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 A g r A d e c i m i e n t o s 

AgrAdecimieNtos

Las Herramientas para el desarrollo de la capacidad sirven de apoyo en la aplicación de la Estrategia de la Comisión 
Europea para la reforma de la cooperación técnica (CT) y las unidades de ejecución de proyectos, que forma parte 
del compromiso de la Comisión Europea de poner en práctica la Declaración de París sobre la eficacia de la ayuda 
y el Programa de acción de Accra.

Este documento ha sido elaborado bajo la coordinación de la Dirección E, «Calidad de las Operaciones» (Unidad E5, 
«Sistemas de Seguimiento de la Calidad y Metodologías»), con el apoyo del Programa del método de prestación de ayuda.

El enfoque y las herramientas se han diseñado para aumentar la orientación a la demanda y mejorar la efectividad 
del apoyo al desarrollo de la capacidad (DC), incluida la CT. Se usan habitualmente en formación y talleres. También 
sirven de orientación a la hora de evaluar la capacidad y ayudar a los socios a desarrollar estrategias y programas 
de DC, especialmente a escala sectorial. Por lo tanto, son un complemento de las directrices Para una cooperación 
técnica más eficaz, publicadas por la Oficina de Cooperación EuropeAid (EuropeAid) en marzo de 2009, y del docu-
mento de referencia Evaluación institucional y desarrollo de la capacidad (EuropeAid 2005).

Las herramientas se empezaron a desarrollar en 2006, a raíz de la publicación del documento de referencia de la 
Comisión Europea Evaluación institucional y desarrollo de la capacidad. El desarrollo de las herramientas ha sido 
un proceso conjunto entre la Comisión Europea (EuropeAid) y el Banco Asiático de Desarrollo. Por otra parte, se han 
presentado borradores en los talleres para personal de cerca de quince agencias bilaterales y multilaterales organi-
zados en Bruselas en diciembre de 2007 y en Washington en marzo de 2008. Algunas herramientas se han proba-
do in situ en el sector.

Las herramientas se modificarán a medida que se vaya acumulando experiencia práctica. En este sentido, EuropeAid 
agradecerá los comentarios sobre la utilidad de las herramientas que los usuarios envíen a la plataforma web 
www.capacity4dev.eu o por correo electrónico a EuropeAid-TC-PIU@ec.europa.eu

Las herramientas se pueden consultar en:

• La intranet de EuropeAid: www.cc.cec/dgintranet/europeaid/activities/adm/technical_cooperation/index_en.htm

•  Internet: www.capacity4dev.eu (plataforma de conocimientos especializada basada en la web de apoyo a la ejecu-
ción de la reforma de la CT).

http://ec.europa.eu/europeaid/how/ensure-aid-effectiveness/documents/guidelines_on_tc_finale_en.pdf
http://ec.europa.eu/europeaid/how/ensure-aid-effectiveness/documents/guidelines_on_tc_finale_en.pdf
http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/documents/tools/europeaid_institutional_assessment_capacity_devlpmt_2006_en.pdf
http://www.capacity4dev.eu/
mailto:EuropeAid-TC-PIU@ec.europa.eu
http://www.cc.cec/dgintranet/europeaid/activities/adm/technical_cooperation/index_en.htm
http://www.capacity4dev.eu/
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iNtroduccióN

El objetivo del presente documento es mejorar la planificación y la ejecución del desarrollo de la capacidad (DC), in-
cluido el diálogo acerca de estos procesos y el apoyo que les prestan los socios de desarrollo.

El enfoque y las herramientas presentados se han desarrollado para ayudar a quienes trabajan en estos procesos, es 
decir, al personal y los directivos de las organizaciones públicas que se encargan de desarrollar la capacidad de un 
sector, un subsector o una organización. Tanto los consultores como el personal de la Comisión Europea u otros so-
cios de desarrollo que deseen apoyar los procesos endógenos de DC pueden utilizar las herramientas para estruc-
turar su diálogo con los socios acerca del DC y los procesos de DC.

Las herramientas son especialmente útiles en el contexto de una perspectiva sectorial amplia, en la que varias orga-
nizaciones pueden formar parte de un proceso de DC sectorial. También están indicadas para procesos de DC en 
organizaciones individuales.

las herramientas están diseñadas para la toma de decisiones y la planificación a nivel estratégico, pues 
ayudan a garantizar que cuestiones como las siguientes reciben la atención que merecen:

• ¿Qué síntomas y causas fundamentales explican la situación actual de la capacidad en las organizaciones sec-
toriales y qué significado tienen en relación con las opciones de DC?

• ¿Qué demanda efectiva de DC y cambio existe? ¿Supera esta demanda a la resistencia al cambio y al coste de este?

• ¿De qué capacidad local se dispone para gestionar un proceso de DC?

• ¿Cómo pueden los interesados locales diseñar un proceso de DC orientado a los resultados?

• ¿Cómo pueden los socios de desarrollo externos apoyar el DC?

En la ejecución de procesos de DC o de reforma más complejos, es probable que los profesionales cuenten con di-
versas herramientas de desarrollo organizativo, gestión, gestión del cambio y consulta. Las herramientas de que tra-
ta este documento no sustituyen a esas herramientas operativas.

Fundamentalmente, las herramientas son útiles para las diagnosis dirigidas por los socios y la planificación del 
dc. Respaldan la labor analítica de los agentes gubernamentales y no gubernamentales y contribuirán a los diagnós-
ticos sectoriales y los planes posteriores de apoyo sectorial de la Comisión Europea orientados al DC.

Todas las herramientas de DC, incluidas las que se tratan en esta guía, se deben utilizar con prudencia. Las herra-
mientas pueden facilitar la comunicación, ordenar la información y recordar a los usuarios a qué deben prestar aten-
ción en los procesos de DC y cuestiones conexas; se pueden utilizar para facilitar el análisis, el diálogo y la toma de 
decisiones, pero no sustituyen estos procesos.

las herramientas de esta guía se han de utilizar selectivamente, basándose en un juicio fundamentado. No 
están pensadas para ser aplicadas de modo secuencial en un plazo breve. el uso de estos instrumentos 
se ha de guiar por la dinámica de un proceso de diálogo, análisis y formulación del dc a escala nacional.
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Parte 1:  Fundamentos del desarrollo de 
la caPacidad (1)

1.1 capacidad, desarrollo de la capacidad y cambio

«La capacidad es la aptitud que tienen las personas, las organizaciones y el conjunto de la sociedad para ges-
tionar sus asuntos con éxito.» (2)

La capacidad es un atributo de las personas, las organizaciones individuales y los grupos de organizaciones. La ca-
pacidad se modela adaptándose a factores y agentes externos y reaccionando a ellos, pero no es algo externo, sino 
un rasgo interno de las personas, organizaciones y grupos o sistemas de organizaciones.

Por lo tanto, el desarrollo de la capacidad (DC) es un proceso de cambio interno de las organizaciones y las perso-
nas. El DC es «el proceso por el que las personas, las organizaciones y el conjunto de la sociedad liberan, refuerzan, 
crean, adaptan y mantienen la capacidad a lo largo del tiempo» (3).

El DC puede acarrear cambios de conocimientos, aptitudes, procesos de trabajo, herramientas, sistemas, modelos de 
autoridad, estilos de gestión, etcétera. Como el aprendizaje, el DC se produce en personas u organizaciones, y, como 
el aprendizaje, no se puede forzar. Las personas y las organizaciones pueden tener incentivos fuertes o débiles para 
cambiar, desarrollarse o aprender. Tanto si se origina en el entorno como si lo desencadenan factores internos, en úl-
tima instancia el cambio es un proceso interno que se ha de producir en las personas u organizaciones que cambian.

Como consecuencia lógica de lo anterior, los socios externos no pueden desarrollar la capacidad ajena. Los 
socios de desarrollo pueden respaldar los procesos de DC, pero no gestionar el DC de los demás. Esta idea básica 
tiene cuatro consecuencias importantes:

• El DC debe ser responsabilidad de quienes desarrollan su capacidad (si no es así, no se producirá).

• Los socios exteriores no pueden diseñar y ejecutar el DC. Pueden apoyar los procesos de DC o ayudar a crear 
incentivos externos para los procesos de DC.

• Quienes se propongan desarrollar su capacidad deberán dirigir y llevar a cabo procesos de evaluación y formulación 
orientados al DC en tal medida que su implicación y su compromiso queden intactos o incluso se vean impulsados.

• La ejecución de procesos de DC se debe organizar de modo que el liderazgo y la implicación estén en manos 
de quienes desarrollen su capacidad.

en relación con las herramientas descritas en este documento se parte de la idea de que los socios de 
desarrollo que respaldan el dc reconocen que han de situarse en una segunda fila y que en la definición 
de sus funciones y tareas se tiene en cuenta esta condición.

1.2. un enfoque de la capacidad basado en los sistemas abiertos

De acuerdo con la amplia definición de capacidad que se acaba de presentar, la capacidad de una o más organiza-
ciones es un elemento de un sistema más amplio, tal como se ilustra en la figura 1.

(1) Este apartado se basa en el documento de referencia de la Comisión Europea sobre Evaluación institucional y desarrollo de la ca-
pacidad, de septiembre de 2005, y refleja el pensamiento actual sobre el desarrollo de la capacidad.

(2) Organización de Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE). 2006b. The challenge of capacity. Development: working towards 
good practice (El reto del desarrollo de la capacidad: hacia las buenas prácticas). París (febrero).

(3) Ibid.
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 Figura 1: marco analítico. las organizaciones como sistemas abiertos

Factores contextuales no sujetos a influencia

Factores contextuales sujetos a influencia

Capacidad de
las

organizaciones

Productos

Gobernanza

Resultados ImactoInsumos

El marco destaca los siguientes puntos clave relacionados con las organizaciones y la capacidad:

• las organizaciones funcionan dentro de un contexto. Su capacidad no se desarrolla independientemente del 
contexto en el que se encuentran y con el que interactúan sin cesar, mediante mecanismos formales e informales.

• la actuación da un producto. Evidentemente, puede haber capacidad sin producto (un coche sin gasolina no 
llega muy lejos), pero cuando la capacidad está en uso («actuando») como mínimo se pretende conseguir ciertos 
productos.

• el producto tiene un resultado y un impacto. Cuando se pide jabón (un producto) y se usa correctamente, 
se consigue una mejora de la higiene (un resultado) que puede tener un impacto en la salud. Pero, y esto es de-
cisivo, la cadena de la causalidad, de la «capacidad» al «impacto», es larga y tiene cada vez más influencia de 
otros muchos factores. Los productos son la etapa inmediata de la cadena y, por lo tanto, constituyen un buen 
indicador indirecto de la capacidad.

• la capacidad es una condición interna y su desarrollo también es interno, pero el hecho de que la 
capacidad se desarrolle o no y el modo en que lo haga pueden verse determinados en gran medida 
por la demanda o por factores externos. De la fuerza con que los ciudadanos, los clientes, los políticos y, en 
cierta medida, los donantes realizan una demanda externa de actuación y responsabilización pueden derivar los 
incentivos o las trabas más importantes al DC.

Las organizaciones no se pueden entender si solo se atiende a los mandatos y objetivos oficiales, a los procedimien-
tos y las estructuras formales y a otros «aspectos funcionales». Por consiguiente, conviene insistir en que las organi-
zaciones presentan una dimensión «funcional» y una dimensión «política», como se describe en el cuadro 1.

cuadro 1: las dos dimensiones de las organizaciones

elemento 
de cambio dimensión funcional dimensión política

¿Principal unidad de 
análisis?

¿Fuerzas motrices?

¿Imagen humana?

¿Cambio?

¿Esfuerzos por el 
cambio?

Orientación hacia un sistema funcio-
nal basado en tareas y trabajo

Sentido de las normas, motivación 
intrínseca

Los empleados se cuidan de la or-
ganización

Razonamiento participativo, búsque-
da de la mejor solución técnica, orden

Sistemas internos, estructuras, apti-
tudes, tecnología, etc.

Orientación hacia sistemas basados en el po-
der y la lealtad

Sanciones y recompensas, incentivos

Los individuos se cuidan de sí mismos

Conflicto interno, coalición con agentes externos 
fuertes, imprevisibilidad

Incentivos, cambio de personal clave, oposición 
sagaz

Fuente: Adaptado de Mastenbroek. 1993. Conflict management and organization development (Gestión de conflictos y desarrollo 

de organizaciones). Chichester.
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Conviene señalar que todas las organizaciones presentan ambas dimensiones y que las dos son necesarias para 
que una organización funcione correctamente. La dimensión política (poder, incentivos, tensiones y conflictos) apor-
ta la energía que una organización o un sistema necesitan para moverse, fijarse unos objetivos, seguir una dirección 
y cambiar, para bien o para mal.

El reto esencial consiste en mantener un equilibrio entre las dos dimensiones: si dominan la lealtad y los intereses 
creados, la organización puede acabar sirviendo a objetivos privados, en lugar de proyectarse a objetivos públicos; 
si las personas someten totalmente sus intereses a los de la organización e incluso renuncian a la familia, las ambi-
ciones personales y la independencia, la organización se convierte en una prisión psicológica.

En casos extremos de organizaciones públicas captadas para los estrechos fines de una elite poderosa, estas orga-
nizaciones pueden tener una fachada formal con una misión, una visión, unos productos, unos planes, unos presu-
puestos, unas estructuras y unos sistemas. La capacidad informal que hay tras la fachada formal puede servir a fines 
totalmente diferentes y dar productos ocultos que no tienen nada que ver con los objetivos formales de la organización.

El enfoque basado en los sistemas abiertos y las dimensiones que se acaba de esbozar constituye un marco que 
permite a los profesionales evaluar la capacidad actual y la dinámica que explican la capacidad actual y los niveles 
del producto. Simplificado, el marco posee cuatro dimensiones, como se muestra en el cuadro 2. Habría que identi-
ficar mediante una evaluación las fortalezas y las debilidades de los cuatro cuadrantes.

cuadro 2: las cuatro dimensiones que determinan la capacidad

dimensión funcional dimensión política

dimensión 
interna

dimensión interna funcional: 
Estrategia, sistemas, estructuras, proce-
sos de trabajo, relaciones internas, etc.

dimensión interna política:
Liderazgo, distribución del poder, incentivos 
materiales y morales, recompensas y sancio-
nes, posibles intereses creados, conflictos

dimensión 
externa

dimensión externa funcional:
Marco jurídico, oportunidad e idoneidad 
de los recursos, objetivos de la actuación 
basados en los resultados, organismos de 
supervisión, requisitos de responsabiliza-
ción formal

dimensión externa política:
Gobernanza política, posibles intereses crea-
dos, presión de los clientes/usuarios, competi-
dores, atención de los medios de comunicación

 
1.3. evaluación de la actuación organizativa

Las evaluaciones de la capacidad suelen describir lo que falta en lugar de explicar por qué la capacidad es la que es. 
Normalmente, los resultados de las evaluaciones son del tipo:

• falta de recursos,

• falta de planificación,

• supervisión insuficiente y

• falta de liderazgo.

Aparentemente, todas estas pueden ser observaciones «negativas» correctas: puede no haber un plan, puede no ha-
ber supervisión. Así pues, la respuesta típica de los socios de desarrollo es introducir elementos como la planificación, 
con procedimientos, formatos y formación, a menudo para descubrir que, pese a que las intenciones eran buenas, los 
planes no se siguen. Lo limitado del éxito puede obedecer a que, debido a la estructura real de la autoridad, los altos 
ejecutivos no pueden vincularse a un plan y no se vincularán (un plan es un instrumento para formalizar el control), 
pues necesitan un margen muy amplio para que las decisiones discrecionales consigan mantener su lugar en el juego 
del poder, tanto en sentido ascendente como en sentido descendente. No es probable que se consiga cambiar estas 
causas fundamentales de lo que parece ser una «falta de planificación» con ejercicios de planificación tecnocrática.

Así pues, se debería ir con cuidado para evitar que las evaluaciones de la capacidad se reduzcan a un «análisis de 
las deficiencias» que compare la situación existente con un ideal de funcionamiento de las organizaciones o secto-
res. Hay dos razones para ello:



10

D o c u m e n t o  D e  r e f e r e n c i a  n °  6  —  H e r r a m i e n t a s  p a r a  e l  D e s a r r o l l o  D e  l a  c a p a c i D a D

• El análisis de deficiencias tiende a identificar las debilidades en lugar de las fortalezas, lo que puede resultar muy 
disuasorio

• El análisis de deficiencias puede medir la distancia a un ideal deseado, pero no explica por qué la situación es 
como es, sino que identifica los síntomas en lugar de las causas.

Las evaluaciones de la capacidad forman parte por sí mismas de los procesos de DC o sientan las bases para esos 
procesos. Cómo y cuándo se llevan a cabo y quién las realiza son factores cruciales para el éxito o el fracaso de los 
posteriores procesos de DC.

1.4. ¿cuándo es probable que tengan lugar el dc y el cambio?

Así pues, ¿cuándo es probable que se produzcan el DC y el cambio? Depende del alcance y la velocidad de este. Cuanto 
más completo sea el cambio, más marcado estará por los conflictos y más oposición y resistencia suscitará. ¡El DC y el 
cambio no son un juego de niños! Por lo tanto, para que el DC se produzca se necesitan, por lo general, tres ingredientes:

• motores de cambio. En general, algunos agentes internos de una organización o sector o del entorno de estos 
considerarán que la capacidad actual es demasiado baja o está mal orientada; otros, en cambio, pensarán que 
el nivel actual de capacidad y actuación es adecuado. Por lo tanto, quienes deseen cambiar deberán llevar más 
peso (tener más poder) que quienes estén satisfechos.

• un proceso de cambio creíble para pasar de la situación actual a un estado futuro. El «puente» que une 
la situación actual con el futuro es un proceso de cambio creíble en el que quienes se supone que se desarrollan 
o cambian confían en la existencia de un compromiso, una competencia y unos recursos suficientes tras el cam-
bio. Si la gestión del cambio es inadecuada o no goza de prioridad suficiente, la esperanza de conseguir un futuro 
mejor se desvanece rápidamente, aunque todos puedan ver que la capacidad y la actuación podrían mejorar.

• una visión común del futuro. El descontento que genera el presente y la buena gestión del cambio no bastan, 
por intenso que sea el primero. Si no se piensa y no se confía en un futuro realista mejor, con mayor capacidad, 
la presión a favor del cambio solo provocará frustración y pasividad.

la suma de estos factores será la presión a favor del cambio, y esta presión deberá ser superior al coste po-
tencial que el cambio suponga para los implicados. En caso contrario, un análisis sensible del riesgo inducirá a los 
agentes a resistirse o a mostrarse pasivos ante el cambio y el DC.

estos tres elementos básicos dependen los unos de los otros y deben estar equilibrados: si los motores del cam-
bio son limitados, una visión muy ambiciosa podría llegar más lejos de lo que los agentes soportarían; si la capacidad 
de gestionar los procesos de cambio es limitada, ni siquiera unos motores fuertes conseguirán una visión inspiradora.

los elementos no son estáticos. Los motores de cambio se pueden alimentar, por ejemplo, con datos sobre la 
situación existente. La mayor parte de los agentes estarán satisfechos con algunos aspectos de la situación e insa-
tisfechos con otros, y esto cambiará con el tiempo. Una visión excesivamente ambiciosa se puede reducir hasta con-
vertirse en una oferta realista para quienes hayan de apoyarla. La capacidad local de gestionar los procesos de cam-
bio se puede reforzar mediante un apoyo cuidadosamente preparado.

Las herramientas que se presentan en este documento están estructuradas para ayudar a la diagnosis y la planifica-
ción en torno a estos tres elementos: motores de cambio, proceso de cambio y visión. En los apartados siguientes 
se ofrecen más detalles acerca de estos elementos.

1.5. motores de cambio

Así pues, para que el DC tenga éxito y esté bien respaldado es indispensable entender la dinámica de las situacio-
nes actuales. Pero, ¿cómo se pueden analizar la situación actual y la satisfacción y la insatisfacción que suscitan?

Probablemente, el nivel actual de actuación de un sector o de una organización beneficiará a unos y perjudicará a 
otros. Un sistema sanitario ruinoso que solo pueda prestar servicios muy básicos en zonas rurales seguramente ge-
nerará insatisfacción entre las poblaciones rurales desfavorecidas, pero es posible que el personal sanitario mal pa-
gado lo admita si no se le exige mucho trabajo por su exiguo salario y se le permite vender servicios privados parale-
lamente. Es posible que los contribuyentes, que en los países en desarrollo suelen ser un grupo reducido, prefieran 
impuestos bajos a una mejor asistencia sanitaria rural.
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Las preferencias o inclinaciones de estas partes interesadas se pueden establecer para la situación existente: ¿quién 
gana y quién pierde tal como están las cosas? Este no es más que el primer paso: si el cambio va en determinada 
dirección habrá una nueva situación con nuevos ganadores y perdedores, mientras que si se da en otra el conjunto 
de ganadores y el de perdedores también cambiarán. Por lo tanto, al final las inclinaciones y preferencias de las par-
tes interesadas se han de establecer según una dirección amplia de posible cambio.

1.6. Procesos de cambio y gestión del cambio

La evaluación de la capacidad y los motores de cambio actuales y de la resistencia a este no es más que un tercio de 
la ecuación. La segunda parte es la gestión del cambio: ¿hay un proceso de cambio creíble que pueda convencer a 
los escépticos, vencer la resistencia, convenir a los perdedores, buscar situaciones en las que todos salgan ganan-
do, forjar alianzas, mantener el DC en el programa de trabajo, recabar más apoyo financiero, garantizar una calidad 
técnica adecuada y gestionar la tarea diaria de poner en práctica el DC o las reformas? ¿Tienen las personas que se 
encargarán del proceso de DC capacidad suficiente para gestionar el proceso?

Estas preguntas, entre otras, quedan sin respuesta demasiado a menudo; no las contestan ni quienes desean que 
sus organizaciones sectoriales se desarrollen ni quienes intentan apoyar el DC o la reforma de un sector: ¿Son las 
disposiciones de ejecución de un proyecto delimitado una manera viable de garantizar la adhesión, la supervisión y 
la orientación estratégica desde niveles superiores, o aislarán a los agentes del cambio de quienes deberían ayudar 
a que este se produzca? ¿Debe un directivo de alto nivel permanecer firmemente al timón día tras día? ¿Quién y qué 
aplacará a los funcionarios públicos ante la posibilidad de perder influencia o incluso empleos? ¿Quién garantizará 
que se mantiene informado a un ministro poderoso y que este sigue apoyando un proceso de DC?

Vinculada a la tarea crucial de detallar la gestión del cambio está la cuestión del papel que desempeñan los socios 
locales y externos. Estos incluyen, entre otros, a los socios de desarrollo y a la asistencia técnica (AT) con vínculos 
contractuales con los socios de desarrollo: ¿en qué medida deben presionar, sugerir, decidir, controlar? ¿Deben abs-
tenerse de intervenir, incluso cuando las cosas no van tan bien o se avanza menos de lo deseable? ¿Cuándo soca-
varán la implicación? ¿Cuándo serán aceptados como socios fiables?

Estas preguntas se han de abordar con decisión: se puede hacer planes, se puede alcanzar acuerdos… pero a me-
nudo no se hace.

1.7. visión y diseño de los procesos de dc

El elemento final es la visión para el DC, que, junto con los otros elementos, da lugar al diseño más detallado de los 
procesos de DC.

¿En qué medida será completa y ambiciosa la visión? ¿Reforma a gran escala o DC gradual? ¿Cómo se expresará 
la visión? ¿Un marco de resultados detallado establecido por adelantado servirá mejor al proceso o será una rémo-
ra que no beneficiará a nadie? ¿Qué horizonte temporal cabría fijarse? ¿Se pueden secuenciar los procesos de DC 
como un número de plataformas sucesivas que se hayan de ir alcanzando, abordando asuntos cada vez más com-
plejos o controvertidos?

No se dispone de anteproyectos para ayudar al gobierno y a otras partes interesadas a planificar un proceso de DC. 
No obstante, los pasos precedentes del análisis (los motores de cambio y la capacidad de gestionar el cambio) son 
algunos de los factores esenciales que se han de tomar en consideración al forjar una estrategia de DC a medio pla-
zo. Otro factor es la complejidad del DC deseado, por ejemplo mejorar la capacidad de impartir enseñanza de cali-
dad en las aulas de miles de escuelas es claramente más complejo que gestionar la política fiscal.

Conseguir un proceso de DC de gran alcance y secuenciado es un logro. El próximo reto es hacer operativos tanto 
el proceso de DC como el posible apoyo del socio de desarrollo a este proceso, de manera que se puedan asignar 
fondos y recursos, sea posible gestionar las actividades y se consiga supervisar los avances.

La primacía de la implicación local en la práctica (y no solo de palabra) es crucial para el éxito del diseño. El diseño 
operativo de los procesos de DC se suele centrar excesiva o incluso únicamente en los insumos de los socios de 
desarrollo; por lo tanto, en realidad solo se centra en la planificación del apoyo externo al proceso y elude la planifi-
cación del propio proceso de DC. Siguiendo el marco conceptual esbozado aquí, en la figura 2 se muestra un enfo-
que de la planificación que:

• parte del impacto más amplio, pero se centra en los cambios de los productos organizativos que se alcanzarán 
a más corto plazo con el proceso de DC, y a continuación retrocede a las actividades y los insumos de todas las 
fuentes, y



12

D o c u m e n t o  D e  r e f e r e n c i a  n °  6  —  H e r r a m i e n t a s  p a r a  e l  D e s a r r o l l o  D e  l a  c a p a c i D a D

Ló
g

ic
a 

d
el

 d
is

eñ
o

: P
ar

ti
en

d
o

 d
el

 im
p

ac
to

 p
o

si
b

le
, s

e 
ce

nt
ra

 e
n 

lo
s 

p
ro

d
uc

to
s 

y 
el

 t
ra

b
aj

o
 y

 r
et

ro
ce

d
e 

p
ar

a 
d

efi
ni

r 
lo

s 
p

ro
ce

so
s 

d
e 

D
C

 y
 e

l p
o

si
b

le
 a

p
o

yo
 e

xt
er

no

6.
 In

su
m

o
s 

re
cu

rr
en

te
s 

p
ar

a 
la

s 
o

rg
an

iz
ac

io
ne

s,
(p

re
su

p
ue

st
o

, 
p

er
so

na
l)

6a
. 

R
ec

ur
so

s 
in

te
rn

o
s 

d
ed

ic
ad

o
s 

al
 

D
C

 6b
. 

A
p

o
yo

 d
e 

la
 c

o
o

p
er

ac
ió

n 
té

cn
ic

a 
ex

te
rn

a
 a

l D
C

5.
 P

ro
ce

so
s 

y 
ac

ti
vi

d
ad

es
 d

e 
D

C
 4.

 C
ap

ac
id

ad
 

(r
es

ul
ta

nt
e 

d
e 

lo
s 

p
ro

ce
so

s 
d

e 
D

C
): 

o
rg

an
iz

ac
io

ne
s 

co
n 

m
ás

 
o

 m
ay

o
r 

ca
p

ac
id

ad
 d

e 
ac

tu
ac

ió
n

3.
 P

ro
d

uc
to

s:
 

Im
ás

 o
 m

ej
o

re
s 

se
rv

ic
io

s 
o

 
p

ro
d

uc
to

s

2.
 R

es
ul

ta
d

o
s 

 
p

ar
a 

lo
s 

us
ua

ri
o

s 
d

e 
lo

s 
p

ro
d

uc
to

s 
y 

se
rv

ic
io

s 

1.
 Im

p
ac

to
 e

n 
el

 s
ec

to
r 

o
 e

n
el

 p
aí

s

Figura 2: diseño centrado en el producto de los procesos de dc que 
especifican los recursos internos y externos desplegados en el proceso de dc
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• planifica el proceso de DC y el consiguiente apoyo externo como un proceso, y por lo tanto especifica el liderazgo 
local crucial, el equipo de gestión del cambio y otros insumos necesarios (disponibilidad del personal, etcétera). 
Es necesaria una planificación por adelantado para que el plan sea realista y los compromisos mutuos con el 
proceso de DC sean visibles y operativos.

recuadro 1: Factores de éxito en el diseño de la asistencia para el dc

Son muchas las evaluaciones que han identificado factores de éxito similares para el apoyo al DC. Según un 
estudio especial de evaluación realizado recientemente por el Departamento de Evaluación de Operaciones 
del Banco Asiático de Desarrollo (BAD), los siguientes factores impulsan un diseño de éxito del apoyo al de-
sarrollo del DC:

• Marco de resultados claro y posibilidad de medir y supervisar el DC.

• Orientación estratégica con objetivos de DC realistas.

• Evaluaciones adecuadas del punto de partida del diagnóstico a todos los niveles del DC (individual, or-
ganizativo, de red y contextual).

• Continuidad a largo plazo para institucionalizar el DC, ajuste/secuenciación y estrategia de salida prudentes.

• Combinación apropiada de modalidades.

• Integración de las actividades de las unidades de ejecución y gestión de proyectos en operaciones nor-
males de las agencias beneficiarias.

• Disponibilidad y aptitudes adecuadas del personal e idoneidad de los recursos financieros.

• Enfoque participativo inclusivo, con un compromiso fuerte y con implicación de las agencias beneficiarias.

• Cooperación y armonización con otros socios de desarrollo.

Fuente: BAD. 2008c. Special evaluation study on effectiveness of ADB’s capacity development assistance. How to get 

institutions right (Estudio especial de evaluación sobre la eficacia de la ayuda del BAD al desarrollo de la capacidad. Cómo 

conseguir un buen desarrollo institucional). Departamento de Evaluación de Operaciones. Manila.
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Parte 2: uso de las herramientas

2.1. generalidades sobre las herramientas

Para que el uso de las herramientas sea un éxito, normalmente será necesario que vaya precedido de un diálogo 
abierto sobre las fortalezas y las debilidades de la capacidad actual y la conveniencia de buscar maneras de reforzar 
esa capacidad. Tras esta fase de preparación del programa de trabajo, se puede proceder a utilizar las herramientas.

Así pues, no se pretende que las herramientas dirijan o predeterminen un proceso relacionado con cuestiones de ca-
pacidad, sino que sean útiles (en la mayor parte de los casos, de un modo selectivo) en procesos que ya se han ini-
ciado y en los que los socios han tenido posibilidades reales de expresar sus preocupaciones y aspiraciones en re-
lación con la capacidad y el DC.

recuadro 2: Aplicación de las herramientas en el sector del transporte en etiopía

Durante una semana de octubre de 2008, dos facilitadores trabajaron con un grupo de interesados en el sec-
tor de los transportes de Etiopía para ayudarles a definir los próximos pasos hacia un enfoque sectorial del 
DC. Las herramientas de este documento se habían compartido con todos los participantes antes de las se-
siones, que en su mayor parte se celebraron con grupos pequeños de entre 8 y 10 participantes.

Durante el proceso el grupo hizo uso de un análisis de las partes interesadas, centrándose en cuestiones re-
lativas a la gobernanza en el sector y en los papeles que desempeñaban los socios y las autoridades nacio-
nales sectoriales. En la mayoría de los casos, las ideas subyacentes a las herramientas demostraron ser úti-
les para el trabajo, pero solo se aplicó directamente un número reducido de herramientas. No obstante, el 
proceso llevó a los participantes a centrarse en los motores del cambio, los (considerables) requisitos de la 
gestión del cambio y la visión de que el DC no solo servía a las autoridades centrales de dos ministerios, si-
no también a diversas agencias especializadas y a agentes regionales y locales.

La guía incluye ocho apartados con herramientas para la diagnosis, el diálogo y la planificación, más un apéndice con 
orientaciones adicionales. Como ya se ha señalado, la aplicación de las herramientas no puede ser lineal. Su perti-
nencia depende de cada contexto.

Los apartados y las herramientas de la guía se describen brevemente en el cuadro 3.
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cuadro 3: Apartados, herramientas y apéndices

Nombre del 
apartado Función

1.
matriz de exploración 

rápida y lista de control 
del proceso

Está diseñada para recoger en el programa de trabajo la capacidad y el DC.

Incluye una lista de control del proceso que puede ayudar a garantizar la 
aplicación de las herramientas más detalladas en los procesos adecuados.

Funciona como punto de entrada.

2. evaluación de la 
capacidad organizativa

Comprueba si los ámbitos de evaluación críticos se han tenido o se debe-
rían tener en cuenta. En el apéndice se incluye una guía para la prepara-
ción de los términos de referencia de una evaluación.

Ayuda a identificar el campo de aplicación del trabajo de evaluación.

3.
Funciones de los  

socios en los procesos 
de dc

Ayuda a todos los socios implicados a plantear y debatir con detalle sus 
funciones, con el fin de que puedan mantener y reforzar la implicación local 
del DC o modificar el proceso.

Sirve durante todas las fases para planificar la implicación en la prácti-
ca o hacer balance.

4.

creación del marco: 
descripción del  

sector y agentes  
de la gobernanza

Permite describir las organizaciones del sector y la arquitectura de la gober-
nanza. Es posible que estas descripciones se tengan que tomar en consi-
deración en el proceso de DC.

Ayuda a evitar que el conjunto de organizaciones incluidas sea demasi-
ado reducido (o demasiado amplio).

5.
Análisis de la política 
económica y de las 
partes interesadas

Respalda un análisis de los factores contextuales que impulsarán o limita-
rán el DC y de los intereses, el poder y las opiniones de las partes interesa-
das. Esta herramienta permite describir estos factores, intereses y recursos.

Aporta insumos para la toma de decisiones a nivel estratégico.

6. gestión del cambio

Ayuda a los agentes y gestores clave del cambio a evaluar su capacidad de 
gestionar el proceso, identifica a los encargados de los diferentes aspec-
tos de los procesos de cambio y permite a los usuarios detallar las tareas 
y responsabilidades típicas de los procesos de cambio.

Útil para la planificación operativa.

7.
secuenciación y  

delimitación del campo 
del dc y la reforma

Detalla los factores que se han de tomar en consideración para secuen-
ciar las decisiones y delimitar su campo de aplicación. Estas decisiones 
reflejan el escenario estratégico que algunas de las herramientas anterio-
res han ayudado a aclarar.

La herramienta de secuenciación y delimitación del campo reúne infor-
mación de otras herramientas.

8.
diseño lógico de  
procesos de dc  
y apoyo al dc

El conocido enfoque del marco lógico adaptado al DC orientado al produc-
to. Sirve para evitar la atención limitada a los insumos que ha caracteriza-
do muchos de los esfuerzos orientados al DC respaldados por agencias 
de financiación externas.

Permite formular de manera específica los procesos de DC y el apoyo 
a los mismos.

Apéndice

guía para la  
preparación de  
los términos de  
referencia de las  

evaluaciones de la 
capacidad

Directrices detalladas para preparar los términos de referencia de las eva-
luaciones de la capacidad.
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2.2. uso de las herramientas en diferentes circunstancias nacionales

El contexto del DC difiere radicalmente de unos países a otros. Es probable que los países con buenos resultados en cre-
cimiento de base amplia experimenten el DC paralelamente al crecimiento, alimentado por las demandas de los agentes 
económicos y los ciudadanos de un entorno empresarial de mayor calidad y mejores servicios sociales. Probablemente 
habrá una «capacidad de desarrollar capacidad» relativamente fuerte, y los socios de desarrollo podrían ser más útiles 
dando acceso, por ejemplo, a asesoramiento y conocimientos de nivel mundial. En estas condiciones propicias, se po-
dría aplicar al apoyo al DC la máxima «si no está roto, no lo arregles», y a menudo se aconsejará a las agencias de fi-
nanciación que no impulsen un programa de trabajo de DC exhaustivo.

En los países con resultados flojos y situaciones frágiles, es probable que el contexto del DC incluya diversas obligacio-
nes, y seguramente la capacidad interna de evaluar la capacidad, de diseñar procesos de DC y de gestionar el cam-
bio será limitada. Resulta de todo punto evidente que en estas condiciones el DC es conveniente, pero eso no signifi-
ca que sea viable, y hasta la fecha los socios de desarrollo han tendido a impulsar el DC y la reforma más allá de lo que 
resulta realista a corto plazo. En estas circunstancias, los donantes podrían ayudar a sus socios y aumentar la efectivi-
dad de su propio apoyo al DC respaldando unas evaluaciones más rigurosas de los condicionantes y las posibilidades.

recuadro 3: las herramientas, otras guías de dc útiles y facilitación de los procesos de dc

Las herramientas parten de un modelo conceptual explícito y se centran en las cuestiones relacionadas con los 
motores del cambio, la gestión del cambio y la implicación.

Ayudar a los socios a usar las herramientas supone una función facilitadora. Hay disponible mucha orientación 
y formación sobre simplificación. La capacidad de simplificación básica se puede adquirir en un tiempo breve, 
pero los procesos avanzados de simplificación, asesoramiento y consultoría de gestión son disciplinas profe-
sionales avanzadas.

No se incluyen herramientas de evaluación organizativa genérica estándar como análisis DAFO (debilidades, 
amenazas, fortalezas y oportunidades), análisis de campo, elaboración de organigramas y otras herramientas úti-
les. Ya se ha publicado mucha información sobre ellas en la literatura sobre desarrollo organizativo y en Internet.

Las agencias de desarrollo, organizaciones no gubernamentales, consultores de gestión y centros de investiga-
ción ofrecen otras guías y herramientas. En la lista de referencia que figura al final de este documento se pue-
den encontrar buenos puntos de entrada a estos recursos. La plataforma de la Comisión Europea en Internet 
para la reforma de la cooperación técnica y el DC (http://www.capacity4dev.eu/) también contiene vínculos a 
herramientas útiles.

http://www.capacity4dev.eu/
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herramienta 1:  matriz de exploración rápida y 
lista de control del proceso 

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La matriz resumen de exploración rápida de la capacidad puede ayudar a recoger las cuestiones relacionadas 
con la capacidad y el DC que figuran en el programa de trabajo.

La lista de control del proceso ayuda a organizar un diálogo rápido y/o la evaluación de la capacidad. En el apén-
dice se ofrece una orientación más completa sobre los aspectos del proceso.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

Las herramientas son pertinentes en las primeras etapas del diálogo sobre el DC o la planificación de los procesos 
de DC y el apoyo a esos procesos. No son un sustituto de los verdaderos diagnósticos.

• Los agentes locales pueden usar las herramientas para realizar una autoevaluación rápida que servirá para identificar 
los ámbitos donde la acción es prioritaria y determinar si los siguientes pasos del proceso se han meditado bien.

• La herramienta también se puede utilizar en el diálogo entre los interesados locales y los socios de desarrollo 
acerca del DC y el posible apoyo a las evaluaciones de la capacidad.

cómo usar la herramienta

La matriz está pensada para que, mediante un uso participativo, los interesados locales identifiquen las fortalezas y 
debilidades, individualmente o en grupos pequeños. A la hora de debatir sus evaluaciones individuales, les ayudará 
a formarse una imagen conjunta y a solventar las diferencias de opinión que puedan existir.

La matriz se puede modificar fácilmente para incluir categorías y subcategorías adicionales o alternativas para ajus-
tarse al contexto, así como herramientas similares con las que los participantes puedan estar familiarizados.

Antecedentes e información detallada

La matriz de exploración rápida formula preguntas acerca de los elementos del enfoque de sistema abierto des-
tacados en el apartado A de este documento: el contexto de una organización (o varias organizaciones de un sector), 
el nivel y el impacto actuales de la actuación, la idoneidad de los recursos y la capacidad interna en cuestiones de 
diferentes ámbitos, incluidos el liderazgo y la actitud frente al cambio. Como tal, la matriz es un resumen de las eva-
luaciones más detalladas respaldadas por otras herramientas tratadas en este documento.

Esto explica también por qué no puede sustituir a un análisis más detallado y está orientada a crear una imagen útil 
para definir más necesidades de evaluación, análisis y diálogo.

La lista de control del proceso aborda la cuestión de la escasa claridad que suelen presentar las evaluaciones en 
cuanto a fines concretos: ¿Quién tomará las decisiones basándose en los resultados de la diagnosis? ¿Qué tipo de 
decisiones tomará? La experiencia muestra también que es de capital importancia ser cuidadoso a la hora de deci-
dir quién debería intervenir (dirección, gestión, participación, formulación de consultas, respuesta a consultas, etcé-
tera). Abordando estas cuestiones se podrá determinar dónde acabará finalmente la implicación en las evaluaciones 
y si las evaluaciones serán útiles para los fines previstos o no servirán para nada.

consejo. Resulta difícil subestimar la importancia de la reflexión atenta sobre los aspectos del proceso. Es probable 
que una evaluación técnicamente perfecta (si es que es posible) tenga poca repercusión o incluso efectos negativos 
si en ella no han participado los interesados o estos consideran que no se les ha escuchado. Seguramente, un buen 
proceso que conduzca a una evaluación suficientemente adecuada será mucho más efectivo para el DC y el cambio 
que una evaluación supuestamente «objetiva» dirigida por expertos.

vínculos. Esta herramienta está vinculada a todas las herramientas restantes de este documento.

La herramienta se basa en el documento de referencia de EuropeAid Evaluación institucional y desarrollo de la ca-
pacidad (2005).
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(4) Use las flechas para indicar si la situación ha mejorado (), ha empeorado () o ha permanecido estable () a lo largo del último 
periodo.
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(4) Use las flechas para indicar si la situación ha mejorado (), ha empeorado () o ha permanecido estable () a lo largo del último 
periodo.
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(4) Use las flechas para indicar si la situación ha mejorado (), ha empeorado () o ha permanecido estable () a lo largo del último 
periodo.
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herramienta 1b:  lista de control del proceso 
para la evaluación de la 
capacidad

Aspecto del proceso Acciones/comentarios

Finalidad del diálogo/de la evaluación

• La finalidad del diálogo y de la evaluación es específica y está clara

• La finalidad se ha establecido de acuerdo con las partes interesadas

• Se ha acordado una clasificación clara si el diálogo/la evaluación tiene múl-
tiples finalidades

• La implicación y el liderazgo del proceso son adecuados para la finalidad

• Las principales partes interesadas han tenido una oportunidad explícita de 
rechazar la propuesta de diálogo/evaluación

resultados que se desea obtener del diálogo/de la evaluación

• Los resultados se han definido de un modo pertinente, p. ej., en relación con 
los informes, los planes de acción, las decisiones, el compromiso

• Se han acordado con las partes interesadas los resultados esperados

diseño

• Los principales interesados han participado plenamente en el proceso de 
diseño en el momento oportuno

• La participación del personal/las partes interesadas en los niveles pertinen-
tes se ha debatido y acordado detalladamente

• Los principales interesados desempeñarán papeles adecuados en el proce-
so con los que pondrán de manifiesto su liderazgo/implicación

• La posible asistencia a la consultoría/simplificación ha recibido un apoyo 
activo de los principales interesados

ejecución

• Es probable que predomine un ambiente apreciativo

• Es probable que los asuntos delicados se traten adecuadamente

• Los conflictos o frustraciones que puedan surgir durante el proceso se 
podrán resolver de un modo razonable

• Es probable que el proceso concluya con una sensación positiva entre los 
participantes

uso de los resultados y seguimiento

• Está claro cómo usarán los resultados previstos las diferentes partes inte-
resadas

• Se ha decidido a quién se harán llegar las actas y los informes y si serán 
públicos o no

• Existen ideas claras y compartidas sobre los escenarios de seguimiento 
probables posteriores al proceso
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herramienta 2:  evaluación de la capacidad 
organizativa 

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La herramienta tiene por objetivo garantizar que en la planificación de las evaluaciones se tengan en cuenta los ám-
bitos más críticos de la capacidad organizativa.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta es pertinente cuando los agentes competentes han decidido llevar a cabo una evaluación o autoeva-
luación más formal y concentrada de la capacidad organizativa. A menudo, esto sucederá cuando los interesados 
locales con suficiente poder y preocupados por el sector se comprometan a impulsar el DC.

• Los agentes locales pueden usar la herramienta para especificar el alcance de una evaluación que identificará 
ámbitos prioritarios para el DC en una o más organizaciones.

• Los socios de desarrollo también pueden usar la herramienta para especificar el alcance de las evaluaciones con 
el fin de sustentar los procesos de programación de estrategias nacionales, como antecedentes para el diálogo 
con los agentes locales, y para sustentar la toma de decisiones acerca de las oportunidades de reforma estraté-
gica y los «callejones sin salida».

• La herramienta se puede usar también en el diálogo entre los interesados locales y los socios de desarrollo.

cómo usar la herramienta

• La herramienta 2 es una lista de control de cuestiones que se utilizan para ayudar a determinar si las organizacio-
nes deben ser evaluadas y cómo. La lista de control también se puede utilizar para comprobar si una evaluación 
previa ha incluido las cuestiones recomendadas.

• El apéndice es una guía para la preparación de los términos de referencia de la evaluación de la capacidad orga-
nizativa. El apéndice aborda consideraciones adicionales acerca del momento y el modo de realizar las evalua-
ciones, quién debe realizarlas y con qué fines.

Una vez utilizada la herramienta de la lista de control, los resultados se han de reflejar en unos términos de referencia 
de la evaluación de la capacidad, especificando adecuadamente el alcance del trabajo.

Antecedentes e información detallada

La lista de control ayuda a garantizar que las evaluaciones de la capacidad de una o varias organizaciones aborden 
las principales cuestiones críticas para los posibles esfuerzos posteriores en materia de DC.

La herramienta no asesora sobre cómo se pueden o se deben abordar las cuestiones clave, que puede ser de dife-
rentes maneras. Los participantes directos en la evaluación deberán elegir los instrumentos de evaluación basándo-
se en su apreciación profesional.

herramienta 2a: lista de control. La lista de control se centra en los ámbitos de evaluación siguientes:

• productos organizativos (servicios y productos, incluidos los normativos);

• insumos (recursos monetarios, humanos y físicos/técnicos);

• liderazgo;

• motivación e incentivos;

• equilibrio entre las dimensiones funcional y política de las organizaciones;

• ajuste entre las organizaciones formales y las informales;

• capacidad de creación de redes.
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Para más detalles sobre los ámbitos enumerados, véanse la introducción de esta guía y Evaluación institucional y 
desarrollo de la capacidad: ¿por qué?, ¿qué?, ¿cómo?

Las herramientas operativas detalladas más aplicadas se pueden encontrar en las principales industrias relacionadas 
con la consultoría en gestión y desarrollo organizativo y en las comunidades de investigación.

Apéndice: guía para la preparación de los términos de referencia de las evaluaciones de la capacidad. 
Este apéndice de la guía ofrece más ayuda detallada para reflexionar sobre por qué y cómo realizar una evaluación 
de la capacidad. Al desarrollar el apéndice se reconoció que a menudo los socios de desarrollo necesitan estas eva-
luaciones y que la asistencia técnica externa se suele adaptar para realizar la evaluación de la capacidad. El apén-
dice acepta esta realidad a la vez que ayuda a las autoridades y los socios a plantearse detenidamente las alterna-
tivas, así como los objetivos específicos, los resultados, la participación y los aspectos del proceso que a veces se 
pasan por alto.

consejo. La cuestión de la evaluación por terceros es muy delicada. Una evaluación en la que la atención se limite a 
los contenidos y se busque una respuesta «objetiva» sin estudiar detenidamente si se ha de implicar al personal y a los 
directivos y cómo está abocada al fracaso, la hostilidad, la pérdida de la confianza y una mayor resistencia al cambio.

vínculos. Esta herramienta contribuye especialmente a la herramienta 5, relativa a las funciones de los socios en los 
procesos de DC, que ayuda a definir las funciones de los diferentes socios en diferentes etapas del ciclo de evalua-
ción de la capacidad y diseño del DC y el apoyo al DC. El apéndice ofrece asesoramiento adicional.



25

h e r r A m i e n t A  2 A :  l i s t A  d e  c o n t r o l  P A r A  l A  e v A l u A c i ó n  d e  l A  o r g A n i z A c i ó n

herramienta 2a:  lista de control para la 
evaluación de la organización 
 

A. Ámbito de evaluación: 
Productos de las 
organizaciones

cubierto
cubierto 

detalladamente
No 

cubierto Notas

Niveles pasados y presentes de los 
productos clave (cobertura, calidad, 

cantidad, etc.)

Satisfacción pasada y presente del 
usuario

Tendencias pasadas en la entrega de 
productos clave

Disponibilidad y calidad de los datos 
sobre los productos

Disponibilidad y calidad de los datos 
sobre la satisfacción del consumidor

Atención del personal y los directivos 
a los productos

Relación entre los objetivos pasados 
relativos a los productos y la produc-

ción real

Realismo en la percepción de los 
futuros objetivos relativos a los 

productos

 
B. Ámbito de evaluación: 

insumos y recursos cubierto
cubierto 

detalladamente
No 

cubierto
Notas

Niveles pasados y presentes de los 
recursos presupuestados y fuentes

Niveles pasados y presentes de los 
recursos realmente disponibles y 

fuentes

Previsibilidad de la disponibilidad de 
recursos en tiempo/cantidad

Grado de flexibilidad de la asigna-
ción de recursos (p. ej., salarios, 

costes de funcionamiento, inversión)

Posibles cuellos de botella y/o dese-
quilibrios en la disponibilidad de 

recursos

Adecuación entre las metas y objeti-
vos y la disponibilidad real de recur-

sos

Situación de la oferta (personal, 
materiales, información, bienes de 

equipo)
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c. Ámbito de evaluación: 
liderazgo cubierto cubierto 

etalladamente
No 

cubierto Notas

Características del liderazgo (estilo, 
cultura)

Efectividad del liderazgo externo 
comparado con el de iguales

Efectividad del liderazgo interno 
comparado con el de iguales

Efectividad y prácticas de delegación 
de autoridad

Previsibilidad de la toma de deci-
siones de alto nivel

Prácticas de consulta interna y 
externa

Efectividad de la comunicación 
interna desde los líderes

Efectividad en la motivación del 
personal y la resolución de conflictos

Apertura en las cuestiones relaciona-
das con el liderazgo

 
d. Ámbito de evaluación: 

motivación/incentivos cubierto
cubierto 

detalladamente
No 

cubierto
Notas

Claridad y finalidad de las tareas

Adecuación entre tareas y  
capacidades internas

Puesta a disposición de medios y 
apoyo para la actuación de la organi-

zación y de los líderes/directivos

Paquete de compensación material 
claro, adecuado y no distorsionador

Amenaza creíble de sanciones por 
error y por omisión

Credibilidad de los elogios y el reco-
nocimiento basados en la actuación

Estatuto y oportunidades profesio-
nales adecuados, con apropiado 

reconocimiento de méritos
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e. Ámbito de evaluación: 
equilibrio entre las 

dimensiones funcional y 
política de las organizaciones

cubierto cubierto 
etalladamente

No 
cubierto Notas

Equilibrio entre la persecución de 
objetivos formales y la de objetivos 
no relacionados con la actuación en 

cuestión de organización

Control y salvaguarda del uso del 
poder en la organización

Equilibrio entre la importancia de las 
lealtades personales y la realización 

de tareas formales

Grado de dependencia de las estruc-
turas de poder externas

Criterios reales aplicados para la 
contratación, el despido, los ascen-

sos y los descensos

Idoneidad de la concentración y/o la 
fragmentación del poder en o entre 

las organizaciones

Cultura y clima de la organización en 
relación con los poseedores y las 

fuentes del poder

 
F. Ámbito de evaluación: 

Ajuste entre organizaciones 
formales e informales

cubierto cubierto 
etalladamente

No 
cubierto Notas

¿Existe un acuerdo amplio en cuanto 
a objetivos?

¿Se trabaja realmente siguiendo las 
estructuras formales o se prescinde 

de estas «para poder avanzar»?

¿Cómo se equilibran los canales de 
comunicación formales y los infor-

males?

¿En qué tipo de redes se basan la 
comunicación y los intercambios 

informales

¿Qué recompensas implícitas e 
informales se dan y qué peso tienen 

en relación con las formales?

¿Cómo se equilibran la formalidad y 
la informalidad del liderazgo real y 

las funciones de gestión?

¿Para qué se usan realmente los 
sistemas formales (presupuesto, 

tecnología de la información, planifi-
cación, control)?

¿Se trastornan los sistemas for-
males? Si es así, ¿cómo?
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g. Ámbito de evaluación: 
capacidad de creación de 

redes
cubierto cubierto 

etalladamente
No 

cubierto Notas

Ámbito de contacto y divulgación 
entre socios externos importantes y 

partes interesadas

Grado de formalización y estabilidad 
de las redes

Idoneidad del grado de centralización 
del acceso a contactos/redes

Grado de uso proactivo/reactivo de 
las redes
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herramienta 3:  Funciones de los socios en los 
procesos de dc

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La herramienta 3 tiene por objetivo sustentar el diálogo entre los socios (en general, interesados locales y socios de 
desarrollo) acerca de la función apropiada para cada uno de ellos en los procesos de DC. El objetivo es garantizar 
que la implicación en los procesos de DC se respeta, mantiene y desarrolla adecuadamente con esfuerzos colabo-
rativos para consolidar el DC.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta es pertinente en todas las fases de desarrollo sectorial, pero especialmente cuando se plantean ini-
ciativas de DC.

• Los agentes locales pueden usar la herramienta para definir su propia función y explicar sus expectativas a los 
posibles socios externos.

• Los socios de desarrollo pueden utilizar la herramienta para meditar sobre si su función está promoviendo el DC 
de un modo efectivo.

• La herramienta es especialmente pertinente para un diálogo entre los interesados locales y los socios de desa-
rrollo, que permitirá a ambas partes nivelar sus expectativas y discutir soluciones de compromiso en diferentes 
escenarios de distribución de funciones.

cómo usar la herramienta

Para usar la herramienta se han de indicar en las columnas de la matriz las funciones que asumen o que se pro-
pone que asuman los socios. Por motivos de simplicidad, la matriz solo especifica dos amplios grupos de agentes, 
pero se pueden añadir más columnas.

Tanto si la matriz describe las funciones asumidas como si recoge propuestas, el proceso es el mismo:

(i.) Redactar con palabras específicas y precisas que caractericen la función de cada grupo, es decir:

• esperar a ser contactado,

• realizar aprobaciones ex ante,

• realizar aprobaciones ex post,

• asesorar/actuar como tutor,

• ejercer una responsabilidad plena,

• ser consultado,

• facilitar,

• dirigir una coproducción y

• prestar asistencia para una coproducción.

(ii.) Marcar con una «x» el nivel de la escala que correspondería a la función.

Estimar las consecuencias probables en el compromiso, la sostenibilidad, la efectividad y la eficiencia en las columnas.

Antecedentes e información detallada

La herramienta 3 invita a los usuarios a identificar y evaluar las funciones que desempeñan o han de desempeñar el 
personal de la agencia de desarrollo y los interesados del sector en los procesos de DC y reforma. La herramienta 
ayuda a que las elecciones sean transparentes y a reflexionar sobre los efectos de las funciones elegidas. También 
hace posible la toma de decisiones transparentes y explícitas acerca de los papeles que los socios deben desem-
peñar en los procesos de DC futuros.
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La dimensión vertical de la matriz detalla (algunas de) las tareas de preparación y ejecución del apoyo al DC. Otras 
tareas y otras maneras de enumerarlas en una organización determinada pueden funcionar con diferentes versiones 
del ciclo del proyecto. Si procede, el cuadro se puede adaptar a un ciclo concreto.

La dimensión horizontal especifica las posibles funciones de cada socio, desde una función muy práctica/ejecutiva, 
a la izquierda, a una más pasiva, a la derecha.

• un papel muy activo puede ser convocar una reunión por iniciativa principalmente propia, preparar el programa 
de trabajo, redactar y distribuir el acta de una reunión, decidir que se debe hacer una revisión o una evaluación 
del DC, redactar los términos de referencia, contratar a un consultor, decidir que se efectúe una revisión por pa-
res o se organice una formación, redactar un informe sobre la marcha de los trabajos, reasignar los fondos de 
un presupuesto o tomar una decisión de gasto. Ello se puede hacer consultando a otros o sin consultarlos, con 
aprobación formal o sin ella y a petición de otros. También se puede hacer junto con otros, pero en cualquier 
cooperación suele haber, de facto o de iure, un socio principal, y aquí ese socio se consideraría «activo».

• un papel muy pasivo podría corresponder a una «función subalterna». También podría corresponder a una au-
toridad competente para la aprobación formal ex ante o ex post, o una autoridad de contacto. El asesoramiento 
y la tutoría son papeles activos, pero están orientados explícitamente a dejar la autoridad, la responsabilidad y la 
iniciativa en manos de las personas asesoradas y tutorizadas. En un caso extremo, un papel pasivo sería limitarse 
a esperar que alguien pida asesoramiento o apoyo, o escuchar sin proponer.

Para cualquier socio, funcionar sin consultas o con consultas limitadas puede ser perfectamente positivo, efectivo 
y eficiente, y también puede ser todo lo contrario. En relación con el DC, hasta la fecha los socios de desarrollo han 
tendido a asumir papeles activos no adecuados a la intención de impulsar o mantener el compromiso de los intere-
sados nacionales.

consejo. El lenguaje invita a la evasión y la formalidad: la «consulta» puede haber sido formal, pero en realidad puede 
que se haya dejado poco margen de expresión a la parte consultada. «Trabajar como socios» y «hacer cosas juntos» 
pueden ser eufemismos que encubran una situación en la que una parte dirige y decide mientras que la otra asume 
tareas de poca importancia. Si se utiliza de una manera inadecuada, la herramienta 3 puede ocultar diferencias en las 
funciones que van en contra de la finalidad de la herramienta, que es impulsar un diálogo franco sobre las diferencias.

vínculos. Esta herramienta está directamente vinculada a las herramientas 6, relativa a la capacidad y el diseño de 
la gestión del cambio; 7, relativa a la secuenciación de las intervenciones de reforma y DC; y 8, relativa al marco de 
resultados de la intervención del DC. El vínculo se debe a su funcionamiento como herramienta de diálogo, por ejem-
plo, entre las agencias de desarrollo y las autoridades sectoriales acerca de las funciones que debería desempeñar 
cada parte en todas las etapas de diseño y ejecución adicional de DC.



31

h e r r A m i e n t A  3 :  F u n c i o n e s  d e  l o s  s o c i o s  e n  l o s  P r o c e s o s  d e  d c

h
e
rr

a
m

ie
n
ta

 3
a
: 

 F
u
n
c
io

n
e
s 

d
e
 l
o
s 

p
ro

c
e
so

s 
d
e
 d

e
sa

rr
o
ll
o
 d

e
 l
a
  

c
a
p
a
c
id

a
d
 y

 a
p
o
yo

 a
l 
d
e
sa

rr
o
ll
o
 d

e
 l
a
 c

a
p
a
c
id

a
d

ta
re

a
/F

u
n

ci
ó

n
in

te
re

sa
d

o
s 

d
el

 s
ec

to
r 

n
ac

io
n

al
 

d
e 

o
rg

an
iz

ac
io

n
es

 p
ú

b
lic

as
/n

o
 

p
ú

b
lic

as

s
o

ci
o

s 
d

e 
d

es
ar

ro
llo

 y
 a

g
en

te
s 

 
q

u
e 

ac
tú

an
 p

o
r 

su
 c

u
en

ta

e
fe

ct
o

s 
en

 e
l 

co
m

p
ro

m
is

o
 y

 
la

 
so

st
en

ib
ili

d
ad

 (5
)

e
fe

ct
o

s 
en

 la
 

ef
ic

ie
n

ci
a 

y 
la

 
ef

ec
ti

vi
d

ad
 d

e 
la

 t
ar

ea

A
ct

iv
a 


—
 —

 —


 P
as

iv
a

A
ct

iv
a 


—
 —

 —


 P
as

iv
a

A
sc

en
d

en
te

 —
 d

iá
lo

g
o

 a
m

p
lio

D
iá

lo
go

 e
nt

re
 a

ge
nc

ia
s 

de
 f

in
an

ci
ac

ió
n 

y 
au

to
rid

ad
es

P
ar

tic
ip

ac
ió

n 
d

e 
o

rg
an

iz
ac

io
ne

s 
d

e 
la

 
so

ci
ed

ad
 c

iv
il

A
sc

en
d

en
te

 —
 A

n
ál

is
is

 d
el

 s
ec

to
r/

d
e 

la
 c

ap
ac

id
ad

P
ro

pu
es

ta
 d

e 
pr

oc
es

o

E
la

bo
ra

ci
ón

 d
e 

lo
s 

té
rm

in
os

 d
e 

re
fe

re
nc

ia

C
on

tr
at

ac
ió

n 
de

 r
ec

ur
so

s,
 s

i e
s 

pr
ec

is
o

G
es

tió
n 

de
l p

ro
ce

so

D
ifu

si
ón

 d
e 

lo
s 

re
su

lta
do

s

C
on

fig
ur

ac
ió

n 
d

el
 p

ro
gr

am
a 

d
e 

la
 r

ef
or

-
m

a/
de

l D
C

A
sc

en
d

en
te

 —
 in

cl
u

si
ó

n 
d

el
 d

c
 e

n 
lo

s 
p

ro
g

ra
m

as
 d

e 
tr

ab
aj

o

M
ov

iliz
ac

ió
n 

de
 lo

s 
in

te
re

sa
do

s 
na

ci
on

al
es

M
ov

iliz
ac

ió
n 

de
 lo

s 
in

te
re

sa
do

s 
fin

an
ci

ad
or

es

A
sc

en
d

en
te

 —
 P

re
p

ar
ac

ió
n 

d
el

 d
is

eñ
o

 
d

el
 d

c

P
ro

pu
es

ta
 d

e 
un

 p
ro

ce
so

 d
e 

di
se

ño

E
la

bo
ra

ci
ón

 d
e 

lo
s 

té
rm

in
os

 d
e 

re
fe

re
nc

ia

C
on

tr
at

ac
ió

n 
de

 r
ec

ur
so

s 
si

 e
s 

pr
ec

is
o

(5) Indíquese cómo puede afectar la distribución de funciones real o prevista al compromiso y la sostenibilidad, y en la columna siguiente 
cómo puede afectar a la eficiencia. DFID (Department for International Development), A platform approach to Improving public 
financial management, London, 2005.
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herramienta 4:  creación del marco: descripción 
del sector y agentes de la 
gobernanza (6)

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

Esta herramienta tiene por objetivo aclarar las prioridades a nivel sectorial y subsectorial. Lo hace ayudando a los 
usuarios a identificar las organizaciones básicas —tanto públicas como privadas y de la sociedad civil— que 
tienen un papel significativo a la hora de pedir, determinar, supervisar, entregar y dar cuenta del conjunto de 
los productos que se consideran esenciales en relación con los resultados políticos actuales y futuros de un sector.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta es pertinente en las primeras fases de la evaluación sectorial y el diálogo acerca de quién ha de par-
ticipar en los posibles procesos de DC y apoyo al DC. Además, la herramienta puede servir en cualquier momento 
para desencadenar un diálogo sobre las cuestiones relacionadas con la gobernanza y la responsabilización en un 
sentido amplio, cuyos resultados contribuirán al diseño de actividades orientadas a incrementar la gobernanza den-
tro de la mejora de la capacidad del sector.

• Los agentes locales pueden usar la herramienta para aclarar las opciones estratégicas relativas a la elección de 
las organizaciones en las que se llevará a cabo la acción prioritaria en DC, y a cómo reforzar las relaciones de 
gobernanza y responsabilización en un sector.

• Los socios de desarrollo pueden usar la herramienta para documentar los procesos de programación de las es-
trategias nacionales, como antecedentes para el diálogo con los agentes locales y para documentar la toma de 
decisiones acerca del apoyo específico a un sector.

• La herramienta se puede utilizar también en el diálogo entre los interesados locales y los socios de desarrollo.

cómo usar la herramienta

La herramienta consta de dos partes: un diagrama y una matriz. El diagrama permite realizar una presentación grá-
fica simplificada de los agentes clave del sector. Los pasos que se han de seguir son:

(1) Identificar las organizaciones básicas que tienen o deberían tener una función significativa en el sector para con-
seguir resultados sectoriales amplios.

(2) Tener en cuenta a las organizaciones y los agentes que desempeñan las funciones siguientes:

a.) organizaciones y grupos de interés de la sociedad civil que representan la «voz» y la demanda de servicios, o para 

quienes la responsabilización debería ser importante;

b.) agencias y unidades de primera línea que actualmente prestan servicios, proveedores tanto públicos como privados, 

incluidas las autoridades locales pertinentes;

c.) agencias de nivel central que intervienen en la elaboración de políticas y la gobernanza de los niveles subsidiarios;

d.) instituciones de control y salvaguarda que ciñen el «sistema operativo» a la tarea, y

e.) el sistema político, incluidos el Parlamento, los ayuntamientos, los partidos políticos y el gabinete, si procede.

(3) Localizar las organizaciones gráficamente. El gráfico se puede dibujar en papel de pared o en rotafolios, o bien 
en un ordenador, a partir de la figura 3 siguiente:

(6) Esta herramienta se basa en el documento de referencia nº 4 de EuropeAid, Análisis y gestión de la gobernanza en las operaciones 
sectoriales (2008).This tool builds on EC Tools and Methods Series, Guidelines No 3, Making technical cooperation more effective, 
March 2009.
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(4) Evaluar el panorama que se perfila:

• ¿Se ha incluido a todos los agentes significativos? ¿Hay «vacíos» que puedan afectar a los resultados del sector 
(por ejemplo falta de participación del sector privado o falta de atención a las opiniones de las poblaciones des-
favorecidas)?

• ¿Qué tipo de relaciones hay entre los agentes? ¿Son efectivos los mecanismos de la gobernanza y funcionan las 
relaciones de responsabilización?

• ¿Garantizan los canales de comunicación básicos las consultas, el flujo de datos, la supervisión, las instrucciones, 
la presentación de informes y el control?

(5) Establecer qué necesidades de DC se desprenderían de este panorama:

• ¿Reforzar el «sistema sectorial» recurriendo a los agentes adecuados y haciendo que las relaciones entre ellos 
sean fluidas?

• ¿Reforzar la capacidad de los distintos agentes para desempeñar su función?

• ¿Cuáles de las necesidades deberían tener prioridad a corto plazo y cuáles se deberían dejar para más adelante?

Fuente: EuropeAid. 2008. Documento de referencia nº 4: Análisis y gestión de la gobernanza en las opera-

ciones sectoriales.

Figure 3: Marco de evaluación de la gobernanza del sector
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politico / gobierno
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descripción de las relaciones de gobernanza y de responsabilización. La matriz permite evaluar las relacio-
nes de gobernanza y responsabilización entre los agentes del sector:

(1) «mezcla» de mecanismos de gobernanza. La mezcla determina el funcionamiento de un sector. Se ha de 
averiguar cuáles son la fuerza y la importancia relativas de los mecanismos de gobernanza formal e informal.

(2) información acerca de la gobernanza del sector y claridad. ¿Están suficientemente claras las «reglas» del 
juego del sector? ¿Son completas? ¿Están disponibles? ¿Las conocen los agentes?

(3) capacidad de respuesta de la gobernanza. ¿Están los agentes y las agencias sujetos a una orientación cen-
tral suficientemente previsible y en línea con las políticas formales, o bien la toma de decisiones es más arbitraria, 
discrecional y ad hoc?

(4) responsabilización y capacidad de respuesta. ¿Qué mecanismos evitan que las personas a quienes se les 
ha confiado el poder abusen de este y en qué medida es efectiva la supervisión? ¿Tiene alguna consecuencia la 
presentación de cuentas en quienes se consideran responsables?

(5) capacidad de gobernanza y responsabilización. ¿Están disponibles los recursos y la capacidad en la cantidad, 
la calidad y el momento necesarios para que los agentes puedan aplicar las directivas sobre gobernanza y cumplir 
sus obligaciones en materia de responsabilización? ¿Son transparentes los flujos y la gestión de los recursos?

Antecedentes e información detallada

La herramienta permite identificar los límites organizativos del sector o el subsector para el que se está estudiando o 
se debería estudiar el DC (recuadro 4). Se toman en consideración diferentes categorías de organizaciones (agencias 
de primera línea, agencias de nivel central, instituciones de control y salvaguarda, sistema político y organizaciones 
de la sociedad civil que representan a la voz y a la demanda de servicios).

La herramienta parte del supuesto de que los sectores se han de entender de una manera holística y global, pues las 
relaciones existentes dentro del sector y con los factores externos son cruciales para la dinámica de este. Por lo tan-
to, a menudo las políticas han de incorporar una visión amplia (y las políticas específicas del subsector han de refle-
jarla). Sin embargo, cuando se trata de hacer que las políticas sean operativas en programas (y en este caso en ini-
ciativas de DC), suele ser más necesario empaquetar las acciones de una manera factible en subprogramas que con 
frecuencia disfrutan de un claro anclaje institucional.

La herramienta permite examinar la gobernanza del sector, que abarca las «reglas del juego» de este: quién decide las 
prioridades, cómo se distribuyen los recursos, cómo se ejerce la autoridad, quién es responsable, formal o informal-
mente, y ante quién. Así pues, la gobernanza y la responsabilización son dos caras de una misma moneda: los que 
gobiernan (a quienes se suele llamar «principales») han de ser capaces de pedir cuentas a los gobernados (a quienes 
se suele llamar «agentes»). En las democracias liberales, se considera que las elecciones son el mecanismo último 
con el que los votantes responsabilizan a los gobiernos; en los sistemas monopartidistas, se supone que los miem-
bros del partido responsabilizan a los dirigentes de este. En una organización, el consejo de administración pedirá 

recuadro 4: organizaciones que se han de tomar en consideración. ejemplo del sector 
del transporte

organizaciones y grupos de interés de la sociedad civil: Asociaciones de transporte, usuarios de las 
carreteras (si están organizados), grupos medioambientales, sindicatos de conductores, proveedores de bie-
nes y servicios al sector, exportadores e importadores de mercancías.

Agencias de primera línea que prestan servicios: Unidades de mantenimiento o supervisión de carre-
teras públicas y privadas, unidades de policía, trabajadores de los peajes, fondos de carreteras, autoridades 
locales responsables de las carreteras terciarias.

Agencias de nivel central: Ministerio de Transporte, Ministerio de Obras Públicas, jefatura de policía, au-
toridad medioambiental.

instituciones de control y salvaguarda: Auditor general, defensores del pueblo, sistema de reclamación 
y recurso, sistema judicial.
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cuentas a los directores ejecutivos. En las redes informales de patrocinio, los clientes rinden cuentas a los patrocina-
dores, pero los segundos también pueden ser en parte responsables ante los primeros.

consejo. Al centrarse únicamente en los agentes significativos, esta herramienta invita a simplificar una red de 
agentes y relaciones que suele ser compleja. Evidentemente, pasar por este proceso de simplificación al principio de 
uno de diálogo es arriesgado, y esto demuestra que las herramientas no se pueden usar de un modo secuencial. Los 
usuarios han de ir retrocediendo y avanzando hasta que el panorama resulte satisfactorio y claro.

vínculos. Esta herramienta está estrechamente vinculada a la herramienta 5, «Análisis de la política económica y de 
las partes interesadas».
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herramienta 4a:  cuestiones tocantes a la 
evaluación de las relaciones de 
gobernanza del sector

Parámetros cuestiones/Preguntas

evaluación 
(con detalles de 

los agentes clave a 
los que se refiere)

mezcla de  
mecanismos  

de gobernanza

• ¿A quién deben lealtad los agentes clave (jefe, patrocinador, 
agencia de financiación, objetivo de la organización, agentes 
externos [como una asociación profesional, un sindicato o un 
partido político])?

• ¿Está suficientemente claro quién ejerce la gobernanza formal?

• ¿Los mecanismos de gobernanza formal son más fuertes que 
los de gobernanza informal o bien son más débiles?

• ¿Los mecanismos de gobernanza informal son complementarios 
en gran medida o bien compiten con los de gobernanza formal?

información  
sobre la  

gobernanza

• ¿Hay previstas instrucciones adecuadas de gobernanza para 
el sector?

• ¿Hay un flujo de entrada oportuno y continuo de directivas 
sobre gobernanza?

• ¿Están las directivas sobre gobernanza públicamente disponi-
bles y pertinentemente compartidas dentro de la organización?

capacidad de 
respuesta de  

la gobernanza

• ¿Está el actor o la agencia sujeto a una orientación central pre-
visible o bien a un control y unas órdenes arbitrarios y discre-
cionales?

• ¿Están las directivas sobre gobernanza en línea con las políti-
cas formales generales?

capacidad  
de gobernanza

• ¿Hay recursos y capacidad disponibles en la cantidad, la calidad 
y el momento adecuados para que los agentes puedan aplicar 
en gran medida las directivas sobre gobernanza?

• ¿Son transparentes los flujos y la gestión de los recursos?

responsabili-
zación

• ¿Es el sistema de responsabilización (responsabilidades, fre-
cuencia, formato y procesos de presentación de cuentas) con-
gruente con los mecanismos de gobernanza?

• ¿Imponen y aplican los gobernantes sanciones, recompen-
sas u otras medidas basadas en la presentación de cuentas?

información  
sobre la respon-

sabilización

• ¿Está públicamente disponible la información relativa a la fun-
ción de responsabilización y se hace llegar adecuadamente a las 
partes interesadas pertinentes del sector público y ajenas a él?

• ¿Está disponible la información relativa a la responsabilización 
en el momento oportuno?

capacidad de 
respuesta de  

la responsabili-
zación

• ¿Responde la responsabilización a las directivas clave sobre 
gobernanza, de modo que se pueda evaluar el cumplimien-
to de estas?

• ¿Cubre la responsabilización adecuadamente los insumos, los 
procesos y los resultados?

capacidad de 
responsabili-

zación

• ¿Son los recursos y la capacidad adecuados para cumplir las 
obligaciones en materia de responsabilización?

• ¿Es adecuada la proporción de los recursos y la capacidad 
dedicados a la responsabilización respecto de los recursos 
generales disponibles?
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herramienta 5:  análisis de la política económica 
y de las partes interesadas

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La herramienta tiene por objetivo mejorar el realismo y la pertinencia de las ambiciones y las intervenciones de DC en 
el sector. Para ello realiza un análisis rápido de:

• los factores contextuales transversales significativos, vinculados en su mayor parte a factores de política eco-
nómica más amplios, que permitirán o limitarán la capacidad y la actuación de las organizaciones del sector, y

• el apoyo probable de los interesados significativos al DC y al cambio y también la resistencia que ofrecen ante estos.

La herramienta sirve para establecer modos de reforzar el apoyo y superar la resistencia al cambio y al DC, y de dise-
ñar un DC realista en el contexto de política económica y teniendo en cuenta las posiciones de las partes interesadas.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta es pertinente en todas las fases de los procesos de desarrollo y resulta esencial cuando se plantean 
iniciativas de DC importantes.

• Los agentes locales suelen conocer el terreno institucional y político. La herramienta puede ayudar a hacerlo ex-
plícito (por ejemplo entre un grupo de agentes con mentalidad reformista) e impulsar el pensamiento estratégico 
acerca de las oportunidades y los callejones sin salida del DC y la reforma.

• Los socios de desarrollo pueden usar la herramienta para documentar los procesos de programación de estra-
tegias nacionales, como información previa para un diálogo realista con los agentes locales acerca del terreno 
de juego, y para documentar la toma de decisiones acerca de la reforma estratégica y de las oportunidades y los 
callejones sin salida del DC.

• La herramienta se puede usar también en el diálogo entre los interesados locales y los socios de desarrollo.

cómo usar la herramienta

La herramienta consiste en dos matrices y un diagrama:

• Herramienta 5.a. Análisis del contexto institucional y de la economía política. Se trata de una matriz con la 
que se pueden identificar los factores institucionales y de la economía política que modelan la actuación del sector.

• Herramienta 5.b. matriz de evaluación de los agentes y análisis de las partes interesadas. La matriz invita 
al usuario a pensar en los posibles interesados y sus intereses y en los posibles recursos. La matriz sirve para 
efectuar un análisis detallado.

• Herramienta 5.c. gráfico del círculo de influencia. Esta herramienta aporta una visión general. Se basa en los 
detalles de la matriz de evaluación de los agentes.

La información que se precisa para las herramientas se puede obtener de conocimientos propios, informadores cla-
ve y estudios especiales. Las herramientas están pensadas para usarlas en talleres, pero también pueden servir pa-
ra una preparación individual. Pueden utilizarse para resumir los resultados de un análisis adecuado o para atender 
a la necesidad de un análisis más detallado.

Antecedentes e información detallada

Las herramientas se centran en el modo en que la capacidad de las organizaciones clave del sector de desempeñar 
funciones esenciales se ve positiva o negativamente influida por los factores institucionales y de la economía políti-
ca más amplios, que superan el sector, y por los intereses y el poder de las partes interesadas. Así pues, se ocupan 
tanto de los factores (herramienta 5.a), como de los diferentes agentes y partes interesadas (herramientas 5.2 y 5.3). 
Las herramientas ayudan a contestar a las preguntas siguientes: ¿Qué factores contextuales explican por qué la ca-
pacidad actual es la que es? ¿Qué factores contextuales hacen posible o limitan el DC y el cambio? ¿A quién le inte-
resa mantener la situación tal como está y a quién le conviene cambiar la capacidad?
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Las herramientas permiten presentar de un modo sencillo los factores y agentes (o interesados) clave que influirán en 
el éxito de cualquier proceso de DC o de cambio. Sin un entorno propicio y el apoyo y la participación activos de los 
agentes clave, el proceso de DC o reforma no tendrá éxito. Si hay agentes poderosos que luchan contra el DC, acti-
va o pasivamente, este no funcionará.

La imagen del apoyo y la resistencia al DC y al cambio no es estática. El mapa trazado con esta herramienta cambia-
rá con el tiempo y puede verse influido por ciertos factores. Si el mapa se traza en un proceso participativo, es pro-
bable que las percepciones que tengan los participantes de los intereses de las partes interesadas cambien.

La herramienta permite entablar un diálogo acerca de la disponibilidad para el DC de las personas con intereses y 
voz o poder relacionados con el DC. Es evidente que la disponibilidad depende de los objetivos y el alcance del DC.

Por lo tanto, la herramienta no se puede usar en abstracto, sino que debe mencionar como mínimo dos indicaciones 
amplias de la dirección del cambio. Es probable que se precise un análisis repetido para evaluar de un modo más 
preciso dónde y cuándo se inclinará la balanza a favor del DC y el cambio.

Algunos elementos del DC pueden suscitar más resistencia que otros, y es posible que se hayan de posponer hasta 
que se llegue a una situación propicia mediante pasos menos polémicos.

Aunque en un taller se puede establecer un panorama inicial basado en impresiones y anécdotas, para una estima-
ción más precisa es necesario aplicar métodos de recogida de datos cualitativos. Para que los esfuerzos que se rea-
licen con vistas al DC y la reforma sean exhaustivos, la recogida y el análisis de los datos cualitativos los han de efec-
tuar personas que conozcan bien a los agentes.

Las herramientas están diseñadas para presentar la situación tal como es, no como debería ser.

herramienta 5a. Análisis del contexto institucional y de la economía política. La matriz se presenta como 
una lista de control que invita a evaluar los factores típicos institucionales y de la economía política de los diferentes 
sectores que pueden influir en las perspectivas de éxito del DC o la reforma en algún sector. No obstante, es impor-
tante pensar más allá, pues puede ser que la lista de control no recoja todos los factores que se deberían conside-
rar. La lista de control permite clasificar: cuanto más alta sea la puntuación, menos propicio será el contexto para la 
reforma y el DC del sector.

herramienta 5b. matriz de evaluación de los agentes. La herramienta 5.b consiste en una matriz de cinco co-
lumnas y las filas necesarias para cubrir a todos los interesados significativos.

Los agentes pueden ser organizaciones (por ejemplo el Ministerio de Hacienda, asociaciones de empresarios), pero 
por lo general este nivel de generalización es demasiado elevado. El análisis debe alcanzar a los individuos/puestos 
pertinentes, o a grupos reducidos (por ejemplo «diputados con mentalidad reformista del partido en el poder»). En la 
matriz se sugieren diversos grupos de interesados que podrían ser pertinentes desde una perspectiva sectorial. Se 
trata de una simple indicación y solo se incluye para invitar a una reflexión abierta acerca de cuáles podrían ser los 
interesados cruciales. La descripción de los agentes y la gobernanza del sector sugerida en la herramienta 3 debe 
servir para decidir a quién incluir en el análisis.

• intereses perseguidos. ¿Por qué participa el agente en el DC y el cambio? ¿Qué intereses persigue el agente 
y qué objetivos pretende alcanzar? Téngase en cuenta que la mayor parte de los agentes pueden perseguir una 
mezcla de intereses en conflicto. En un principio, los intereses descritos podrían cubrir las cuestiones que estén 
en juego para el agente en el escenario político del DC y la reforma del sector. Cuando se especifiquen los ob-
jetivos del DC o la reforma, el apoyo o la oposición del agente al cambio podrían variar y se tendrían que volver 
a evaluar. El análisis de los intereses de los agentes se podría resumir en una escala de tres puntos: apoyo (+ 1), 
indecisión/neutralidad (0) u oposición (– 1).

• recursos/poder de influencia. Los recursos para la influencia incluyen la autoridad formal (que un secretario 
pueda dar órdenes a subordinados), los derechos formales (que los diputados puedan votar) y el acceso formal 
(al gabinete, al jefe del servicio civil, etcétera). Los recursos incluyen también las redes informales, las alianzas 
y las relaciones patrón-cliente (en torno a un partido político, a un grupo étnico o a una asociación de antiguos 
alumnos). Para entender los modelos de influencia puede ser esencial entender quién conoce a quién y por qué 
y cómo lo conoce.

• El poder relativo de las partes interesadas para influir se puede resumir con una escala de tres puntos: elevado (3), 
medio (2) y bajo (1). Los interesados sin recursos no participan (0) y por lo tanto no deberían entrar en el análisis de la 
situación actual, pero podrían convertirse en agentes importantes en el futuro si se les capacita de alguna manera.

• importancia de la cuestión. Las partes interesadas pueden estarlo en los resultados de los procesos de DC 
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y tener recursos considerables, pero la importancia que conceden a la cuestión varía y, por lo tanto, no todas se 
comprometen en igual medida en el progreso del DC o la reforma. En esta columna se puede indicar la impor-
tancia que un interesado concede a la cuestión, una vez más aplicando una escala de tres puntos: elevada (3), 
media (2) o baja (1).

• Puntuación del interesado. La puntuación final combina los intereses, el poder y la tendencia de cada intere-
sado. Multiplicando las puntuaciones de las otras columnas se obtendrá una cifra entre + 9 (poder elevado, muy 
a favor del DC/de la reforma), 0 (en realidad no se trata de un interesado) y – 9 (poder elevado, muy en contra del 
DC/de la reforma).

• La puntuación —y el total de todos los interesados— dará una idea general del balance a favor o en contra del DC/
de la reforma y de los niveles de controversia que quepa esperar (las puntuaciones elevadas, tanto a favor como en 
contra de la reforma, corresponderán probablemente a niveles elevados de conflicto/controversia). Evidentemente, 
no es probable que el análisis de un interesado sea lo suficientemente preciso como para poderse resumir en 
una cifra que refleje el balance general, pero teniendo en cuenta esa cifra al sumar las puntuaciones de todos los 
interesados se podrían vislumbrar las oportunidades de éxito del DC/de la reforma.

herramienta 5c. círculo de influencia. El círculo de influencia ofrece un panorama útil del análisis más detallado. 
Los interesados se sitúan más cerca o más lejos del centro según la clasificación. El círculo presenta la ventaja de re-
flejar a los «indecisos», un grupo que podría definirse y posibilitar o impedir un proceso de DC. Por lo tanto, influir en 
esos interesados puede resultar crucial.

consejo. El análisis de la economía política y los interesados no es una ciencia objetiva. Aunque la mayor parte de los 
interesados se haya formado una idea de los factores de la economía política y de las razones legítimas que lo posicio-
nan a favor o en contra del cambio, el análisis de estas cuestiones se puede rebatir y considerar polémico. El análisis 
de la economía política y los interesados también corre el riesgo de llegar a ser trivial y superficial, especialmente si se 
realiza en un periodo breve en un taller. Los agentes clave que operan a alto nivel en un sector suelen tener un análi-
sis tácito, pero muy matizado, y pueden considerar que no es de su interés compartirlo con otros. Antes de realizar el 
análisis, conviene plantearse si se prevé compartirlo con otros o bien considerarlo una parte de la preparación inter-
na para la toma de decisiones estratégicas, ya sea en una organización sectorial, ya en una agencia de financiación.

vínculos. El análisis de la economía política y de los interesados detalla el contexto y las posiciones de los agentes 
identificados en la herramienta 3. El análisis contribuye a la herramienta 6, relativa al diseño de la gestión del cambio 
y el DC, en el que se tendrán que especificar las acciones necesarias para dirigir a los diferentes interesados, y la he-
rramienta 7, relativa a la secuenciación para la intervención a favor del DC y la reforma. La herramienta 7 exige que el 
diseño del DC refleje los niveles de apoyo y resistencia al cambio.

recuadro 5: trucos y consejos

En las casillas donde no haya nada importante que poner, más vale no poner nada. Es usted quien controla 
la matriz, ¡no permita que la matriz le controle a usted!
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herramienta 5a:  análisis del contexto 
institucional y de la economía 
política
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A. contexto general con influencia en 
la elaboración de políticas

A1 Normalmente, las políticas sectoriales tie-
nen el respaldo del gabinete

A2 Normalmente, las políticas sectoriales tie-
nen el respaldo del Parlamento

A3 Las políticas sectoriales tienen el respaldo 
del Ministerio de Hacienda

A4 Los partidos políticos dependen de las 
posiciones políticas

A5 Las políticas formales orientan la acción 
de los ministros

A6 Las políticas formales orientan a los 
funcionarios

A7 Los fallos políticos tienen consecuencias 
políticas

A8 El nivel de cumplimiento de las políticas y 
leyes es elevado

B. recursos del sector, mecanismos 
de asignación presupuestaria y 
gestión de la hacienda pública

B1 El proceso presupuestario responde a 
necesidades políticas

B2 El presupuesto se ejecuta en gran medida 
según lo previsto

B3 La dotación presupuestaria para los sec-
tores equilibra los salarios y los costes 
recurrentes

B4 La dotación presupuestaria se correspon-
de con los planes sectoriales finales

B5 Los fondos se ponen a disposición de los 
sectores en el momento adecuado

B6 Las transferencias y las asignaciones son 
transparentes
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Ámbito de capacidad sectorial
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c. Factores que influyen en la capaci-
dad organizativa

C1 Los incentivos materiales a la actuación en 
el sector público son razonables

C2 Los incentivos morales son razonables

C3 La fuerza y las competencias del perso-
nal se corresponden con las ambiciones 
políticas

C4 El empleo del sector público no está vin-
culado a patrocinios

C5 La reforma efectiva del funcionariado abor-
da las limitaciones de la actuación

C6 En general, hay una cultura de la actuación

C7 Los proveedores de primera línea disponen 
de los medios y la autonomía pertinentes

C8 Las prácticas de liderazgo animan al per-
sonal a actuar y tomar iniciativas

d. marco general de responsabili-
zación y supervisión

D1 Las auditorías son efectivas y las observa-
ciones dan lugar a acciones o sanciones

D2 La supervisión parlamentaria es efectiva

D3 La supervisión tiene una calidad razona-
ble y sirve para realizar ajustes

D4 Los datos de la supervisión están pública-
mente disponibles

D5 La sociedad civil participa en la supervisión
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Ámbito de capacidad sectorial
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D6 Los grupos de usuarios tienen voz

D7 Las instituciones públicas son sensibles 
a las quejas

e. creación de redes y relaciones con 
interesados críticos, incluidos los 
socios de desarrollo

E1 Existe una amplia tradición de consultas 
formales e informales

E2 El sector público coopera fácilmente con 
los demás

E3 Los socios de desarrollo desempeñan un 
papel de segunda categoría

E4 El personal puede funcionar en red más allá 
de los límites de la organización

F. otros
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herramienta 5b:  matriz de evaluación de los 
agentes

A. cuestión o elemento del dc o la reforma

Agentes por categoría intereses 
rseguidos

recursos/
poder de 
influencia

importancia 
o de la 

cuestión
Puntuación

órgano legislativo  
y partidos políticos

gabinete y niveles  
superiores

hacienda, planificación, 
entidades transversales

Funcionarios del sector

Agencias de primera línea

instituciones de control  
y salvaguarda, sistema 

judicial

sindicatos, asociaciones 
profesionales/industriales

movimientos populares, 
sociales, étnicos y religiosos

universitarios, medios de 
comunicación, organiza-
ciones no gubernamen-

tales

Élites/grupos económicos 
informales

Poseedores del poder local

Agencias de financiación

Agentes regionales  
e internacionales

otros

N.B.: Las categorías de agentes se proponen únicamente a título de ejemplo. En las categorías pertinentes se han de especificar 

uno o más agentes concretos.

Fuentes: M. Grindle. 2004. Tools for the political analysis of reform initiatives (Herramientas de análisis político de las iniciativas de 

reforma). Presentación en PowerPoint; G. Hyden. 2006, Beyond governance: bringing power into policy analysis (Más allá de la 

gobernanza: el poder en el análisis político). Forum for Development Studies 2(33) y B. Nunberg. 2004. Operationalizing political 

analysis: the expected utility stakeholder model and governance reforms (La operatividad del análisis político: el modelo de 

utilidad esperada de los interesados y las reformas de la gobernanza). PremNotes nº 95. Washington DC: Banco Mundial.
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herramienta 5c:  círculo de influencia

Cuando más cerca del centro está el interesado, más influyente e importante es

Fuente: M. Grindle. 2004. Tools for the political analysis of reform initiatives (Herramientas de análisis político de las 

iniciativas de reforma). Presentación en PowerPoint.

Apoyo resistencia

indecios

dc
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herramienta 6:  Gestión del cambio 

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La herramienta 6 evalúa la capacidad de gestión del cambio y sirve para: 1) ajustar las ambiciones relativas a los pro-
cesos de DC y cambio a la capacidad disponible para gestionar el cambio; 2) cambiar o desencadenar acciones pa-
ra aumentar la capacidad de gestionar el cambio, y 3) definir funciones y asignar responsabilidades relacionadas con 
elementos importantes de la gestión del cambio.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta es más pertinente en las primeras fases de la elaboración de la estrategia, el diseño y la planificación 
del DC. La herramienta está destinada principalmente a ser utilizada por los interesados que desean desempeñar un 
papel importante en los procesos de DC o cambio y tienen la posibilidad de hacerlo.

Los socios externos y los facilitadores de procesos pueden usar la herramienta para ayudar a los encargados de la 
gestión del cambio a evaluar su capacidad y especificar sus funciones.

cómo usar la herramienta

La herramienta 6a permite realizar una evaluación cualitativa de las fortalezas y debilidades de la capacidad dispo-
nible para gestionar el cambio que tenga un equipo o un individuo, teniendo en cuenta los recursos internos y los 
contactos externos en sentido ascendente, así como a los clientes/usuarios y a otras organizaciones necesarias pa-
ra que se produzca el cambio.

La evaluación permite plantearse la posible conveniencia de alterar los objetivos, el alcance o la velocidad de los pro-
cesos de DC, o buscar maneras de aumentar las fortalezas de la capacidad de cambio y disminuir las debilidades.

La herramienta 6b es una matriz que sirve para planificar tres funciones esenciales de la gestión del cambio:

• Gestión y comunicación con las partes interesadas.

• Adecuación del contenido.

• Gestión general del cambio.

Si es necesario, la matriz se puede transformar en un plan de acción cuantificable y un diagrama de barras.

Antecedentes e información detallada

Las herramientas adoptan el «enfoque basado en los sistemas abiertos» que se propone en esta guía [la capacidad de 
un equipo de cambio se define por: 1) sus fortalezas y sus debilidades, 2) los interesados, y 3) la capacidad del equi-
po de relacionarse con los interesados], que depende de las aptitudes del equipo y las posiciones de los interesados.

La herramienta 6a se usa para evaluar la capacidad de un equipo (o de un individuo) de gestionar el cambio median-
te una «evaluación de 360º» que abarca las cuatro dimensiones siguientes:

• «sector norte»: la posición de los superiores y autoridades formales e informales, así como el acceso a ellos y la 
capacidad de influir en ellos;

• «sector sur»: la capacidad del equipo, la evaluación del liderazgo, los recursos, las prioridades competidoras y la 
claridad de las tareas y las funciones del cambio;

• «sector este»: las posiciones de los usuarios o clientes en relación con el DC/cambio, así como el acceso a ellos 
y la capacidad de influir en ellos, y

• «sector oeste»: la posición de los interesados importantes en la red más amplia de la oferta de colegas, pares, 
otras organizaciones y socios externos, así como el acceso a ellos y la capacidad de influir en ellos.

La herramienta 6a permite describir las fortalezas y debilidades actuales de las relaciones del equipo de cambio con 
los interesados clave, y las fortalezas y debilidades internas del equipo a la hora de mejorar esas relaciones a favor 
del DC y el cambio. La herramienta ayuda al equipo a formarse una idea realista de si será posible guiar con éxito el 
proceso de cambio.
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La herramienta 6b parte de la idea de que la gestión del cambio comprende tres funciones clave que se han de des-
empeñar a lo largo de todas las fases del proceso de cambio:

• gestión y comunicación con las partes interesadas. A lo largo de todas las etapas de DC/reforma, quizás esta 
sea la tarea más importante para desarrollar y planificar la capacidad. Un diseño técnico inadecuado, una financia-
ción insuficiente o una mala gestión del proceso socavarán el apoyo. Pero ni siquiera un diseño, una financiación 
y una gestión de los aspectos técnicos de la ejecución excelentes aumentarán el apoyo o reducirán la resistencia.

• Adecuación del contenido. Si bien las relaciones con las partes interesadas y la gestión son las «funciones de 
marketing» del cambio, la gestión del cambio también se tiene que centrar en la calidad de los productos necesaria 
para que el marketing sea creíble y útil. Un equipo de cambio ha de tener la capacidad necesaria para elaborar 
productos de calidad (¡pero producirlos no es lo mismo que venderlos!).

• gestión general del cambio. El cambio necesita una capacidad adecuada para dirigir los procesos, al personal 
y a los interesados. ¿Cómo se ejecutará el proceso de DC y quién lo dirigirá? ¿Requiere cambios organizativos 
a medio plazo? ¿Quedará mejor atendido por una unidad de DC/reforma independiente o bien por un grupo de 
trabajo que solo haga un uso parcial de la disponibilidad de los miembros? ¿A quién rendirá cuentas? ¿Cómo se 
coordinará con otros agentes?

La herramienta 6b invita a los usuarios a debatir y planificar cómo se gestionarán las cuestiones claves del proceso 
pertinentes para que el DC y la reforma tengan éxito. Cada casilla de la matriz permite responder a dos preguntas: 
qué se ha de hacer y quién debe hacerlo.

La herramienta 6b incluye tres filas para las tareas clave de gestión del cambio enumeradas más arriba: gestión 
de los interesados, gestión del contenido y gestión del cambio en general. Las columnas de la matriz detallan las 
dimensiones de los procesos de DC, reforma y ejecución. Las dimensiones no son secuenciales ni están claramen-
te definidas, sino que más bien se espera que sean dinámicamente interdependientes a medida que el proceso de 
DC/reforma se despliega y necesita que se vuelva a preparar el programa de trabajo, se modifiquen los parámetros 
de diseño, etcétera.

• Preparación del programa de trabajo. El DC se ha de incluir en un programa político nacional. Esto incluye 
aspectos políticos (por ejemplo insatisfacción de los agentes clave ante la situación existente) y también aspectos 
técnicos (por ejemplo existencia de pruebas de malos resultados o demostración convincente de que es posible 
avanzar).

• Formulación/diseño del dc/de la reforma. Incluye aspectos técnicos (delimitación y secuenciación, véase 
la herramienta 7). También es un ejercicio de comunicación y un ejercicio político para garantizar que, una vez 
aprobados, el DC y la reforma se pueden ejecutar.

• Aprobación. Incluye el compromiso público con el DC/la reforma al nivel adecuado. Cuanto más completa sea 
la reforma y cuanto más afecte a los intereses y normas bien establecidos, más fuerte y más elevado habrá de 
ser el compromiso.

• ejecución. Esta etapa incluye aspectos técnicos y el mantenimiento del impulso necesario para alcanzar y con-
solidar los resultados del DC, para superar la resistencia a medida que surja y para anunciar las victorias y hacer 
uso de los apoyos.

• compleción de una fase, reducción y/o pausa. Los procesos de DC y cambio fructíferos suelen tener perio-
dos de actividad intensa y otros en que esta disminuye. Si en algún momento la resistencia o la fatiga llegan a ser 
abrumadoras, puede ser necesario un periodo de inactividad total. Estos periodos no han de quedar incontrolados, 
sino que se deben gestionar, pues cuando una reforma se extingue por sí misma, es muy difícil volver a empezar.

consejo. En muchos de los esfuerzos dirigidos al DC respaldados por socios externos, los insumos técnicos adole-
cen de una especificación excesiva para «que el contenido sea correcto», mientras que las tareas y las funciones re-
lacionadas con la gestión del cambio están escasamente especificadas. A menudo se pasa por alto que para que el 
cambio sea más exhaustivo es necesario contar con unos recursos de liderazgo considerables (incluidos el tiempo 
y la capacidad) y con el apoyo de los niveles superiores. Las herramientas pueden ayudar a ampliar el alcance de la 
planificación del DC más allá de los aspectos técnicos.

vínculos. Las herramientas se basan en la información sobre los agentes importantes recopilada con las herramien-
tas 3 y 4. Los resultados combinados de la evaluación de la resistencia y el apoyo al cambio, la capacidad de cam-
bio y el diseño de la gestión del cambio contribuyen a las decisiones de delimitación y secuenciación (herramienta 7) 
y al diseño lógico de los procesos de DC y el apoyo (herramienta 8), que deben detallar cómo se gestiona el cambio.
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herramienta 6a:  autoevaluación de la capacidad 
de cambio de 360º

sector norte: capacidad ascendente

Parámetro Fortalezas debilidades

Compromiso de los 
superiores

Apoyo activo de los 
superiores

Confianza de los supe-
riores en el equipo y el 

proceso de cambio

Acceso del equipo a los 
superiores

Capacidad del equipo de 
influir en los superiores

Otros factores relacio-
nales

evaluación general

sector sur: capacidad del propio equipo

Parámetro Fortalezas debilidades

Liderazgo, motivación e 
incentivos del equipo

Claridad en cuanto a los 
objetivos, las tareas, los 
procesos y las funciones 

del equipo

Idoneidad (puntualidad, 
cantidad, calidad) de los 
recursos destinados al 

DC

Prioridad del DC/cambio 
en comparación con 

otras tareas

Apoyo y competencias 
técnicas

Otros factores internos

evaluación general
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sector este: capacidad en relación con los usuarios y/o clientes

Parámetro Fortalezas debilidades

Importancia del DC para 
los usuarios y clientes

Apoyo activo por parte 
de los usuarios y clientes

Acceso del equipo a los 
usuarios y clientes

Capacidad del equipo de 
influir en los usuarios y 

clientes

Otros factores relaciona-
dos con los usuarios y 

clientes

evaluación general

sector oeste: capacidad en relación con las redes de proveedores

Parámetro Fortalezas debilidades

Compromiso de los 
interesados importantes 

de la red

Apoyo activo de pares, 
colegas, socios externos

Confianza de las redes en 
el equipo y el proceso de 

cambio

Acceso del equipo a las 
redes

Capacidad del equipo de 
influir en las redes

Otros factores relaciona-
dos con las redes

evaluación general
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herramienta 6b:  diseño de la gestión del 
cambio/dc

grupos de tareas

Dimensiones de  
los procesos de DC

gestión y 
comunicación 
con las partes 

interesadas

Movilización y manteni-
miento del apoyo, ges-

tión de la oposición, 
adecuada participación 
formal/informal, consulta

Adecuación del 
contenido

Aporta pruebas, datos 
y conocimientos ade-

cuados para el proceso

gestión general 
del cambio

Liderazgo, toma de de-
cisiones, coordinación

Preparación del programa de 
trabajo

Preparar y seguir los programas 
de trabajo pertinentes de un modo 
adecuado y oportuno (programa 
político, programas de los minis-
terios, funcionarios civiles, grupos 
de presión, medios de comunica-
ción, etc.)

Formulación/diseño de los el-
ementos del dc/de la reforma

Delimitación/secuenciación, plani-
ficación de detalles a un nivel ade-
cuado, cálculo de costes, nego-
ciación de posible apoyo externo, 
análisis del riesgo

Aprobación

Apoyo formal e informal o acepta-
ción por parte de los poseedores 
del poder/de la autoridad, publi-
cidad adecuada de la aprobación

ejecución

Incluidos el trabajo en equipo, la 
visibilidad, la supervisión y la infor-
mación de retorno adecuados y la 
adaptación a nuevas condiciones

retirada progresiva/interrup-
ción

Preparación de la reducción si 
procede, o cierre del proceso de 
un modo que permita retomarlo 
en el futuro

N.B.: Tareas concretas y responsables de su realización.

Fuente: M. Grindle. 2004. Tools for the political analysis of reform initiatives (Herramientas de análisis político de las iniciativas de 

reforma). Presentación en PowerPoint.
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herramienta 7:  secuenciación y delimitación 
del campo del dc y la reforma

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La herramienta 7 tiene por objetivo garantizar que los esfuerzos que realizan el DC y la reforma se secuencian y de-
limitan adecuadamente.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta se debe usar cuando un proceso de DC o reforma se acerca a la etapa operativa, como un insumo 
para la toma de decisiones acerca del campo de aplicación del cambio, para la secuenciación del cambio y para una 
posible organización del cambio en pasos, plataformas o etapas discretos.

• Los responsables de la toma de decisiones, los altos directivos y los agentes del cambio pueden utilizar la herra-
mienta para analizar las opciones de secuenciación y delimitación.

• Los socios externos y los delimitadores del proceso pueden utilizar la herramienta para ayudar a los interesados 
nacionales en su análisis de opciones.

cómo usar la herramienta

La herramienta consiste en una matriz resumen que permite formarse una amplia visión general de las caracterís-
ticas clave de las intervenciones propuestas para el DC (su dificultad relativa), a partir de análisis previos realizados 
con otras herramientas. Basándose en las características, los usuarios pueden definir la etapa/fase o plataforma a la 
que debe pertenecer la intervención.

Antecedentes e información detallada

La herramienta 7 es un «trabajo en curso». No se puede generalizar sobre la manera de delimitar y secuenciar el DC 
y otros esfuerzos para la reforma en las circunstancias de todo el país y es casi igualmente difícil generalizar más allá 
de trivialidades acerca de los factores que cabría tener en cuenta al decidir cómo secuenciar y delimitar.

Esta herramienta se basa en las evaluaciones previas e invita a los profesionales a tener en cuenta:

• los ámbitos del dc/de la reforma del sector o las organizaciones que más precisan mejorar la prestación de 
servicios o la efectividad normativa (vendrán de la herramienta 2);

• las conclusiones estratégicas acerca de los motores y las limitaciones del DC y la reforma que se extraigan 
del análisis del contexto institucional y político (herramienta 5);

• la posible conveniencia de adoptar un enfoque del DC/de la reforma centrado en los «inicios básicos»;

• la complejidad inherente a la capacidad (véase más abajo);

• las distintas y no exclusivas opciones de promoción del cambio y el DC;

• el poder que hay detrás de los elementos del DC/de la reforma y la resistencia que suscita (herramienta 5);

• la capacidad de gestión del cambio (desde la herramienta 6), y

• la secuenciación/delimitación resultante expresada en forma de posibles etapas o plataformas para el DC/
la reforma.

La herramienta 7 es un cuadro global que puede ayudar en la toma de decisiones para una secuenciación y una de-
limitación más explícitas y transparentes.

La adecuación de la secuenciación y la delimitación es un proceso iterativo que consiste en un análisis cada vez más 
refinado de las necesidades, los motores y limitaciones, las complejidades técnicas y los modelos de apoyo y resis-
tencia al DC. Y un cuadro global no puede recoger los matices de estas consideraciones.
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No es probable que la capacidad se desarrolle a pasos agigantados. La capacidad sostenible del sector público 
solo se puede desarrollar paralelamente a la capacidad de los agentes no estatales, y especialmente a medida que los 
agentes económicos y los ciudadanos desarrollan su capacidad de producir y de exigir un estado competente y receptivo.

Si los socios de desarrollo presionan para un DC o una reforma excesivamente ambiciosos basados en sus percep-
ciones de las normas de la gestión pública en otros países, difícilmente serán de ayuda. Para conseguir que los ob-
jetivos respecto del DC sean coherentes con el compromiso y la capacidad de cambio puede ser necesario hacer 
menos de lo que se desea, pero esto, bien hecho, puede ser la mejor opción (recuadro 6).

evaluar la complejidad de la capacidad. El DC se hace con una finalidad concreta, por ejemplo la capacidad de 
aplicar una política fiscal sólida, la capacidad de gestionar un programa de comedor escolar o la capacidad de im-
partir educación de calidad en las aulas.

Una parte de esta capacidad es menos exigente; otra lo es más. Los servicios y los productos se pueden analizar 
en torno a dos ejes que indicarán qué capacidad precisan, como se muestra en el cuadro 4: la complejidad inheren-
te al servicio/producto y la frecuencia y el alcance de los contactos con los usuarios necesarios para prestar el ser-
vicio o entregar el producto.

recuadro 6: «inicios básicos» en el dc sectorial: ¿Qué pueden significar?

La experiencia en la gestión de la hacienda pública ha demostrado que los intentos de saltar de los sistemas 
con resultados pobres a los enfoques más avanzados probados por unos cuantos países industrializados no 
funcionan (1). Desde la perspectiva más amplia del DC, un enfoque centrado en los «inicios básicos» supone 
avanzar con pasos pequeños y graduales:

• Trabajar en la buena gestión de los insumos y procedimientos y en la responsabilización relativa a estos 
antes de pedir cuentas de los resultados a los directivos.

• Reforzar los controles externos y el control y la salvaguarda antes de invocar la responsabilización de los 
directivos.

• Intentar formalizar gradualmente las prácticas informales de liderazgo y gestión, en lugar de sustituirlas 
de golpe por enfoques formales.

• Mejorar la transparencia básica en el funcionamiento de la organización, no orientada a todos, sino a las 
personas con intereses directos claros en la materia (empleados e interesados clave).

• Reforzar la demanda de actuación emergente con raíces nacionales. Esta demanda no se puede hacer 
más fuerte desde las personas desfavorecidas, pero en algunas cuestiones son posibles las alianzas a 
favor de estas con grupos poderosos.

• Consolidar el papel del sistema político como supervisión del ejecutivo, y no centrarse exclusivamente 
en el ejecutivo.

• Considerar el mérito un criterio adicional cuando la selección básica se fundamenta en la lealtad y el patroci-
nio, en lugar de intentar sustituir la contratación basada en la lealtad por la contratación basada en el mérito.

• Trabajar para aumentar la previsibilidad e ir reduciendo gradualmente el comportamiento discrecional antes 
de introducir sistemas de planificación y supervisión globales e integrados.

• Trabajar para exigir el cumplimiento de los contratos formales en el sector comercial antes de introducir 
contratos de objetivos en el sector público.

• Crear oportunidades para que los grupos de usuarios puedan expresarse acerca de la calidad de los 
servicios prestados en el sector.

OCDE-CAD. 2006a: Harmonising donor practices for effective aid delivery: budget support, sector wide 
approaches and capacity development in public sector management (Armonización de las prácticas de los 
donantes para la prestación eficaz de la ayuda: apoyo presupuestario, enfoques sectoriales y desarrollo de la 
capacidad en la gestión del sector público). Guía del CAD y serie 2 de referencias, París; y A. Schick. 1998: 
Why most developing countries should not try New Zealand reforms (Por qué la mayoría de los países en 
desarrollo no deben intentar aplicar las reformas de Nueva Zelanda).

(7) 
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• Pese a su complejidad, una política fiscal y monetaria básica puede ser formulada y aplicada por un equipo pe-
queño de economistas de gran potencia.

• Un programa de comedor escolar o una campaña de vacunación no son complejos por sí mismos, aunque 
precisen miles de operarios y buenas organización y logística. La interacción entre el proveedor del servicio y el 
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ciudadano es especialmente simple: para servir una comida o inyectar una vacuna no es necesario un tratamiento 
muy individualizado.

• Un sistema de nóminas informatizado es técnicamente muy simple y no requiere una interacción frecuente con 
miles de usuarios.

• En cambio, la calidad de la educación en las aulas es muy compleja. Miles de maestros han de tener las aptitu-
des adecuadas, las herramientas adecuadas y una buena supervisión, además de alumnos con una motivación 
básica y el apoyo de sus padres.

cuadro 4. complejidad y contacto. Qué cosas cambian fácilmente  
y cuáles no tan fácilmente

Nivel de contacto
complejidad reducida, 

especificidad de los 
servicios elevada

complejidad elevada, 
especificidad de los servicios 

reducida

se precisa poco 
contacto con los 

usuarios

Sistema informatizado de nóminas 
de los profesores Gestión de la política fiscal/monetaria

se precisa un contac-
to intenso con los 

usuarios

Programa de comedor escolar; 
campaña de inmunización

Calidad de la enseñanza en las aulas; ser-
vicios de capacitación agraria

Al delimitar y secuenciar las intervenciones orientadas al DC, la complejidad de la capacidad que se ha de desarrollar 
se puede evaluar con los parámetros de la matriz anterior (además de otros). En general, se aconseja que el DC co-
mience con niveles de complejidad y contacto que no superen excesivamente a los de aquellos elementos del sec-
tor que ya estén suficientemente bien gestionados.

opciones de intervenciones para el dc y el cambio. Tradicionalmente, el DC se ha considerado un proceso 
muy técnico interno de una organización, que los socios de desarrollo han respaldado (o intentado dirigir) mediante 
asistencia técnica y formación. No es probable que este estrecho enfoque del DC dé resultados: en la mayor parte 
de los casos será importante que un proceso de DC cuente con diferentes intervenciones simultáneas y paralelas.

La matriz del cambio (cuadro 5) propone cuatro opciones no exclusivas para las intervenciones a favor del DC y el 
cambio (para más detalles, véase la introducción de la presente guía).

Las opciones se solapan y lo importante es si la intervención para el DC ha tenido en cuenta una mezcla adecuada 
de opciones, y no si una posible intervención se sitúa en una u otra casilla.

cuadro 5. cuatro opciones complementarias para las intervenciones para el dc

Perspectiva predominantemente 
funcional-racional

Perspectiva predominantemente 
política

elementos 
internos,

oferta

Perspectiva centrada en que el traba-
jo se haga
Ejemplos: Cambio de estructuras, pro-
cedimientos, procesos, tecnología y 
aptitudes

Perspectiva centrada en establecer un poder, 
unas lealtades y unos incentivos adecuados
Ejemplos: Promociones, despidos, apoyo a 
los grupos de reformistas, sanciones contra la 
«búsqueda de rentas», beneficios basados en 
la actuación

contexto o 
interesados y 

factores exter-
nos, demanda

Perspectiva centrada en que se cree y 
se haga posible un entorno normativo y 
supervisor
Ejemplos: Modificación de la dotación de 
recursos, el mandato legal, las agencias 
supervisoras, las auditorías externas, la 
gobernanza formal

Perspectiva centrada en que aumente la presión 
externa para la actuación
Ejemplos: Presión del usuario para la responsa-
bilización, consolidación de los grupos de defen-
sa y presión, formación de los políticos, perio-
distas y medios de comunicación, construcción 
de una red para el cambio, aportación de pro-
ductos de conocimiento
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TI = Tecnologías de la información, SIGF = Sistema de información sobre gestión financiera, EGMP = Marco presupuestario a medio 

plazo.

Fuente: DFID (Agencia Británica de Desarrollo Internacional). 2005. A platform approach to improving public financial manage-

ment (Enfoque de plataformas para mejorar la gestión financiera pública). Londres.

ejemplo de enfoque por plataformas. Un enfoque del DC por plataformas (figura 4) ayudará a definir la secuen-
ciación general («plataformas»), así como una delimitación y una secuenciación más detalladas para cada ámbito de 
intervención concreto («acciones globales»). La figura es un ejemplo de un enfoque por plataformas de la gestión de 
la hacienda pública desarrollado en Camboya (9).

Entrar en la lógica de las etapas o plataformas ayuda a garantizar que se presta la debida atención a mantener un 
programa de trabajo a corto plazo realista con una perspectiva a largo plazo.

matriz resumen. La matriz de la herramienta 7 reúne los pasos analíticos destacados en las herramientas y el texto 
anteriores, con lo que hace posible el diálogo sobre las opciones realistas de delimitación y secuenciación. La prime-
ra columna describe las intervenciones prioritarias de DC identificadas, y las restantes permiten evaluar la interven-
ción según los criterios que se acaban de presentar. La columna final (derecha) se reserva para introducir una con-
clusión acerca de la etapa o fase en la que se podría llevar a cabo la intervención.

consejo. La experiencia internacional con DC respaldado desde el exterior demuestra que el diseño suele ser excesi-
vamente ambicioso y no está adecuadamente secuenciado en un periodo prolongado. La herramienta 7 no puede ser 
fácil de usar, pues pretende ayudar a organizar un proceso analítico que es complejo de por sí. Sin embargo, usando 
la herramienta o sin usarla, se han de tomar decisiones documentadas acerca de la delimitación y la secuenciación.

vínculos. La herramienta 7 parte de la información recopilada por todas las herramientas anteriores, pues la deli-
mitación y la secuenciación, que expresaban la visión del DC en términos operativos, derivan de la evaluación de la 
insatisfacción (herramientas 1 a 4) y del proceso de cambio (herramientas 5 y 6). La herramienta 7 es sintetizadora.
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Actividades  
generales

•	rediseño del siste-
ma de clasificación 
y del presupuesto

•	diseno inicial 
del isgF para 
procesos 
empresariales 
centrales

•	definición de la 
función auditora 
interna

Actividades  
generales

•	integración del pre-
supuesto (presu-
puesto corrientes 
y de capital)

•	Fortalecimiento 
de las previsiones 
macroeconómicas 
y de ingresos

•	simplificación de 
los procesos de 
gastos

Plataforma 1

Presupuesto creíble que 
proporciona un  

recurso fiable y previsible 
a los administradores  

del presupuesto

Plataforma 2

Majorar control interno 
para responsabilizar  
a los administradores 

aporta una base  
para  

respònsabilización

Permite centrarse 
en lo que se 
hace con el  

dinero
Plataforma 3

Major vínculo entre las 
prioridades y los 

objetivos de servicio 
y la planificación 
y ejecución del 
presupuesto

Plataforma 4

Integracion de los  
procesos de  

responsabilización y 
revisión para la gestón 

financiera y de las  
actuaciones

Permite mayor  
responsabilización 
para la gestón de  
las actuaciones

Figura 4:  secuenciación de las intervenciones para el dc. etapas, fases 
o plataformas

comboya - secuencias de plataforma

Actividades  
generales

•	rediseno del ci-
clo presupuestario 
(del.: egmF)

•	Presupuestación 
piloto basada en 
programas y análi-
sis presupuestario

•	descentralización 
fiscal adicional 

Actividades  
generales

•	diseño completo 
de sigF

•	desarrollo de la es-
trategia de gestión 
de la ti

•	diseño inicial del 
registro de activos
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la intervención en el dc/en la reforma

(9)  DFID (Agencia Británica de Desarrollo Internacional). 2005. A platform approach to improving public financial management (Enfoque 
de plataformas para mejorar la gestión financiera pública). Londres.
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herramienta 8:  diseño lógico de procesos de 
dc y apoyo al dc (10)

¿Qué finalidad tiene la herramienta?

La herramienta 8 tiene por objetivo garantizar el diseño lógico de los procesos de DC y el apoyo a los mismos.

¿cuándo se debe usar la herramienta y quién debe usarla?

La herramienta se deberá usar cuando un proceso de DC quede mejor atendido explicitándolo y especificándolo 
desde el punto de vista operativo, normalmente al final de una fase de diseño.

• Los interesados locales deben usar la herramienta para especificar el proceso de cambio en el que se han comprome-
tido y asegurarse de que desempeñan un papel de liderazgo, incluso cuando el proceso de DC recibe apoyo externo.

• Los socios externos y los facilitadores de procesos pueden usar la herramienta para especificar sus procesos de 
DC y el posible apoyo externo en términos operativos.

cómo usar la herramienta

La herramienta 8 es un marco de resultados coherente con las matrices de marco lógico, si bien cuenta con un «eslabón» 
más en la cadena que va desde los insumos para las actividades a los productos y el impacto, como se explica más adelante.

Antecedentes e información detallada

La herramienta 8 aplica el enfoque del marco lógico al ámbito de las intervenciones orientadas al DC y el apoyo externo al DC.

Una característica clave del enfoque del marco lógico es que precisa que los diseñadores de la intervención empie-
cen con el impacto y los resultados que se han de obtener, para a continuación retroceder a través de los productos 
y las actividades hasta los insumos. Desde la perspectiva del DC, esto significa responder a las preguntas siguientes:

• ¿Qué productos organizativos pueden y deben entregar de manera permanente una o más organizaciones sec-
toriales una vez finalizada la intervención?

• ¿Qué elementos de la capacidad se habrán de desarrollar para que las organizaciones puedan entregar esos productos?

• ¿Qué actividades de cambio y de gestión del cambio se habrán de realizar para desarrollar esta capacidad?

• ¿Qué insumos se necesitan para llevar a cabo las actividades de cambio y de gestión del cambio desde fuentes 
internas y externas, respectivamente?

Estas son preguntas generales del diseño de los marcos de resultados. Sin embargo, normalmente en los marcos 
lógicos solo hay cinco eslabones en la cadena que va de los insumos al impacto:

Insumos -> Actividades -> Productos -> Resultados -> Impacto

Esto es bueno para muchos proyectos que por definición tienen un principio y un fin: no se espera que un proyecto 
dure indefinidamente, pues una vez se ha construido el puente, el proyecto se cierra. Este puede ser también el ca-
so de un proyecto de DC, pero para captar que la capacidad sostenible se mantiene como consecuencia, la cade-
na lógica necesita un eslabón más:

Insumos -> Actividades de DC -> capacidad -> Productos -> Resultados -> Impacto

La figura 5 ilustra el marco de resultados del diseño del DC, mientras que la figura 6 presenta un ejemplo del sector sanitario.

Obsérvese que, hasta el momento, en la mayor parte de los «proyectos de DC» solo se han definido insumos de so-
cios de financiación externa, y en el peor de los casos esto reflejaba que los socios locales no habían participado ac-
tivamente en el diseño de la intervención. Sin embargo, el DC solo se produce si hay implicación y compromiso de 
quienes desarrollan su capacidad y esta implicación y este compromiso se traducen en recursos concretos (lideraz-
go, disponibilidad de personal, etcétera).

La matriz del cuadro 6 describe los elementos lógicos con un ejemplo relacionado con el riego, que la figura 5 plas-
ma en una matriz. La herramienta 8 es una matriz vacía que se puede usar para resumir una intervención en DC y el 
posible apoyo externo que forma parte de esta intervención.
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Figura 6: ejemplo de diseño de procesos de dc basados en los resultados

Ló
gi

ca
 d

el
 d

is
eñ

o:
 P

ar
ti

en
do

 d
el

 im
pa

ct
o 

po
si

bl
e,

 r
et

ro
ce

de
 p

ar
a 

de
te

rm
in

ar
 s

i e
l a

po
yo

 d
e 

la
 

co
op

er
ac

ió
n 

té
cn

ic
a 

(C
T)

 p
ue

de
 s

er
 p

er
ti

ne
nt

e 
y 

vi
ab

le
 y

 c
óm

o 

6a
. 

Re
cu

rs
os

 in
te

r-
no

s 
de

di
ca

do
s 

al
 D

C
L

id
er

a
zg

o
 d

e 
la

 
al

ta
 g

es
tió

n;
 g

es
-

ti
ó

n
 

d
ia

ri
a

 
d

e 
to

d
o

s 
lo

s 
re

cu
r-

so
s,

 fo
rm

ac
ió

n

6.
 In

su
m

os
 r

ec
ur

re
nt

es
Lo

s 
fo

nd
os

 d
e 

to
d

o 
el

 
se

ct
o

r 
in

cl
uy

en
 a

p
oy

o 
pr

es
up

ue
st

ar
io

. L
a 

po
si

-
b

le
 e

je
cu

ci
ón

 d
e 

la
 C

T 
se

ría
 e

n 
p

rin
ci

p
io

 o
tr

o 
in

su
m

o

5.
 P

ro
ce

so
s 

de
 D

C
G

es
tió

n 
d

el
 c

am
b

io
, 

m
o

d
ifi

ca
ci

ó
n 

d
e 

lo
s 

in
ce

nt
iv

o
s,

 r
ev

is
ió

n 
de

 ta
re

as
 y

 p
ro

ce
so

s,
 

d
es

ar
ro

llo
 d

e 
ap

tit
u-

de
s 

de
l p

er
so

na
l y

 lo
s 

di
re

ct
iv

os
, e

tc
. 

 
6b

. 
A

po
yo

 d
e 

la
 

 
C

T 
ex

te
rn

a
Fo

nd
os

 p
ar

a 
vi

si
ta

s 
de

 
pa

re
s;

 s
er

vi
ci

os
 d

e 
fo

r-
m

ac
ió

n 
de

 d
e 

la
 e

sc
ue

-
la

 d
e 

m
at

ro
na

s 
de

l p
aí

s 
ve

ci
no

; s
up

er
vi

si
ón

 d
e 

ex
p

e
rt

o
s;

 
a

se
so

ra
-

m
ie

nt
o 

pa
ra

 d
ire

ct
iv

os

4.
 C

ap
ac

id
ad

C
ap

ac
id

ad
 d

el
 s

is
te

m
a 

re
fo

r-
za

d
a 

a 
lo

 la
rg

o 
d

e 
la

 c
ad

en
a 

de
sd

e 
el

 M
in

is
te

rio
 d

e 
S

an
id

ad
 

ha
st

a 
lo

s 
ce

nt
ro

s 
de

 s
al

ud
: l

id
e-

ra
zg

o,
 c

om
un

ic
ac

ió
n,

 g
es

tió
n 

d
e 

la
 h

ac
ie

nd
a 

p
úb

lic
a,

 p
ro

-
ce

so
s 

d
e 

tr
ab

aj
o,

 a
p

tit
ud

es
, 

su
pe

rv
is

ió
n.

 C
ap

ac
id

ad
 d

e 
la

s 
or

ga
ni

za
ci

on
es

 d
e 

la
 s

oc
ie

da
d 

ci
vi

l r
ef

or
za

da
 d

e 
fo

rm
a 

si
m

ila
r 

3.
 P

ro
du

ct
os

M
á

s 
c

e
n

tr
o

s 
d

e 
sa

lu
d

 q
ue

 p
re

st
an

 
se

rv
ic

io
s 

se
gú

n 
la

s 
no

rm
as

, 
la

s 
o

rg
a-

n
iz

ac
io

n
es

 
d

e 
la

 
co

m
un

id
ad

 d
ef

ie
n-

d
en

 lo
s 

se
rv

ic
io

s 
y 

la
s 

pr
ác

tic
as

 p
re

na
-

ta
le

s 
y 

po
st

na
ta

le
s

2.
 R

es
ul

ta
do

s
M

á
s 

m
u

je
re

s 
q

ue
 d

an
 a

 l
uz

 
en

 h
os

p
ita

le
s 

y 
p

id
en

 a
se

so
ra

-
m

ie
nt

o 
pr

en
at

al
 

y 
po

st
na

ta
l 

1.
 Im

pa
ct

o
O

b
je

tiv
o

s 
se

ct
o

-
ria

le
s/

na
ci

on
al

es
, 

co
m

o 
di

sm
in

uc
ió

n 
d

e 
la

s 
ta

sa
s 

d
e 

m
or

ta
lid

ad
 in

fa
nt

il 



61

h e r r A m i e n t A  8 :  d i s e ñ o  l ó g i c o  d e  P r o c e s o s  d e  d c  y  A P o y o  A l  d c

cuadro 6. ejemplo de marco de resultados de una intervención en dc: gestión del riego

resumen del diseño objetivos/indicadores/
medios de verificación de 

la actuación

Premisas/riesgos

1. impacto en el sector
 Aumento de la producción de 

diversos cultivos

Estadísticas de producción en 
comparación con el punto de 
partida

2. resultados del sector
 Los sistemas de riego propor-

cionan agua fiable a los 
usuarios, lo que permite 
diversificar los cultivos

Las encuestas de control de las 
áreas de muestra revelan que el 
95 % de los usuarios en sentido 
descendente tienen un abaste-
cimiento fiable en el periodo de 
máximo riego.

3. Productos del sector
 Mantenimiento efectivo, 

rehabilitación y mejora de los 
servicios a las asociaciones 
de usuarios del agua (AUA).

 AUA atendidas con formación 
y apoyo al asesoramiento por 
el Departamento de Recursos 
Hídricos (DRH).

De acuerdo con la supervisión 
de la actuación, el 90 % de las 
tareas de mantenimiento pre-
vistas se completan a tiempo.
Los controles por sondeo reali-
zados por terceros confirman la 
calidad de las tareas de diseño 
y construcción.
La encuesta anual a los clien-
tes confirma que el 80 % de las 
AUA están satisfechas con el 
apoyo del DRH.

El nuevo gobierno entrante mantie-
ne el compromiso confirmado para 
la mejora del servicio.
La elevada demanda general de 
servicios de construcción del sec-
tor privado no provocará aumen-
tos de precios por encima del 7% 
anual.

4. capacidad del sector
 El DRH cuenta con unidades 

de gestión participativa del 
riego, desarrollo social, 
diseño de diques y seguridad 
en funcionamiento.

 El DRH rinde cuentas anual-
mente a las AUA y al ministro 
de recursos hídricos sobre los 
resultados clave.

 Gestión y liderazgo centrados 
en los resultados y participa-
tivos en el DRH.

Las unidades funcionales (per-
sonal, sistemas, procesos 
comerciales, gestión, coordina-
ción con otras unidades) con-
firman la capacidad básica de 
autoevaluación tras dos años 
y una mayor capacidad duran-
te los años segundo a quinto.
Las evaluaciones por sondeo 
realizadas por personal del DRH 
establecen que la gestión y el 
liderazgo están más orienta-
dos a los resultados y son más 
participativos.

El posible nuevo ministro mantiene 
la orientación a conseguir un DRH 
eficiente y orientado al usuario.
El Ministerio de Hacienda aprue-
ba una escala retributiva especial 
para la contratación de ingenieros 
de estructuras.
Llegarán al DRH pares de otras 
agencias que hayan participa-
do en el desarrollo de la gestión 
para poner en común las leccio-
nes aprendidas.

5. Actividades de dc por etapas
1. La división DRH/Planificación constituye y forma a un equipo de 

cambio y un grupo consultivo de usuarios (año 1/trimestre 1)
2. Proceso de cambio, plan de gestión y compromisos de alto nivel 

comunicados al personal y a los interesados externos (año 1, 
trimestre 2)

3. Contratación interna y externa para las nuevas unidades prepara-
da (año 1, trimestre 2)

4. Procesos comerciales para las nuevas unidades desarrollados por 
los directivos y el personal nombrados

5. Desarrollo de la gestión en marcha
6. Formación en el lugar de trabajo, exposición a experiencia de pares 

y asesoramiento del personal
7. Desarrollo, pilotaje y despliegue de sistemas de autoevaluación e 

información de retorno del cliente

6. insumos del dc (todas las 
fuentes)

Director de planificación (media jor-
nada), 3 miembros del equipo de 
cambio (3/4 de jornada)
22 meses de personal al año duran-
te 4 años, obtenidos de unos 50 
empleados de niveles alto y medio.
20 meses de consultor de facilita-
ción intermitente.
48 meses de consultores 
especialistas/técnicos.
Software y equipo para el sistema 
de información geográfica.
Presupuesto de gobierno (50 %) y 
fondos externos (50 %) para cos-
tes de funcionamiento.

N.B.: Esta matriz no está completa y es de carácter meramente ilustrativo.



62

D o c u m e n t o  D e  r e f e r e n c i a  n °  6  —  H e r r a m i e n t a s  p a r a  e l  D e s a r r o l l o  D e  l a  c a p a c i D a D

herramienta 8a.  marco de resultados de la 
intervención en el dc

resumen del diseño
objetivos/indicadores/

medios de verificación de 
la actuación

Premisas/riesgos

1. impacto en el sector

2. resultados del sector

3.  Productos del sector/re-
sultado del dc

4.  capacidad del sector/pro-
ductos del dc

5. Actividades del dc por etapas
6.  insumos del dc  

(todas las fuentes)

1 - 

2 - 

3 - 

4 -

5 -

(...)

•	
•	
•	
•	
•	

(...)
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apéndice:  Guía para la preparación de los términos 
de referencia de las evaluaciones de 
la capacidad

El objetivo de este apéndice es ayudar a las personas encargadas de desarrollar los términos de referencia (TDR) de 
una evaluación de la capacidad (EC).

Los TDR corresponden a las evaluaciones de la capacidad de nivel sectorial o subsectorial, que pueden formar parte de:

• la preparación por los agentes locales de los planes de desarrollo de la capacidad (DC),

• el diálogo conjunto acerca de las cuestiones relacionadas con la capacidad y las opciones de desarrollo entre 
socios locales y externos,

• la preparación conjunta del apoyo al DC por los socios de desarrollo, y/o

• la preparación de estrategias nacionales por los socios de desarrollo.

Los TDR se pueden adaptar fácilmente a otros ámbitos, incluidos el de la gestión de la hacienda pública y el de los 
enfoques sectoriales o basados en programas en general. También deben ser útiles en los casos en que solo se con-
sidera una organización.

Estos TDR no cubren las tareas relativas al diseño de un plan de DC o un programa de apoyo al DC. En cambio, des-
tacan las cuestiones clave que también serán pertinentes para una fase de diseño, y la evaluación debería ser un in-
sumo clave para la fase de diseño.

Los TDR y la orientación para su preparación no presuponen ni excluyen a priori que la evaluación requiera asisten-
cia técnica (AT). Pueden existir evaluaciones recientes, y las autoridades sectoriales responsables pueden realizar la 
evaluación con sus propios recursos. Se puede haber decidido que una evaluación se desarrollará mejor dentro de 
un proceso de DC, y por lo tanto ampliarse a un periodo más prolongado.

Si se precisa AT, esta puede ser nacional, regional o internacional, y la pueden adquirir las autoridades (desde el punto 
de vista de la implicación es la mejor opción) de una única agencia de financiación o se puede conseguir mediante un 
acuerdo conjunto con diversas agencias (de acuerdo con los objetivos de armonización de la Declaración de París).

Los TDR del presente apéndice no sugieren lo que deberían hacer todos los agentes implicados, sino lo que debe-
rían hacer los «operadores» clave de la EC. Por lo tanto, en esta guía no se especifica que los altos ejecutivos de las 
organizaciones sometidas a evaluación tengan que animar a su personal a colaborar activamente, o que deban ase-
sorar (e informar) y supervisar a quienes realicen la evaluación, aunque ello sea esencial para una buena EC.

Independientemente de cómo se efectúe, una EC supone una intervención en la vida de las organizaciones partici-
pantes. El modo en que se realice, su temporización y su contexto pueden tener efectos tales como:

• mejorar la movilización del personal y los directivos por sí mismos de manera que aceleren y potencien sus pro-
pios esfuerzos en materia de DC;

• crear temor a una reducción, externalización o privatización futuras, con la posterior organización informal de 
resistencia a estos movimientos;

• crear temor a reestructuraciones internas y/o pérdidas de poder o de oportunidades de búsqueda de rentas para 
una parte del personal, que individual y colectivamente podría establecer estrategias para oponerse al DC/a los 
cambios futuros;

• propiciar el cinismo si la EC se considera mal programada en el tiempo o mal gestionada, o si se suma a otras EC 
previas que han tenido poco impacto;

• propiciar la complacencia y la aportación sesgada de información si la financiación externa (o la mayor financiación) 
se considera ligada a ciertos resultados de la EC, y

• propiciar la resistencia si la EC se considera impulsada por agencias de financiación externas e insensible al 
contexto local.
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Por diversas razones, resulta muy difícil efectuar una EC institucional sólida durante un periodo breve y concentrado (una 
o dos semanas). A menos que las realicen profesionales muy especializados con un conocimiento profundo del país y el 
sector, por lo general estas evaluaciones comprimidas no podrán analizar minuciosamente los aspectos informales de la 
organización del sector y los factores políticos que conforman los motores y las limitaciones de la actuación del sector.

Es posible que el equipo evaluador también tenga que definir cómo o cuándo cumplir su tarea. Por lo tanto, corren 
el riesgo de ser considerados basados en las ofertas e insensibles al entorno local. En estos casos, no es probable 
que la evaluación aporte una base óptima para posteriores esfuerzos en materia de DC.

La estructura propuesta para los TDR incluye:

(1) Contexto de la evaluación.

(2) Organización general de la evaluación.

(3) Objetivos de la evaluación.

(4) Resultados de la evaluación.

(5) Aspectos del contenido de la evaluación (ámbito de trabajo).

(6) Enfoque general, incluida la participación de las partes interesadas, los clientes y el personal que interviene en 
la evaluación.

(7) Funciones y responsabilidades en la gestión del proceso de evaluación.

(8) Competencias necesarias de las personas que llevan a cabo la EC (incluida la AT, si procede).

(9) Duración del trabajo y calendario.

(10) Bibliografía.

contexto de la evaluación

Todas las personas que intervienen en la EC deben tener una idea general de los sucesos y las situaciones que han 
conducido a la formulación de los TDR. El primer capítulo de los TDR puede abordar las cuestiones siguientes:

• Las principales razones por las que la EC es necesaria en ese momento (véase también el subapartado sobre 
objetivos).

• Unos breves antecedentes sobre el sector, las organizaciones clave y la red que son objeto de evaluación. También 
se pueden mencionar posibles evaluaciones recientes y otras cuestiones históricas clave.

• Una descripción concisa del proceso general del que forma parte la EC (por ejemplo una revisión global del sec-
tor en el contexto de un enfoque sectorial, o una iniciativa en todo el sector público para evaluar las cuestiones 
relacionadas con la capacidad).

• Una justificación de por qué se han seleccionado para la evaluación determinadas organizaciones, si ya se ha 
efectuado la selección. Las organizaciones seleccionadas para ser evaluadas deberían ser entidades clave para 
la prestación de los servicios o la entrega de los productos que el programa o la política acordados para el sector 
deben prestar o producir, respectivamente. Si el ámbito de las organizaciones que se han de evaluar se puede 
modificar a medida que avanza el proceso de evaluación, se habrá de informar al respecto.

• Una breve descripción de los interesados clave cuya relación con las organizaciones clave del sector se debería 
incluir en la evaluación. Esto podría incluir, por ejemplo, a los ministerios transversales (en general, el Ministerio de 
Hacienda), las organizaciones de la sociedad civil, las asociaciones de usuarios, los organismos de supervisión y 
los medios de comunicación (la organización que se ha de tomar en consideración se puede identificar mediante 
la herramienta 1).

• Una breve descripción del proceso que conduce a los TDR: quién tomó la iniciativa de organizar la evaluación; 
quién redactó los TDR y en qué tipo de consultas o de diálogo y trabajo conjuntos se basó; quién los aprobó y 
los refrendó; quién financiará el proceso si es que requiere financiación, y quién contratará la AT en caso de que 
así se prevea.

cuestión crítica: Se debe incluir una frase como «Estos TDR han sido preparados por [nombres/organización], 
han sido objeto de comentarios de [nombres/organización], se han consultado con [nombres/organización], han sido 
aprobados por [nombres/organización] y refrendados por [nombres/organización]», para indicar de un modo claro y 
transparente quién ha intervenido en la preparación de los TDR, qué función ha tenido cada parte y quién puede ser 
considerado, y en qué medida, responsable de su contenido.
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Brevedad del contexto

Conviene que el apartado del contexto sea breve y conciso, pero con referencias concretas a fuentes de in-
formación adicionales (informes, acuerdos, propuestas, estadísticas, leyes, etcétera).

organización general de la evaluación

Es fácil que las funciones que no están claramente definidas socaven la responsabilización, la gobernanza y la 
transparencia efectivas de la evaluación. Muy a menudo, los TDR no especifican claramente qué autoridad es res-
ponsable de la EC y, por lo tanto, a quién se remitirá el equipo encargado de la ejecución.

cuestión crítica. Se debe incluir una declaración clara e inequívoca de quién realiza la evaluación: la agencia finan-
ciadora, para hacer posible su toma de decisiones interna, las autoridades sectoriales o los directivos o consejos de 
administración de determinadas organizaciones sectoriales. Por ejemplo: «Esta evaluación la realizan las [autorida-
des sectoriales] [agencias de financiación] con [el apoyo] [la participación] de las [agencias de financiación] [autorida-
des sectoriales] [etcétera]». La evaluación la pueden realizar varios de estos interesados o todos ellos, en cuyo caso 
es esencial indicar quién es su principal responsable.

Aunque se decida realizar una evaluación «tipo auditoría» o «independiente», alguien ha ordenado que sea así. Esta 
autoridad para ordenar la deben compartir, por ejemplo, las agencias de financiación y las autoridades nacionales. 
Pero si no hay ninguna parte que dirija, se corre el riesgo de que al final nadie se comprometa a proporcionar la AT o 
a considerar seriamente las implicaciones de la evaluación.

objetivos de la evaluación institucional y de la capacidad

¿Qué se hará con los resultados del ejercicio? El objetivo de la EC describe el uso que los responsables de la toma 
de decisiones hacen de esta después de llevarla a cabo. ¿Cómo usarán los responsables de la toma de decisiones 
(por ejemplo los ejecutivos o las agencias de financiación) los resultados del proceso? ¿Qué decisiones estratégicas 
y cuáles de carácter táctico/operativo sustentará la EC?

Los objetivos se formulan a menudo como sigue: «El objetivo es realizar una evaluación…». De este modo NO se des-
cribe un objetivo, sino simplemente una actividad.

La descripción de la finalidad de la evaluación, o la razón por la que la evaluación tendrá lugar, podría, por ejemplo, ser:

• capacitar a las autoridades del sector o las agencias de financiación para que puedan decidir sobre la viabilidad, 
el ámbito de aplicación y el tamaño de un programa sectorial o del apoyo externo a un programa sectorial (o un 
proyecto del programa) de modo que sea adecuado a la capacidad de ejecución del sector;

• establecer modalidades de colaboración más firmes entre diferentes agentes del sector, a partir de una interpre-
tación común de la capacidad y las limitaciones;

los consultores externos no pueden ser los responsables del proceso de evaluación

Los consultores externos participantes pueden ayudar a realizar una evaluación y encargarse de la labor prác-
tica de crear espacios de intercambio, recopilar datos, encajar puntos de vista, sugerir interpretaciones y pre-
parar análisis, pero un consultor no puede ser el responsable del proceso de evaluación.

objetivos e imágenes deseados del futuro

El objetivo es una imagen de una situación futura deseada: «Los responsables de la toma de decisiones son 
capaces de adoptar adecuadamente decisiones documentadas acerca del tamaño de la financiación exte-
rior que el sector puede usar con efectividad» o «el personal y los directivos comparten una idea de las limita-
ciones de la capacidad y las oportunidades de DC y son capaces de formular un plan de acción para el DC».
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• sensibilizar a los miembros del personal y las partes interesadas acerca de la posible necesidad de cambio;

• hacer posible que las agencias de financiación decidan sobre la financiación de la siguiente fase;

• sustentar el diálogo político entre los socios del sector, con lo que se conseguirá un mejor fundamento político;

• hacer posible que las autoridades diseñen y preparen un plan de DC que incluya, si procede, el apoyo de los 
socios de desarrollo;

• hacer posible que las autoridades se dirijan a otros interesados importantes (por ejemplo Ministerios de Hacienda 
y gobernanza local) para proponerles remedios a las limitaciones institucionales que no se puedan resolver a nivel 
sectorial, y

• hacer posible que las autoridades y los socios de desarrollo decidan sobre el alcance y las modalidades del 
apoyo al DC.

los objetivos de la evaluación han de tener consecuencias significativas en el enfoque de la EC. En caso 
contrario, es que los objetivos están vacíos o que se formularon tras una decisión de actuar por otras razones (por 
ejemplo, qué se ha hecho antes, o qué es lo más fácil, o de qué modo se pueden evitar las tensiones y los conflictos).

Por ejemplo, si el objetivo es sensibilizar en cuanto al cambio futuro, se necesita un enfoque mucho más participa-
tivo e inclusivo que si el objetivo es la toma de decisiones por una agencia de financiación acerca del tamaño y las 
modalidades de la financiación en un sector. En el último caso, se podría adoptar un enfoque mucho más documen-
tal y selectivo para reducir los costes de las transacciones y evitar crear falsas expectativas o incluso el desconten-
to de las organizaciones beneficiarias.

Cuanto más se pueda considerar que la EC es un insumo para los futuros esfuerzos en materia de DC, mayor alcan-
ce tendrá la EC: la EC consiste en evaluar la capacidad tal como es y en determinar si se puede desarrollar, cómo, 
cuánto y en qué dirección.

los aspectos del proceso ganarán aún más importancia cuando el propósito vaya en la dirección del dc 
y el cambio. La EC se debe realizar de modo que quienes posteriormente vayan a dirigir y gestionar el cambio ten-
gan una mayor oportunidad de hacerlo con éxito, con una mayor probabilidad de implicar a quienes más deben par-
ticipar en la dirección y la gestión de la EC.

El proceso de EC también tendrá por objetivo crear entusiasmo ante el DC y el cambio posteriores e identificar ma-
neras de enfrentarse a la resistencia al cambio.

optar por objetivos concretos

Los objetivos formulados de una manera muy general, como «La finalidad de la EC es mejorar la efectividad 
del sector…» y similares, no son informativos ni prácticos. Pueden ser un indicio de que los implicados no han 
mantenido un diálogo sobre la EC orientado a los resultados.

las evaluaciones no pueden servir únicamente para definir el apoyo del donante al dc

No parece lógico que una EC se realice con el único fin de diseñar el apoyo externo al DC, a menos que la EC 
se centre exclusivamente en trabajar para reforzar los factores favorables y debilitar los factores limitadores 
del entorno de las organizaciones. El DC es un proceso que debe tener lugar en las organizaciones y no se 
puede imponer (se puede imponer la enseñanza, pero no el aprendizaje). Por lo tanto, para diseñar el apoyo 
del DC es necesario un proceso de DC que pueda ser apoyado. Y especificar este proceso de DC endógeno 
deberá formar parte del proceso de EC antes de que sea lógico formular el apoyo al proceso.
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resultados previstos

En este apartado se describen los resultados tangibles que han de presentar los encargados de llevar a cabo la EC. 
Estos resultados son necesarios, pero seguramente por sí mismos no serán suficientes para alcanzar los objetivos. 
La mayoría de las veces será necesario que actúen, entre otros, los responsables de la evaluación. Cuestiones apa-
rentemente sencillas —como el comentario de los borradores y del diálogo y de la toma de decisiones conjuntas 
basadas en un informe final— pueden ser necesarias para hacer uso de un informe de EC y alcanzar los objetivos.

Se piensa con demasiada frecuencia que el resultado de la EC se limita a un informe. Sin embargo, a menudo se de-
berían tener en cuenta y especificar, si procede, otros productos tangibles (y más importantes), tales como:

• un taller final para el núcleo o los interesados clave;

• sesiones de orientación para los interesados externos;

• una sesión informativa para los altos ejecutivos;

• sesiones informativas para los miembros del personal;

• un resumen de dos páginas de fácil acceso y amplia difusión;

• documentos o informes confidenciales sobres cuestiones especiales;

• proyectos de informe difundidos según se establezca;

• un informe final (de una extensión máxima establecida, más, si así se decide, los apéndices correspondientes), 
distribuido según una lista;

• versiones en CD-ROM de los informes finales y apéndices distribuidos según lo acordado; y

• la publicación (en papel, en Internet, etcétera) de los informes finales.

Existen dos situaciones contradictorias respecto de las políticas de revelación de la EC, pues algunas organizacio-
nes están obligadas en virtud de la ley o por voluntad política a publicar cualquier informe que hayan financiado o 
cofinanciado, pero también se da la situación contraria, que corresponde a una necesidad de confidencialidad: hay 
cuestiones importantes de las organizaciones que los individuos o la organización no quieren publicar por razones 
legítimas. Si se sabe que el informe de EC será público, no es probable que los miembros del personal compartan 
esa importante información.

contenido de la evaluación/ámbito del trabajo

Este apartado de los TDR indicará qué organizaciones, redes y relaciones se deben incluir en la evaluación, así co-
mo los contenidos de esta (qué se va a evaluar de la red sectorial y las organizaciones incluidas). De acuerdo con el 
enfoque señalado en esta guía, los puntos clave incluirán:

• las organizaciones que se han de incluir (véase «Contexto de la evaluación»), según proceda, explicando por 
qué son cruciales para el éxito del apoyo previsto o que se esté dando en el sector;

• la recopilación de datos acerca de los productos pasados y presentes de las organizaciones del sector o sub-
sector o específicas incluidas en la EC, su pertinencia, calidad y cantidad (servicios, productos y normativas); si 
la evaluación es también un insumo a la hora de tener en cuenta futuras actividades de DC y apoyo al DC, esta 
información de partida será esencial en la identificación y la especificación en el plan de acción de DC de los 
productos que se desean para el futuro, pues estos se han de proyectar de un modo realista.

• el contexto del sector, incluidos los factores estructurales relacionados con la capacidad (por ejemplo es pro-
bable que un territorio extenso y unos recursos limitados tengan consecuencias en la capacidad de financiar y 

Acuerdo previo sobre la difusión de la evaluación

Los responsables de la EC deberían ponerse de acuerdo previamente sobre los receptores y los usuarios de 
los resultados dentro y fuera de la organización. Es especialmente importante que decidan si los informes se-
rán públicos o semipúblicos o bien serán confidenciales (en cuyo caso se habrá de especificar quiénes es-
tán autorizados a verlos).
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proporcionar elementos como los servicios sanitarios y educativos en todo el territorio) y los factores institucionales 
(incluidos, entre otros, el marco legal y el modo en que se observa y se aplica, los factores de todo el sector público 
relacionados con las condiciones de los funcionarios, etcétera, la descentralización, los sistemas de patrocinio/
clientes que afectan a la actuación del sector público, y la efectividad y las modalidades de los mecanismos de 
gobernanza y responsabilización del sector);

• los motores y limitaciones, que resultan especialmente difíciles pero importantes de evaluar y que explican la 
actuación actual y, llegado el caso, pueden explicar por qué la capacidad no crece fácilmente;

• los insumos y recursos de que disponen el sector y las organizaciones, incluido el equilibrio entre los fondos 
para los diferentes fines y las tendencias pasadas en cuestiones como el gasto en mantenimiento, los costes 
operativos, los salarios y el número de personas ocupadas;

• los elementos internos de las organizaciones que se evalúan (liderazgo, estrategia, estructuras, recompensas 
e incentivos, relaciones internas y mecanismos útiles; hay varias buenas maneras de descomponer la capacidad 
interna y la elección se debe dejar a quienes realizan la evaluación yo a las organizaciones que se evalúan), y

• las redes del sector y las redes y relaciones externas, incluida la arquitectura de gobernanza del sector.

Las evaluaciones deben prestar una atención especial a los aspectos políticos de las organizaciones, por ejemplo 
las relaciones de poder internas y externas que refuerzan el sistema sectorial (o lo sofocan) y el equilibrio y la relación 
entre los aspectos formales y los informales.

Si uno de los objetivos de la EC es hacer posible la toma de decisiones o preparar planes para el DC y el apoyo a este 
en el futuro, entonces el ámbito de trabajo debe incluir la evaluación de la predisposición al cambio, los motores po-
tenciales del cambio (agentes influyentes), la resistencia al cambio y los diferentes aspectos de la estrategia y la ges-
tión del cambio. El historial de cambio, reforma y esfuerzos para el DC se deben integrar en la evaluación.

metodología y enfoque

La metodología y el enfoque generales se centrarán en cómo se prevé la participación de los interesados, los clien-
tes y el personal, los métodos de recopilación de datos que se van a aplicar, las fuentes que se van a utilizar y la se-
cuenciación general del proceso.

Es esencial que los TDR describan el grado de participación previsto en la EC y los papeles de los interesados. 
También se deberá indicar el equilibrio entre la reflexión propia del personal y los interesados y la reflexión y el análi-
sis del equipo de evaluación. Probablemente, la primera generará más implicación de las conclusiones, pero también 
podría pasar por alto cuestiones conflictivas importantes. Resulta obvio que las autoridades que dirijan la EC (autori-
dades nacionales, agencias de financiación u otros interesados) habrán de dedicar tiempo a la participación para dar 
al proceso una oportunidad de éxito.

Los interesados y el personal de las organizaciones que van a participar en la EC también se han de delimitar de 
acuerdo con los objetivos del alcance de la EC y los recursos invertidos en ella. La lista, que es larga, podría incluir:

• ciudadanos/usuarios/clientes, por ejemplo personas que utilizan los servicios del sector o que deberían adaptar 
su comportamiento a las normas de este;

• personas que ejercen una gobernanza formal o informal del sector o la organización (Parlamento, ministros, altos 
funcionarios de ministerios clave, incluidos los de Hacienda y Planificación), organismos de supervisión (agencias 
de superintendencia e instancias superiores de auditoría y grupos de presión y de interés influyentes);

No se han de prescribir metodologías participativas concretas

Hay muchos métodos específicos diferentes para llevar a cabo los procesos participativos de autoevaluación: 
grupos focales, análisis DAFO (debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades), investigación apreciativa, 
equipos de reflexión, etcétera. Más que prescribir un planteamiento concreto, conviene que los encargados 
de la EC adopten un enfoque con el que estén familiarizados y que les permita alcanzar el nivel de participa-
ción deseado, apropiado para los objetivos de la EC.
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• personal clave participante en iniciativas de reforma transversal que conforman los motores o las limitaciones de 
la capacidad del sector (reforma del funcionariado, reforma de la gestión de la hacienda pública y reformas de la 
gobernanza);

• gestión;

• personal profesional;

• personal de apoyo;

• expertos externos (investigadores del sector procedentes de laboratorios de ideas y universidades);

• representantes de los medios de comunicación (que podrían estar en disposición de facilitar buenas descripciones 
de las cuestiones relacionadas con el poder en el sector), y

• personal de la agencia de financiación con conocimientos especiales del sector o con conocimientos de cues-
tiones transversales.

los métodos y las herramientas de recopilación de datos y autoevaluación se deben indicar a grandes ras-
gos, como:

• documentos y fuentes de Internet; la «minería de datos» (encontrar información infrautilizada) suele dar buenos 
resultados (tanto en términos de información como del análisis de las razones por las que esa información se ha 
dejado aparcada), pero es un proceso que consume mucho tiempo;

• encuestas generales (por ejemplo cuestionarios autoadministrados o administrados desde el exterior y de res-
puesta abierta o múltiple);

• entrevistas a grupos focales;

• entrevistas individuales;

• observación de procesos y reuniones de trabajo;

• facilitación de procesos de autoevaluación;

• organización de procesos de autoevaluación por los propios evaluadores;

• diagramas de procesos comerciales clave importantes para la cadena de valor añadido, y

• la secuencia en la que las actividades han de tener lugar, con seguimiento a lo largo de todo el proceso.

Si la EC prepara el cambio, la participación y la adhesión a las conclusiones de los poseedores del poder (sindicatos, 
directivos, personal clave e interesados externos clave) también puede ser esencial para un posterior proceso de DC 
fructífero, por lo que será crucial prestar a estos aspectos del proceso toda la atención que merecen.

hacer más con menos

Un exceso de entrevistas o de procesos de evaluación participativa puede menoscabar la profundidad y la 
calidad y socavar el compromiso y el planteamiento adoptados por las personas implicadas.

Es de aplicación la ley de disminución del rendimiento o el «principio 80/20»: el 20 % del esfuerzo producirá 
el 80 % de la información, mientras que el 80 % restante solo aportará pequeños matices.

los aspectos del proceso son críticos

Si la EC se considera un insumo crítico para un proceso de DC venidero, entonces la atención a los aspec-
tos del proceso de EC también es crítica. En casos extremos, una EC orientada principalmente a preparar el 
cambio puede verse obligada a evitar ciertos temas y suprimir determinada información porque «la verdad», 
pese a ser innegable, puede sacar conflictos a la luz de un modo susceptible de disminuir las esperanzas de 
DC en los años venideros.
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Funciones y responsabilidades en la gestión del proceso de evaluación

En este apartado se ha de describir el marco de gestión operativa para el proceso de evaluación y dar al equipo en-
cargado de la ejecución un marco claro en el que operar, así como detallar las tareas esenciales que otros han de 
realizar para que se pueda llevar a cabo la EC. Esto podría incluir:

• definir cómo se va a llevar a cabo el diálogo esencial sobre la asignación previa entre el equipo de EC y los res-
ponsables de la EC (con quién y con qué medios);

• definir quién será el responsable de facilitar los documentos al equipo (y a otras personas relacionadas con la EC 
que puedan necesitarlos);

• definir a quién informa el equipo de todos los aspectos sustanciales y de enfoque del trabajo, por ejemplo a quién 
rinde cuentas sobre el terreno (quién es el «jefe» del equipo);

• definir a quién y cómo recurrirá el equipo para cuestiones especialmente importantes (un grupo director que po-
dría celebrar reuniones preestablecidas con el equipo, o una autoridad a la que puedan dirigirse los miembros 
del grupo director y el equipo);

• definir cómo se nombrará a los miembros del equipo, quién los nombrará, cómo se organizarán las sesiones 
participativas y quién las organizará, y

• definir si se dará apoyo logístico al equipo y cómo se hará.

Para los empleados del gobierno o de agencias de financiación que estén muy ocupados, puede resultar tentador 
pedir que un equipo de estudio organice su propio programa de reuniones y actividades (especialmente si solo es-
tá compuesto por consultores externos). Sin embargo, esto puede tener inconvenientes: el equipo puede carecer de 
los conocimientos necesarios para «llegar a la trastienda» de las organizaciones implicadas o para identificar a los in-
formadores en el sentido más amplio. Además, es probable que las personas a las que se pida que se reúnan con 
el equipo reaccionen de un modo diferente si se lo pide su propio jefe, un miembro del personal de una agencia de 
financiación o un consultor.

Por último, elaborar y actualizar las citas requiere mucho tiempo.

competencias del equipo

El contenido de este apartado depende de la finalidad y el alcance de la EC. En él se describen las cualificaciones 
necesarias del equipo encargado del la EC. Los datos sobre el equipo incluirán el número de sus miembros y las fun-
ciones de estos, por ejemplo jefe de equipo, especialista en recursos humanos, etcétera.

Si el equipo encargado de la EC forma parte de la organización que se evalúa, en este apartado se enumerarán las 
personas que formarán parte del equipo y se detallarán sus funciones (por ejemplo jefe de equipo, especialista finan-
ciero, especialista en recursos humanos, etcétera).

Si el equipo también (o solo) incluye AT y si los TDR van a constituir la base de una licitación, en el proceso de eva-
luación de la oferta se deberán aplicar asimismo las cualificaciones exigidas a los consultores.

Perfil de las cualidades y características del consultor (empresa):

• historial en AT por sector, tipo de organización y país;

• características, por ejemplo experiencia en procesos de evaluación con carácter participativo, conocimiento de 
los procesos de DC y actividad principal (que debe consistir en labores de consultoría);

• descripción de la experiencia técnica necesaria de los miembros del equipo de evaluación (si se va a recurrir 
a varios consultores, se han de indicar los ámbitos especiales que deben cubrir, como experiencia técnica en 
liderazgo y gestión del cambio, gestión de la hacienda pública y gestión de los recursos humanos); las cualifica-
ciones generales podrían incluir los conocimientos y la comprensión de los procesos de DC, las competencias 
en comunicación y facilitación y la actitud de respeto y diligencia en relación con los clientes-organizaciones, y

• regiones, culturas o sectores en los que los contratistas deben tener experiencia.

¿En qué medida es la EC un ámbito de especialización y puede sustituir a un conocimiento sectorial completo? O 
¿pueden los especialistas del sector realizar una EC si han completado su perfil profesional con formación?



71

A P é n d i c e :  g u í A  P A r A  l A  P r e P A r A c i ó n  d e  l o s  t é r m i n o s  d e  r e F e r e n c i A  d e  l A s  e v A l u A c i o n e s  d e  l A  c A P A c i d A d

Los especialistas en recursos humanos y los consultores de gestión suelen defender que la EC es una disciplina par-
ticular, mientras que, como era de esperar, los especialistas del sector se inclinan por lo contrario. Sin embargo, tra-
bajar en dc y ec requiere conocimientos especializados acerca de las organizaciones e instituciones y apti-
tudes consolidadas y especializadas en comunicación y facilitación. Estas las pueden adquirir de muchas 
maneras personas de diferentes disciplinas profesionales, pero son esenciales.

En los ejercicios de EC importantes, puede ser ventajoso combinar EC y DC y conocimientos técnicos sectoriales, 
pero estos últimos han de ser a nivel político o consistir en un conocimiento holístico del sector. Por lo general, una 
especialización técnica muy concreta dentro del sector es poco pertinente.

duración del trabajo y calendario

En este apartado se indica el tiempo asignado (días, semanas o meses) para las diferentes etapas del trabajo y se fa-
cilita la información que necesita el equipo para poder planificar correctamente.

Las cuestiones que pueden ser importantes y el tiempo que se precisa para las actividades son los siguientes:

• preparación: selección y disponibilidad de los miembros del equipo y trabajo de campo necesario;

• ejecución: tiempo necesario para conseguir los resultados y la finalidad de la evaluación, distribución correcta 
del tiempo (incluida la sesión informativa) en relación con las organizaciones y los interesados implicados y visitas 
de campo fuera de las capitales para evaluar las capacidades a nivel local o regiones especiales con problemas 
de capacidad especiales;

• presentación de informes: plazos de presentación de los borradores y las versiones definitivas de los informes, 
lista de todos los interesados que recibirán cada informe y procedimientos para comentarlos;

• visitas que se han de realizar (autoridades, instituciones y grupos de beneficiarios interesados);

• disponibilidad de las personas que constituyen recursos importantes (también, y especialmente, dentro de la 
organización anfitriona);

• aspectos prácticos de carácter logístico que puedan influir en el calendario de visita a los interesados necesarios, 
por ejemplo condiciones de las carreteras, condiciones meteorológicas, festivales locales, elecciones y estaciones.

En los países desarrollados, cuando una organización encarga a unos consultores que diagnostiquen la capacidad y 
las necesidades de DC, estos no suelen hacerlo trabajando a tiempo completo durante un tiempo muy breve, sino a 
tiempo parcial durante un periodo más extenso. Este enfoque permite asimilar los resultados intermedios y producir 
y organizar la información de retorno ordenadamente. Con un periodo prolongado, a los consultores les resulta mu-
cho más fácil programar su trabajo adaptándolo a las organizaciones (y no al contrario).

Los consultores locales tienen la misma oportunidad y por eso pueden, asumiendo que todo lo demás es igual, ser 
preferibles. El inconveniente es que pueden estar enredados en una red nacional de proveedores y compradores rela-
tivamente pequeña, lo que puede dificultarles la adopción de una perspectiva imparcial del sector y las organizaciones.

Los consultores internacionales pueden estar estrechamente vinculados, desde un punto de vista comercial, a las 
agencias de financiación, y tienden a ver las cosas a su manera.

Cuando el mercado del consultor local sea pequeño, si el objetivo y el alcance de la EC lo justifican, puede ser mejor 
una combinación. En este caso, el consultor local puede prolongar la tarea, pero si el consultor internacional ha de 
trabajar en el país durante un solo periodo, esta posibilidad se habrá de considerar atentamente. Dos visitas de una 
semana con unas semanas de intervalo aumentan los gastos de viaje, pero pueden hacer posible un proceso que 
responda mucho mejor a las condiciones y capacidades locales.

equilibrar cuidadosamente los diferentes recursos

Se ha de crear coherencia y continuidad entre los diferentes insumos a largo y a corto plazo. Una mezcla de 
consultores locales e internacionales puede tener valor añadido, pero solo si se ha previsto que colaboren 
durante un tiempo suficiente (en caso contrario, la experiencia suele mostrar que los consultores internacio-
nales son los que dirigen y que acaban por utilizar a los consultores locales como ayudantes en cuestiones 
relacionadas con el acceso y la logística).
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