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Resumen

Pese al amplio corpus de capacidad institucio-
nal (Cl), en la evaluacion de esta pasa desaper-
cibida la perspectiva de sectores impactados
por el déficit o no de la Cl, especialmente en
momentos de crisis econdmica como la ocasio-
nada por la Covid-19, donde la gobernanza mul-
tinivel fue determinante para menguar efectos
de la pandemia. Asi, con un instrumento com-
plementario a los formularios de evaluacion de
Cl, este trabajo evalué exégenamente desde el
sector econémico y productivo en el Departa-
mento del Tolima (Colombia) la percepcion de la
Cl de los gobiernos subnacionales para enfren-
tar la problematica econdmica ocasionada por
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la COVID-19, para ello, se adaptaron cinco (5)
factores en el instrumento. Se probé la validez
de contenido mediante el juicio de expertos, y la
validez de constructo a través del andlisis facto-
rial exploratorio. Se tiene buena validez de con-
tenido (CVC = 0,82) y consistencia interna (coe-
ficiente alfa de Cronbach 0,921). Se identificé en
la percepcién de la Cl que la dimension relacio-
nes y corresponsabilidad intergubernamentales
aporta un 41.62 % a la varianza explicada. Asi,
cuando se evalue la Cl, tal dimension amerita
una ponderacion superior a las otras cuatro; y es
que los desajustes en las relaciones interguber-
namentales, en especial por la forma como se
distribuyen funciones, fueron determinantes en
la efectividad de las politicas, en la medida que
permitio obtener beneficios que se suponian de-
bian lograrse en medio de la pandemia.

Palabras clave: capacidad institucional munici-
pal (CIM); capacidades institucionales, COVID-19,
gestion de crisis, gobernanza multinivel.

I

Abstract

Although there is a broad corpus respect to insti-
tutional capacity (IC) the evaluation of perspec-
tives sectors impacted by the deficit or not of
IC goes unnoticed, mainly in times of economic
crisis such as that caused by Covid-19, where
governance multilevel was decisive in reducing
the effects of the pandemic. Thus, with a com-
plementary instrument to the IC evaluation for-
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.

ms, in the economic and productive sector in the
department of Tolima (Colombia) which evalua-
ted exogenously the perception about IC subna-
tional governments as from economic problems
caused by COVID-19. Five (5) factors were adap-
ted in the instrument. Content validity was tested
through expert judgment, and construct validity
through exploratory factor analysis. It has good
content validity (CVC = 0.82) and internal consis-
tency (Cronbach’s alpha coefficient 0.921). It was
identified in the perception of the IC that the In-
tergovernmental Relations and Co-responsibility
dimension contributes 41.62% to the explained
variance. Thus, when IC is evaluated, this dimen-
sion deserves a higher weighting than the other
four; and it is that the imbalances in intergover-
nmental relations, especially due to the way in
which functions are distributed, were decisive in
the effectiveness of policies, that is, in achieving
benefits that were supposed to be achieved in the
midst of the pandemic.

Key words: municipal institutional capacity (MIC);
institutional capabilities, COVID-19; crisis mana-
gement; multilevel governance.

INTRODUCCION

La percepcion de los ciudadanos es determi-
nante en el proceso de gobernabilidad, espe-
cialmente en los momentos de crisis como los
generados por el SARS-CoV-2, que irradian to-
das las dimensiones de la vida humana, hasta el
punto de declarar como en el caso colombiano
“Un Estado de Emergencia Econdmica, Social y
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Ecoldgica en todo el territorio Nacional” (Decre-
to 417 de 2020, Art. 1). Dado que, la goberna-
bilidad se gesta cuando la sociedad acepta las
decisiones gubernamentales, generandose alli
legitimacion al ejercicio del poder.

Las consecuencias originadas por la cepa CO-
VID-19 no solo se traducen en la pérdida de vidas
humanas sino en la afectacién econémica como
lo indican Capurro et al. (2020), con un déficit
fiscal que se exacerbd (Camelo-Avedoy, 2020) y
multiples secuelas geopoliticas (Tertrais, 2020).
Y ante un reto como el hacer frente ala COVID-19,
los gobiernos centrales y mas aun los gobiernos
locales requieren de la capacidad institucional
para poder contrarrestar esos efectos negativos.
Y si bien, los matices del concepto de capacidad
institucional son multiples, ya que cuenta con
un amplio abanico de trabajos alrededor de su
comprension y medicion, se han construido revi-
siones conceptuales analiticas y metodoldgicas,
las cuales de forma nutrida permiten reconocer
las diferencias y similitudes de cada postura y
aprovecharlas para su evaluacion (Baracat, 2019;
Gonzélez, 2021; Rosas, 2019).

Una revision de tales aportes tedéricos del con-
cepto de capacidad por parte de Baracat (2019)
identifica tres tipos: capacidad politica, capaci-
dad estatal y capacidad institucional. La capa-
cidad politica es analizada por Baracat desde
Ainter y Pierre concebida como aquella capaci-
dad y habilidad que tienen los gobiernos para la
toma de decisiones inteligentes. La capacidad
estatal es referida desde Cingolani (2013, citado
por Baracat, 2019) como “construcciéon de un
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aparato estatal de extraccién de recursos de la
poblacién” (parr. 17). Y la capacidad institucional
evocada a partir de Rosas (2019), que se denomi-
na aquella habilidad que tienen las instituciones
gubernamentales para realizar mejoras en el des-
empefio de sus funciones, dando una solucién a
los problemas para poder alcanzar los objetivos.
Esta se evalua a partir de tres niveles, el primero
corresponde al nivel micro que es el individuo, el
segundo es el nivel meso que corresponde a la
organizacion y por ultimo se encuentra el nivel
macro que es el contexto institucional.

De otro modo, para Gonzalez (2021) es obliga-
torio como punto de partida diferenciar entre
capacidad y la nocién de desempefio, pues es
comun hacerlas equivalentes. No obstante, lo
ultimo resalta los resultados que tienen las ac-
ciones del gobierno en la sociedad que maneja.
Sin embargo, en consonancia con las referen-
cias que plantea el autor, no tendria sentido ha-
blar de capacidad institucional desligandola de
sus fines o alcances, es decir, las capacidades
se deben fortalecer en funcién de los intereses
de la accion publica, de lo contrario esas capa-
cidades quedarian subutilizadas.

La capacidad debe propender por el maximo va-
lor social, y como bien sefiala Gonzaélez (2021)
tener las capacidades no es equivalente a eje-
cutarlas o hacer uso de ellas. En este sentido,
cobra valor el planteamiento de Rosas de ;ca-
pacidad para qué? sugiere esto una actitud del
Estado para crear politicas publicas eficientes y
eficaces, es decir, capaces de abordar el proble-
ma en cuestion; la eficacia comprendida como
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la medida en que las politicas logran los benefi-
cios que se supone deben lograr, mas cualquier
beneficio secundario no anticipado. Y la eficien-
cia de las politicas publicas definida como la
medida en que mantienen bajos los costos, es-
pecialmente los costos monetarios, los costos
totales o una relacién que involucra tanto bene-
ficios como costos (Peters et al., 2018; Nagel,
1986). Por lo cual, no es posible pensar en la
capacidad sin los efectos que ella genera.

Precisamente, un escenario que obliga a la eva-
luacion de capacidad institucional concebida
como una aptitud para enfrentar de forma efi-
ciente y eficaz los retos gubernamentales, es el
que produjo la pandemia generada por el SARS-
CoV-2, que trajo consigo a la par del problema
sanitario un sinnimero de problematicas so-
ciales y econdmicas, situacion que incita a au-
mentar de forma exponencial las capacidades
institucionales en todos los niveles estatales y
con énfasis en el ambito local. Y es que la pan-
demia permitié que los gobiernos subnaciona-
les demostraran que es necesario el traslado
de poderes a través de la descentralizacién, la
asignacién de competencias, pero mas aun de
reconocer la necesidad de capacidades que le
permitan aprovechar tales atribuciones para
atender la crisis que provoco la pandemia.

Teniendo en cuenta lo anterior, esta investiga-
cion pretende construir un instrumento que mida
la capacidad “desde afuera” y que sirva como
complemento a otros construidos que evalian
la capacidad institucional desde las dimensiones
que se adoptan, mediante una perspectiva del
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concepto de capacidad institucional para la resi-
liencia y capacidad transformativa del Estado, y
que no se limita, pero si incorpora la concepcion
de Rosas (2019). Se trata de adaptar elementos
importantes de las posturas conceptuales alre-
dedor de la capacidad institucional, de modo que
converge en algunos factores o dimensiones cla-
ve para medirla, y diverge en otros, el hecho de no
encajar la capacidad institucional de manera ex-
clusiva como una habilidad de respuesta poten-
cial o bien desde una mirada retrospectiva, sino
mas bien de repensar la capacidad institucional
que puede abordar esos dos matices. Capacidad
institucional que se propone evaluar bajo las di-
mensiones construidas desde los referentes ted-
ricos y acondicionadas en el trabajo, como son:
(1) pautas y reglas institucionales; (2) estructura
organizacional; (3) relaciones y corresponsabi-
lidad intergubernamentales”; (4) componente
financiero e (5) integridad de la accién publica.
La valoracion de capacidad institucional se acos-
tumbra a partir del juicio de expertos y funciona-
rios del ente evaluado, pero, qué otras propuestas
presentan de forma tangencial. En la metodolo-
gia propiamente dicha de esta propuesta como
elemento novedoso incorpora la evaluacién des-
de la percepcion ciudadana; donde la evaluacion
por parte de este Ultimo actor no se refiere en los
diferentes estudios de casos abordados en la li-
teratura de medicion de capacidad institucional,
sino mas bien, es analizada como una externali-
dad a la capacidad misma.

Con esto, se deseaba validar un instrumento

que midiera la percepcion ciudadana, desde las
dimensiones adaptadas de capacidad institu-
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cional precisamente en el marco de las accio-
nes de los gobiernos locales, para hacer frente
a la pandemia en la esfera econémica y social.
Para ello, se construyé un instrumento y realizé
el proceso de validacion del cuestionario en 7
municipios del Departamento del Tolima, a sa-
ber: Ataco, Chaparral, Honda, Planadas, Rioblan-
co, San Sebastian de Mariquita y Villahermosa.
Se formularon las siguientes hipotesis:

* Hipoétesis 1: la herramienta propuesta para
la evaluacion exdgena de capacidad institu-
cional de los gobiernos locales del Departa-
mento del Tolima (Colombia) desde la pers-
pectiva del sector econdmico tiene validez
de constructo.

* Hipotesis 2: el porcentaje de varianza ex-
plicada de la valoracién para la evaluacion
exogena de capacidad institucional de los
gobiernos locales del Departamento del To-
lima (Colombia) desde la perspectiva del
sector econémico se concentra en mas de

un 70 % en cinco (5) factores.
Resiliencia gubernamental

Gestion para enfrentar la crisis
econdmica causada por la COVID-19

La medicién de capacidad institucional es in-
alienable a los efectos que esta produce, mas
aun cuando el entorno actual se caracteriza
por transformaciones estructurales profundas
que permean los diferentes ambitos de la so-
ciedad, tales cambios se tornan cada vez mas
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complejos, inciertos y conflictivos; un orden
social alterado y perturbado o la no linealidad
del cambio social que converge en un Estado
caotico (Rebén, 2020; Rodriguez, 2016). Per-
turbaciones como las ocasionadas por la CO-
VID-19 confrontan un Estado en “suspension
de la politica” (p. 86) y en algunos casos con re-
sistencia a los cambios que soslaya la accién
(Hunt, 2021), ante uno con resiliencia guberna-
mental - para atender, adaptarse y superar los
nuevos retos- a través de medidas concretas
e impacto econdémico efectivo (Medir et al.,
2017). Ese potencial de superacién y de efecti-
vidad en la respuesta esta correlacionado con
el nivel de descentralizacion de la gestion pu-
blica y la toma de decisiones, aunque es una
relacion condicionada; pues el propdsito de las
administraciones locales se ve eclipsado si no
se cuenta con las capacidades estatales que
permitan asumir de manera efectiva los retos
que con ella vienen (Grin & Abrucio, 2018).

Asi pues, la pandemia hace evidente la necesi-
dad de empoderar los contextos locales. Pre-
cisamente, en el proceso de contrarrestar los
efectos de esta, existe una variedad de con-
trastes respecto a la coordinaciéon multinivel
del gobierno que plantea Navarro & Velasco
(2022), pues es posible que en algunos casos
los municipios encontraran su lugar para desa-
rrollar un papel auténomo y activo en la lucha
contra los efectos econémicos de la pandemia
como lo indican los autores y, en otros no. En
medio de tal disyuntiva “el auge e intensidad de
los enfrentamientos varié segun factores tales
como: el nivel de capacidad institucional del
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gobierno subnacional en cuestion, la identifica-
cioén politica con el presidente, y la agenda poli-
tica prospectiva de los alcaldes de las grandes
ciudades” (Renteria & Arellano-Gault, 2021, p.
168), con ello, es admisible que la centraliza-
cioén fiscal pueda ser uno de los factores que
entorpecio el papel protagénico de esos otros
escenarios locales.

Para Hussain et al. (2021) la descentraliza-
cion fiscal tiene un impacto directo e indirec-
to en la erradicacién de la pobreza y, en ese
orden da una respuesta mas oportuna a la
crisis que afrontamos actualmente, la cual co-
rresponde a una crisis tanto econémica como
social causada por el COVID-19. Aunque bien
se pueden generar resultados opuestos, como
sefialan Grin y Abrucio (2018), ya que no hay
garantia alguna de que el poder conferido al
ente territorial le dote a la par de un principio
de responsabilidad y compromiso absoluto
con los ciudadanos locales.

La descentralizacion implica una alteracién en
las competencias compartidas en los diferen-
tes niveles y dependiendo de otros factores
puede incrementar las capacidades estatales
que se ven potencializadas con los recursos in-
ternos determinantes para la gestion de la cri-
sis. Ese ecosistema interno del ente territorial:
el tiempo, los recursos financieros y el personal,
genera marcadas diferencias en los resultados
(Park et al. 2022). Ahora bien, desde un aborda-
je tedrico que asume la capacidad institucional
con un espectro mas amplio que el irradiado
por la capacidad estatal, la descentralizacién
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y accion para enfrentar la crisis social y eco-
nomica ocasionada por la pandemia, mas que
facultades conferidas, requiere de verdadera
capacidad institucional que le permita atender
a las necesidades del entorno que ha sido afec-
tado social y econédmicamente.

La pandemia: una prueba
para la capacidad institucional

Este trabajo se aborda desde una perspectiva
del concepto de capacidad institucional para la
resiliencia y capacidad transformativa del Esta-
do, y que incorpora la concepcion de Tobelem
(1992, citado por Gonzalez, 2021) referida a la
capacidad indicada y de Rosas (2019) quien
asume la capacidad como proceso. Desde esta
ultima, el Estado puede adaptarse a las presio-
nes externas que se dan, dotando de habilida-
des las instacias gubernamentales para poder
resolver problemas, lograr objetivos y mejorar
la forma en la que se desempefian las funcio-
nes (Organizacién de Naciones Unidas- ONU,
2009). Concepciones que para Gomes (2021)
convergen en la idea de un conjunto de capaci-
dades necesarias para la consecucion del ob-
jetivo institucional (Cingolani, 2013; Hartley &
Zhang, 2016; Silva, 2015).

Siguiendo a Rosas (2019) es necesario pensar
no sélo en una evaluacion desde el compo-
nente administrativo, sino también del politico,
donde el nivel macro mas alld de contemplar
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el relacionamiento interinstitucional, captu-
re la percepcion de los actores sociales fren-
te a la capacidad institucional que tienen los
gobiernos subnacionales en este contexto de
atencion a la emergencia social y econdmica
ocasionada por la pandemia. Ya que la capaci-
dad institucional se consolida para los sujetos
de derecho, bajo la impronta de proveerles de
esos derechos, provisiéon sine qua non tendria
sentido las facultades otorgadas a las distin-
tas dependencias estatales, y que en ultimas
son materializados por ese colectivo humano
que hace parte del aparato del Estado.

Sustrato Teorico de Capacidad
Institucional para el Instrumento
de Medicion

La capacidad institucional ha adoptado multi-
ples concepciones, que se ubican en diferen-
tes planos, clasificada en: capacidad indicada
o potencial (como la planteada por Tobelem,
1992; Ozlak & Orellana, 1993); capacidad efec-
tiva, capacidad como producto y capacidad
como procesos (Rosas, 2019). En la Figura 1
se analizan algunos autores que reflexionan
sobre el concepto de capacidad institucional,
en donde se traté de establecer algunas aso-
ciaciones entre las dimensiones o categorias
gue cada autor plantea.
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Referentes del concepto de capacidad institucional.

Normativa

Estrructura
organizacional

Recursos de
todo tipo

Capacidades
individuales

Interinstitucionales
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Capacidad Institucional

Capacidad indicada

Capacidad como proceso

Capacidad como producto (fin)

Capacidad asumida como potencial para cum-
plir tareas.

Capacidad transfor-
mativa del Estado ha-
bilidad para adaptar-
se a los choques y las
presiones externas.

Movilizar y/o adap-
tar sus instituciones
para dar respuesta
a nuevos problemas
publicos.

Capacidad estatal: es la aptitud de los entes es-
tatales para alcanzar los fines que le han sido
asignados interna o externamente.

Beltran (2020) | Tobelem (1992)

Goémez, J. Ozlak y Orellana (1993)

Bolafios, R. M. (2019)

Rosas (2019)

Baracat (2019)
Las capacidades son
el resultado de la com-
binacién de capacida-
des y recursos.

Bertranout (2015)

Las reglas que regiran la actividades de los actores.
Trabas normativas: leyes o decretos que impiden expresa-
mente ciertas acciones o vacios juridicos.

Marco legal especifico que
establezca responsabilida-
des, niveles de coordinacion,
cooperacion y autoridad en
determinada cuestion.

Legitimidad Bertranout (2015)
Citando a Araoz y Sagasti:= =
L]

un dispositivo legal (leyes, 1
decretos, acuerdos y otros :
instrumentos legales 1
1
]

Legitimidad del actor estatal ~ Reconocimiento
(grado de aceptacion de la ™ interorganizacional
autoridad). Autorizaciones legales

Déficits relacionados con la estructura organizacional in-
terna y distribucién de funciones.

Establecer qué unidades organizativas han de hacerse
responsables del cumplimiento de las tareas. (A veces,
una misma tarea requiere el concurso de varias unidades
en forma simultanea).

Autoridad

o------
Estructura de organizacién
(procedimientos, metodo-
logias, criterios, programas,
etcétera).

> La estructura

Déficits relacionados con la capacidad financiera y fisica
de los gobiernos subnacionales seleccionados.

Recursos econémicos Pre-
supuesto publico destina-
do para sueldos y salarios.
Presupuesto publico para
la coordinacién de accio-
nes enfocadas a determi-
nado asunto.

Asignacion suficiente de
recursos econémicos para
el cumplimiento de las de-
cisiones (por ejemplo: el
disefio y la implementacion
de acciones, la capacita-
cion del personal).

Un conjunto de mecanis-
mos operativos (se relacio-
nan con la idea de recursos
de todo tipo y su modo de
empleo).

= Perspectiva financiera

Los arreglos institucionales

= ;
y la estructura burocratica. Rlcelolpodiciig

= Sistemas de informacion

Déficits relacionados con politicas de personal y sistemas
de recompensas.

Recursos humanos

Citando a Ziirbriggen:
Cantidad y competencias de
los funcionarios o empleados

Fernandez y Vigil:

tres tipos de recursos:

El hardware: recursos ma-
teriales y financieros;
software: recursos huma-
nos de las oficinas estatales;
Orgware: recursos orga-
nizacionales con los que
cuenta el estado.

= | as personas, la cultura

Déficits relacionados con relaciones interinstitucionales.

Casos de competencias superpuestas como de colabora-
cion interinstitucional.

Cooperacién y coordinacion
intergubernamental.
Cooperacion y coordinacion
intersectorial.

Cooperacion y coordinacion
sustentada en objetivos co-
munes.

Cooperacién y coordinacion
sustentada en una vision
comun e integral.

Movilizar apoyo y consenti-
miento econémico y social
para el cumplimiento de
fines orientados al publico.

Capital social con que
cuenta una organizacion
unitaria para accionar ante
otras organizaciones.

Capital de accién
interorganizacional:

Relaciones
estado-sociedad:

Autonomia/heteronomia y
sinergias.

Fuente: elaboracion propia (2022).

210 |

ISSN 0120-3754 | E-ISSN 2500-5227



Administracion & Desarrollo

A partir de esta revision, se construyeron las si-
guientes dimensiones de capacidad institucional:
(1) pautas y reglas institucionales; (2) estructura
organizacional; (3) relaciones y corresponsabi-
lidad intergubernamentales; (4) componente fi-
nanciero e (5) integridad de la accién publica.

En este punto, se retoma el objetivo de la inves-
tigacion que busca construir una propuesta de
evaluacion de la capacidad institucional que tie-
nen los gobiernos locales y establecer relaciones
que lleven a procesos de contencion, mitigacion
y reactivacion exitosos, por lo cual reviste de im-
portancia el efecto de estas acciones en la ciuda-
dania, sin desconocer que los esfuerzos en pri-
mera instancia se centraron en ver a la pandemia
como una problematica de salud publica, donde
la salvaguarda de la vida humana era el princi-
pal objetivo. Por esta razén, el trabajo se enfocd
en las afectaciones econdmicas. Es importante
aclarar que la investigacién no pretende reducir
la evaluacion de la capacidad institucional al dic-
tamen de la comunidad, sino que este documen-
to se centra en presentar la capacidad institucio-
nal con el enfoque de capacidad ¢para quienes?

Desde el nivel macro de la capacidad institucio-
nal, se relacionan estas acciones a los grupos de
interés, en este caso los sectores y actores pro-
ductivos en los entes territoriales analizados en
el Departamento del Tolima, Colombia. (Rosas,
2019, p. 98). En congruencia con esto, el instru-
mento de evaluacion de la presente propuesta es
un insumo dentro de la bateria necesaria de eva-
luacién de capacidad institucional.
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La gobernanza multinivel como un
factor asociado a la capacidad
institucional municipal

La gobernanza multinivel suscita un interés par-
ticular desde la l6gica de distribucion de compe-
tencias y posiciones facultativas. Hay quienes
la entienden como el proceso de dispersion de
la autoridad lejos del Estado Nacién y entre au-
toridades interdependientes, pero autonomas y
organizaciones no publicas ubicadas en diferen-
tes niveles de gobierno (Hooghe & Marks 2001,
citados por Adam & Caponio, 2019, p. 27).

Miellet (2021) se adhiere a los tipos de gober-
nanza que plantea Scholten: (a) de arriba hacia
abajo (es decir, centralista); (b) (localista); (c)
desjerarquizado (multinivel) y (d) relaciones o
dinamicas “desacopladas”, que significan dife-
rentes modos de gobierno y conjunto de intere-
ses entre los niveles de gobierno (Sholten, 2013,
citado por Miellet, 2021).

Los enfoques centralistas presentan gobier-
nos subnacionales supeditados a implemen-
tar las politicas desarrolladas por el gobierno
nacional, generando asi una relacion intergu-
bernamental de arriba hacia abajo, es decir,
los gobiernos nacionales tienen primacia en el
desarrollo de politicas, donde la respuesta del
Estado se dosifica de la misma manera que se
hace en el gobierno central, desconociendo las
particularidades de los territorios, y que mas
que empoderarles, busca legitimar el gobierno
de turno (Montecinos et al., 2019).
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Los enfoques localistas se refieren a modos de
gobernanza en la que su facultad se fractaliza
en los gobiernos locales y/o regionales por me-
dio de la descentralizacién, a diferencia de los
enfoques centralistas, establecen la agenda y
no son simplemente “seguidores de politicas”.

El desacoplamiento se refiere a los modos de
gobernanza en los que los gobiernos locales
siguen una logica de formulacién de politicas
muy diferente a la de sus contrapartes naciona-
les, lo que a veces resulta en conflicto abierto.

Y finalmente, la gobernanza multinivel MLG (por
sus siglas en ingles “multi level governance”)
se refiere a un modo particular de gobernanza
que implica accidn coordinada entre niveles gu-
bernamentales, un reconocimiento del caracter
multinivel de un problemay, en diversos grados,
despolitizacién y modos tecnocraticos de coo-
peracion (pp. 220y 221).

Materiales y métodos
Poblacion objeto de estudio

 Poblacion. Corresponde al sector producti-
vo, el cual se definié para este estudio como
las unidades en las que se ejercen alguna
actividad econémica en establecimientos
de comercio ubicados en algunos de los
municipios objeto; donde se analizé no sdélo
el sector econémico formal sino el informal.

» Sector econémico formal. Para ello se con-
sulto en el portal de Datos Abiertos — que es
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la base de datos de empresarios de la juris-
diccion de la Camara de Comercio de Hon-
da, Guaduas y Norte del Tolima desde el afo
2005 al 2019; Camara de Comercio del Sur
del Tolima y Camara de Comercio de Ibagué.

+ Sector econémico informal. También se tu-
vieron en cuenta para el estudio las empresas
que no tienen matricula mercantil y que se
consideran no son formalizadas, pero realizan
alguna una actividad econdmica, siendo estas
las unidades econdémicas, los establecimiento
fijos y semifijos, ademas de las viviendas con
actividad econémica (DANE, 2019).

 Unidad de analisis. La medicién de la capaci-
dad institucional desde la “percepcién social”
de las acciones del gobierno local logrando
hacer frente a la crisis econémica que esta
siendo ocasionada por la pandemia. La uni-
dad de analisis fue el ciudadano a cargo de
la unidad econdémica y productiva que hace
parte del sector en los entes territoriales del
Departamento del Tolima (Colombia) selec-
cionados para el estudio.

Técnicas e instrumentos

En este estudio se desarrollé un analisis facto-
rial, usando la medida de Kaiser-Meyer-Olkin y
la prueba de esfericidad de Bartlett, las cuales
son utilizadas para evaluar la factibilidad de los
datos. El determinante de la matriz de correla-
cién de las variables se calculé para examinar la
multicolinealidad entre las variables. Y se usé el
criterio de Kaiser para determinar el nimero de

ISSN 0120-3754 | E-ISSN 2500-5227



Administracion & Desarrollo

factores a ser extraidos. Se aplicé el método de
rotacion oblicua “promax”, que permite correla-
cionar los factores para minimizar el nimero de
variables que tienen cargas altas en cada factor.
La consistencia interna se confirmé con el alfa
de Cronbach y la confiabilidad compuesta para
probar la precision del instrumento.

Se buscaba demostrar sistematicamente la cons-
truccion de un instrumento complementario a
los formularios de evaluacién de Cl para medirla
desde la perspectiva del sector econémico de los
municipios objeto de estudio en el Departamento
del Tolima. Esto se llevo a cabo en cuatro etapas:

Etapa 1. Revision sistematica

Se realizd una revision sistematica usando
“Declaracion prisma 2020: una guia actuali-
zada para la publicacion de revisiones siste-
maticas”. (The PRISMA 2020 statement: an
updated guideline for reporting systematic
reviews). A través de ella se establecieron las
fuentes de informacion, los criterios de elegi-
bilidad, la estrategia de busqueda'y el proceso
de seleccion de los estudios y material que
haria el cuerpo tedrico de este trabajo. Poste-
rior a ello, se cre6 una matriz de analisis docu-
mental que permitiera contrastar los diferen-
tes estudios seleccionados.

Etapa 2. Segmentacion documental
+ Tematicas de analisis. A partir de la revision

de la literatura se identificaron como tema-
ticas de analisis las siguientes: (a) Accién
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politica, (b) Capacidad / déficit institucional,
(c) Gobernanza multinivel/Competencias;
(d) Gestidn de crisis/ respuesta a COVID-19;
(e) Politica publica con enfoque COVID-19;
(f) Gobernanza con enfoque COVID-19; (g)
Lineamientos de Politica Publica y (h) Pla-
neacion del desarrollo.

* Matriz de analisis documental. El Analisis
documental se realiz6 atendiendo estas
categorias, para lo cual se construyo una
matriz en una hoja de calculo. Los criterios
de verificacion fueron en total 14, entre los
cuales nueve son identificadores que facili-
tan su posterior busqueda a través de filtros,
asi mismo se usaron cinco criterios de ana-
lisis, entre los cuales se tiene: (1) Catego-
ria (explicadas en el apartado anterior), (2)
Tipo de referencia (articulo de revista, tesis,
informe técnico, entre otros); (3) palabras
clave; (4) propdsito del estudio/trabajo; (5)
Estrategias, técnicas e instrumentos usados
(entrevista, grupo de discusion, etnografia,
analisis del discurso, grupo focal, analisis
periodistico, entre otros).

Etapa 3. Construccion del concepto de
capacidad institucional y sus dimensiones

Se abordaron las diferentes posturas teori-
cas de la capacidad institucional, y se selec-
cionaron los autores que sefialan de forma
detallada las dimensiones y variables para
cada una de ellas. Se adaptaron las dimen-
siones quedando: (1) pautas y reglas insti-
tucionales; (2) estructura organizacional; (3)
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relaciones y corresponsabilidad interguber-
namentales; (4) componente financiero e
(5) integridad de la accién publica.

* Validez de contenido. Para llevar a cabo la
validez de contenido se usé el Coeficiente de
Validez de Contenido - CVC (Herndndez-Nie-
to, 2002), permitiendo evaluar el grado de
acuerdo entre los expertos con respecto a
los diferentes items y al instrumento usado
generalmente. Para poder llevar a cabo esto,
se aplico la escala de tipo Likert que tiene
cinco alternativas y se calcula la media que
se obtuvo en cada uno de los items y, con
las puntuaciones se calcula el CVCy el error
asignado a cada elemento P_ (producto de
sesgos) como se establece en las ecuacio-
nes 1y 2, respectivamente:

M
cve, = —X (M)
ity

max

Donde

M. : corresponde al promedio del elemento
en la puntuacién dada por los expertos

V__. es la puntuacién maxima que el item

m

podria alcanzar.

p= —X 2
1 Vm

ax

Siendo j el numero de expertos participantes.

Entonces, el CVC se calcula aplicando CVC =
CVCi - Pei.
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Etapa 4. Analisis factorial (AF)

Para poder llevar a cabo el analisis facto-
rial, se usé el software SPSS version 28.0
licencia otorgada por la Escuela Superior de
Administracion Publica -ESAP en el marco
del proyecto de investigacion 2020-67 en la
convocatoria de investigaciones 2020-2022.

Resultados
Validez de contenido

Siguiendo el procedimiento sefialado en la me-
todologia, los jueces asignaron las correspon-
dientes puntuaciones a cada item, siendo la
puntuacion final del CVC= 0.82.

Analisis factorial y de
componentes principales

Como métodos estadisticos, el analisis de com-
ponentes principales (ACP) y el analisis factorial
(AF) no representan un fin en si, sino un medio
para un fin. En donde se busca reconocer la es-
tructura implicita en un conjunto de datos con
un numero significativo de variables, que per-
mita analizar las relaciones que pueden existir
entre ellas (Tapia & Garcia, 2019).

Es comun pensar que son el mismo método,
pero, su finalidad difiere. El realizar el andlisis
de los principales componentes busca hacer
combinaciones que sean lineales de variables
que formen un componente, explicando la ma-
yor proporcion de varianza total de esas va-
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riables. Y el objetivo es reducir variables a un
numero mas pequefio de componentes o, de
forma arriesgadamente simple: crear factores
que son resultado de agrupar variables. Por su
parte, el AF busca que cada variable sea el re-
sultado de una combinacion de factores, y su
objetivo es determinar las correlaciones entre
las variables y es util para entender los cons-
tructos que subyacen en los datos (Minitab,
2022). Cuando se disefian cuestionarios, con
la ayuda del AF, los items irrelevantes pueden
eliminarse del instrumento final.

Valoracion del analisis factorial.
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Criterios de verificacion para
hacer un analisis factorial

Tabla de verificacion. Ainciburu (2015) propone
una herramienta de valoracién como un filtro
para identificar si es posible usar el andlisis fac-
torial y con ello obtener resultados fiables con el
instrumento a validar. Se adapté la tabla de veri-
ficacion y corresponde a una lista de caracteris-
ticas en donde el evaluador debe asignar 1 a la
afirmacion que mas se ajuste a la realidad de los
datos, repitiendo el proceso para cada uno de los
10 criterios, como se observa en la Tabla 1

No. I Elementos AF

Elementos penalizadores del AF

Puntos

1 Se ha disefnado el andlisis factorial antes de la

toma de datos

Si

No

2 Se ha controlado la muestra

La muestra es demasiado pequefia como
para obtener correlaciones estables.

Se asimilan dos grupos de estructura factorial
diferente en el mismo cdélculo factorial.

3 El analisis prevé una cantidad suficiente de

factores de anélisis.

El disefio se simplifica al maximo para que las
dimensiones sean pocas y faciles de interpretar.

Hay muchas dimensiones.

4 Relacién nimero de variables frente a factores.

El factor debe surgir de una o dos variables.

Hay mas variables que factores.

5 Las variables tienen una buena distribucion y

formes de regresién apropiadas.
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Distribucion adecuada (hay algunos casos ex-
tremos en las respuestas y puede presentarse
distribuciones bimodales).

Distribuciones muy asimétricas (en una prue-
ba, items demasiado faciles o dificiles) y los re-
sultados quedan cargados a un solo extremo.
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No. Elementos AF

Elementos penalizadores del AF IPuntos

6 Las variables son independientes.

Un item tiene una respuesta forzada (si se
asigna un valor a un item, se debe asociar
obligatoriamente un valor a otra variable).

Dos variables tienen el mismo valor asociado 1
a un item.

Una variable es combinacion final de las otras
consideradas (por ejemplo, en puntajes parcia-
les y totales).

7 Las variables son puras o simples.

Las variables deben implicar un solo factor y
no medir mas que uno.

Miden maés de un factor.

8 Las variables son puras o simples.

Las variables deben implicar un solo factor y
no medir mas que uno.

Miden maés de un factor.

9 Se elige la rotacion adecuada.

Se permite un grado de oblicuidad no justifi-
cado para obtener una estructura mas simple.

El tipo de rotacién es inadecuada.

No hay rotacion.

10 | El primer factor extraido se considera factor

general.

Fuente: la tabla contiene la evaluacion realizada usando la lista de chequeo de Ainciburu (2015).

La valoracion dada en la Tabla 1 inicia con el
primer criterio de verificacion, y su puntuacion
se fundamenta en un disefio previo del instru-
mento con el propédsito de evaluarlo a través
del analisis factorial y con ello, reconocer los
constructos que subyacen alrededor de la per-
cepcion respecto a la Cl de los gobiernos lo-
cales para enfrentar la crisis econdmica gene-
rada por la pandemia. La segunda valoracién
(tamafo de muestra) se logré, ya que, aunque
se analizaron 95 sujetos encargados de las
unidades econdmicas productivas ubicados en
los municipios objeto de estudio, el tamafio de
muestra se puede subsanar a través de la no
ortogonalidad de variables. El tercer y cuarto
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puntaje se soporta en la literatura consultada,
donde el numero de dimensiones para evaluar
la Cl oscila entre 3 a 6, con lo cual las cinco
dimensiones seleccionadas es un nimero con-
gruente. De forma similar, para los posteriores
items de evaluacion se observé una distribu-
cion sin asimetrias, ya que no se evidencia que
las respuestas estén cargadas en un extremo
de la escala; la dependencia de variables se
corrigié con la eliminacién de items correlacio-
nados; y cada item solo le aporta a una de las
dimensiones de Cl, las cuales son diferentes
entre si.
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Pasos en un Analisis Factorial
Hay tres pasos principales para el AF:
a) Evaluacién de la idoneidad de los datos.
b) Extraccion de factores.
c) Rotacion e interpretacion de factores.
Evaluacion de la factorabilidad

Para medir la factorabilidad se llevé a cabo la
prueba Kaiser -Meyer-Olkin y la esfericidad de
Bartlett, es decir, para establecer que tan idoneo
es realizar un analisis factorial con los items
construidos para medir la percepcion de capa-
cidad que tienen las instituciones de los gobier-
nos locales para enfrentar la CE-COVID-19.

Al analizar la contribucion de cada item a la va-
rianza en comun, se aplicé la prueba de Kaiser
-Meyer-Olkin conocida como KMO y la prueba de
esfericidad de Bartlett. La prueba KMO es una
medida que ha sido pensada para medir la ido-
neidad de los datos para realizar el andlisis fac-
torial, ya que plantea la hipotesis nula Ho: Las
variables son ortogonales, es decir, la matriz de
correlacion es una matriz de identidad la cual
da a conocer que las variables no se relacionan
en si mismas, por lo tanto, no son las adecua-
das para la deteccidon de estructuras. Frente a
la hip6tesis alternativa, H1: las variables no son
ortogonales (Shrestha, 2021). El KMO genera un
indice que oscila entre 0 y 1; a mayor nivel del
indice KMO es mayor la contribucién del item a
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la varianza conjunta de los datos (Kaiser & Rice,
1974, citados por Ferrando et al., 2022). Aunque
Shrestha, plantea que sélo se debe realizar un
AF si el KMO es mayor a 0.69, otros autores se-
fialan que la medida puede ser interpretada si
el KMO es mayor a 0.4. En este caso se uso el
referente de Shrestha.

El indice KMO obtenido fue de 0.834. Este re-
sultado validé la idoneidad de hacer un analisis
factorial ya que presentd un valor muy cercano a
1.0. La prueba de Bartlett por su parte opera de
manera contraria, se busca que el p-value sea
menor a un valor establecido como limite (en
este caso 0,05); acd el resultado se aproximaba
a cero, lo cual confirmaba el resultado del KMO.

Autovalores y varianza total explicada

Los autovalores dan la idea de si vale la pena
usar una combinacion de items para explicar
cada factor, es decir, que tan provechoso es ha-
cer esto frente a trabajar con un solo item que
mida ese factor. De modo que la Tabla 2 muestra
que una combinacion de items agrupados en un
solo factor explicé la Cl 8.739 veces mejor que lo
haria un (1) sélo item (el mejor de ellos). Por lo
cual, se tomaron todos aquellos factores cuyos
valores propios fueron superiores a 1, de lo con-
trario se violaria el principio de parsimonia. Asi
mismo, al analizar el porcentaje de contribucion
de la varianza se evidencia que, los cinco prime-
ros factores explican un 71.21 %. La contribucién
de cada factor para explicar el constructo, misma
contribucion proveniente de los componentes
con valores propios que sean superiores a 1.
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Autovalores y varianza total explicada.
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Autovalores iniciales

Componente [ - - -
Total | % de varianza | % acumulado
1 8,739 37,995 37,995
2 2,849 12,388 50,384
3 1,965 8,542 58,926
4 1,443 6,272 65,198
5 1,384 6,016 71,214
6 0,966 4,200 75414
23 0,077 0,333 100,00

Nota: Los autovalores tomados son los mayores a 1, de acuerdo con la teoria estadistica.

Fuente: elaboracion propia (2021).

Eliminacion de items

Se procedié a analizar si al eliminar algun item mejoraria la contribucion de la varianza explicada. Se

identificaron los tres items de menor valor en la matriz de correlaciones para ser eliminados, con ello, el

KMO mejoré un poco como muestra la Tabla 3. Y la varianza explicada pasé de 71.214 a 75.099 como

muestra la Tabla 4.

KMO y Bartlett con eliminacion de items.

Prueba de KMO y Bartlett

Medida Kaiser-Meyer-Olkin de adecuacion de muestreo 0,852
Aprox. Chi-cuadrado 1412,195

Prueba de esfericidad de Bartlett Grados de libertad 190
p-value. <,001

Fuente: elaboracion propia (2022).
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Nota: Si el tests KMO arroja un p-value menor que 0.05, el modelo factorial (o la extraccién de los factores) en su conjunto es
significativo, es decir, se acepta la hipétesis nula de que se puede aplicar el analisis factorial.

En el sub examine se eliminaron los reactivos:

+ Dadas las diferentes medidas de restriccion de movilidad (pico y cédula, toques de queda, entre
otros) puede decir que los ingresos de su establecimiento.

* Considera que estan los funcionarios publicos ubicados de acuerdo con sus competencias y cali-
dades en las diferentes unidades de la Alcaldia.

* Laarticulacién entre las instituciones que se ha dado en el municipio para atender la crisis genera-
da por el COVID-19 ha sido... (este es el item con otras instituciones diferentes a las relacionadas
como SENA, Cdmara de Comercio, entre otras).

Autovalores y varianza total explicada con eliminacion de items.

Varianza total explicada

Autovalores iniciales Sumas de cargas al % acumulado
c cuadrado de la extraccion
omponente
% de % % de % % de %

Total I varianza I acumulado Total I varianza Iacumulado Total I varianza I acumulado
1 8,324 41,618 41,618 8,324 41,618 41,618 4,621 23,107 23,107
2 2,454 12,272 53,890 2,454 12,272 53,890 2,646 13,231 36,338
3 1,831 9,157 63,047 1,831 9,157 63,047 2,525 12,624 48,961
4 1,338 6,689 69,736 1,338 6,689 69,736 2,310 11,548 60,509
5 1,073 5,363 75,099 1,073 5,363 75,099 2,293 11,463 71,972
6 0,846 4,228 79,327 0,846 4,228 79,327 1,471 7,355 79,327

Nota: Se aplicé rotaciéon promax.

Fuente: elaboracion propia (2022).

La Tabla 5 muestra la correlacién en la diagonal de la matriz anti-imagen, la comunalidad después de

la extraccion y la carga factorial; también estadisticas descriptivas como medias y desviaciones. La
correlacion indica un adecuado uso del disefio muestral de todos y cada uno de los items. Las comu-
nalidades reflejan la variacion comun en los datos estructura después de la extraccién de factores.
Los valores de carga factorial sefialan la relacién de cada variable con los factores subyacentes. Las
variables con grandes cargas presentaron valores > 0.40 e indican que son representativos del factor.
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Resumen de factores relacionados con la percepcion de la Cl para CE-COVID-19.

. I i Corre- | Corre- | Carga | Media | Desv.
actor tem lacién® | lacion® | factorial | Vi€dla |pesyiacion
1. Pautas yreglas Normativa del municipio es... 0,783 0,497 0,275 1,779 0,865
institucionales
El acceso 0,806 0,891 1,012 1,358 0,600
La efectividad 0,798 0,897 1,003 1,326 0,591
La difusién y claridad 0,877 0,629 0,609 1,526 0,666
2. Estructura Capacidad e idoneidad del 0,864 0,805 0,881 1,705 0,727
organizacional personal del gobierno local.
L, 0,844 0,766 0,829 1,874 0,761
Atencion del personal del
gobierno local.
Competencias de los 0,842 0,599 0,489 1,653 0,740
funcionarios son...
3. Relaciones y MinTic 0,884 0,878 0,966 1,379 0,655
corresponsabilidad
intergubernamen- Mintrabajo 0,883 0,891 0,957 1,347 0,615
tales
ONGS 0,889 0,860 0,949 1,295 0,599
SENA 0,909 0,880 0,919 1,295 0,581
Gobernacién del Tolima 0,86 0,510 0,528 1,737 0,866
Camaras de Comercio 0,895 0,681 0,482 1,547 0,796
4. Componente Suficiencia del personal CE-COVID-19 0,828 0,819 0,874 2,158 0,854
financiero
Suficiencia dependencias CE-COVID-19 0,804 0,764 0,836 2,168 0,871
Eficiencia dependencias CE-COVID-19 0,898 0,709 0,705 1,684 0,640
Articulacién entre las instituciones 0,786 0,656 0,581 1,716 0,724
5. Integridad dela Manejo de los recursos para 0,828 0,806 0,845 1,800 0,709
accién publica enfrentar la CE-COVID-19
Ejecucion de los recursos 0,816 0,800 0,800 1,821 0,799
para CE-COVID-19
Seleccion de beneficiarios de los 0,795 0,682 0,703 1,358 0,651

recursos para enfrentar la CE-COVID-19

Nota: @ Correlacion de la matriz anti-imagen. ® Comunalidad después de extraccion.

Fuente: elaboracién propia (2022).
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El Factor 1 esta etiquetado como pautas y reglas
institucionales, que contiene cuatro elementos
que miden la percepcion de la normativa emiti-
da por el gobierno local para atender la CE-CO-
VID-19; asi como el acceso, efectividad y difusion
de las directrices establecidas en el territorio en
aras de hacer frente al impacto econémico. Sus
reactivos tienen una correlacion de 0.865; 0.600;
0.591 y 0.842 respectivamente. Este componen-
te explica un 9.1 % del total varianza.

El Factor 2 asignado como estructura organiza-
cional, contiene tres reactivos como son capaci-
dad, atencidn, idoneidad y competencias de las
personas vinculadas laboralmente al gobierno
local. Con los cuales se explica un 5.363 % del
total varianza. La correlacién es de 0.864; 0.844;
0.591 y 0.666 respectivamente. Ademas, sélo
con este factor se podria medir 1.073 veces me-
jor la Cl para atender la CE-COVID-19 en el terri-
torio que como lo haria el mejor de los reactivos
formulados para medir esa percepcion.

El Factor 3 esta etiquetado como Relaciones
y corresponsabilidad intergubernamentales, de
los cinco componentes es el que presenta pun-
tuaciones medias mas bajas, muy préximas a
una calificacién media de 1; lo cual sugiere que
se tiende a concordar con una percepcion de
baja ClI del gobierno local para establecer re-
laciones que permitan hacer frente a la crisis.
Siendo significativo que le aporta el 41.618 %
a la varianza total. Este factor se convierte asi
en un elemento clave para analizar en lo que
podrian ser los esfuerzos por fortalecer la Cl
para atender las crisis.
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El Factor 4 denominado Componente financiero,
aporta el 12.272 % a la varianza total. Junto con
las relaciones intergubernamentales explican
mas de la mitad de la varianza de la evaluacién
exogena del constructo de Cl, y su autovalor
después del componente 3 es el segundo mas
alto, pues si se usa sélo el factor se podria medir
2.454 veces mejor la Cl para atender la CE-CO-
VID-19 que, si tomaramos un solo item que trate
de abarcar el concepto amplio de CI.

El Factor 5 hacer referencia a la Integridad de la
accion publica, los tres reactivos son la selec-
cion de beneficiarios de los recursos; manejo
y ejecucion de estos para enfrentar la CE-CO-
VID-19, con los cuales se explica un 6.689 % del
total varianza. Ademas, sélo con este factor se
podria medir 1.338 veces mejor la Cl para aten-
der la CE-COVID-19 en el territorio, con lo cual
se justifica su uso para representar dicha per-
cepcion de CI. Ya que, siguiendo el principio de
la parsimonia, este es un modelo un tanto mas
complejo, pero, explica mejor la Cl que solo usar
un reactivo que abarque tan ampliamente la CI;
corriendo el riesgo de olvidar los diferentes ma-
tices y dimensiones de esta que se tratan aca.

La consistencia interna se confirma calculando
Alfa de Cronbach para probar la precision del
instrumento y fiabilidad. El valor umbral adecua-
do para el de Cronbach alfa es que debe ser >
0.7. El coeficiente alfa de Cronbach para los fac-
tores con total la fiabilidad de la escala es 0,921
>0,7. muestra que las variables exhiben una co-
rrelacion con su agrupacion de componentes y

por lo tanto son internamente consistentes.
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Finalmente, la percepcién Cl para atender la CE-COVID-19 desde la evaluacién exdgena de los encarga-

dos de las unidades productivas econdmicas en los municipios objeto de estudio permitié consolidar el

constructo como se aprecia en la Figura 2.

Resumen de factores relacionados con la percepcion de la Cl para CE-COVID-19.

PERCEPCION

Cl
CE-COVID-19

Fuente: elaboracion propia (2022).

Pautas y reglas
[ | institucionales
| | Estructura

organizacional

Integridad de la
accién publica

0.929
- 0.938
Relaciones y N 992
- | corresponsabilidad
) 0.930
intergubernamentales
0.737
0.675%
Componente
financiero

@ Pertinencia normativa del municipio J
g Acceso a directrices ]

gl Efectividad directrices J

gl Difusion directrices ]

Capacidad e idoneidad del PERSONAL de la Alcaldia para hacer frente a la CE-COVID-19

fl Atencion del personal de la administracion municipal para hacer frente a la CE-COVID-19

3 Competencias de los funcionarios para enfrentar la CE-COVID-19

la Comunicacion-MinTic

Ministerio de las Tecnologias de la Informacion

gl Mintrabajo)

gLONGs ]

BLSENA)

gl Gobernacion del Tolima/

 Suficiencia del personal de la Alcaldia para atender la CE-COVID-19
- Suficiencia oficinas de la Alcaldia para atender la CE-COVID-19

- Eficiencia oficinas de la Alcaldia para atender la CE-COVID-19

- Articulacion entre las instituciones que se ha dado en el municipio

CONCLUSIONES

La relevancia de una
evaluacion exogena

La evaluacion de la capacidad institucional se
ha extendido en su campo como una valoracién
interna a los entes bajo inspeccidn, sin embargo,
una evaluacion mas objetiva debe contemplar
no sélo una autoevaluacion, sino que asumir
tanto una coevaluaciéon como una heteroevalua-

222 |

cion- estos dos tipos- bien se pueden catalogar
como evaluaciones exdgenas, es decir, externas
a la institucion. Pero, reviste de especial interés
la mirada de aquellos para los que se fomenta
esa capacidad institucional del ente evaluado,
pues le dota de un precio especial que se cir-
cunscribe en el concepto de eficacia de politica
publica, comprendida como la magnitud en la
que esta genera un beneficio. Entonces, la per-
cepcion de los beneficiarios de esa capacidad
institucional es de gran valor para encaminar
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los esfuerzos en el sendero correcto, generando
efectivamente los mayores beneficios.

Ahora bien, en el proceso de reconocer la per-
cepcion del nivel de resiliencia de los gobiernos
locales de la poblacién objeto de estudio, es
necesario considerar que en gran medida las
facultades conferidas para atender la crisis per
se, condicionan o generan efectos sobre esa va-
loracion de la capacidad institucional, mas aun
cuando la gobernanza multinivel afecta la per-
cepcion de capacidad institucional al considerar
los responsables para actuar ante la crisis.

En este sentido, la atribucién selectiva (asigna-
cion de responsabilidad sesgada) es mas pro-
minente en sistemas politicos donde las lineas
de responsabilidad son mas oscuras en compa-
racion con sistemas donde las lineas de respon-
sabilidad son mas claras (Page & Peshkopia,
2022). Tesis con la que este trabajo coincide,
ya que las personas pueden ajustar quién creen
que es responsable de las condiciones objeti-
vas relacionadas con la afectacion econdmica
y social ocasionada por la COVID-19 en funcién
de sus sesgos de los gobiernos locales, bajo la
condicién de lineas borrosas de responsabili-
dad institucional. El contexto institucional hace
dificil discernir de quién es la competencia para
atender las necesidades ante la crisis.

Por tanto, en escenarios de incertidumbre como
los que se suscitaron, es ineluctable la evalua-
cién de gestion gubernamental en el marco fa-
cultativo excepcional no sélo del gobierno en el
ambito nacional sino territorial, en el que se hizo
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evidente la necesidad de incorporar elementos
de flexibilidad, columbrando la relacion entre la
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad y la
capacidad que tienen de respuesta de las enti-
dades territoriales.

Los grupos de interés o stakeholders

En congruencia con Rosas (2019), la capacidad
institucional no se puede desligar de la premisa
“ccapacidad para qué? y en ese orden una eva-
luacion exdgena de la percepcién de capacidad
institucional es determinante, ya que no es po-
sible limitar la evaluacion de capacidad a la del
aparato administrativo publico, “sin considerar
los atributos o factores del entorno, por lo que el
conocimiento y analisis de la capacidad institu-
cional es limitativo” (Rosas, 2019, p. 86) puesto
que es una construccion social. “Es un espacio
producido por las relaciones de los actores ubi-
cados no sélo en la esfera gubernamental sino
también en la sociedad” (Rosas, 2019, p. 100).

Con respecto a los resultados de este estudio,
se puede concluir que el andlisis factorial es un
enfoque apropiado para extraer factores signi-
ficativos que expliquen la maxima variabilidad
del grupo en estudio con lo que respecta a la
evaluacion exégena de: capacidad institucional
de los gobiernos locales para enfrentar la crisis
econdémica generada por la pandemia. Se resalta
a partir del andlisis factorial que, dados los com-
ponentes identificados, las relaciones interguber-
namentales y el componente financiero, pueden
ser determinantes en la evaluacion exdgena, per-
cibiendo baja o alta capacidad institucional de-
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pendiendo de las acciones claramente identifica-
bles por parte de los stakeholders. Asi mismo, el
fortalecimiento de estos componentes converge
con la tesis de que en tiempos de crisis y de in-
tensa turbulencia, se hacen perentorias la coope-
racion intergubernamental, y pese a que los am-
bitos que ha permeado la pandemia son tantos,
se requiere de ingentes esfuerzos en el marco
de la crisis econdmica. Como bien sefialan Fer-
nandez et al. (2021) respecto a la afirmaciéon de
Brosio, Jiménez y Ruelas tras la irrupcion de esta
crisis sanitaria, “existe una necesidad de fortale-
cer la coordinacion en los sistemas fiscales in-
tergubernamentales y el papel de los gobiernos
intermedios y locales para afrontar el impacto de
la pandemia en la economia y el bienestar de los
hogares mas pobres” (p. 13).

La discusion sobre relaciones intergubernamen-
tales se ha planteado en diferentes niveles, por
un lado, desde los institucional, analizando la
eficacia de las instituciones para contribuir con
el objetivo de otras, pero también del grado de
institucionalizacién de los mecanismos de coo-
peracion, ya que en muchos casos no hay un
ordenamiento que permita reconocer esas rela-
cionesy las sinergias que se pueden generar. En
este sentido, vale la pena reflexionar sobre los
desajustes en las relaciones intergubernamen-
tales, que en la practica han sufrido tantos en-
cuentros como desencuentros, en especial, por
la forma como se distribuyen funciones y para
lo que debe recordarse que la relaciones entre el
gobierno central y los gobiernos subnacionales
en la practica cotidiana suelen desmarcarse del
deber ser de la gestion publica.
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Finalmente, hay quienes ven la crisis como po-
tenciador para un mayor relacionamiento con
el gobierno, logrando reconstituir el fracturado
sistema de relaciones gubernamentales, reesta-
bleciendo el dialogo del gobierno nacional y en
el dmbito territorial (Ruiz, 2020).
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