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1. Introduccion

Aproximadamente desde mediados de los afios 90, el refuer-
20 y modernizacion institucional, el desarrollo de la capacidad y
el buen gobierno vienen ocupando un lugar central en el debate
internacional sobre el desarrollo. Reflejo de ello es la presencia
reiterada de estos términos en los distintos documentos de poli-
tica y estrategia, asi como su inclusion entre los objetivos basicos
de las intervenciones que en distintos sectores se emprenden des-
de la cooperacion bilateral o multilateral para el desarrollo.

Esta tendencia también esta presente en la Cooperacion Espa-
fola. En primer lugar, la Ley 23/1998 de 7 de julio de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo, en su articulo 7, dedicado a
las prioridades sectoriales, incluye «el fortalecimiento de las estruc-
turas democraticas y de la sociedad civil y el apoyo a las institucio-
nes, especialmente las mas proximas al ciudadano» (Agencia Espa-
fiola de Cooperacion Internacional 2002, pag. 16). Por su parte,
tanto el Plan Director de la Cooperacion Espafiola para el periodo
2001-2004 (SECIPI, 2001, pag. 26), como los sucesivos planes
anuales y las Comisiones Mixtas de Cooperacion bilateral que ri-
gen las intervenciones de cooperacion en cada pais, establecen asi-
mismo entre sus prioridades sectoriales la participacion social, el
desarrollo institucional y el buen gobierno.

Gran parte de las iniciativas espafiolas en este sector se vienen
articulando a través de un amplio abanico de actuaciones de Coope-
racion Técnica (CT)1, protagonizadas por distintos organismos o
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departamentos de las Administraciones pablicas, en &mbitos como
la consolidacion de la democracia y la proteccion de los derechos
humanos, el desarrollo y reforma legal y judicial, el fortalecimiento
de la Administracion publica, la gestion financiera y fiscal del sector
publico, la gestion de procesos electorales, la reforma y moderniza-
cion de la policia o la descentralizacion y el fortalecimiento de las
administraciones locales en diversos paises en desarrollo —en la ac-
tualidad, solo en la Administracion Central, alrededor de sesenta or-
ganismos y departamentos ministeriales organizan regularmente ci-
clos formativos bajo la modalidad de cursos en Espafia y en el
exterior, pasantias, etc., cubriendo un amplio abanico de sectores.
Una relacion detallada de estos programas puede consultarse en
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (2002)—.

Segun datos del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
OCDE (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2002, pagina 28), ac-
tualmente uno de cada seis proyectos de la Cooperacion Espafiola
en Iberoamérica estan relacionados con el desarrollo institucional,
sector al que se estima se destinaran en el periodo 2001-2004 en
torno a 19.000 millones de pesetas (114,19 millones de Euros), al-
rededor del 14% de la AOD bilateral no reembolsable (SECIPI,
2001, pagina 26).

Ante la relevancia que el tema viene adquiriendo, el presente
articulo constituye un intento de sintesis y reflexion sobre los
elementos esenciales a considerar para el disefio de una estrategia
sobre refuerzo institucional para la cooperacion espafiola.

Se comienza poniendo de manifiesto, por un lado, la necesi-
dad de definir el refuerzo institucional, con el fin de orientar mas
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adecuadamente las actuaciones de CT en este ambito y, por otro,
sefialando las dificultades que este intento entrafia. Asimismo, se
abordan los distintos planos objeto de analisis para el disefio de
una estrategia de refuerzo institucional y las implicaciones para la
CT que, en el caso espafiol, ha estado hasta el momento fuerte-
mente orientada hacia la formacion de recursos humanos, sin que
haya sido posible analizar objetivamente su contribucion al de-
sarrollo de capacidades en las organizaciones contraparte.

Finalmente, se proporcionan algunas claves para mejorar las
posibilidades de incidencia de las acciones de CT en el ambito
del refuerzo institucional2, en linea con el cambio de paradigma
que se esta produciendo en la cooperacion internacional para el
desarrollo. Este cambio afecta a la naturaleza y a la préctica de la
CT, que debe abandonar algunas concepciones, enfoques y prac-
ticas inadecuadas (paquetes estandarizados de CT independien-
temente de los problemas de capacidad existentes, concepcion
desde la oferta, excesivo énfasis técnico, etc.) para asumir enfo-
ques mas dirigidos a la creacion de relaciones de asociacion, a la
orientacion desde la demanda y a la participacion y apropiacion
local, enfoques en los que la cooperacion internacional no inten-
taria hacer cosas para los paises en desarrollo sino con ellos. (De-
velopment Assistance Committee, 1996, pagina 4).

Entre las buenas précticas del nuevo modelo de CT propues-
to se incluye una mayor profundizacion en la realizacion de diag-
nosticos institucionales de partida, la utilizacion sistematica de
herramientas participativas, la combinacion de una gestion por
objetivos (en el sentido mas amplio del término) con el necesario
enfoque de proceso durante la ejecucion de estas iniciativas y el
reconocimiento de que las intervenciones de cooperacion para el
refuerzo institucional s6lo pueden ofrecer efectos significativos en
un plazo largo de tiempo. Todo ello tiene también sus implicacio-
nes en relacion con los estilos que deben prevalecer en la CT, en
los perfiles del personal que se desempefia profesionalmente en
este campo y en las vias para extraer y sistematizar el aprendizaje.

2. La necesidad de avanzar
hacia la definicion del
fortalecimiento
Institucional y el desarrollo
de capacidades

La literatura actual sobre la cooperacion para el desarrollo, la
reforma del sector publico y el fortalecimiento de la sociedad civil
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estd plagada de conceptos y términos a menudo utilizados de ma-
nera practicamente intercambiable para designar cosas parecidas,
de las que se tiene una idea por lo general meramente intuitiva:
ejemplo de algunos de esos términos son el «desarrollo de capacida-
des», el «refuerzo 0 modernizacion institucional», la «sostenibilidad
institucional», la «gobernabilidady, el «desarrollo organizativo», etc.

Comencemos por uno de los conceptos que viene protagoni-
zando el debate sobre el desarrollo y la cooperacion en los ltimos
afios, el concepto de «capacidad» o el «desarrollo de la capacidad.
Las definiciones, acepciones y matices del mismo son muy varia-
das y quedaria fuera del alcance y el proposito de este articulo el
realizar una exposicion pormenorizada de las mismas y de sus im-
plicaciones —LusTHAUS Y otros (1999) y MenTz, JeN (1997)
ofrecen resimenes muy ilustrativos de la variedad de enfoques y
definiciones de «capacidad» (en http:// www.capacity.org/definit.
html puede ampliarse la informacion al respecto)—.

Baste indicar que una parte significativa de estas acepciones
se concentra en la nocion instrumental que identifica la capaci-
dad con las habilidades técnicas y organizativas de individuos,
grupos, organizaciones y sistemas mas amplios para desarrollar
sus funciones de manera eficaz, eficiente y sostenible y fijar y
lograr objetivos de desarrollo a lo largo del tiempo.

Otras definiciones (BoLGER, 2000; LAND, 2000) consideran
que, ademas de las habilidades citadas, el concepto de capacidad
incorpora otras dimensiones como los valores, relaciones, com-
portamientos, motivaciones, responsabilidades a nivel social o
interorganizacional, etc., bien relacionadas con las actitudes in-
dividuales o con las caracteristicas del entorno o sistema en el
que individuos y organizaciones se relacionan e interactdan.

La pluralidad de interpretaciones y matices del concepto re-
vela la vaguedad y generalidad del mismo y su frecuente inutili-
dad desde un punto de vista tanto practico como analitico, al
poder ser asimilado por su amplitud y contenidos al propio con-
cepto de «desarrollo» (MorGAN, 1998). Algunos autores alertan
asimismo de lo «reshaladizo» de estos términos y del peligro de
que se conviertan en un mero eslogan sin un significado concep-
tual claro (ScHACTER, 2000).

Este es el riesgo en que se incurre actualmente en el contexto
de la cooperacion espafiola, en el que idéntico grado de generali-
dad y confusion rodea al término «refuerzo o fortalecimiento
institucional». En efecto, a pesar de su reiterada utilizacion, in-
cluso como categoria especifica de andlisis, en la cooperacion es-
pafiola no se dispone en la actualidad de una definicion operati-
va del término ni de un método para abordar las intervenciones
de refuerzo institucional, si bien éstas se asocian principalmente
a cuestiones como la modernizacion y reforma del sector publico
0 a la esfera mas amplia de la «gobernabilidad» (esfera bastante
desarrollada desde un punto de vista académico pero muy poco
desde un punto de vista operativo).
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Si, como se deduce de los principales documentos de orien-
taciones de la politica espafiola de cooperacion para el desarro-
llo, se pretende que refuerzo institucional constituya un elemen-
to central en sus estrategias de actuacion, es absolutamente
necesario tratar de dotar al fortalecimiento institucional, a pesar
de la dificultad que ello implica, de un contenido y una concep-
tualizacion operativa y procedimental que sirva de guia y siste-
matice las intervenciones de cooperacion técnica en este dmbito,
ya se trate de programas con objetivos o componentes especifi-
cos de refuerzo institucional.

El tema reviste cierta importancia, pues afecta a la misma
pertinencia y razon de ser de los estilos y enfoques vigentes en la
cooperacion técnica en general y en la espafiola en particular.
Hasta que no se precisen cuestiones bésicas como qué es el re-
fuerzo institucional y en qué consiste, por qué llevar a cabo pro-
gramas de fortalecimiento institucional, qué objetivos se persi-
guen a través del refuerzo institucional, a quién o a qué hay que
fortalecer, a qué nivel y en qué sectores deben desplegarse prefe-
rentemente las intervenciones de refuerzo institucional, etc., no
se podra hablar con propiedad de las estrategias y de los medios
mas idoneos para lograrlo o, al menos, promoverlo.

Ello no impide reconocer que las multiples dimensiones po-
liticas, sociales, de reparto del poder, etc., propias de este &mbi-
to, condicionan las posibilidades de éxito de nuestros esfuerzos
de racionalizacion y planificacion de las intervenciones de re-
fuerzo institucional, de manera que, con frecuencia, estaremos
necesariamente sujetos a altas dosis de incertidumbre acerca de
su idoneidad y de su utilidad para lograr cambios significativos.

En todo caso, la indefinicion de los atributos del fortaleci-
miento institucional y el disponer de una idea mas intuitiva que
conceptual de su significado da lugar a distorsiones importantes
en la CT, en varias vertientes:

a) Obstaculiza la fijacion de resultados y objetivos verifica-

bles (en el sentido clasico del término, es decir, a través
de indicadores directos, cuantitativos, independientes en
cada uno de los niveles, etc.) en las intervenciones en este
ambito. Quienes se dedican a tareas de planificacion del
desarrollo conocen bien la tendencia a establecer objeti-
VOS €N 0casiones vagos, imprecisos y con cierta ambigue-
dad en los programas y proyectos de desarrollo, como
modo deliberado de facilitar la construccion de consenso
en torno a esos objetivos entre los distintos actores invo-
lucrados (RONDINELLI,1993).
Por la propia generalidad del concepto y por el contexto
de incertidumbre en el que se desenvuelven los progra-
mas de refuerzo institucional, esta tendencia es aun més
frecuente en dichos programas, lo que a menudo dificulta
la identificacion de niveles de intervencion y la seleccion
de las estrategias més adecuadas en cada caso.
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Por otro lado, hay que tener en cuenta la pluralidad de ob-
Jetivos que cumplen las Administraciones publicas, algunos
incluso contrapuestoss, asi como tener presente la posibili-
dad de la existencia de objetivos no explicitos o espurios.
La indefinicion puede, asimismo, dar lugar a equivocos y/o
expectativas diferentes entre los implicados acerca de lo
que se pretende con este tipo de intervenciones.

b) Teniendo en cuenta que la definicion de resultados y obje-
tivos y la seleccion de indicadores son dos procesos que se
alimentan mutuamente, en el reverso de la misma moneda
nos encontramos con limitaciones para traducir esos obje-
tivos en indicadores de refuerzo institucional que fijen su
nivel de exigencia4. Cuando la seleccion y asignacion de
indicadores clasicos entrafia dificultades insalvables o es
necesario recurrir a maltiples indicadores indirectos para
aproximarnos a la naturaleza del objetivo en cuestion, lo
normal es que surjan dudas méas que razonables acerca de
si realmente ese objetivo tiene un significado preciso.

¢) La vaguedad del concepto permite que practicamente
cualquier intervencion de cooperacion técnica, aun en su
vertiente més clasica, como la que representan los progra-
mas de formacion de recursos humanos o la prestacion
de asistencia técnica, sobre todo en el ambito del sector
pUblico, pueda ser considerada per se como intervencion
orientada al refuerzo institucional.
La adopcion de este enfoque, relativamente comdn en la
cooperacion espafiola, supondria admitir que en la propia
esencia 0 naturaleza de ese tipo de intervenciones de coo-
peracion técnica, con independencia de que las mismas se
encuentren en mayor 0 menor grado acompafadas de
otras acciones 0 integradas en estrategias pertinentes para
ese fin, esta contenida la generacion automatica de efec-
tos positivos sobre el fortalecimiento institucional en los
paises en desarrollo, algo cuando menos discutible, como
se vera mas adelante.
Uno de los efectos indeseados que esto genera es legitimar,
exclusivamente por su supuesta y pretendida contribucion
cuasi automatica al «fortalecimiento institucional», la eje-
cucion de un amplio abanico de intervenciones de CT, al-
gunas de cuales pueden incluso carecer de los minimos
criterios de pertinencia o responder exclusivamente a los
intereses corporativos o la iniciativa unilateral de las enti-
dades que las promueven, de manera en ocasiones inercial
y desprovista de la necesaria reflexion previa sobre su con-
tribucion efectiva al desarrollo.

La otra consecuencia perversa inmediata es que se ofrece, por
acumulacion de actuaciones de cooperacion técnica en el capitu-
lo de refuerzo institucional, la falsa impresion de que en la coo-
peracion espafiola existe realmente una estrategia sistematica y
coherente en este &mbito.
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3. Hacia un modelo para la
sistematizacion de las
Iniciativas de cooperacion
tecnica para el refuerzo
Institucional y el desarrollo
de capacidades

Urge pues avanzar hacia la definicion de un marco concep-
tual y un modelo que permitan dotar de cierto grado de sistema-
tizacion y de operatividad a las estrategias de refuerzo institucio-
nal y a las iniciativas que en este ambito se emprendan en el
marco de la cooperacion espafiola.

Para la construccion de ese modelo es preciso:

1. Tratar de definir en qué consiste el fortalecimiento insti-
tucional y analizar su relacion con la CT.

2. Distinguir los diferentes planos en los que las iniciativas
de cooperacion técnica que persigan el refuerzo institu-
cional y el desarrollo de la capacidad pueden desplegarse.

3. Llevar en lamedida de lo posible a términos operativos la
definicion de capacidad y desarrollo institucional (cuales
son las principales habilidades técnicas y organizativas de
individuos, grupos, organizaciones e instituciones que es
necesario fortalecer en cada caso y en cada contexto).

4. Introducir el debate sobre los mejores medios para conse-
guirlo, lo que conlleva una reflexion sobre las limitacio-
nes de los enfoques actuales de la CT y la presentacion
de enfoques alternativos y buenas practicas.

En las proximas lineas se abordan estas cuatro cuestiones,
para lo cual se toma como hilo conductor los principales temas
objeto de analisis en la literatura actual de cooperacion para el
desarrollo institucional —de corte marcadamente funcionalis-
ta— y se introducen reflexiones ad hoc sobre la realidad de la co-
operacion espafiola en este ambito.

3.1. ;Qué es el desarrollo institucional ?

A la cuestion de la indefinicion del término «desarrollo insti-
tucional» a la que ya nos hemos referido viene a sumarse, por otra
parte, la del debate en torno a su cardcter instrumental o finalista,
es decir, sobre si se trata de un medio para el logro de objetivos
superiores, como por ejemplo la reduccion de la pobreza, o la

70

consolidacion democratica, 0 si mas bien debe ser contemplado
como un objetivo en si mismo de las politicas de desarrollo.

El Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, en su mds
reciente «Examen en materia de Cooperacion para el Desarrollo»
dedicado a Espania, se refiere a ello dejando clara su posicion al
respecto, cuando afirma «El desarrollo institucional no debe con-
vertirse en un fin en si mismo, dejando de aportar beneficios a los
ciudadanos, a los que se supone que debe servir en Gltima instancia
el sector publico» (Ministerio de Asuntos Exteriores 2002, pagina
29). La propia Ley de Cooperacion pone el énfasis en las institu-
ciones «especialmente mas proximas al ciudadano.

En contraposicion, desde otras perspectivas la consolidacion
de la institucionalidad en entornos donde ésta es débil y la gene-
racion de confianza de los ciudadanos ante las instituciones, son
considerados como atributos basicos del desarrollo, lo que desde
este punto de vista llevaria a admitir el desarrollo institucional
casi como un fin en si mismo.

Al'igual que sucede con el término «capacidadb, la literatura
ofrece diversas concepciones del desarrollo o fortalecimiento ins-
titucional.

El Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE define el im-
pacto en el desarrollo institucional como la «medida en que una
intervencién mejora o debilita la capacidad de un pais o region de
hacer uso mas eficiente, equitativo y sostenible de sus recursos huma-
nos, financieros y naturales, por ejemplo a través de: a) mecanismos
institucionales mejor definidos, mas estables, transparentes y aplica-
dos de manera eficaz y previsible y/o b) mejor ajuste de la mision y
la capacidad de una organizacion con su mandato, que se deriva de
estos mecanismos institucionales» (CAD, 2002, pagina 25).

LusTHAUS (1996, pagina 1) sugiere que el fortalecimiento
institucional consiste en «ayudar a crear instituciones y organiza-
ciones en el mundo en desarrollo que sean capaces de adaptarse cons-
tantemente al entorno con el fin de atraer los recursos (humanos y fi-
nancieros) requeridos para llevar a cabo su mandato».

Siguiendo a Nora, el desarrollo institucional ha de concebirse
como un «proceso por el cual los individuos, las organizaciones y los sis-
temas sociales aumentan sus capacidades y su desemperio en relacion a
los objetivos, recursos y el entorno» (Norap, 2000, pégina 5).

De estas definiciones interesa rescatar varios aspectos inhe-
rentes al concepto de refuerzo institucional:

— La idea de proceso que implica, por una parte, resaltar la
dimension temporal del desarrollo institucional y su ca-
racter instrumental para lograr un fin superior. Ambas
cuestiones tienen profundas implicaciones en los enfo-
ques a adoptar en las estrategias de CT en este ambito.

— El'aumento o mejora de capacidades (para gestionar re-
cursos, fijar objetivos, Ilevar a cabo su mandato, etc.)
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como proposito del desarrollo institucional. Desde este
punto de vista, que responde mas a un modelo de plani-
ficacion por objetivos que a estrategias basadas en una
suma de actividades diversas sin una previa reflexion so-
bre su finalidad, cabria entender el desarrollo institucio-
nal como la utilizacion de un conjunto de estrategias, en-
foques, métodos, actividades y recursos orientados al
desarrollo de ciertas capacidades.

— El'hecho de que el desarrollo institucional es multidimen-
sional, implicando actuaciones no solo en el nivel de los
individuos, sino también en el de las organizaciones, insti-
tuciones y los sistemas sociales de los que forman parte.

— Laimportancia del entorno, como factor que condiciona
las posibilidades de refuerzo institucional y como elemen-
to al que, en Ultima instancia, se aspira a transformar.

3.2. Los «planos» o niveles del desarrollo institucional

Para poder establecer con nitidez los distintos planos del de-
sarrollo institucional, resulta imprescindible tomar como punto
de partida una diferencia conceptual importante, la que existe
entre instituciones y organizaciones®.

Las instituciones son convenciones que estructuran el com-
portamiento humano, pudiendo ser de cardcter formal (normas,
leyes, constituciones, etc.) o informal (pautas de comportamien-
to, convicciones, valores, principios, codigos de conducta, tradi-
ciones, mercados, etc.). En conjunto, las instituciones definirian
las reglas del juego en una sociedad, en la que las organizaciones
formales actuarian como jugadores, desempefiando sus funcio-
nes y desarrollandose (MorcaN, 1998, pagina 4).

Una vez hecha la precision conceptual, la literatura sobre el
tema distingue varios planos o niveles basicos relacionados entre
si —que reflejan otras tantas dimensiones de la capacidad—, en
los que las iniciativas de cooperacion técnica para el fortaleci-
miento institucional pueden (y deben) desplegarses:

a) Plano individual, que incorpora a los actores individua-
les (personal administrativo y técnico, directivos, planifi-
cadores, funcionarios, empresarios, productores, etc.).

b) Plano organizacional, en el que se situarian los organismos
0 entidades (ya se trate de gobiernos, administraciones pd-
blicas, empresas, organizaciones de la sociedad civil, etc.).

¢) Plano sectorial, que incluye las politicas en un determi-
nado sector y las relaciones (de coordinacion, competen-
Cia, etc.) entre las entidades que lo integran.

d) Plano del sistema (nivel institucional o del entorno), que
representa el contexto mas amplio en el que el proceso de
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Planos del desarrollo institucional
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Fuente: NoraD (2000) y BoLGER (2000).

desarrollo tiene lugar (intuitivamente, al menos, cabria
identificar este nivel con la «gobernabilidad).

Muchas actuaciones de la cooperacion técnica espafiola en el
ambito del refuerzo institucional vienen desplegando sus esfuer-
20s principalmente en el nivel individual, a través de programas
diversos de formacion de recursos humanos o de asistencia técni-
ca destinados a aumentar las capacidades de individuos en diver-
s0s terrenos. En el Catalogo de CT recientemente publicado por
AECI se puede constatar el gran peso que la formacion de recur-
s0s humanos tiene en las diversas iniciativas incluidas; a éstas ha-
bria que afiadir los diversos programas de becas, lectorados e in-
tercambios del Ministerio de Asuntos Exteriores de Espafia o la
amplia y diversa agenda de programas desarrollados por los Cen-
tros Iberoamericanos de Formacion.

Admitamos que, en Gltima instancia, el funcionamiento ade-
cuado de las organizaciones descansa en un conjunto de capaci-
dades individuales. No obstante, aun reconociendo la importan-
cia de que la CT contribuya a la formacion de capital humano
de los paises en desarrollo, interesa destacar que la actuacion in-
tensiva o preferente de la CT en el nivel individual no necesaria-
mente garantiza por si sola efectos positivos desde un punto de
vista del desarrollo institucional, si éstas no estan referidas a ob-
Jetivos correspondientes a los niveles superiores.

Algunas limitaciones evidentes con las que se enfrenta la CT
para que se produzca ese salto en un buen ndmero de casos es la alta
rotacion de personal y la «fuga de cerebros», la ausencia o cuando
menos debilidad de la carrera administrativa en la funcion publica?,
el clientelismo que distorsiona los mecanismos de seleccion y pro-
mocion del personal, 0 sencillamente la falta de incentivos, etc.
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La cuestion relevante que deben plantearse los gestores de
CT es, por lo tanto: ;como trasladar o convertir las capacidades
individuales en capacidades organizativas?, cuestion que nos
conduce al tema de los incentivos para el cambio individual y
organizativo en el seno de cada entidad considerada.

En el nivel organizacional se dirimen, entre otros, asuntos re-
lativos a la estrategia, la planificacion y la gestion técnica y finan-
ciera, el manejo de los recursos, la estructura organizativa, los pro-
cedimientos, la cultura corporativa, la calidad, el liderazgo, etc.

Este ha sido y es un punto clésico de entrada para las coope-
raciones bilaterales de diversos donantess, a través de la presta-
cion de asistencia técnica, equipamiento, infraestructura o apoyo
presupuestario. Pero, andlogamente, las intervenciones en este
plano han de tener presente la referencia al nivel inmediatamen-
te superior, ya se considere el sector en el que las organizaciones
se desempefian o el estrato mas amplio referido al sistema politi-
¢0, econdmico, social ¢ institucional.

Este es un aspecto que los donantes deben enfatizar en sus
relaciones de asociacion con las organizaciones de los paises en
desarrollo, ya que con frecuencia se puede perder de vista que la
justificacion Gltima de contribuir a la mejora de la capacidad de
individuos y a la creacion de organizaciones mas eficaces, efi-
cientes y sostenibles esta en que esas organizaciones presten me-
jores servicios a los ciudadanos. Ello implica en todo momento
tener presentes como referencia Gltima los intereses y prioridades
de los usuarios de los servicios y no exclusivamente los de la or-
ganizacion en cuestion. EI CAD, en su examen de la Coopera-
cion Espafiola, se ocupa de esta cuestion indicando que la asis-
tencia a la creacion de instituciones deberia demostrar su
impacto en la poblacion y particularmente en los pobres (Minis-
terio de Asuntos Exteriores, 2002, pag. 27).

En linea con este argumento, algunos autores sefialan que
poco puede hacer la CT centrada en este nivel mientras exista el
llamado «circulo vicioso de la reforma del Estado»9, dado que
ésta, aunque involucra aspectos técnicos, es un proceso esencial-
mente politico condicionado por las conductas individuales y las
circunstancias locales, y que los incentivos para la transforma-
cion de las organizaciones del Estado han de venir basicamente
motivados por la presion de la ciudadania, a la que la iniciativa
de la CT no puede sustituir (SCHACTER, 2001). De ahi la im-
portancia de incidir paralelamente, de acuerdo con lo que esta-
blecen los distintos documentos de estrategia de la Cooperacion
Espafiola, en cuestiones como el fortalecimiento de la sociedad
civil'y de los canales para la participacion social, pertenecientes
al nivel del sistema, y en los que la cooperacion espafiola no se
ha mostrado tan activa hasta el momento.

En el plano sectorial, se consideran aspectos como la regula-
cion sectorial, la coherencia de las politicas y estrategias sectoria-
les, 0 la coordinacion efectiva entre las organizaciones e institu-
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ciones que pertenecen a un mismo sector, ya se trate de organiza-
ciones nacionales o del exterior y, en particular, la comunidad de
donantest0. La cooperacion espafiola esta dando sus primeros pa-
s0s en la definicion de estrategias sectoriales de caracter general
que habra que ajustar a las condiciones particulares del contexto
organizativo y de politica en cada pais (en julio de 2002 se apro-
bo la estrategia de medio ambiente y en 2003 esta previsto elabo-
rar y aprobar las de promocion de la democracia y Estado de De-
recho). Por su parte, el CAD de la OCDE recomienda a Espafia
estudiar la adopcion de enfoques sectoriales, en colaboracion con
otros donantes, como via para impulsar la apropiacion y la soste-
nibilidad (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2002, pég. 10).

En el nivel del sistema cabe considerar aspectos como las po-
liticas, el marco juridico, las normas, la coordinacion institucio-
nal, las actitudes, los valores, el grado de conflicto social, etc.,
que configuran el contexto, y que pueden facilitar u obstaculizar
el proceso de desarrollo.

Aqui la cooperacion técnica espafiola ha venido también de-
sempefiando algunas labores de asistencia de manera regular, sobre
todo en materia de asesoramiento para la modernizacion del mar-
co juridico en determinados sectores en el drea iberoamericana,
aprovechando la similitud de los sistemas administrativos y juridi-
cos de esta region con los esparioles, cuestion que se suele interpre-
tar, junto con la experiencia reciente de nuestro pais, con una ven-
taja comparativa de Espafia en relacion con otros donantes.

La distincion entre los niveles citados nos lleva a la conclu-
sion de que el cambio organizativo y el cambio institucional son
cosas diferentes y que probablemente el primero sea una condi-
cion necesaria para el segundo, pero a menudo insuficiente. Asi-
mismo, nos obliga a reconocer que es mucho més complejo y
conflictivo incidir sobre el cambio institucional, sobre las reglas
del juego, terreno en el que existe un complicado entramado de
intereses politicos y sociales —y se puede llegar a cuestionar in-
cluso el propio sentido o la legitimidad de algunas de las organi-
zaciones con las que se trabaja—, que sobre el cambio organiza-
tivo, mas manejable por estar circunscrito basicamente a
aspectos de reforma organizativa o administrativa (DOVE, ¢?).

Asimismo, como se puede constatar, este nivel incluye aspec-
tos mucho mas complejos y un tanto etéreos, cuya apreciacion
resulta mucho mas dificultosa a la hora de planificar interven-
ciones de desarrollo, establecer objetivos y fijar indicadores.

3.3. ({Qué capacidades fortalecer en cada uno de los niveles?

Una vez considerados los distintos planos del refuerzo insti-
tucional, habria que analizar cuéles son las areas de capacidades
mas clasicas en las que las intervenciones de CT en este ambito
pueden incidir en cada uno de ellos.
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Plano individual

Plano organizacional

Plano sectorial

Plano institucional

* Habilidades técnicas, profesionales
y/o académicas.

* Habilidades directivas
(planificacion y gestion).

+ Trabajo en equipo.

« Motivacion, actitud, autonomia,
oportunidades de promacidn, etc.

+ Identificacién con la organizacion.

* Planificacion estratégica (mision,
objetivos, etc.).

* Estructura organizativa y funcional

* Gestion financiera y
presupuestaria.

* Procedimientos técnicos y
administrativos.

* Gestion de recursos humanos
(seleccion, formacidn, incentivos,
etc.).

* Marco juridico-regulacion
sectorial.

+ Politica sectorial.

» Legitimidad de las organizaciones

* Relaciones entre organizaciones
(coordinacion, complementariedad,
competencia, efc.).

» Privatizaciones/nacionalizaciones

» Cobertura y calidad en la
prestacion de servicios.

* Marco juridico-normativo.

+ Estado de Derecho.

+ Contexto politico, forma de
gobierno, relaciones de poder y
toma de decisiones.

* Politicas publicas y Administracion
Pblica.

* Legitimidad de las organizaciones
(corrupcidn, clientelismo, etc.).

+ Sistema econémico (contexto y

* |gualdad de género

« Sistemas tecnoldgicos y de
informacion.

* Relacion con los ciudadanos
(prestacidn de servicios, servicios
de atencion al cliente-usuario) y
otras organizaciones

+ Comunicacion.

politica macroecondmica, deuda,
mercado, competencia, proteccion
de las inversiones, etc.).

* Valores, creencias e ideales
culturales y religiosos.

* Participacion social y canales para
gjercerla.

Sin nimo exhaustivo, la tabla 1 resume algunas de los aspec-
tos mas relacionados con la capacidad en los cuatro planos cita-
dos. De cualquier manera, la literatura sobre el tema es muy am-
plia y serd el estudio de cada contexto y la preparacion de cada
intervencion los que determinen en cada caso cuél o cuéles son
los puntos de entrada donde se ha de poner el énfasis.

3.4. Algunas implicaciones procedimentales para la
Cooperacion Técnica Espafiola

La primera consecuencia que se deriva de este analisis para
CT espariola es admitir que aunque la complejidad de las inter-
venciones aumente gradualmente conforme se transita desde el
nivel individual, al organizativo, al sectorial y al del sistema, la
creacion de capacidad y refuerzo institucional son conceptos
que, aunque muy relacionados con el tradicional enfoque de la
formacion de recursos humanos, necesariamente abarcan dimen-
siones mas amplias.

La segunda es admitir que la definicion de una estrategia de
cooperacion para el refuerzo institucional y el buen gobierno no
puede venir marcada por el sumatorio de actividades ejecutadas
en los sectores convencionalmente asignados a esta linea progra-
matica (desarrollo judicial, derechos humanos, procesos electo-
rales, administracion publica, etc.), sino que precisa la definicion
de un marco tedrico en el que:
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a) Se plantee de manera explicita (y cuando sea posible, ve-
rificable) qué se pretende lograr con el fortalecimiento
institucional en cada sector (definir las capacidades que
se pretenden desarrollar o alcanzar)

b) Se defina, en cada caso y en cada momento, en qué nivel
0 niveles deben concentrarse los esfuerzos de desarrollo
institucional, teniendo en cuenta que la incidencia ex-
clusiva en uno de ellos tendré por lo general efectos muy
limitados sobre los otros y, por tanto, sobre la resolucion
real de los problemas institucionales.

¢) Se establezca cual es la conjuncion apropiada de medios
0 estrategias para conseguirlo.

En el contexto de la cooperacion espafiola, la definicion de
una estrategia de refuerzo institucional debe llevar aparejada la
introduccion o consolidacion, en su caso, de buenas practicast!
para la CT, que den respuesta a las principales carencias!2 que
enfrentan las intervenciones de refuerzo institucional. Entre esas
buenas practicas cabe destacar:

* Laincorporacion de las actividades clasicas —y a menu-
do aisladas— de la CT, tales como los cursos y semina-
rios, asistencias técnicas y consultorias, pasantias, sumi-
nistro de equipos, etc., en programas y proyectos mas
amplios dirigidos al desarrollo de capacidades.

 Dado que el impulso para el refuerzo institucional no
puede venir exclusivamente del exterior, en la seleccion de
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Falta de capacidad causada por:

Estrategias de CT centradas principalmente en;

Carencia de formacion y habilidades técnicas.

Formacion de recursos humanos en sus diversas modalidades, asistencia técnica.

Ausencia de recursos.

Infragstructura, equipamiento, pago de salarios, cobertura de gastos operativos,
apoyo presupuestario, etc.

Deficiencias procedimentales.

Adecuacion, redisefio y simplificacién de procedimientos.

Deficiencias organizativas.

Nuevas formas de organizacion, manuales de funciones, mecanismos de toma de
dlecisiones.

Débiles sistemas de planificacion y gestion.

Formacidn y asistencia técnica en materia de planificacion y gestion.

Bajos salarios y fuga de personal cualificado.

Nuevos procedimientos laborales y de contratacion, incentivos, etc.

Débil liderazgo en las organizaciones.

Desarrollo del liderazgo.

Escasez de organizaciones especializadas para llevar a cabo determinadas
funciones o prestar determinados servicios.

Creacion de nuevas organizaciones en determinadas areas.

Deficiente coordinacion y colaboracion entre organizaciones.

Clarificacion de la division del trabajo, bisqueda de complementariedades,
mejora de los sistemas de informacidn, promocion del diélogo social.

entidades contraparte habra de tenerse muy en cuenta en
(ué organizaciones existe una voluntad real de cambio.

* Larealizacion de identificaciones mucho mas rigurosas
de las intervenciones de refuerzo institucional. Ello im-
plica, en primer lugar, la realizacion de diagndsticos ade-
cuados para cada uno de planos descritos y sus articula-
ciones, con el fin de obtener una valoracion integral de la
situacion y la capacidad institucional (estructuras politi-
cas y juridicas, mapa institucional y de implicados, distri-
bucion y relaciones de poder, incentivos y resistencia al
cambio, capacidad de gestion local y de absorcion y re-
tencion de la CT, estructura organizativa, procedimien-
tos administrativos, habilidades, redes de informacion,
etc.), asi como identificar los problemas que se pretenden
resolver con las intervenciones de refuerzo institucio-
nal13. En todo caso, la elaboracion de esos diagndsticos
no puede ser abordada desde una perspectiva meramente
académica, sino que tienen que estar enfocados hacia la
accion en el contexto correspondiente. Por otro lado, los
diagnosticos no deberan realizarse de manera definitiva y
cerrada antes de cada intervencion, sino que a lo largo de
la propia ejecucion habra que ir identificando y ayudan-
do a enfrentar nuevos problemas de forma reflexiva.

Los medios o respuestas mas idoneos para enfrentar los
problemas en el seno de cada organizacion, sector o Siste-
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ma mas amplio se seleccionaran en funcion de la inter-
pretacion de la naturaleza de estos problemas y de sus
causas Y, por ende, de los objetivos que a raiz de esa inter-
pretacion se establezcan.

La tabla 2 ilustra con algunos ejemplos como en funcion
de los problemas que se detecten en los distintos niveles,
podrian identificarse diversas estrategias de actuacion
para la CT. Dado que las causas de la débil capacidad no
pueden atribuirse exclusivamente a la ausencia de cono-
cimientos y habilidades técnicas individuales, la respuesta
a los problemas de capacidad no debe concentrarse, ex-
clusivamente, en la imparticion de paquetes formativos o
de asistencia técnica mas 0 menos estandarizados. Por
esta razon, las estrategias de la CT no siempre tendran
necesariamente que coincidir con enfoques intensiva o
exclusivamente dedicados a la formacion de recursos hu-
manos.

Hace ya algun tiempo que se viene aceptando (todavia
mas en los discursos que en la practica cotidiana de la co-
operacion) que la participacion en cualquier tipo de pro-
yecto desde sus inicios es una condicion necesaria para la
generacion de compromiso, la apropiacion del mismo por
parte de los beneficiarios y otros agentes implicados y la
propia viabilidad. En los proyectos de refuerzo institucio-
nal, ademas, esa participacion es en si misma un elemento
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central de la propia construccion de capacidades. Por esta
razon, la recogida de informacion y elaboracion del diag-
nostico de partida ha de realizarse con los principales
agentes y organizaciones implicadas, de forma que la pro-
pia capacidad para la recogida y analisis de la informacion
se vaya creando en el pais. Es imperativo ir reduciendo el
a Veces excesivo protagonismo de los donantes en materia
de identificacion y disefio de las propuestas de coopera-
cion técnica y avanzar hacia formulas de asociacion en la
gestion de los programas de refuerzo institucional, e in-
cluso en el propio manejo y control de los recursos.

Para la seleccion de estrategias de intervencion y el esta-
blecimiento de prioridades, no s6lo habran de tenerse en
cuenta las posibles ventajas comparativas espariolas sino,
también y principalmente, las prioridades marcadas por
la agenda de los paises y organizaciones receptoras y por
su propio compromiso de cambio institucional. Se trata
en definitiva de partir de la situacion real del socio con el
que se trabaja, mas que de la experiencia propia de como
funcionan las cosas en el pais del que los expertos proce-
den para su traslacion e implantacion en el nuevo con-
texto. Como bien explica BRINKERHOFF (1995, pagina
1), hay que tener en cuenta que no siempre es valida la
mejor solucion técnica vista desde la perspectiva del do-
nante, sino la segunda o tercera mejor que cuente con €l
consenso Y el respaldo adecuados.

La consideracion de todos estos aspectos obliga a inver-
tir mas tiempo y mayores recursos antes de emprender
la ejecucion de las intervenciones de refuerzo institucio-
nal y durante la misma, e implica un cambio en el estilo
con el que se viene realizando la CT, pero sin duda
sienta bases mas solidas de compromiso mutuo y traba-
Jo conjunto.

Se admite generalmente que la complejidad de los proce-
s0s de refuerzo institucional y desarrollo de capacidades
precisa de una programacion necesariamente flexible e
iterativa y que en muchos casos no es posible obtener re-
sultados a corto plazo. No obstante, es imprescindible
dotar a las iniciativas de refuerzo institucional de una
direccion clara, pasando de un modelo de CT que po-
driamos denominar «activista, caracterizado por la es-
tandarizacion de los medios y la excesiva flexibilidad en
los resultados, a otro que ponga el acento en los resulta-
dos en términos de capacidades, con flexibilidad en los
medios y una apuesta decidida por el aprendizaje durante
el proceso. Lo anterior supone, de alguna manera, com-
binar un enfoque de proceso durante la ejecucion de las
intervenciones de refuerzo institucional con la adopcion,
como requisito fundamental para la transparencia y el
aprendizaje, de enfoques basados en el logro de objeti-
v0st4 en dichas intervenciones.
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« Laidentificacion, desarrollo y seleccion de indicadores

para las intervenciones de refuerzo institucional, esto es,
la implantacion de un sistema de medicion y verificacion
de la capacidad. Si bien es sencillo encontrar indicadores
a nivel de las actividades o resultados més inmediatos al-
canzados por una cierta intervencion de refuerzo institu-
cional, reviste mucha mayor dificultad asignar indicado-
res cuando los objetivos de esas intervenciones se
conciben en términos de desarrollo de capacidades en los
niveles mas amplios.

Por esta razon, con frecuencia se recurre al nimero de
cursos impartidos o de alumnos que recibieron forma-
cion bajo tal o cual programa de refuerzo institucional en
un determinado periodo, como medida de desempefio
en el &rea de refuerzo institucional: «Espafia proporciond
asimismo un fondo fiduciario al PNUD para la reforma
judicial en Centroamérica, que impartio 270 cursos de
formacion en 24 ciudades de 7 paises» (MAE, 2002, pé-
gina 29). No obstante, eso no nos da ninguna medida de
si esos programas formativos transmitieron capacidades,
cudles fueron esas capacidades y si éstas fueron recibidas,
retenidas y aplicadas por los destinatarios de los mismos.

No es ésta una tarea exenta de dificultades. Para empezar,
ya se ha indicado, la capacidad es un concepto muy vago
y eléstico, por lo que para poder asignar indicadores real-
mente operativos necesitamos una respuesta més clara a
la cuestion de cuales son las habilidades y funciones cri-
ticas (ya se trate de aptitudes y actitudes individuales, de
funciones operativas de gestion o procedimentales o de
funciones de cardcter mas estratégico) que se pretenden
alcanzar en cada uno de los niveles (MorGaN, 1997, pé-
gina 5).

Por otra parte, como Ya se ha indicado, se reconoce que los
proyectos de refuerzo institucional incorporan un compo-
nente claro de proceso, de cambio en los comportamientos,
de adaptacion y aprendizaje que a veces puede chocar con
un enfoque rigido de planificacion por objetivos.

Asimismo, seria necesario avanzar en la investigacion y
seleccion de indicadores que permitan medir la influen-
cia de los factores del entorno sobre los proyectos de re-
fuerzo institucional, asi como en qué medida estos Ulti-
mos generan impactos en el nivel del sistema.

En todas las fases de las intervenciones de refuerzo institu-
cional en las que intervengan expertos espafioles, han de
producirse asimismo cambios en el papel que éstos han
venido desempefiando tradicionalmente y en el modo en
(ue Se organiza su participacion en las iniciativas en este
ambito. En este sentido cabe sefialar lo siguiente:

o En la medida en que las intervenciones de refuerzo
institucional retnen una dimension técnica y politica,
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el personal involucrado en las labores de CT deberia
combinar el perfil técnico que exige la transmision de
conocimientos y habilidades técnicas en un determi-
nado sector (desarrollo judicial, tributacion, fortaleci-
miento municipal, etc.), con el desempefio de un rol
facilitador (mas que conductor) del proceso. Una de
las criticas a la asistencia técnica tradicional a través de
expertos extranjeros se centra en que éstos, al suplir
con su expertizaje las carencias de capacidad en un de-
terminado contexto, suelen acentuar (méas que contri-
buir a paliar) las debilidades institucionales o de capa-
cidad. De ahi que se demande un «viraje hacia la
facilitacion» en la forma de prestar asistencia técnicals.

o Habran de combinarse también la transmision de co-
nocimientos y habilidades en el sector correspondiente
con el desarrollo y transmision de herramientas y téc-
nicas mas propias de las intervenciones de refuerzo
institucional (diagndstico participativo del contexto y
la organizacion, planificacion estratégica, valoracion
de la sostenibilidad institucional, técnicas de negocia-
cion y resolucion de conflictos, etc.).

o En relacion con lo anterior, cada vez mas se aboga por
la formacion de equipos multidisciplinares, que com-
binen la especializacion técnica en el sector correspon-
diente con un perfil analitico, de planificacion y de co-
municacion, en el que se tengan en cuenta otro tipo
de habilidades como la paciencia con el ritmo lento
del cambio institucional, la capacidad para facilitar el
debate, el encuentro y la creacion de relaciones de aso-

ciacion en el pais, etc. Idealmente, por su conocimien-
to del contexto, su facilidad de interlocucion y su in-
fluencia en ocasiones para implantar los cambios, es
del todo conveniente contar con la participacion de
personal local en dichos equipos.

o La utilizacion de talleres participativos, como herra-
mienta basica para la construccion de consenso, para
la apertura de canales de participacion y para la apro-
piacion de las estrategias de refuerzo institucional por
parte de los principales agentes implicadoste.

o En ocasiones convendra complementar las modalida-
des mas habituales de formacion de recursos humanos.
Asi, a la formacion en Espafia podrian sumarse otras
iniciativas de capacitacion en el propio pais y en el
puesto de trabajo, pasantias en terceros paises con un
nivel de desarrollo similar, etc., medidas que aunque
pueden reducir la visibilidad y el protagonismo del do-
nante pueden tener mayor incidencia en el fortaleci-
miento institucional y el desarrollo de capacidades.

* Por ultimo, con el fin de fomentar la sistematizacion de
experiencias y el aprendizaje derivados de los programas
de refuerzo institucional, debe promoverse en las instan-
cias de cooperacion espafiola y, particularmente en la
AECI, el establecimiento de instrumentos como la crea-
cion de publicaciones especializadas, la realizacion de
proyectos piloto, el intercambio regular de informacion,
la participacion en redes, foros y grupos de discusion, la
realizacion de evaluaciones en este campo y la difusion
regular de las ensefianzas obtenidas.

Notas

*Luis Camara (Icamara@wanadoo.es) es economista, postgraduado en planificacion y
politicas pablicas. Es miembro de Acciones de Desarrollo y Cooperacion (ADC) y
del Consejo Asesor de CIDEAL. Ha sido director del Centro Iberoamericano de For-
macion de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) en Cartagena
de Indias (Colombia) y del Centro Europeo para la Formacién de Estadisticos de Pa-
ises en Desarrollo (CESD-Madrid). En la actualidad desarrolla labores de docencia
especializada y asistencia técnica para la gestion de programas y proyectos de coope-
racion. El autor agradece los provechosos comentarios al texto de Rafael Cascante,
Hugo Camacho, Héctor Sainz y Manuel Gémez Galan.

1 El Comité de Ayuda al desarrollo (CAD) de la Organizacion de Cooperacién y
Desarrollo Econdmico (OCDE) proporciona una definicion amplia de CT, que
comprende «las actividades financiadas por un pais donante cuyo propésito principal
es aumentar el nivel de conocimientos, habilidades, saber hacer técnico o actitudes
productivas de los habitantes de los paises en desarrollo» (DAC, 2000, pagina 12).
Por su parte, la Ley 23/1998, en su articulo 10 define la CT en parecidos términos y
explica que la misma se articula mediante programas y proyectos de refuerzo de la
formacion y de asesoramiento técnico, aportacion de estudios o transferencia de tec-
nologfas. En Agencia Espariola de Cooperacion Internacional (2002, pagina i ), se es-
pecifica que «los principales instrumentos de la CT son aquellos relacionados con la
formacion de recursos humanos y la asistencia técnica, esto es, las acciones formati-
vas regladas o informales, las prestaciones de expertos y labores de consultoria y el
asesoramiento técnico y las pasantias».
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2 El Banco Mundial (1996) estima que la asistencia técnica que ha venido proporcio-
nando ha sido més exitosa en la consecucion de determinados productos concretos
(por ejemplo, de preparacion de proyectos de inversion) que en términos de desarro-
llo institucional. De un total de 1.689 proyectos con fines de desarrollo institucional
aprobados en el periodo 1971-91, (inicamente un 29% tuvo un impacto significativo
sobre el desarrollo institucional; en un 45% de los casos el impacto fue modesto y en
un 26% fue insignificante. World Bank (1996).

3 Por ejemplo, transparencia y control de legalidad contra oportunidad en la toma de
decisiones.

4 En raras ocasiones los programas y proyectos cuyos objetivos hacen referencia al re-
fuerzo o desarrollo institucional, llevan aparejados indicadores operacionales que per-
mitan verificar en qué medida los proyectos contribuyen a ese desarrollo institucio-
nal. Una aproximacion al tema de indicadores del desarrollo de la capacidad puede
encontrarse en MorGAN (1997) Una propuesta muy amplia y desarrollada de indica-
dores de gobernabilidad, especificamente adaptada a la estrategia de los EEUU en
este campo, puede encontrarse en USAID (1998).

5 Dove (;?, pagina 2) hace una descripcion muy ilustrativa de la clésica diferencia
conceptual entre instituciones y organizaciones, y de las implicaciones que esa dife-
rencia tiene para abordar un proceso de cambio institucional.

6 BOLGER (2000, pagina 5). Incorpora el nivel «sectorial o de la red», justificando su
inclusion por la especial atencion que en la actualidad tienen los enfoques sectoriales.
NoraD (2000) excluye el plano sectorial, contemplando Gnicamente los otros tres
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niveles. Notese que seran las circunstancias particulares de cada contexto las que
aconsejen el andlisis mas apropiado, pudiéndose complicar o simplificar el esquema
propuesto..

7 A juicio del autor, la cooperacion para el desarrollo deberia abordar con mucho ma-
yor énfasis el apoyo a la implantacion de una carrera profesional en la administracion
plblica de los paises en desarrollo, con el fin de que la inversion en la formacion de
empleados publicos de esos paises adquiera pleno sentido y aumente su eficacia en
términos de refuerzo institucional. La permanencia del personal en la administracion
plblica no s6lo afecta a la profesionalizacion del mismo, sino que es también una ga-
rantia para los ciudadanos de la aplicacion de la normativa.

8 La CT espafiola viene trabajando también en este Ambito, sobre todo en materias
relacionadas con la reforma y modernizacidn del sector pablico, con la descentraliza-
cion y el fortalecimiento municipal, la modernizacién de la administracion tributa-
ria, Fuerzas de Policia, etc., en los paises en desarrollo, si bien el enfoque adoptado en
una buena parte de los casos ha seguido gravitando basicamente sobre el primer ni-
vel, centrandose de forma abrumadoramente mayoritaria en la formacion de recursos
humanos.

9 La continua prestacion deficiente de servicios por parte del Estado genera desmoti-
vacion y desinterés en los ciudadanos para ejercer la presion social en favor de un me-
jor servicio; a su vez, la escasa presion de la ciudadania desincentiva al Estado, permi-
tiéndole seguir prestando deficientemente esos servicios.

10 Una aproximacion al tema de los enfoques sectoriales (Sector Wide Approaches o
SWAP) puede obtenerse en FosTeR (2000).

11 Algunas Oficinas Técnicas de Cooperacion de la AECI estan avanzando progresiva-
mente en el proceso de reflexion y puesta en marcha de buenas practicas en la identifi-
cacidn, disefio y ejecucion de intervenciones de refuerzo institucional (Nicaragua es
un ejemplo ilustrativo al respecto), pero en otras la situacion es todavia muy débil.

12 E| Banco Mundial (2000), en un informe sobre sus intervenciones de cooperacion en
materia de desarrollo institucional, sefiala que las causas principales de los fracasos son:
— Condiciones desfavorables en la gobernabilidad y el contexto institucional.

— Falta de apropiacidn, participacién y compromiso de los prestatarios.

— Ausencia de una estrategia de desarrollo institucional, pobres diagndsticos del
contexto institucional y escasa utilizacion de las capacidades ya existentes.

— Débil capacidad de gestion de los prestatarios, incluyendo carencia de personal y
habilidades para facilitar el sequimiento y la evaluacion del desarrollo institucional.
13 Un esfuerzo resefiable es el Diagnstico Institucional de la Republica del Paraguay,
recientemente elaborado por el Instituto Internacional de Gobernabilidad de Catalu-
fia por encargo del PNUD (obtenible en http://www.iigov.org/numero100/).

14 E] CAD de la OCDE recomienda se afine el Plan Director de la Cooperacion Es-
pafiola para que refleje una jerarquia mas clara de principios y objetivos, asi como la
adopcion de un enfoque mas orientado a los resultados en la programacion y ejecu-
cion, con el fin de extraer las lecciones pertinentes (MAE, 2002, pag. 7).

Algunos ejemplos concretos de aplicacion préctica del enfoque de planificacion
por objetivos a programas de refuerzo institucional puede consultarse en CAMARA,
L./ Cervera, J.L y Sainz, H (2001): Aplicacién del Enfoque del Marco Légico a la
cooperacidn internacional en materia estadistica y CamacHo, Hugo; CAMARA, Luis;
CascaNTE, Rafael y SAinz, Héctor (2001): EI Enfoque del Marco Légico: 10 casos
practicos.

15 Utilizando la terminologia de BRINKERHOFF (1995, pagina 4), el estilo de prestar
asistencia técnica debe transitar progresivamente por la secuencia: experto «hacedor»
—experto consultor— experto formador-facilitador/socio/catalizador.

16 Sobre las ventajas de la utilizacion de talleres participativos puede consultarse
Brinkerhoff (1994). Una reflexion sobre su organizacion y aplicacion en la practica se
puede obtener en Camacho y otros (2001).
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