabilidad de un cambio en las
capacidades. En general, no es viable lograr capacidades ‘perfectas’ en un par de afios si es que lo
es en algun momento. Por tanto, se deben lograr acuerdos de antemano sobre el marco temporal en
el que se alcanzaran las capacidades deseadas.

Tratar de lograr el mayor puntaje también puede no ser realista si el esquema de clasificacién y el
proceso se basan en criterios y normas internacionales, como, por ejemplo, para medir los avances
en la gestion de los programas y proyectos y las adquisiciones, lo que puede ser algo muy rigurosow.

Es bueno tener ambiciones; pero establecer un nivel deseado de capacidades demasiado alto y poco
realista llevara rapidamente a decepciones y a un menor compromiso para con el programa de
desarrollo de capacidades.

b. Diagnosticar el nivel de capacidades existente

Si el diagnoéstico incluye un auto-diagnostico, es Util comenzar por una reunion informativa para
explicar la metodologia y asegurarse de que todos los participantes comprenden como utilizar el
sistema de clasificacion, y también es util entregar a los participantes formularios de diagnoéstico para
completar.

Si se realizan entrevistas o debates en grupos de discusion, las fechas deben programarse en forma
anticipada para que los actores involucrados claves puedan participar. El plan de trabajo del
diagnéstico debe destinar tiempo suficiente para reprogramar las entrevistas y para redactar las
planillas de diagndstico en la lengua materna de los participantes o traducirlas.

El diagnostico debe comenzar con una explicacion de cémo se utilizaran los resultados, si solamente
se destinaran a apoyar mejoras internas o si se realizaran comparaciones con otras entidades.
También se debe recordar a los participantes que el diagndstico no es un diagndstico del desempefio
individual ni una auditoria, y también se debe aclarar si las respuestas seran o no confidenciales.

Durante el diagnostico se deben formular las preguntas de la forma mas neutral posible, para evitar
guiar a los entrevistados hacia una respuesta determinada. Puede ser Util hacer uso de una guia para
entrevistas para verificar que se formulen todas las preguntas previstas. En general, es mejor que el
diagnéstico lo lleve a cabo un tercero que no se vea afectado por el proceso, o un equipo combinado
de personal interno y terceros. Si se utiliza un diagnéstico cuantitativo, los participantes deben asignar
un puntaje a cada capacidad utilizando el esquema de clasificacién que se haya adoptado. Si el
diagndstico es cualitativo, los participantes deben fundamentar su diagnéstico con la mayor cantidad
posible de pruebas anecdéticas.

Cuadro 4: Participacién de los actores involucrados: Llevar a cabo investigaciones y participar
en el diagnéstico
Los actores involucrados pueden participar en el diagnéstico a través de:
e la gestidon de la informacion primaria recabada o la recopilacion de datos e informacion secundarios, tales
como leyes, decretos, organigramas e informes;
el suministro de informacion primaria en una entrevista, taller o auto-diagnéstico;
ayuda en la formulacion de preguntas para los auto-diagnosticos, los grupos de discusion o las entrevistas.

'S El Modelo de Madurez Organizacional en Direccion de Proyectos (Organisational Project Management Maturity Model,
OPM3) y el Modelo de Madurez de la Gestion de Carteras, Programas y Proyectos (Portfolio, Programme and Project
Management Maturity Model, P3M3) ofrecen normas para la gestién de programas y proyectos. Por su parte, la OCDE provee
criterios para las adquisiciones en su Metodologia para el Diagnéstico de los Sistemas Nacionales de Adquisiciones (OCDE,
2006).
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3. Resumir e interpretar los resultados

Una vez que haya completado el diagnédstico de los cortes transversales seleccionados, el equipo de
diagnéstico debe resumir e interpretar los resultados, para lo que debe empezar por comparar el nivel
de capacidades deseado con el existente. Esto ayuda a determinar si el nivel de capacidades
existente es suficiente o necesita mejorarse y, a su vez, ayuda a que el equipo identifique dénde
centrar la atencién de la respuesta para el desarrollo de capacidades. Al interpretar los resultados del
diagndstico, el equipo debe intentar distinguir los patrones de las brechas de las capacidades para
identificar si se dan sistematicamente en un problema central o en una capacidad especifica.

El equipo de diagnéstico puede concluir que los datos y la informacion reunidos a partir de las
diferentes fuentes presentan puntos contradictorios, en especial respecto de los auto-diagnésticos y
los datos cualitativos. En las percepciones individuales inciden muchos factores y, ademas, las
mismas clasificaciones pueden ser interpretadas en forma diferente por diferentes personas. Por
tanto, al formular el resumen del diagnéstico, independientemente del tipo de datos e informacién
obtenidos, es importante obtener diversas perspectivas y tomar en cuenta diferentes puntos de vista.
A menudo, puede ser necesaria una mayor indagacion de areas especificas a través de diagnosticos
adicionales o debates informales con los actores involucrados claves.

Cuadro 5: Participacion de los actores involucrados: Analizar y divulgar los resultados y
establecer prioridades para las acciones de seguimiento

Es posible que el equipo de diagnéstico o el cliente primario decidan organizar un taller de convalidacién antes de
finalizar los resultados del diagnéstico y preparar un informe, en el que se deben reunir todas los actores
involucrados pertinentes. En general, al comienzo del taller el cliente principal o el “propietario” del proceso
presenta los resultados y luego se procede a un debate para compartir informacion, analizar los fundamentos
para la asignacion de puntajes y lograr consensos respecto de las prioridades para seguir avanzando. Durante
este taller, todas los actores involucrados deben tener oportunidad de manifestar abiertamente sus opiniones,
puesto que esto ayudara a generar confianza entre ellas y, ademas, aumentara la credibilidad del diagnéstico,
fortalecera el sentimiento de propiedad respecto de los resultados y sentara bases sélidas para el trabajo futuro.

Durante este paso del proceso del diagnostico, el cliente primario debe aprobar formalmente las conclusiones del
diagnéstico y ayudar a establecer las prioridades para la respuesta para el desarrollo de capacidades. El cliente
también sera responsable de divulgar el informe final entre los actores involucrados y los asociados.

La forma en que se comunican las conclusiones de un diagnéstico de capacidades reviste fundamental

importancia:

e ;Son inteligibles y significativas para la mayoria de los actores involucrados?

e ;Se les da a sus destinatarios oportunidad de presentar comentarios?

o Es relevante para el publico el enfoque dado a la presentacion? (Por ejemplo, los representantes de las
autoridades y los grupos de interés pueden interesarse mas por el empuje que llevara a la toma de
decisiones sobre politicas, mientras que es posible que el personal técnico y los gerentes prefieran centrar
su atencion en los detalles de la funcionalidad de las respuestas y las acciones).
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SECCION IV: FORMULAR UNA RESPUESTA PARA EL DESARROLLO DE CAPACIDADES

a. Definir una respuesta para el desarrollo de capacidades

Los activos y las necesidades en términos de capacidades que se identifican a través de un
diagnéstico de capacidades ofrecen el punto de partida para la formulacion de una respuesta para el
desarrollo de capacidades, que es un conjunto integrado de acciones secuenciales incorporado en un
programa o proyecto destinado a responder las preguntas “Capacidad, ¢ por qué?”, “; Capacidad para
quién?” y “; Capacidad para qué?”.

Existe un cierto nimero de consideraciones con respecto a la sostenibilidad de la respuesta para el

desarrollo de capacidades y sus resultados’’:

e Como generalmente el diagndstico cubre varios problemas centrales que, ademas, se refuerzan
mutuamente, la respuesta para el desarrollo de capacidades sera mas eficaz si combina medidas
para abordar mas de un problema central. Del mismo modo, la respuesta para el desarrollo de
capacidades debe abordar mas de un nivel de capacidades. Por ejemplo, puede ser necesario
complementar el diagnéstico de la oficina de adquisiciones de un ministerio de salud (nivel de las
organizaciones) con una revision de las directrices para adquisiciones del gobierno (entorno
favorable).

e Quizas para los actores involucrados sea menos inquietante comenzar a partir de las fortalezas
existentes en lugar de a partir de las debilidades. Por ejemplo, puede ser mejor enfatizar la
existencia de una politica salarial y no poner énfasis en que sea obsoleta.

e Una respuesta para el desarrollo de capacidades debe intentar combinar las iniciativas de corto a
mediano plazo (un afio o mas) con actividades de impacto rapido (menos de un afio). En conjunto,
todo esto puede sentar las bases para un desarrollo de capacidades continuo. La respuesta para
el desarrollo de capacidades debe incluir estrategias de salida tales como fortalecer la base de
especialistas y consultores locales y hacer participar a los institutos de educaciéon y formacion
regional, nacional y local.

e La respuesta para el desarrollo de capacidades debe estar integrada a las estructuras nacionales
de presupuestacion para garantizar su financiacion permanente.

Caso 7: Definir una respuesta para el desarrollo de capacidades: Apalancar los resultados del
diagnéstico de capacidades

El gobierno de Afganistan llevd a cabo un examen completo de la capacidad sistémica e institucional de
ministerios, departamentos y organismos (tanto nacionales como sub-nacionales). En el examen participaron 20
representantes de alta jerarquia de 11 ministerios, junto con asesores superiores del gobierno. El diagnéstico
apuntaba a 1) determinar las “a4reas a mejorar” de todas las areas de funcionamiento y 2) identificar un pequeno
numero de prioridades esenciales para el desarrollo inicial de capacidades sistémicas, que permitiera el logro de
una plataforma digna de crédito desde la que fuera posible impulsar mejoras adicionales del desempefio en el
entorno favorable, las organizaciones o las personas.

El diagnéstico produjo un puntaje inicial de “linea de base” que reflejaba el consenso alcanzado por el equipo con
respecto a los niveles corrientes de desempefo y logros en comparacion con los criterios de las buenas practicas
internacionales. Desde un punto de vista mas tactico, también se generaron varias iniciativas estratégicas y
posibles acciones de rapido impacto. Por ultimo, mediante el diagnéstico se identificaron las areas a mejorar, que
se adoptaron como prioridades de elevado potencial y se consolidaron en un programa para el desarrollo de
capacidades que seria implementado a corto y mediano plazo. Luego, el equipo procedié a determinar qué
recursos eran necesarios para las prioridades seleccionadas.

Por una aplicacion practica mas detallada, visitar el sitio www.undp.org.af donde se indican las herramientas
sistémicas e institucionales utilizadas, asi como los informes resultantes desde 2005.

b. Definir los indicadores de avances para la respuesta para el desarrollo de capacidades

"7 Por mas informacion sobre el enfoque del PNUD para apoyar el desarrollo de capacidades, ver PNUD, Grupo de Desarrollo
de la Capacidad (2008a)
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Los indicadores son necesarios para vigilar los progresos de las respuestas para el desarrollo de
capacidades. Para cada uno de ellos se necesita una linea de base y una meta. Los datos de la linea
de base se usan como punto de partida para medir los avances logrados, mientras que las metas
pueden ser a corto o largo plazo, con hitos intermedios. La vigilancia de los avances debe permitir
perfeccionar la respuesta para el desarrollo de capacidades y disefiar nuevas iniciativas destinadas a
abordar las necesidades que hayan surgido.

Los indicadores para la respuesta para el desarrollo de capacidades miden el producto o determinan
si las actividades se estan implementando de la forma prevista. Estos indicadores son similares a los
que se utilizan para vigilar el producto de cualquier proyecto y no es necesario que sean especificos
del desarrollo de capacidades. Tampoco es necesario crear un sistema de vigilancia independiente
para una respuesta dada; asi como la respuesta para el desarrollo de capacidades se debe incorporar
a un plan de accién general, los indicadores de la respuesta deben ser integrados al marco de
vigilancia de un programa o proyecto.

Los indicadores identificados como parte del diagnéstico de capacidades miden el efecto o el cambio
deseado en la capacidad. Se pueden identificar para cada corte transversal de los problemas
centrales y las capacidades —en cada uno de los niveles de capacidad— que esté cubierto por el
diagnéstico. La Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagndstico de Capacidades del PNUD
sugiere indicadores para cada corte transversal.

El proceso de definicion de los indicadores de avance brinda asistencia a las actividades durante todo

el proceso de desarrollo de capacidades y, especificamente:

e apoya el dialogo sobre politicas y la formulacién de estrategias como parte del trabajo analitico
que precede a las inversiones en desarrollo de capacidades;

e contribuye a disefar una respuesta para el desarrollo de capacidades;

e mejora la vigilancia mediante un seguimiento de los procesos y los avances a lo largo del tiempo,
con lo que mejora el disefio de la respuesta;

e mejora la evaluacién mediante un seguimiento de los cambios que surgen de la respuesta para el
desarrollo de capacidades;

e promueve el aprendizaje y empoderamiento de la organizacion, por tratarse de un ejercicio de
aprendizaje interno.

c. Calcular el costo de una respuesta para el desarrollo de capacidades

Calcular el costo de una respuesta para el desarrollo de capacidades es un paso crucial, ya que lleva
a los actores involucrados a estimar de manera realista los fondos necesarios para su implementacién
(Cuadro 6). Si el calculo revela que no existen fondos suficientes para todas las medidas propuestas
para el desarrollo de capacidades, se necesitaran soluciones alternativas, que pueden incluir el
apalancamiento de otros programas y recursos para dar prioridad a las acciones. Para esto se
aprovecharan las prioridades establecidas en la etapa de disefio del diagndstico de capacidades (con
la guia de las preguntas “Capacidad, ¢por qué?”, “;Capacidad para quién?” y “;Capacidad para
qué?”) y la convalidacién e interpretacion de las conclusiones. Como el establecimiento de prioridades
es un tema de naturaleza politica, este proceso debe ser gestionado con cautela y transparencia, con
la participacion de todas los actores involucrados pertinentes, pues de otro modo quienes van a salir
perjudicados rehusaran su apoyo durante la implementacion.

Cuadro 6: Calculo del costo de las respuestas al desarrollo de capacidades a menor y mayor
plazo

e Los costos de una respuesta para el desarrollo de capacidades a menor plazo se pueden determinar a través
de una presupuestacion basada en las actividades. Comienza a partir de las medidas planificadas, como, por
ejemplo, “apoyo a una revision funcional” y, para tales fines, se prepara un presupuesto de los insumos
cuantificables estimados (tal como el nimero de dias de servicios de consultores, costos de transporte, dias
de traducciones, numero de materiales didacticos que deberan imprimirse) que sean necesarios para
completar la medida.
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Proyectar los costos de una respuesta para el desarrollo de capacidades a mayor plazo es mas complicado.
Si las actividades potenciales no se pueden proyectar en forma precisa (lo que con frecuencia implica la
utilizacion de técnicas de modelizacion econométricas), el calculo de los costos deberia probablemente
limitarse a los costos de las actividades reales y planificadas para mantener la credibilidad y la legitimidad.
En circunstancias especiales, se puede estimar a priori un elemento de los costos imputados e incluirse en el
disefio del programa o proyecto.

27



Nota de Practica del PNUD: Diagnostico de Capacidades

SECCION V: IMPLICANCIAS OPERATIVAS

1. Lecciones de las aplicaciones

La Metodologia para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD se ha aplicado en diversos contextos y
con diferentes propdsitos. Si bien cada diagndstico de capacidades es diferente, es posible extraer
lecciones comunes de estas experiencias:

e Adaptarse al contexto y las necesidades locales. Si bien la Metodologia para el Diagnéstico de
Capacidades del PNUD puede dar un punto de partida util para el debate, no ofrece una receta.
Se puede usar también como guia para realizar entrevistas personales informales y talleres de
foro abierto, asi como para los auto-diagnoésticos. Nadie debe sentirse intimidado por el Marco
para el Diagnéstico de Capacidades del PNUD. Su Unico proposito es ayudar a los practicantes a
estructurar sus pensamientos y reflexionar en forma sistematica sobre sus acciones. El marco
puede condensarse o ampliarse segun sea necesario.

e Destinar tiempo suficiente para movilizar a los actores involucrados y disefar el
diagnéstico. Con frecuencia, estas son las actividades mas importantes y también las que
insumen mas tiempo, ya que incluyen el establecimiento de prioridades. Si se gestiona
correctamente, este paso conduce a un diagndstico bien disefiado que cuenta con el apoyo de
todas los actores involucrados.

e Asegurar que haya tiempo suficiente para la recopilacion de datos e informacién. No
siempre se tiene facil acceso a las fuentes, por lo que el plan de trabajo del diagndstico debe
destinar bastante tiempo a esta actividad. Este esfuerzo puede también apoyarse con otras
revisiones o documentos, tales como, por ejemplo, el informe de una revision funcional u otro tipo
de diagnéstico. No hay necesidad de “volver a inventar la rueda” o repetir lo que ya han hecho los
demas.

e Asegurar la apropiacion local. Las conclusiones de un diagnéstico de capacidades solamente
se utilizaran si tanto las conclusiones como el propio proceso son de propiedad local. No obstante,
la facilitacion de terceros tales como un consultor nacional o internacional puede resultar util para
garantizar la objetividad.

e Ser creativo. En una primera instancia, realizar un diagndstico de capacidades puede generar
muchos temores; pero no tiene por qué ser complejo. A modo de ejemplo, un diagnéstico rapido
puede abordar muchas areas tematicas a alto nivel o apuntar solamente a unas pocas areas
especificas. El primer enfoque resulta util cuando falta claridad o no existe un acuerdo respecto de
qué incluir en el diagnostico o qué priorizar para la inversion. El segundo es Util cuando se sabe
con certeza cual sera el centro de atencion. En este caso, el equipo de diagndstico y los actores
involucrados puede optar por diagnosticar solamente unos pocos cortes transversales del marco.

e Esperar hasta el final para establecer las prioridades para la respuesta para el desarrollo de
capacidades y las acciones de seguimiento. Con esto se evitara que los intereses de los
actores involucrados tomen de rehén al proceso.

2, Consideraciones tacticas
Si bien los diagnésticos de capacidades son deseables y satisfacen una necesidad clave, durante su

curso pueden surgir ciertas limitaciones operativas o dificultades en las actitudes que pueden generar
resultados no deseados o0 un rechazo de las conclusiones, incluidas las siguientes:

e Fatiga del diagnédstico: Los diagnésticos son una parte comun de los procesos de planificacion y
programacion de las organizaciones, de modo que es probable que muchas personas ya hayan
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participado en algun tipo de diagndstico o evaluacion (desempefio, proyectos, etc.). Cuando los
diagnésticos insumen mucho tiempo y parecen producir pocos resultados concretos, las personas
pierden el entusiasmo con respecto al proceso. Este riesgo es todavia mayor cuando la
coordinacion entre los donantes y los asociados para el desarrollo es limitada. Si se presenta esta
“fatiga del diagndstico”, se debe tener en cuenta la posibilidad de llevar a cabo un diagndstico
focalizado de los problemas que sistematicamente bloquean los avances, en lugar de uno
completo. Esto ayuda a asegurar una conexion estrecha entre los problemas y los participantes.

e Escepticismo sobre el valor y la validez de los resultados: Para evitar escepticismo y generar
consenso, es importante lograr el compromiso de los clientes, los actores involucrados y los
participantes desde el principio del proceso. Fomentar la apertura y la honestidad, incluida la
comunicacién sistematica de las conclusiones, ayuda a asegurar la justicia y la aceptacion de los
procedimientos y las normas.

e Desconfianza sobre la utilizacion de los resultados del diagndstico: Se debe considerar que
los diagnosticos de capacidades son un componente normal de la buena gestion y una estrategia
para mejorar las capacidades y el desempefio; pero a veces se los percibe como una herramienta
de las gerencias para redefinir perfiles y recortar gastos. Asegurar la participacion de los actores
involucrados es una buena forma de enfrentar este problema y también puede ayudar a centrar la
atencion en el entorno favorable en lugar de en el nivel de las organizaciones. Esto pone cierta
distancia entre el diagndstico y el contexto directo de los participantes, lo que puede mitigar las
sospechas. Abordar la pregunta “Capacidad, ¢;por qué?” ayuda a aclarar el propésito del
diagnéstico e identificar a los actores involucrados que pueden tener reservas sobre el proceso y
sus motivos.

e Desconexion entre las conclusiones del diagndstico y la respuesta para el desarrollo de
capacidades: La respuesta para el desarrollo de capacidades no debe disefiarse en funcién de
“estimaciones adivinadas” sobre las brechas de las capacidades sino sobre la base de las
conclusiones concretas del diagnéstico. Por tanto, desde el principio es importante prestar
cuidadosa atencion al vinculo existente entre los resultados del diagnéstico de capacidades y una
posible respuesta para el desarrollo de capacidades y también resulta importante evitar las
generalizaciones a raja tabla que no se pueden traducir en acciones practicas, pues esto podria
socavar la credibilidad del diagnéstico y comprometer la viabilidad de los resultados.

¢ Nivel de facilitacion inadecuado: Se necesita lograr un equilibrio entre demasiada o muy poca
facilitacion del proceso: demasiada facilitacion puede llevar a efectos pre-orientados y muy poca
facilitacion puede dar como resultado un listado de deseos no realistas en cuanto a las acciones
deseadas para el desarrollo de capacidades. Para ayudar a enfrentar este problema es necesario
asegurar que el proceso se impulse desde el interior y sea de propiedad de los actores
involucrados pertinentes.

3. Otros tipos de diagnoéstico

El contexto y los objetivos de un diagnéstico determinan el tipo apropiado de analisis. Cuando el
centro de atencion es la capacidad se debe considerar la posibilidad de utilizar la Metodologia para el
Diagnostico de Capacidades del PNUD. En otros casos, otros tipos de analisis pueden ser mas
apropiados. Asi, por ejemplo, cuando el centro de atencién es comprender la posicion de los actores
involucrados se puede redefinir las estructuras de la organizacion, examinar las funciones operativas
0 mejorar los procesos comerciales. Muchas de estas herramientas se pueden utilizar en conjunto con
un diagnéstico de capacidades, ya sea antes, durante o después del mismo, segun el contexto y las
necesidades. A continuacién se citan algunos de los analisis que pueden complementar un
diagnéstico de capacidades. En la Guia del Usuario de la Metodologia para el Diagnéstico de
Capacidades del PNUD se analizan metodologias adicionales, incluyendo una orientacion paso a
paso para la realizacién de un diagnéstico de capacidades y respuestas a las preguntas mas
frecuentes.
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Tabla 1: Diferentes metodologias de diagnéstico y su utilizacién

Enfoque

Breve descripciéon

Reconfiguracion de los
procesos comerciales

Andlisis de un flujo de procesos para identificar pasos claves, puntos de
decision y cuellos de botella, y redisefio del proceso para mejorar la eficacia y
eficiencia. Incluye la posibilidad de abordar el problema central de los
“arreglos institucionales”.

Examen funcional

Examen de las actividades funcionales en una entidad o en una serie de
entidades para determinar donde seria mejor cumplir una funcion. Se utiliza
cuando no se sabe claramente qué entidad debe desempenar qué funcién o
cuando se trata de una nueva entidad. El examen funcional se realiza antes
del diagnostico de capacidades.

Exploracion de
horizonte

Examen de las tendencias y dinamicas del desarrollo y el entorno de politicas
en que opera una entidad (entorno favorable), asi como sus procedimientos
internos, marcos, etc. (nivel de las organizaciones).

Diagndstico de
necesidades para los
ODM

Mapeo de las intervenciones cuantitativas y cualitativas necesarias para
alcanzar las metas de los ODM adaptadas a un pais y diagnodstico de los
costos de dichas intervenciones.

Disefio de la
organizacion

Andlisis de la visién, estructura formal, roles, responsabilidades y cultura de
una organizacion.

Evaluacion del
desempefio

Sobre la base de un conjunto predeterminado de criterios, evaluacion de la
economia, eficacia y eficiencia con que una organizacién o persona lleva a
cabo una actividad o un conjunto de actividades. Se puede establecer metas
regulares para la vigilancia y evaluacion de ciertos aspectos particulares del
desempefio de las organizaciones y las personas (retornos financieros,
eficacia, calidad de los servicios prestados, etc.)18.

Andlisis de riesgos

Examen de un sistema u organizacion para definir los riesgos operativos y
financieros, principalmente para los asociados en la implementacién. Se
realiza para identificar las brechas de las capacidades antes de la
implementacion de una respuesta para el desarrollo de capacidades. Después
del andlisis de riesgos se puede llevar a cabo un diagnéstico de capacidades
para analizar en mayor profundidad algunas capacidades identificadas.

Analisis de los actores
involucrados

Mapeo de los actores involucrados claves y su posicion respecto de los
objetivos de una entidad (grado de apoyo, poder, etc.). Se puede utilizar para
identificar a qué actores involucrados incluir en el diagndstico de capacidades.

Analisis SWOT (de
fuerzas, debilidades,
oportunidades y
amenazas)

Herramienta para analizar las fortalezas y debilidades internas de una
organizacion (nivel de las organizaciones) y las oportunidades y amenazas
que implica su entorno (entorno favorable). Inicialmente se disefié como
herramienta para comprender la posicion de una entidad respecto de sus
competidores, pero luego se adapté su uso al contexto del desarrollo. Es una
variedad de un diagndstico de capacidades.

Diagndstico de las
necesidades de
capacitacion

Resefia y analisis de las competencias de la organizacién, las funciones y las
personas que son cruciales para el desempefio. El analisis del desempefio
deseado en comparacioén con el existente lleva a la definicion de programas
de capacitacion que brindan respuestas a la brecha que existe entre ambos.

'8 Adaptado de OCDE (2008).
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