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Presentacion

El fortalecimiento de la capacidad institucional en los gobiernos locales constituye un
elemento clave para el adecuado funcionamiento de la administracion publica y para la
implementacion efectiva de las politicas publicas en el territorio. En Colombia, numerosos
municipios presentan limitaciones técnicas, administrativas y organizacionales que afectan los
procesos de planificacion, gestion y ejecucion de acciones orientadas al desarrollo local. Ante
esta situacion, la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), a través de la Direccion
de Fortalecimiento y Apoyo a la Gestion Estatal, desarrolla la Estrategia de Asistencia Técnica
Territorial (ATT), orientada al mejoramiento de las capacidades de gestion de las
administraciones municipales. A pesar de ello, existe ausencia de herramientas sistematicas para
la evaluacion del impacto de estas asistencias en la capacidad institucional de las entidades

territoriales.

El objetivo de la préactica administrativa es el disefio y validacion de un instrumento de
medicion del impacto de las Asistencias Técnicas Territoriales en la capacidad institucional
municipal, utilizando una metodologia de revision tedrica, conceptual y normativa, con respecto
al fortalecimiento institucional y la gestion publica territorial incorporando el disefio de un
instrumento conformado por las dimensiones asociadas a la gestion administrativa, la planeacion,

la organizacion y la capacidad institucional en los municipios asistidos por la ESAP.

El analisis de la realidad institucional y la literatura muestra debilidades en los medios
para la evaluacion del impacto de las asistencias técnicas en los municipios acompafiados, donde
se puede evidenciar la necesidad de un instrumento que pueda medir la capacidad institucional
en los municipios después de implementadas las ATT, en aspectos como la gestion admirativa, la
planeacidn institucional, la organizacion interna y el fortalecimiento de las capacidades de los

gobiernos locales.

Por los motivos anteriores , la propuesta de la creacion y validacion de un instrumento de

evaluacion del impacto de las ATT en la capacidad institucional de los municipios acompanados
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por la estrategia de fortalecimiento, toma gran importancia para la ESAP, ya que permite la toma
de decisiones basadas en hechos para mejorar los procesos de asistencia técnica territorial y las
estrategias implementadas para el apoyo a los municipios en pro del fortalecimiento de la

gestion publica de los gobiernos locales.
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1. Introduccion

Instituciones como la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) desarrollan
estrategias de acompafiamiento institucional orientadas al fortalecimiento de la gestion publica
municipal mediante programas de formacion, investigacion y asistencia técnica dirigidos a los
gobiernos locales, convirtiendo la capacidad institucional en un elemento fundamental a
fortalecer para el buen funcionamiento de la administracion publica y para la implementacion
efectiva de las politicas publicas en los municipios, estas entidades territoriales necesitan contar
con capacidades administrativas, técnicas y organizacionales que faciliten los procesos de

planificacion, gestion y evaluacion del desarrollo local.

En numerosos municipios, especialmente aquellos de categorias quinta y sexta, existe
presencia de limitaciones institucionales relacionadas con la gestion administrativa, la
disponibilidad de capacidades técnicas y la organizacion de los procesos institucionales. Estas
condiciones generan dificultades para el cumplimiento eficiente de las funciones publicas y para
la consolidacion de procesos de gestion orientados al desarrollo territorial. En este escenario, las
Asistencias Técnicas Territoriales impulsadas por la Escuela Superior de Administracion Publica
(ESAP) constituyen una estrategia de apoyo institucional orientada al fortalecimiento de las
capacidades de gestion de las administraciones municipales. Pese a lo anterior, persiste la
ausencia de herramientas sistematicas para la evaluacion del impacto de estas asistencias en la

capacidad institucional de los municipios acompaiiados.

A partir de esta situacion, la presente practica administrativa tiene como proposito el
disefio y la validacion de un instrumento orientado a la evaluacion del impacto de las Asistencias
Técnicas Territoriales en la capacidad institucional de los municipios acompanados por la
Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) Territorial Tolima, la finalidad de esta
practica administrativa es aportar un instrumento para el analisis de los resultados de los
procesos de asistencia técnica territorial, al igual fortalecer las estrategias institucionales de

apoyo a la gestion publica en el nivel local.
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1.1 Identificacion Tipo Practica y Relacion con el Tema

La practica hace parte del programa de administracion publica territorial de la ESAP
como opcidn de grado, se desarrolla bajo la modalidad de practica administrativa, la cual busca
implementar los conocimientos adquiridos durante la formacion académica, dichos
conocimientos se aplican a contextos reales en forma de asesoria, con el proposito dejar un

producto que sea utilizado y de valor en la institucion.

La practica se realiza en la Escuela Superior de Administracion Publica Territorial
Tolima, en la Direccion de Fortalecimiento y Apoyo a la Gestion Estatal, especificamente en la
Estrategia de Asistencia Técnica Territorial (ATT), la cual es un componente encargado de
acompafar a todos los municipios en el territorio nacional, enfocandose en los municipios
clasificados como PDET y de quinta y sexta categoria, para el fortalecimiento de sus
capacidades administrativas, técnicas y organizacionales para la mejora de la gestion publica

territorial.

La relacion entre el tipo de practica y el tema del informe se centra en la necesidad de
analizar y evaluar el impacto de la estrategia de asistencias técnicas en la capacidad institucional
de los municipios acompafiados; por ende, el trabajo se orienta al disefio y validacion de un
instrumento que permita evaluar el impacto de las Asistencias Técnicas Territoriales en la
capacidad institucional de los municipios, con el proposito de generar informacion que permita
analizar los resultados de esta estrategia y a la identificacion de oportunidades de mejora en los

procesos de fortalecimiento institucional desarrollados en el territorio.
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1.2 Antecedentes

La presente practica administrativa se desarrolla en el marco de la estrategia de
Asistencia Técnica Territorial adelantada por la Escuela Superior de Administracion Publica
(ESAP), entidad publica encargada de la formacion, capacitacion y asistencia técnica a las
entidades del Estado colombiano, cumpliendo con el acuerdo 003 de 2023 por el cual se adopta y
se actualiza de acuerdo con la normatividad vigente la plataforma estratégica de la Escuela
Superior de Administracion Publica ESAP; mas especificamente con los objetivos estratégicos
tres y cuatro, que establecen que la ESAP sera un aliado estratégico en la reformay
transformacion del Estado, por medio de asesoria y asistencia técnica, y la transformacion
organizacional del Estado mediante la mejora de la capacidad institucional, tarea encomendada a
la Direccion de Fortalecimiento y Apoyo a la Gestion Estatal (DFAGE) que hace parte de la
Subdireccion Nacional de Proyeccion Institucional; de la misma forma, la DFAGE se apoya en
los profesionales pertenecientes a la Estrategia ATT de cada Territorial, los cuales se encargan
de materializar las Asistencias técnicas en los Municipios intervenidos, con el apoyo de
estudiantes asignados como Monitores y Practicantes. En relacién a lo anterior es esencial
evaluar cual es impacto real de la estrategia de Asistencia Técnica Territorial en la capacidad
institucional de los municipios acompafiados en pro de saber si se estd cumpliendo con los

objetivos estratégicos de la ESAP.

La Estrategia de Asistencia Técnica Territorial se implementa desde el afio 2023 en los
municipios de categorias quinta y sexta del departamento del Tolima, los cuales han recibido
acompafiamiento en las diferentes lineas tematicas descritas en la matriz ANS; para poder llevar
a cabo la asistencia técnica, previamente se realiza una caracterizacion del municipio donde se
incorporan diferentes datos demograficos, geograficos, indices e indicadores municipales, para
plantear posteriormente la propuesta de asistencia técnica, finalizada la asistencia técnica se hace
una entrega oficial al municipio, donde se aplican encuestas de satisfaccion al usuario para la
percepciodn de los servicios brindados por la ESAP , la cual incluyen comentarios y sugerencias,
llegando hasta este punto el alcance de la ESAP por medio de la asistencia técnica, la cual se

espera sea implementada por la el municipio, motivo por el cual no se tiene una percepcion real
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del impacto de la Asistencia Técnica Territorial en la capacidad institucional, al igual una

identificacion de dificultades en la implementacion de las mismas por parte de los municipios.

Por la situacion anterior, es necesario analizar los efectos de la estrategia de Asistencia
Técnica Territorial desarrollada por la ESAP en los municipios acompafados, por lo tanto, esta
practica administrativa esta dirigida al disefio y validacioén de un instrumento que permita validar

el impacto de las asistencias en la capacidad institucional municipal.

1.3 Justificacion

La gestion publica en los municipios PDET, de quinta y sexta categoria, representa un reto
permanente para el Estado Colombiano, por sus limitaciones técnicas, administrativas y
organizacionales para llevar a cabo de forma eficiente sus funciones, motivos por los cuales las
estrategias de acompafiamiento institucional se han incorporado como una herramienta para la
mejora de las capacidades territoriales y apoyar los procesos de planeacion, gestion y ejecucion de

politicas publicas a nivel territorial.

La Escuela Superior de Administracion Publica ESAP, por medio de la Direccion de
Fortalecimiento y Apoyo a la Gestion Estatal (DFAGE), implementa la estrategia de Asistencias
Técnicas Territoriales (ATT), la cual busca brindar acompafiamiento, orientacion y transferencia
de conocimientos a las administraciones municipales con el propdsito de mejorar sus procesos de

gestion publica y por ende impactar en la capacidad institucional.

Sin embargo, es necesario analizar el impacto real de las Asistencias Técnicas Territoriales
en los municipios acompanados, ya que ello determina si se esta aportando efectivamente a las
capacidades institucionales, identificar qué puntos estan funcionando y cuales requieren mejora
, al igual que elementos nuevos se deberian incorporar para mejorar el alcance y efectividad,
realizar este analisis es fundamental para saber el valor del aporte de las ATT para el cumplimento

de la mision de la ESAP.
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Por lo anterior, esta practica administrativa se justifica en la necesidad de disefiar y validar
un instrumento que permita evaluar el impacto de las Asistencias Técnicas Territoriales en la
capacidad institucional de los municipios acompafnados por la ESAP Territorial Tolima, este
instrumento permitira generara informacion importate para el analisis de los resultados de las ATT,

facilitando el seguimiento, evaluacién y mejora continua de la estrategia.

Asi, esta practica administrativa aporta elementos importantes para fortalecer los procesos
de la Direccion de Fortalecimiento y Apoyo a la Gestion Estatal, al proporcionar insumos que
permitan entender mejor los resultados de las ATT en los municipios y orientar posibles ajustes en
los procesos de implementacion, al igual, este informe colabora al analisis de las Estrategias de
fortalecimiento institucional a nivel territorial, aportando un instrumento que puede ser utilizado

para mejorara los procesos de acompafiamiento a los gobiernos locales.
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2. Objetivos

2.1. Objetivo General
Disefar y validar un instrumento que permita medir el impacto de la Asistencia Técnica
Territorial (ATT) en la capacidad institucional de los municipios acompafiados por la ESAP

Territorial Tolima.

2.2 Objetivos Especificos

» Caracterizar la estructura, fases y componentes metodologicos de la Estrategia de

Asistencia Técnica Territorial (ATT) implementada en la ESAP Territorial Tolima.

» Disenar un instrumento de evaluacion del impacto basada en variables e indicadores

de capacidad institucional y gestion puiblica municipal.

» Aplicar y validar el instrumento en municipios acompanados por la Estrategia de
Asistencia Técnica Territorial (ATT), identificando avances y oportunidades de

mejora en el fortalecimiento institucional.
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3. Marcos Referenciales

3.1 Marco Teorico

Segtin J. Pineda Jiménez, autor de estudios sobre el Programa Integral de Fortalecimiento
Académico Territorial (PIFAT), su analisis se formula a través de experiencias de
acompanamiento académico y fortalecimiento institucional desarrolladas en América Latina para
mejorar la gestion publica en gobiernos subnacionales. La idea central que propone es que el
fortalecimiento institucional requiere intervenciones integrales que combinen procesos de
capacitacion, acompafiamiento técnico y articulacion interinstitucional entre entidades publicas,
academia y actores territoriales, con el fin de mejorar la capacidad administrativa de los
gobiernos locales (Jiménez, n.d.). Este autor se relaciona directamente con la presente practica
administrativa porque permite comprender el papel que desempeiia la Escuela Superior de
Administracion Publica (ESAP), particularmente la Territorial Tolima, en el desarrollo de
estrategias de asistencia técnica territorial orientadas al fortalecimiento de capacidades
institucionales en municipios con limitaciones administrativas y técnicas. Pineda ofrece un
marco practico que justifica el disefio de instrumentos aplicados de evaluacion institucional,
enfatizando la necesidad de articular el conocimiento académico con la gestion publica territorial

para generar resultados sostenibles en los procesos de fortalecimiento institucional.

Por su parte, Y. D. Céceres Cabana y colaboradores (2018) desarrollan su andlisis en
estudios empiricos orientados a la construccion y validacion de instrumentos para la medicion de
la capacidad institucional en gobiernos locales, particularmente a partir del estudio del caso
Pampacolca. La idea central de estos autores es que la medicion de la capacidad institucional
requiere instrumentos técnicamente validados que permitan evaluar de manera confiable las
diferentes dimensiones del funcionamiento organizacional, utilizando metodologias mixtas como
el juicio de expertos, el indice de validez de contenido de Lawshe y pruebas piloto que permitan
verificar la coherencia y pertinencia de los indicadores utilizados (Cabana et al., n.d.). Los

anteriores autores aportan conocimiento y metodologia aplicada directamente a la medicion de la
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capacidad institucional, siendo de gran valor para la elaboracion del instrumento, ya que contiene
una experiencia previa a nivel latino Ameérica, la creacion de indicadores y los mas importante el

proceso de las pruebas piloto de coherencia y pertinencia, las cuales se utiliza como punto de

partida para la validacion del instrumento.

Segun Maradona et al (2013), la problematica de la gobernanza territorial en
Latinoamérica y el fortalecimiento institucional de gobiernos locales yace en realidades
institucionales complicadas, debilidad administrativa, dificultades financieras, dispersion
poblacional y en algunos casos conflictos derivados enfrentamientos entre grupos armados o
problemas sociales, lo que requiere intervencion (Maradona et al., 2013). Este punto de vista de
los autores esta correlacionado con la practica administrativa, ya que los Estrategia de ATT
implementada ESAP, va orientada a los municipios mas vulnerables del Tolima, los cuales
cuentan con capacidades institucionales bajas, que varian segin los contextos territoriales;
siendo de gran utilidad los planteamientos de Maradona et al para plantear como el entorno de
las entidades territoriales puede impactar directamente en la capacidad Institucional delas

mismas y que no funcionan como elementos asilados.

En el caso colombiano, Bayona Sarmiento (2023) ha desarrollado diversos analisis sobre
las experiencias de fortalecimiento institucional implementadas por la ESAP Territorial Tolima,
especialmente en municipios de quinta y sexta categoria y en territorios priorizados por los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Su planteamiento es la
implementacion de programas de asistencia técnica orientados a mejorar las capacidades
administrativas de los gobiernos locales mediante procesos de formacidn, asesoria y
acompafiamiento institucional. La idea central de este autor es que la articulacion entre equipos
académicos y actores territoriales puede generar mejoras significativas en las capacidades
técnicas de los funcionarios publicos y en las practicas administrativas de las instituciones
locales, siempre que exista continuidad institucional en los programas de fortalecimiento
(Sarmiento, n.d.). Este aporte se relaciona directamente con la presente practica administrativa,
ya que valida la pertinencia de analizar y evaluar los efectos de la asistencia técnica territorial

desarrollada por la ESAP en el departamento del Tolima. El trabajo de Sarmiento aporta
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evidencia empirica sobre los resultados y limitaciones de estos procesos de acompafiamiento

institucional, lo que permite identificar dimensiones clave de evaluacion como la planeacion

territorial, la gestion financiera, la contratacion publica y la formulacion de proyectos.

Desde el punto de vista metodologico, Oscar Oszlak y Esteban Orellana (2001)
desarrollaron el Sistema de Analisis de la Capacidad Institucional (SADCI) en el marco de
estudios sobre capacidad estatal en América Latina. Esta metodologia se formula basado en
investigaciones orientadas a identificar las limitaciones que enfrentan las instituciones publicas
para cumplir con sus funciones administrativas y de gestion. La idea central del modelo SADCI
consiste en diagnosticar los llamados Déficits de Capacidad Institucional (DCI), clasificandolos
en diferentes categorias analiticas como déficits normativos, interinstitucionales,
organizacionales, financieros, de personal y de capacidades individuales, con el fin de disefiar
posteriormente Componentes de Desarrollo Institucional (CDI) orientados a corregir dichas
brechas (Oszlak & Orellana, 2001). Los aportes de estos autores se relacionan directamente con
la presente investigacion porque proporciona la estructura analitica que permite identificar
debilidades institucionales en los gobiernos locales y orientar la construccion de la matriz de
evaluacion del instrumento utilizado en la practica administrativa. Del modelo de Oszlak y
Orellana se puede adoptar una herramienta metodoldgica que transforma el diagnostico
institucional en un proceso operativo para la formulacion de estrategias de fortalecimiento
institucional, permitiendo que la evaluacion no solo identifique problemas, sino que también

oriente acciones de mejora en la gestion publica.

Segtun (Sierra Hernandez, Sanchez, Murcia Bermudez, Charry Rojas, Acostas Guzman y
Vasquez Figueroa, 2020), la capacidad institucional de los gobiernos locales puede analizarse a
partir de diferentes dimensiones relacionadas con la organizacion administrativa, las reglas
institucionales, la disponibilidad de recursos y las relaciones entre actores del sistema publico.
En su investigacion sobre los municipios del departamento del Tolima, los autores desarrollan un
instrumento de mediciéon denominado Indice de Capacidad Institucional (ICI), el cual evalta

dimensiones como las pautas y reglas institucionales, la estructura organizacional, las relaciones
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de corresponsabilidad, el componente financiero y la integridad en la accion publica, con el
proposito de identificar el nivel de capacidad de los gobiernos locales para enfrentar retos de
gestion publica y responder a las demandas del territorio. Esta investigacion, es un punto de
partida para comprender como se puede ajustar un modelo metodologico SADCI existente a las
necesidades de una investigacion, al igual integrar nuevas variables que pueden afectar la
capacidad institucional, para la practica administrativa Sierra Hernandez et al. (2020), sera fuente
de experiencia para la adaptacion de la Metodologia SADCI, a las variables de cada una de la
Lineas tematicas de las ATT implementadas en los municipios acompafiados por la ESAP
Tolima, para la construccion del Instrumento de medicion del Impacto de las ATT en la

capacidad institucional d ellos mimos.

Chica Vélez (2016) aborda la discusion sobre los enfoques € la NGP y la PNGP, desde
diferentes tedricos, que ayudan a enriquecer el estudio de la administracién publica, desde
aspectos claves como la eficiencia y eficacia de la gestion y el papel de las instituciones
influenciadas por el entorno social, al igual los comportamientos de los multiples actores de las
organizaciones publicas. Dentro de la argumentacion se plantea que la administracién publica
también se ve influenciada por el nuevo institucionalismo (Chica Vélez, 2016). Lo expuesto
anteriormente resulta pertinente para la presente investigacion, ya que permite comprender que el
fortalecimiento de la capacidad institucional de los gobiernos locales debe analizarse desde
diferentes dimensiones organizacionales, administrativas y de gestion, y no unicamente desde el
cumplimiento de funciones formales. De esta manera, el planteamiento tedrico expuesto por
Chica Vélez aporta un marco conceptual que permite entender como las organizaciones publicas
evolucionan y adoptan herramientas de gestion orientadas a resultados, medicion del desempefio
y mejora de los procesos institucionales. En consecuencia, estos enfoques sirven como
fundamento teorico para el disefio y validacion de un instrumento que permita evaluar el impacto
de la asistencia técnica territorial en el fortalecimiento de la capacidad institucional de los
municipios acompanados por la ESAP Tolima, integrando ademas elementos metodologicos que
posteriormente seran articulados con la adaptacion de la metodologia SADCI para el andlisis de

capacidades institucionales en el entorno municipal.
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presenta diversos estudios aplicados sobre la validacion de instrumentos de medicion
institucional en la implementacion de politicas publicas y marcos normativos como la
Resolucion Ministerial N.° 159-2015, desarrollados en experiencias de gobiernos locales en
América Latina. La idea central de estos estudios es que las matrices de evaluacion institucional
requieren procesos rigurosos de validacion metodoldgica que incluyan juicio de expertos,
pruebas piloto y el uso de indicadores estadisticos como el indice de validez de contenido de
Lawshe, con el fin de garantizar la pertinencia y confiabilidad de los instrumentos utilizados
(Huerta, 2019). Los estudios presentados por Huerta (2019) se relacionan con la practica
administrativa, ya que permiten tener una orientacion del proceso de validacion del instrumento
para la evaluacion de las ATT en los municipios intervenidos por la ESAP Tolima, aportando
una propuesta metodoldgica concreta para la evaluacion del impacto de las ATT en la capacidad
institucional para el diagnostico, toma de decisiones y fortalecimiento en la gestion publica

territorial.

3.2 Marco Conceptual

Fortalecimiento institucional

El concepto de Fortalecimiento institucional hace referencia al conjunto de procesos
para el redisefio estructural de la planta con el fin de atender de manera oportuna y con calidad
de servicios al usuario, al igual toda medida para poder fortalecer o consolidar normas, reglas,
comportamiento y cultura organizacional y que sean sostenibles en el tiempo, el fortalecimiento
institucional no sol se limita a la capacitacion del talento humano, sino que comprende

transformaciones , culturales , normativas y organizacionales.

En Colombia el fortalecimiento institucional se plantea como un proceso de
acompanamiento técnico para mejorar la planeacion, la capacidad administrativa y promover la

sostenibilidad de la gestion publica.(Sarmiento, n.d.)
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Capacidad institucional

La capacidad institucional es el conjunto de habilidades y condiciones que posee una
institucion para poder formular, implementar y evaluar las politicas publicas de forma efectiva,
dentro de estas capacidades se encuentran diferentes dimensiones como la normativa,
organizacional, interinstitucional, financiera, de recursos humanos y de capacidades individuales,
que son el punto de partida para lograr la eficiencia y eficacia en las instituciones (Oszlak &

Orellana, 2001).

Se debe entender que la capacidad Institucional no es estatica sino dinamica, se ve
afectada por los factores externos de la institucion, como los son el contexto territorial, por ende,

al ser dinamica tiene la propiedad de ser medida.

Asistencia Técnica Territorial (ATT)

La Asistencia Técnica Territorial (ATT) es una estrategia institucional y uno de los
pilares fundamentales de la DFAGE. Su proposito es fortalecer la capacidad institucional de los
municipios priorizados del pais, en especial aquellos clasificados en categorias 5. y 6., asi como
los municipios PDET. Basada en el enfoque de Escuela Aplicada, esta estrategia integra a
estudiantes de programas de Administracién Publica en procesos reales de acompafiamiento
técnico. A través de ATT se busca generar impactos concretos en la gestion publica local,
mediante la instalacion de capacidades, la promocion de la equidad y el impulso a la

sostenibilidad institucional. (ESAP , 2026)
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Evaluacion de impacto

La evaluacion de impacto es el proceso sistematico mediante el cual se identifican y
analizan los efectos atribuibles a una intervencion publica. En el ambito del fortalecimiento
institucional, implica comparar condiciones antes y después de la implementacion de una
estrategia, asi como identificar cambios en capacidades administrativas y desempefio

organizacional.

Los estudios sobre validacion de instrumentos para medir capacidad institucional resaltan
la importancia de garantizar coherencia interna, pertinencia contextual y validez de contenido

(Cabana et al., n.d.)

Déficit de Capacidad Institucional (DCI)

El concepto de Déficit de Capacidad Institucional (DCI), desarrollado en la metodologia
SADCI, se refiere a las brechas existentes entre las capacidades requeridas para cumplir

objetivos institucionales y las capacidades efectivamente disponibles (Oszlak & Orellana, 2001)
Identificar DCI permite:

» Priorizar intervenciones.
» Disefiar planes de desarrollo institucional.
» Asignar responsabilidades.

» Establecer mecanismos de seguimiento.

Este concepto es fundamental para la construccion del instrumento de evaluacion, ya que
orienta la medicidn hacia la deteccion de brechas especificas y no solo hacia la descripcion

general de capacidades.
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Gobernanza territorial

La gobernanza territorial se refiere a los mecanismos de coordinacion y articulacion entre
actores publicos y privados para la gestion de asuntos locales. En territorios con alta
vulnerabilidad institucional, la gobernanza se convierte en un factor determinante para la

sostenibilidad de los procesos de fortalecimiento.

La orientacion adoptada en los programas de fortalecimiento territorial reconoce que la
mejora institucional requiere articulacion interinstitucional y participacion activa de actores

locales (Jiménez, n.d.)

La Nueva Gestion Publica

La Nueva Gestion Publica (NGP) es una orientacion de reforma administrativa que surge
a partir de la década de 1980 con el propésito de modernizar la administracion publica mediante
la incorporacion de principios de gestion del sector privado en el funcionamiento del Estado.
Este modelo plantea que las instituciones publicas deben orientarse hacia la eficiencia, la calidad
de los servicios y la obtencion de resultados verificables, mediante el uso de herramientas como
la planificacion estratégica, los indicadores de desempefio y los sistemas de evaluacion
institucional. De acuerdo con esta orientacion, la gestion publica debe superar el modelo
burocréatico tradicional y adoptar mecanismos de flexibilidad organizacional, descentralizacion y
rendicidon de cuentas que permitan mejorar el desempefio de las organizaciones publicas y

responder de manera mas eficaz a las demandas de la ciudadania (Cejudo, 2011).

Institucionalizacion

La institucionalizacion se refiere al proceso mediante el cual las normas, practicas, reglas
y estructuras organizacionales se consolidan y adquieren estabilidad dentro de una organizacion
o sistema politico, al igual las instituciones influyen en la forma en que se disefian e
implementan las politicas publicas, asi como en la capacidad del Estado para responder a los

desafios sociales y administrativos, lo que permite analizar como las dindmicas institucionales
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influyen en la gestion publica y en el fortalecimiento de las capacidades organizacionales de las

entidades estatales (Chica Vélez, 2016)

Post Nueva Gestion Publica

La Post Nueva Gestion Publica surge como una evolucion de las reformas administrativas
impulsadas por la Nueva Gestion Publica, con el propdsito de superar algunas de sus
limitaciones relacionadas con la fragmentacion institucional y la excesiva orientacion hacia la
logica del mercado, permitiendo promover mecanismos enfocados en la Gobernanza basados en
el trabajo mancomunado de los actores publicos , privados y sociales, en pro de crear redes de
Gobernanza que contribuyan en la busqueda de soluciones las problemas publicos de forma mas

integral y participativa (Chica Vélez, 2016)
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Agenda 2030 para el
Desarrollo

Sostenible 2015

Establece los Objetivos de Desarrollo Sostenible, en el ODS 16, busca
Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible,
facilitar el acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces,
responsables e inclusivas a todos los niveles. El instrumento de evaluacion del
impacto de la capacidad instruccional promueve la eficacia y mejora continua

de las instituciones intervenidas por la ATT.

Programa de las
Naciones Unidas

para el Desarrollo

El PNUD ha desarrollado metodologias para el fortalecimiento de capacidades
institucionales en gobiernos locales, las cuales plantean que la capacidad
institucional debe analizarse a partir del entorno institucional, la organizacién
y el talento humano. Este programa orienta la construccion de instrumentos de

evaluacion de intervenciones de fortalecimiento institucional.

Organizacion para
la Cooperacion y el
Desarrollo

Economicos

La OCDE promueve principios de gobernanza publica orientados a mejorar la
gestion institucional mediante sistemas de evaluacion del desempeio,
transparencia y rendicion de cuentas, lo cual constituye un referente

internacional para el disefio de instrumentos de evaluacion institucional.

Organizacion de los

Estados Americanos

La OEA promueve estrategias de modernizacion del Estado y fortalecimiento
institucional en América Latina, impulsando modelos de gestion publica

orientados a resultados y mecanismos de evaluacion de politicas publicas.

Constitucion Politica
de Colombia 1991

Establece los principios de la funcion administrativa, sefialando que la gestion
publica debe desarrollarse bajo criterios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y coordinacion (art. 209). Estos principios fundamentan la

necesidad de evaluar el desempefio institucional de las entidades territoriales.

Ley 152 (Ley
Organica del Plan de
Desarrollo) 1994

Regula el sistema de planeacion en Colombia y establece la obligacion de

formular, ejecutar y evaluar planes de desarrollo en las entidades territoriales.
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Este proceso requiere capacidades institucionales que pueden fortalecerse
mediante asistencia técnica.

Ley 87 (Sistema de |Establece el sistema de control interno para mejorar la eficiencia y

Control Interno)

1993

transparencia en la gestion publica. Este marco normativo se relaciona con la

evaluacion de la capacidad institucional de las entidades publicas.

Ley 136 (Régimen
Municipal) 1994

Define la organizacion y funcionamiento de los municipios en Colombia,
estableciendo competencias administrativas y responsabilidades en la gestion

publica local.

Ley 489
(Organizacion y
funcionamiento de la
Administracion

Regula la estructura y funcionamiento de la administracion publica,

estableciendo principios de coordinacion, descentralizacion y eficiencia

administrativa.
Publica) 1998
Ley 1551 Establece medidas orientadas a fortalecer la capacidad administrativa y la

(Modernizacion y
fortalecimiento de
los municipios) 2012

autonomia de los municipios, promoviendo mecanismos de apoyo institucional

y asistencia técnica territorial.

Decreto 1499
(Modelo Integrado
de Planeacion y
Gestion - MIPG)

Adopta el Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, el cual establece
dimensiones para evaluar la gestion institucional en las entidades publicas.

Este modelo sirve como referente metodologico para la construccion del

2017 instrumento de evaluacion del impacto de la asistencia técnica territorial.
DECRETO 523 DE La ESAP desarrolla programas de formacion, investigacion y asistencia técnica
2000 Escuela orientados al fortalecimiento de la gestion publica territorial. La asistencia
Superior de L o . . . .
. . . técnica territorial constituye un mecanismo para mejorar las capacidades
Administracion
Publica institucionales de los municipios acompanados por la ESAP Territorial Tolima.
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4. Metodologia

4.1 Enfoque metodologico

La practica administrativa sostuvo un enfoque aplicado, descriptivo, analitico y
comparativo, ya que el proposito central no se limit6 a describir las Asistencias Técnicas
Territoriales (ATT) las cuales fueron planteadas por la Direccion fortalecimiento y apoyo a la
gestion estatal (DFAGE) como estrategia para fortalecer la capacidad institucional, sino que
buscd construir y validar un instrumento para evaluar su impacto en los municipios acompanados
por la ESAP Territorial Tolima, durante la practica se analizo la relacion entre las asistencias
técnicas ejecutadas y los cambios percibidos en la gestion publica territorial, con el fin de

identificar debilidades , fortalezas ,déficits institucionales y oportunidades de mejora.

La base conceptual del proceso se apoyo en la metodologia SADCI (Sistema de Analisis
de Capacidad Institucional), propuesta por Oszlak y Orellana (2001), la cual concibi6 el analisis
institucional como un ejercicio de identificacion de déficits de capacidad, clasificacion de sus
causas y formulacion de acciones de fortalecimiento (Oszlak & Orellana, 2001), esta guia
metodologica de referencia mostré que el SADCI se aplico a programas, proyectos y también a
la gestion rutinaria de una organizacion, por lo cual su uso resultd oportuno para analizar las
ATT como procesos de intervencion publica con efectos institucionales concretos, de la misma
forma, el documento precis6 que la metodologia se estructurd en una cadena jerarquica de
objetivos, actividades, tareas, déficits y estrategias de superacion, lo que sirvié de base para el

disefio del instrumento construido en esta practica (Oszlak & Orellana, 2001).

La capacidad institucional se entendié como la competencia de una entidad para
coordinar actores , aplicar normativas, organizar recursos , producir resultados y sostenerlos en el
tiempo las mejoras por medio de una intervencion (Huerta, 2019), en e este sentido , el analisis

durante de la practica administrativa no se redujo a medir si la asistencia técnica existio, sino que
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exploro si en esa asistencia produjo apropiacion , continuidad, fortalecimiento y efectos notorios
en la entidad, lo cual combino con los enfoques sobre capacidad institucional sefialados por
Huerta (2019) y con los estudios sobre gobiernos locales del Tolima que marcaron la importancia
de evaluar la gestion publica desde la condiciones reales de operacion institucional (Huerta,

2019).

4.2 Diseno del instrumento

El instrumento de evaluacion se disefio como una matriz integral de analisis institucional
compuesta por variables cuantitativas y cualitativas. Su estructura se organizo en un total de 43
columnas que permitieron registrar informacién administrativa, documental, técnica y analitica
de cada ATT. Entre esas columnas se incluyeron : aflo, municipio, archivo técnico, URL,
asistencia técnica territorial, linea tematica, descripcion de la asistencia, producto entregado,
indicadores externos, afio base, valor base, afio de comparacion, valor actual, variacion,
interpretacion, fuente, dimension, variable, indicador, entrevista, evidencia, escala, puntaje de
capacidad institucional, nivel de capacidad institucional, valor del impacto de la ATT, nivel de la
ATT, relacion ATT-resultado, hallazgo, variable segiin metodologia SADCI, déficit de
capacidad institucional, evidencia complementaria, categorizacion del DCI, valor numérico,
descripcidn del riesgo institucional, causa, tipo de impacto, dependencia impactada,
sostenibilidad del impacto, componente de desarrollo institucional, accién de mejora,

responsable, observaciones, tipo de validacion e interpretacion [A.

La estructura del instrumento respondi6 a una légica de evaluacion institucional que

integro cuatro niveles de lectura:

» Primer nivel correspondio a la identificacion de la ATT y de sus caracteristicas
técnicas.
» Segundo nivel registré el impacto externo esperado mediante indicadores de

desempefio territorial
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» Tercer nivel valoro la capacidad institucional a partir de una escala numérica y de
la interpretacion del efecto observado.
» Cuarto nivel clasificé el déficit institucional, la causa del problema, el riesgo

asociado y la accidon de mejora correspondiente.

Esta secuencia siguio la l6gica planteada por SADCI, segun la cual el analisis
institucional parti6 de los objetivos, paso por las actividades y tareas, y concluyo en la

identificacion de los déficits y en la formulacion de respuestas de fortalecimiento.

El instrumento también incorpord un componente de interpretacion asistida por
inteligencia artificial, con el propdsito de estandarizar la lectura de resultados y apoyar una
evaluacion menos sesgada y mas objetiva, ya que la realizacion de la misma va ser por parte de
un profesional de la ESAP, y el que puede coincidir con que la Asistencia Técnica hubiese sido
realizada por si mismo. Cabe recalcar que esta fase no sustituyo6 el criterio analitico del
investigador, sino que sirvi6 como apoyo para organizar la informacion, uniformar categorias y
producir una interpretacion coherente con la escala asignada a cada respuesta, por la matriz no
oper6 solo como una base de datos, sino como una herramienta de analisis institucional aplicada

a cada ATT de forma objetiva.

4.3 Validacion del instrumento

La validacion del instrumento se realizo en tres municipios: Libano, Piedras y Ataco, en
diferentes lineas tematicas y tipos de Asistencia Técnica Territorial, esta decision respondid al
proposito de contrastar ATT similares en contextos institucionales distintos, con el fin de
comprobar si el instrumento mantenia coherencia, pertinencia y capacidad comparativa frente a
variables diversas. La seleccion de estos municipios permitid observar comportamientos
institucionales heterogéneos y verificar si una misma linea tematica generaba efectos diferentes

segun el entorno administrativo, la dependencia responsable y el momento de gobierno.
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En Libano, la validacion se efectué en ATT vinculadas con finanzas publicas,
contratacion estatal, catastro multipropdsito, economia circular y politicas publicas. En Piedras,
la validacion se aplico a ATT relacionadas con gobernanza cultural, enfoque diferencial, finanzas
publicas y politicas publicas sociales. En Ataco, la validacion se realiz6 sobre ATT de
contratacion estatal, ordenamiento territorial, fuentes de financiacion y asuntos étnicos. Esta
variedad tematica permitié comprobar que la matriz funcioné tanto en asistencias de caracter

normativo como en asistencias de caracter técnico, territorial, financiero, cultural y social.

El proceso de validacion mostrd que el instrumento mantuvo una estructura util para
comparar ATT de la misma linea tematica en variables institucionales distintas. También
evidencid que la escala de valoracion, la clasificacion del impacto, la identificacion del DCl y la
relacion ATT-resultado conservaron sentido analitico en municipios con caracteristicas
administrativas diferentes, por ende, esta validacion confirmoé que la matriz ostent6 capacidad de

adaptacion y uso futuro para nuevas ATT de la ESAP.

4.4 Técnicas e instrumentos de recoleccion de la informacion

La recoleccion de la informacion se realizdé mediante revision documental, entrevistas

semiestructuradas y sistematizacion en matriz de Excel.

La revision documental permiti6 identificar los documentos técnicos de cada ATT, los
productos entregados, los indicadores externos asociados y la descripcion formal de cada
intervencion, en esta etapa se dio soporte a la caracterizacion inicial de la base de datos y facilitd

la clasificacion por municipio, aflo, linea tematica y tipo de asistencia.
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Las entrevistas semiestructuradas se aplicaron a funcionarios clave de las entidades
territoriales a través de Microsoft Teams lo que permitid dejar evidencia audiovisual, este
instrumento combiné preguntas basicas, comunes a todas las ATT, y preguntas especificas con
un total de 15 preguntas (10 basicas y 5 especificas), ajustadas a la naturaleza de cada asistencia,
cifiéndose a la metodologia SADCI que sustenta este tipo de recoleccion; como lo sefiala Oszlak
& Orellana, (2001) en su estudio en el cual, la informacion de campo se obtenia a partir de
entrevistas con informantes clave y se registraba en formularios especificos para identificar

déficits institucionales y consolidar sus hallazgos (Oszlak & Orellana, 2001).

La matriz de Excel concentr6 la totalidad de la informacion recolectada. En ella se
registraron las respuestas, la valoracion numérica, la interpretacion del impacto, la identificacion
de riesgos, los hallazgos, los déficits institucionales y las acciones de mejora, lo que facilito el

analisis posterior por ATT, por municipio y por linea temética.

4.5 Procedimiento para el analisis de la informacion

El andlisis de la informacion se llevd a cabo en varias fases, primero se organizo la base
documental de las ATT y se depur6 la informacion por municipio y linea tematica, se identifico
indicador externo, se defini6 una variable general de la ATT e indicador de medicion de dicha
variable con el fin de buscar una método de correlacion entre la naturaleza de la ATT y las escala
de impacto de la metodologia SADCI, a pie seguido se construyeron las preguntas base y las
preguntas especificas para cada asistencia técnica, posteriormente se aplicaron las entrevistas via
temas a los informantes clave y se consolidaron las respuestas en la matriz de analisis, luego se
asignd una escala de valoracion de 1 a 5 para cada respuesta (ver Tabla 3 Escala por pregunta) y
se promedi6 la puntuacién de cada una de las preguntas, con el fin de calcular el Indice de

Capacidad Institucional (ICI) y clasificar el nivel de impacto de la ATT.
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Tabla 1 Variable por Asistencia Técnica

Asistencia Técnica

Manual de cartera y cobro coactivo

Variable General ATT

Fortalecimiento de procesos de recaudo y cartera

Manual de contratacion

Fortalecimiento de la gestion contractual

Supervision e interventoria

Seguimiento y control contractual

SECOP 11

Modernizacion de procesos contractuales

Estatuto organico de presupuesto

Fortalecimiento de la gestion presupuestal

Armonizacion presupuesto - plan de desarrollo

Articulacion entre planeacion y presupuesto

Formulacion de politicas publicas

Fortalecimiento de planeacion publica

Reformulacion de politicas publicas

Ajuste y actualizacion de politicas publicas

Seguimiento y evaluacion de politicas publicas

Monitoreo y evaluacion institucional

Bateria de indicadores

Gestion basada en indicadores

Sistema de seguimiento

Fortalecimiento del seguimiento institucional

Catastro multipropoésito

Actualizacion y gestion territorial

POT /PBOT /EOT

Planeacion y ordenamiento territorial

Gobernanza cultural

Participacion y fortalecimiento cultural

Consejos municipales de cultura

Fortalecimiento de espacios de participacion

Diversidad sexual y enfoque diferencial

Inclusion y atencion diferencial

Género ¢ inclusién social

Fortalecimiento de enfoque diferencial

Economia circular

Gestion ambiental sostenible

Comunidades energéticas

Gestion de proyectos sostenibles

Gestion del riesgo

Prevencion y planificacion territorial

Planeacion institucional

Fortalecimiento institucional

MIPG

Modernizacion administrativa

Gestion documental

Organizacion y gestion de informacion

Transparencia y acceso a la informacion

Fortalecimiento de transparencia institucional

Gestion del conocimiento

Transferencia de conocimiento institucional

Identificacion de oportunidades de inversion

Planeacion de inversion territorial

Estructuracion de proyectos

Fortalecimiento de formulacion de proyectos

Planes de vida étnicos

Fortalecimiento de gobernanza étnica

Fuente: Elaboracion Propia
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Tabla 2 Indicador por ATT

Asistencia Técnica Territorial (ATT) Indicador

Manual de cartera y cobro coactivo

Implementacién de mecanismos de seguimiento y recuperacion
de cartera

Manual de contratacion

Implementacion de lineamientos contractuales actualizados

Supervision e interventoria

Fortalecimiento del seguimiento contractual

SECOP II

Uso de herramientas digitales contractuales

Gestion contractual

Mejora en procesos de contratacion publica

Estudios previos

Fortalecimiento de planeacion contractual

Riesgos contractuales

Identificacion y control de riesgos contractuales

Estatuto organico de presupuesto

Actualizacion de instrumentos presupuestales municipales

Armonizacion presupuesto - plan de
desarrollo

Nivel de articulacion entre planeacion y presupuesto

Gestion presupuestal

Fortalecimiento del control presupuestal

Recaudo tributario

Incremento en eficiencia del recaudo

Cobro coactivo

Seguimiento efectivo a obligaciones pendientes

Formulacion de politicas publicas

Disefio de instrumentos de politica publica

Reformulacion de politicas publicas

Actualizacion de lineamientos de politica publica

Seguimiento y evaluacion de politicas
publicas

Implementacioén de mecanismos de evaluacion institucional

Sistema de seguimiento institucional

Fortalecimiento del monitoreo institucional

Bateria de indicadores

Uso de indicadores para seguimiento institucional

Politica publica social

Fortalecimiento de gestion social territorial

POT /PBOT / EOT

Actualizacion de instrumentos de ordenamiento territorial

Catastro multipropoésito

Fortalecimiento de informacion territorial

Planeacion territorial

Implementacion de herramientas de planificacion territorial

Gestion del riesgo

Integracion de gestion del riesgo en planeacion

Ordenamiento alrededor del agua

Incorporacién de criterios ambientales territoriales

Gobernanza cultural

Fortalecimiento de participacion cultural municipal

Consejos municipales de cultura

Funcionamiento de espacios de participacion cultural

Participacion ciudadana

Incremento de escenarios de participacion comunitaria

Planes de vida étnicos

Fortalecimiento de gobernanza étnica territorial
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Indicador

Diversidad sexual y enfoque diferencial

Implementacion de rutas de atencion diferencial

Género e inclusion social

Fortalecimiento de acciones de inclusion social

Atencion poblacional diferencial

Mejoramiento de atencidn institucional inclusiva

Economia circular

Implementacion de practicas sostenibles

Gestidn de residuos

Fortalecimiento de gestion ambiental municipal

Comunidades energéticas

Identificacion de proyectos energéticos sostenibles

Cambio climatico

Integracion de acciones de adaptacion climatica

Gestion ambiental

Fortalecimiento institucional ambiental

Planeacion institucional

Fortalecimiento del direccionamiento estratégico

MIPG

Implementacion de dimensiones MIPG

Gestion documental

Organizacioén y control documental

Transparencia institucional

Fortalecimiento de mecanismos de transparencia

Gestion del conocimiento

Transferencia y apropiacion institucional

Control interno

Fortalecimiento de mecanismos de control institucional

Estructuracion de proyectos

Fortalecimiento de formulacion de proyectos

Identificacion de oportunidades de
inversion

Planeacion estratégica de inversion territorial

Comunidades energéticas rurales

Gestion de alternativas energéticas sostenibles

Actualizacion POT

Ajuste técnico de instrumentos territoriales

Evaluacién de programas sociales

Seguimiento técnico a programas sociales

Inclusion social

Fortalecimiento de mecanismos de equidad territorial

Gestion publica territorial

Fortalecimiento de capacidades administrativas municipales

Fortalecimiento institucional

Mejoramiento de capacidades institucionales

Gestion administrativa

Optimizacion de procesos administrativos

Direccionamiento estratégico

Fortalecimiento de planificacion institucional

Gestion para resultados

Implementacioén de mecanismos de seguimiento institucional

Planeacion financiera

Fortalecimiento de sostenibilidad fiscal municipal

Ecosistemas culturales

Consolidacion de escenarios de gobernanza cultural

Proyectos de sostenibilidad local

Implementacion de iniciativas sostenibles territoriales

Innovacion institucional

Incorporacion de herramientas innovadoras de gestion publica

Participacion comunitaria

Fortalecimiento de mecanismos de participacion ciudadana

Inclusion étnica

Implementacion de estrategias de enfoque diferencial

Gestion territorial integral

Articulacion de instrumentos de planificacion territorial

Fuente: Elaboracion Propia
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Tabla 3 Escala por pregunta

Escala ‘ Nivel Interpretacion
1 Muy Bajo / Nulo No hubo implementacidn, apropiacion ni impacto visible de la
ATT.
. Hubo conocimiento parcial o acciones minimas, pero sin
2 Bajo o
resultados institucionales claros.
. La ATT gener6 algunos cambios o fortalecimientos parciales,
3 Medio =", .
aunque limitados o no sostenibles.
La ATT fortalecio procesos institucionales y produjo mejoras
4 Alto . .
evidentes en la gestion.
5 Muy Alto La ATT fue 1mpl§mentada plenamente y produjo impactos claros,
sostenibles y medibles.

Fuente: Elaboracion Propia

A partir de esa valoracion, se definieron los niveles de capacidad institucional, el grado
de impacto, la relacion entre ATT y resultado, el hallazgo principal, el déficit de capacidad
institucional y la accidon de mejora; el andlisis también considerd la sostenibilidad del impacto y
la dependencia impactada, con el fin de identificar si la asistencia dejo capacidades instaladas o

si su efecto se limitd a una mejora parcial y temporal.

Tabla 4 Puntaje Capacidad Institucional (ICI)

ICI Nivel
1-1,9 | Muy Bajo
2-29| Bajo
3-3,9| Medio
4-45 Alto
4,6 - 5| Muy Alto

Fuente: Elaboracion Propia

Este puntaje de capacidad institucional (ICI), se consolido promediando el valor de la
calificacion de cada una de las preguntas de la entrevista por ATT, donde se dio un valorde 1 a
5,y se establecid los niveles de capacidad institucional adquirido por medio la ATT, para
posteriormente dicho valor ser traducido a nivel de impacto de la ATT, para tener una
interrelacion y secuencia logica en el instrumento, traducido a la Relacion ATT — Resultado del

ICL
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Tabla 5 Escala Nivel de impacto ATT

Valor ‘ Nivel de impacto Interpretacion
No se evidencia impacto institucional derivado de la
1 Nulo
ATT.
. Existen algunos efectos o avances limitados, pero sin
2 Parcial A
consolidacion institucional.
3 Moderado La ATT generd mejoras visibles en algunos procesos
institucionales.
4 Alto La ATT fortaleci6 significativamente capacidades
institucionales y procesos administrativos.
La ATT produjo cambios sostenibles, estructurales y
5 Transformador . . .
medibles en la entidad territorial.

Fuente: Elaboracion Propia

Al tener una interrelacion entre ICI y el impacto del de la ATT, se procedi6 a establecer
la Variable SADCI para asi poder identificar Déficit de Capacidad Institucional (DCI) con el fin
de categorizarlo y darle un valor numérico, para posteriormente identificar el nivel de riesgo del
DCI para la entidad territorial e identificar la causa del mismo, y establecer el tipo de impacto, la

dependencia y la sostenibilidad del impacto del DCI en el tiempo.

Tabla 6 Variables SADCI

Variable SADCI Uso principal

Cuando la ATT depende de normas, decretos o
vacios legales

Cuando se necesita coordinacion con otras
entidades

Marco normativo

Relaciones interinstitucionales

Estructura organizacional y

. Cuando falla quién hace qué dentro de la alcaldia
funciones

. ) . Cuando faltan recursos, equipos, infraestructura o
Capacidad financiera y fisica » CquIpos,

presupuesto
Politicas de personal y Cuando la rotacion, vacantes o incentivos afectan
recompensas la ejecucion

Cuando faltan conocimientos, habilidades o

Capacidad individual ) -,
informacion en las personas

Fuente: Elaboracion Propia con datos de El anélisis de la capacidad institucional: aplicacion de la

metodologia SADCI (Oszlak & Orellana, 2001)
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Tabla 7 Categorizacion DCI (Déficit de Capacidad Institucional) y Configuracion del Riesgo

Configuracion del
riesgo Descripcion del riesgo Institucional
institucional

Valor | Categorizacion

numeérico DCI

El déficit institucional es leve, no compromete de
forma significativa la gestion publica ni genera
consecuencias administrativas relevantes. Existe
control adecuado y seguimiento permanente.

Se identifican debilidades menores que pueden
corregirse facilmente. No generan afectacion grave,
pero requieren ajustes preventivos para evitar futuros
incumplimientos.

El déficit institucional afecta parcialmente la gestion
administrativa. Puede generar retrasos, debilidades de
control o bajo cumplimiento institucional si no se
corrige oportunamente.

La debilidad institucional compromete procesos
importantes de la entidad. Puede generar hallazgos
fiscales, administrativos o disciplinarios, afectando la
eficiencia institucional.

El déficit institucional representa una alta
probabilidad de incumplimiento fiscal,
5 Muy Alto Riesgo critico | administrativo, disciplinario e incluso responsabilidad
penal administrativa. Requiere intervencion inmediata
y prioritaria.
Fuente: Elaboracion Propia con base en el analisis de la capacidad institucional: aplicacion de la

metodologia SADCI (Oszlak & Orellana, 2001)

1 Muy Bajo Riesgo minimo

2 Bajo Riesgo controlado

3 Medio Riesgo moderado

4 Alto Riesgo alto

Tabla 8 Nivel de Sostenibilidad del impacto de DCI

Nivel Interpretacion

El déficit tiene pocas probabilidades de mantenerse. La
Baja ATT permitio corregir o mitigar la situacion de forma
significativa.

El déficit fue parcialmente mitigado, pero persisten
Media factores institucionales que podrian ocasionar su
reaparicion.

El déficit contintia presente y existen altas probabilidades
Alta de que permanezca o se agrave si no se implementan
acciones correctivas.

Fuente: Elaboracion Propia
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Posteriormente se determind Componente de Desarrollo Institucional CDI, teniendo en cuenta lo

planteado por la metodologia SADCI, el cual permitié plantear unas acciones de mejora con

respecto DCI y los responsables de poner en marcha las acciones pertinentes para suplir el

Déficit de capacidad institucional identificado.

Tabla 9 Componente de Desarrollo Institucional CDI

CDI

Fortalecimiento normativo

Interpretacion

Requiere actualizacion, adopcion o ajuste de normas, reglamentos,
manuales, procedimientos o instrumentos juridicos que permitan mejorar

la gestion institucional.

Fortalecimiento
administrativo

Requiere mejorar procesos internos, procedimientos, controles,
coordinacion administrativa y gestion operativa de la entidad.

Fortalecimiento financiero

Requiere fortalecer la gestion de recursos financieros, recaudo,

sostenibilidad fiscal, presupuesto o capacidad de inversion institucional.

Fortalecimiento
organizacional

Requiere ajustes en la estructura organizacional, distribucion de
funciones, roles, responsabilidades o articulacion interna de la entidad.

Fortalecimiento del talento
humano

Requiere capacitacion, transferencia de conocimiento, reduccion de la
rotacion del personal o fortalecimiento de competencias laborales.

Fortalecimiento
tecnolégico

Requiere implementacion o mejora de herramientas tecnologicas,
sistemas de informacion, plataformas digitales o infraestructura
tecnologica.

Fortalecimiento de
planeacion institucional

Requiere mejorar la formulacion, articulacion, seguimiento o
actualizacion de planes, programas, proyectos e instrumentos de
planeacion.

Fortalecimiento de
seguimiento y evaluacion

Requiere consolidar indicadores, sistemas de monitoreo, evaluacion de
resultados y mecanismos de control institucional.

Fortalecimiento de
participacion ciudadana

Requiere fortalecer mecanismos de participacion social, control
ciudadano, concertacion y vinculacion de actores comunitarios.

Fortalecimiento de
gobernanza territorial

Requiere mejorar la articulacion entre actores institucionales,

comunitarios y territoriales para la toma de decisiones y gestion publica.

Fortalecimiento de gestion
documental

Requiere mejorar la organizacion, conservacion, acceso, trazabilidad y
administracion de la informacion institucional.

Fortalecimiento de
capacidades institucionales

Requiere intervenciones integrales sobre varias dimensiones
institucionales cuando el déficit identificado afecta simultaneamente
diferentes capacidades de la entidad.

Fuente: Elaboracion Propia con base en el andlisis de la capacidad institucional: aplicacion de la

metodologia SADCI (Oszlak & Orellana, 2001)
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El componente de interpretacion IA se incorpord al final del proceso para redactar una
lectura homogénea de cada caso y una evaluacion objetiva, esta interpretacion se construyd con
base en las variables de la matriz y la evidencia documental y testimonial obtenida durante las

entrevistas por medio la transcripcion de las mismas.

4.6 Consideraciones éticas y de tratamiento de la informacion

El proceso de anélisis respeto el caracter institucional de la informacion recolectada, los
datos se tomaron con fines académicos y de mejora del instrumento de evaluacion, sin alterar el
contenido de las respuestas ni atribuir valoraciones ajenas a lo expresado por los informantes, la
informacion obtenida se tratd como material confidencial de uso técnico y académico, y se

destin6 exclusivamente al desarrollo de la préctica y del informe final.

5. Resultados logrados

5.1 Consolidacion de la base documental y de la matriz de analisis

Durante la practica administrativa se consolidé una base documental de Asistencias
Técnicas Territoriales (ATT) ejecutadas por la ESAP Territorial Tolima en diferentes municipios
del departamento, esta base incluyo archivos técnicos, descripciones de las asistencias, productos
entregados, lineas tematicas, indicadores externos, entrevistas semiestructuradas y evidencias
documentales, la consolidacion de esta informacion permitid estructurar una matriz de analisis
institucional con capacidad para comparar ATT por municipio, vigencia, linea tematica y nivel

de impacto.

La construccion de la matriz respondio a la 16gica metodologica del Sistema de Analisis
de Capacidad Institucional (SADCI), el cual plante6 la identificacion de déficits de capacidad
institucional, su clasificacion por tipo de causa y la formulacion de acciones de fortalecimiento,
el documento metodologico de referencia indicod que el SADCI se aplico a programas, proyectos

y también a procesos rutinarios de gestion institucional, lo que confirm¢ su pertinencia para el
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andlisis de las ATT desarrolladas por la ESAP (Oszlak & Orellana, 2001). De igual manera, el
texto senald que la metodologia se estructurd en una cadena jerarquica de objetivos, actividades,
tareas, déficits y estrategias de superacion, aspecto que sirvié de base para el disefio del

instrumento desarrollado en esta practica.

5.2 Diseiio y validacion del instrumento de evaluacion

Uno de los resultados centrales de la practica consistié en el disefio de un instrumento
integral para evaluar el impacto de las ATT sobre la capacidad institucional de los municipios
acompafados. El instrumento se estructuré mediante 43 columnas de analisis, entre las cuales se
incluyeron variables relacionadas con dimension, variable, indicador, entrevista, evidencia,
escala, puntaje de capacidad institucional, nivel de capacidad institucional, valor del impacto de
la ATT, nivel de la ATT, relacién ATT-resultado, hallazgo, déficit de capacidad institucional,
riesgo institucional, sostenibilidad, componente de desarrollo institucional, accion de mejora,

responsable e interpretacion asistida por inteligencia artificial.

La validacion del instrumento se realizd en los municipios de Libano, Piedras y Ataco, en
diferentes lineas tematicas y asistencias técnicas, con el proposito de comparar ATT de una
misma naturaleza en contextos institucionales distintos y verificar la coherencia de las variables
construidas, lo cual permitié corroborar que la matriz funcioné como una herramienta flexible y

replicable para el andlisis de intervenciones institucionales diversas.

La estructura del instrumento permitié incorporar un componente cualitativo que recogio
la percepcion de los funcionarios entrevistados sobre la apropiacion, utilidad y continuidad de las
asistencias, y el componente cuantitativo que utilizo escalas de valoracion para calcular el Indice
de Capacidad Institucional (ICI), clasificar el nivel de impacto de la ATT e identificar relaciones
entre la intervencion y los resultados institucionales observados, siguiendo la l6gica planteada
por (Oszlak & Orellana, 2001) con el SADCI, que propuso un analisis de tareas, déficit y

respuestas institucionales para superar brechas de capacidad.
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5.3 Resultados generales de la validacion territorial

La validacion del instrumento mostr6é que la matriz permitié identificar diferencias claras
entre las ATT segun el sector institucional, la linea temética y la capacidad de apropiacion de los
funcionarios entrevistados, en las entrevistas realizadas se evidenciaron ATT con alto nivel de
impacto institucional, especialmente en areas financieras y contractuales, asi como ATT con bajo
nivel de apropiacion y sostenibilidad, en particular aquellas vinculadas con politicas publicas

sociales y procesos que dependieron de continuidad administrativa.

Los resultados también mostraron que la herramienta sirvi6 para detectar hallazgos
comunes entre municipios, entre los mas relevantes estuvieron la rotacion del personal, la
pérdida de memoria institucional, la falta de continuidad en los procesos y la debilidad en la
transferencia de conocimiento; en contraste se identificaron procesos con apropiacion clara,
adopcion formal y evidencia de mejora institucional, hallazgos que permitieren confirmar que el
instrumento no solo recogid informacion descriptiva, sino que produjo una lectura analitica sobre

la capacidad institucional y sus déficits.

5.4 Resultados por tipo de asistencia técnica en el municipio de Libano

5.4.1 Manual de contratacion

En la ATT relacionada con el manual de contratacion, el municipio de Libano presento
resultados institucionales favorables. Durante la entrevista, el secretario de Hacienda indicé que
conocio los productos entregados, utilizo las recomendaciones del manual, fortalecid los
procesos de supervision y control, y observo mejoras en la transparencia contractual. También
sefiald que el municipio adoptd lineamientos operativos y que la asistencia contribuy¢ al

fortalecimiento del cumplimiento normativo y del MIPG institucional. La entrevista mostr6 que
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la asistencia tuvo un efecto claro en la organizacion de los procesos contractuales y en la

reduccion de errores administrativos.

5.4.2 Manual de cartera y cobro coactivo

La ATT sobre cartera y cobro coactivo constituyd uno de los casos con mayor impacto
institucional. En la entrevista, el funcionario indic6 que el municipio adoptd el manual mediante
decreto, cred un comité de cartera y clarifico la responsabilidad del proceso en cabeza de la
Secretaria de Hacienda. También afirmé que la asistencia permitié mejorar el seguimiento de
cartera, fortalecer el control financiero y organizar de forma mas precisa el procedimiento de
recaudo. El entrevistado reporté ademas un crecimiento del recaudo cercano al 29 % en 2025

frente a 2024, lo que mostré un resultado cuantificable asociado a la intervencion.

5.4.3 Diagndstico para la implementacidn del catastro multipropésito

Enla ATT de catastro multiproposito, el municipio reconocié que la asistencia permitio
identificar necesidades de ordenamiento territorial, vacios en la informacion catastral y
oportunidades de actualizacion del POT o del EOT. El entrevistado explico que el documento
técnico sirvié como insumo para analizar contribuyentes, capacidad de crédito, cobertura de
servicios publicos y diferencias entre suelo urbano y rural. También sefial6 que la administracion
actual consulto el producto entregado y lo utilizd como base para justificar la necesidad de
actualizar los instrumentos de planeacion territorial. Este resultado mostré un impacto

institucional positivo, aunque vinculado con procesos de mediano plazo.

5.4.4 Economia circular y proyectos innovadores de sostenibilidad local

La ATT asociada a economia circular y sostenibilidad local present6 un resultado
limitado en Libano. El entrevistado manifestd que el proyecto quedd inconcluso por la falta de

cotizaciones de maquinaria y por la ausencia de cierre técnico del documento. Aunque reconocio
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la utilidad potencial del proyecto y su posible aporte a la sostenibilidad productiva, indicé que no
se lograron consolidar los soportes necesarios para presentar la propuesta de forma completa ante

las entidades competentes. En consecuencia, la asistencia no generd un impacto institucional

observable en el momento de la entrevista.

5.5 Menor impacto institucional de las ATT de politicas publicas sociales

Uno de los hallazgos mas relevantes de la validacion territorial correspondié al bajo
impacto institucional de las ATT de politicas publicas sociales. En la informacion consolidada
del estudio se observd que estas asistencias presentaron un nivel de apropiacion menor que las
ATT financieras, contractuales o territoriales. El caso del municipio de Libano mostré que varios
funcionarios desconocieron la existencia misma de algunas politicas publicas o de los
instrumentos formulados para su seguimiento y evaluacion. La entrevista revel6 que los
documentos entregados no se tradujeron en una implementacion efectiva dentro de la
administracién actual, lo cual redujo de forma significativa la sostenibilidad del impacto

institucional.

Este resultado adquirié mayor relevancia porque las ATT de politicas publicas sociales
fueron entregadas hacia el final del periodo de gobierno municipal. En ese contexto, la
administracion entrante recibié unos productos técnicos que no siempre habian sido apropiados,
socializados o incorporados a la gestion ordinaria. El caso de Libano mostr6 que el entrevistado
cuestion¢ la utilidad de instrumentos de seguimiento cuando la politica no habia sido
implementada de forma real, y también sefialdo que algunos documentos no habian llegado a tener
un uso efectivo dentro de la entidad. La logica de seguimiento prevista por la asistencia técnica
perdio fuerza porque no existid continuidad administrativa suficiente para asegurar su

apropiacion.
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En municipios como Libano y Piedras, este patron de bajo impacto institucional permitid
establecer una conclusion metodologica de alto valor: las ATT de formulacién de politicas
publicas sociales requirieron ser ejecutadas en una etapa temprana del periodo de gobierno,
preferiblemente durante el primer afio o, a mas tardar, durante el segundo. Cuando la asistencia
se entrego al final del mandato, la probabilidad de apropiacion disminuyo, la transferencia de
conocimiento se debilitd y el nuevo gobierno encontr6 productos técnicos con baja capacidad de
incidencia inmediata. Este hallazgo mostr6 que la temporalidad politica influy6 de forma directa

en la sostenibilidad institucional de la ATT.

5.6 Déficits de capacidad institucional identificados

La aplicacion del instrumento permitio identificar déficits de capacidad institucional de
distinta naturaleza. El SADCI propuso seis categorias de déficit: reglas de juego, relaciones
interinstitucionales, estructura organizacional y distribucion de funciones, capacidad financiera y
fisica, politicas de personal y sistemas de recompensas, y capacidad individual de los
participantes. Estas categorias sirvieron como marco para clasificar los hallazgos obtenidos en

las entrevistas y para consolidar la lectura institucional de cada ATT.

En el municipio de Libano, uno de los déficits mas claros correspondié a la rotacion del
personal administrativo en procesos de cartera y cobro coactivo. El entrevistado indic6 que la
permanencia del conocimiento técnico se afectd por la movilidad frecuente de funcionarios, lo
que dificult6 la continuidad de la capacitacion y la apropiacion del manual entregado. Este
resultado se asoci6 con la variable SADCI de politicas de personal y recompensas, y también con

un riesgo institucional de pérdida de conocimiento acumulado.

En el caso de las ATT de politicas publicas sociales, el déficit principal se vinculd con la
baja apropiacion institucional y con la debilidad de la memoria administrativa entre gobiernos.

Este hallazgo evidencio6 que el producto técnico no garantiz6 por si mismo la sostenibilidad del
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proceso, sino que requirid continuidad institucional, socializacion interna y alineacion con el

momento politico de la administracion.

5.7 Incorporacion de inteligencia artificial y visualizacion de resultados

Como parte del resultado de la practica, se incorpord una funcion de interpretacion
asistida por inteligencia artificial para estandarizar la lectura de los hallazgos e incorporar
objetividad, ademas, se disefi6 un dashboard en Excel y una ficha ejecutiva automatica para
visualizar de forma resumida el impacto de cada ATT., permitiendo identificar municipios con
resultados altos, casos con impacto parcial y asistencias técnicas con baja sostenibilidad, este
recurso visual también permitié preparar insumos para futuras presentaciones institucionales y

para la discusion técnica de los resultados.

Tlustracion 1 Dashboard
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Hlustracion 2 Ficha Impacto
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5.8 Limitaciones en la medicion de indicadores institucionales y priorizacion de la

validacion cualitativa

Durante el desarrollo del proceso de evaluacion del impacto de las Asistencias Técnicas
Territoriales (ATT), se identifico una limitacion relacionada con la disponibilidad temporal de
los indicadores oficiales utilizados para medir desempeiio institucional y gestion territorial. Esta
situacion afectd principalmente las ATT correspondientes a las vigencias 2024 y 2025, debido a

que, al momento de la construccion de la matriz y del andlisis de resultados, las entidades
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oficiales del orden nacional atin no habian publicado la totalidad de los indicadores consolidados

para el afio 2025.

Entre los indicadores cuya informacidn no se encontraba disponible de manera completa
se identificaron el Indice de Desempefio Municipal (MDM), el indice de Desempefio Fiscal, el
Indice de Desempefio Institucional (IDI) y otros componentes asociados al Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion (MIPG). Esta situacion impidio realizar comparaciones directas entre linea
base y resultados actualizados para varias de las ATT ejecutadas durante el afio 2024, ya que
Uunicamente se contaba con informacion historica parcial o con datos de referencia anteriores al

periodo de analisis.

En consecuencia, el estudio no pudo fundamentarse exclusivamente en indicadores
cuantitativos oficiales para determinar el impacto institucional de las asistencias técnicas mas
recientes. Sin embargo, esta limitacion no impidi6 el desarrollo de la evaluacion, debido a que la
metodologia disefiada priorizo también componentes cualitativos de validacion institucional,
especialmente mediante entrevistas semiestructuradas aplicadas a funcionarios y actores clave de

los municipios acompafiados.

Las entrevistas permitieron identificar niveles de apropiacion institucional, continuidad
administrativa, utilidad de los productos entregados, fortalecimiento de capacidades internas y
percepcion directa del impacto de las ATT sobre la gestion publica municipal. En este sentido, la
investigacion otorgo un valor central a la percepcion institucional de las entidades territoriales,
entendiendo que la capacidad institucional no se reflejé tinicamente en indicadores estadisticos,
sino también en procesos de adopcion, implementacion, uso y sostenibilidad administrativa de

los instrumentos técnicos entregados.
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De igual manera, la estructura metodolédgica construida permitié que los indicadores
oficiales pudieran incorporarse posteriormente, una vez las entidades nacionales publicaran la
informacion consolidada correspondiente al afio 2025. Esto significo que la matriz disefiada
conservo un caracter dindmico y actualizable, permitiendo futuras reinterpretaciones y
comparaciones longitudinales sobre el impacto de las ATT en los municipios acompafiados por

la ESAP Territorial Tolima.

Esta situacion evidencié ademas la importancia de complementar los modelos
tradicionales de evaluacion institucional con metodologias mixtas que integren analisis
cuantitativos y cualitativos, especialmente en contextos donde los tiempos de publicacion de

informacion oficial no coinciden con los periodos de evaluacion académica o institucional.

5.9 Sintesis comparativa de los resultados

Los resultados obtenidos mostraron una diferencia clara entre las ATT de caracter
financiero y contractual, que presentaron mayor apropiacion e impacto, y las ATT de politicas
publicas sociales, que mostraron menor impacto institucional por su bajo alcance, su débil
apropiacion y su entrega en una fase tardia del periodo de gobierno. La matriz validada permiti6
identificar que el valor de una ATT no dependi6 unicamente de su disefio técnico, sino también
de su capacidad para insertarse en la estructura administrativa, en la continuidad institucional y

en el momento politico en que fue ejecutada.

En sintesis, la practica permiti6 construir un instrumento de evaluacion institucional con
capacidad comparativa, validar su funcionamiento en municipios distintos, identificar déficits de
capacidad institucional, reconocer las ATT con mayor y menor impacto, € incorporar un analisis
critico sobre la temporalidad de las asistencias técnicas y su relacion con la sostenibilidad

institucional. Los resultados demostraron que el instrumento si cumplié su propoésito de medir,
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comparar e interpretar el impacto de las Asistencias Técnicas Territoriales sobre la capacidad

institucional de los municipios acompafiados por la ESAP Territorial Tolima.

6. Alcance de la Practica

6.1 Alcance institucional

La practica administrativa desarrollada en la ESAP Territorial Tolima alcanzé un
propdsito principalmente institucional y metodologico. Su objetivo no se limito a recopilar
informacion sobre las Asistencias Técnicas Territoriales (ATT), sino que abarco el diseo, la
organizacion, la validacién y la consolidacion de un instrumento de evaluacion orientado a medir
el impacto de dichas asistencias sobre la capacidad institucional de los municipios acompafiados.
En ese sentido, el trabajo logro articular la dimension técnica de las ATT con una lectura
institucional de sus efectos, lo cual permitio construir una herramienta 1til para procesos de

seguimiento, analisis comparativo y fortalecimiento de la gestion territorial.

El alcance institucional de la practica también comprendio la identificacion de déficits de
capacidad institucional asociados a las distintas lineas tematicas evaluadas. Esta lectura se apoy6
en la metodologia SADCI, la cual plante6 que el analisis institucional debia partir de objetivos,
actividades, tareas, déficits y acciones de fortalecimiento. Desde esta perspectiva, la practica no
solo observo si una asistencia técnica existio, sino que examino si produjo apropiacion,
continuidad, uso efectivo de productos y sostenibilidad en la administracion municipal. La
metodologia SADCI describio6 precisamente ese tipo de andlisis como un proceso de
identificacion de brechas de capacidad y formulacion de respuestas institucionales para

superarlas.
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6.2 Alcance territorial

El alcance territorial de la practica comprendié municipios del departamento del Tolima
que recibieron asistencias técnicas por parte de la ESAP Territorial Tolima en diferentes
vigencias y lineas tematicas. La validacion del instrumento se realizé en tres municipios: Libano,
Piedras y Ataco. Esta seleccion permitio contrastar ATT de una misma naturaleza en contextos
institucionales diferentes y verificar la coherencia de las variables construidas para el analisis

comparativo.

En el municipio de Libano se evaluaron asistencias técnicas relacionadas con finanzas
publicas, contratacion estatal, catastro multipropdsito, economia circular y politicas publicas
sociales. En Piedras se analizé un conjunto de ATT asociado con gobernanza cultural, enfoque
diferencial, gestion fiscal y politicas ptblicas. En Ataco se estudiaron asistencias vinculadas con
contratacion estatal, ordenamiento territorial, financiamiento de proyectos y fortalecimiento de
comunidades étnicas. Esta diversidad territorial y teméatica permitié comprobar que el
instrumento posey6 capacidad de adaptacion y lectura comparativa entre municipios con

condiciones administrativas distintas.

El trabajo territorial también mostr6 que el impacto de una ATT no dependid tinicamente
del contenido técnico de la intervencion, sino también de la capacidad de la entidad territorial
para apropiarla, institucionalizarla y sostenerla en el tiempo. Ese hallazgo resulté especialmente
visible en las asistencias de politicas publicas sociales, donde el cambio de administracion afectd

la continuidad de los procesos y el reconocimiento de los productos entregados.

6.3 Alcance tematico

La practica abarco un conjunto amplio de lineas tematicas institucionales. Entre ellas se

incluyeron finanzas publicas, contratacion estatal, politicas publicas sociales, ordenamiento
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territorial, catastro multipropdsito, gobernanza cultural, enfoque diferencial, economia circular,
sostenibilidad local y estructuracion de proyectos. Esta amplitud teméatica permitio construir una
matriz con capacidad de clasificar diferentes tipos de intervencion y de relacionarlos con

variables institucionales comunes.

El alcance temadtico del instrumento no se limit6 a describir la tematica de cada ATT.
También identificé la dimension institucional que cada una afectd, el indicador externo que cada
una podia impactar, el déficit de capacidad institucional que cada una podia evidenciar y el
componente de desarrollo institucional que cada una requeria. En consecuencia, el trabajo
alcanzo una lectura mas amplia que la simple categorizacion temadtica, pues vincul6 el contenido

técnico de la ATT con sus efectos sobre la organizacion institucional municipal.

6.4 Alcance metodologico

El alcance metodoldgico de la practica se expreso en el disefio y validacion de un
instrumento integral de evaluacion que incorporé componentes cualitativos y cuantitativos. La
matriz desarrollada reuni6 43 columnas de analisis e integrd informacion sobre dimension,
variable, indicador, escala, puntaje de capacidad institucional, nivel de impacto, relacion ATT-
resultado, hallazgo, déficit institucional, riesgo, sostenibilidad, acciéon de mejora e interpretacion

asistida por inteligencia artificial.

El instrumento también alcanz6 una validacion practica en tres municipios, lo cual
confirmo su aplicabilidad en diferentes lineas teméticas y en distintos contextos administrativos.
La validacion permitié comparar ATT de naturaleza similar y observar como las condiciones
institucionales de cada municipio influyeron en la apropiacion de los productos técnicos
entregados. Este resultado otorgo al instrumento un caracter replicable, escalable y adaptable a

futuras evaluaciones institucionales.
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El alcance metodologico incluyé ademas la incorporacion de entrevistas
semiestructuradas como fuente principal de validacion. Estas entrevistas brindaron informacion
sobre conocimiento de la ATT, uso de productos, continuidad institucional, percepcion de
impacto y dificultades de apropiacion. De esta forma, el andlisis no dependi6 exclusivamente de
indicadores cuantitativos, sino que combiné evidencias documentales, percepcion institucional y

valoracion técnica de las respuestas.

6.5 Alcance analitico y comparativo

La préctica también alcanzo6 un nivel analitico comparativo que permiti6 identificar
diferencias entre asistencias técnicas seglin su linea tematica, su momento de ejecucion y su
grado de apropiacion institucional. Los resultados mostraron que las ATT relacionadas con
finanzas publicas y contratacion estatal presentaron una mayor posibilidad de
institucionalizacion, mientras que las ATT de politicas ptblicas sociales mostraron un menor
nivel de impacto, especialmente cuando se entregaron al final del periodo de gobierno y la nueva

administracidén desconocio su existencia o utilidad.

Este hallazgo fue uno de los aportes mas relevantes del estudio, porque evidencio que el
momento politico-administrativo de entrega de la ATT influy6 de manera directa sobre su
sostenibilidad e impacto institucional. En consecuencia, el alcance analitico de la practica no se
limito a verificar resultados inmediatos, sino que también explicd por qué unas asistencias

técnicas generaron mayor apropiacion que otras.

6.6 Alcance de la sistematizacion y del producto final

El trabajo alcanz6 la consolidacion de una base de datos institucional en Excel, la

creacion de fichas ejecutivas automaticas, el disefio de un dashboard y la incorporacion de
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interpretacion asistida por inteligencia artificial. Estos productos transformaron la informacion
recolectada en una herramienta técnica de consulta, analisis y comparacion. El producto final no
se limitd a una matriz estatica, sino que se convirtid en un sistema de evaluacion institucional

con capacidad de actualizacidn, interpretacion y visualizacion.

La sistematizacion alcanzada también dejé abierta la posibilidad de incorporar nuevas
ATT en futuras vigencias. La estructura disefiada permitié mantener la logica de evaluacion y
clasificacion, aun cuando cambien las lineas tematicas, los municipios o los indicadores
externos. Este aspecto otorgd al producto un valor de uso futuro para la ESAP Territorial Tolima

y para procesos académicos o institucionales posteriores.

6.7 Alcance y limitaciones

A pesar del alcance logrado, la practica presentd limitaciones relacionadas con la
disponibilidad temporal de algunos indicadores oficiales. En especial, las ATT de 2024 y 2025
no contaron, al momento del analisis, con la informacidon completa de algunos indicadores de
desempefio municipal, fiscal e institucional para el afio 2025. Esta situacion impidio realizar

comparaciones cuantitativas plenas con linea base y valor actual en todos los casos.

No obstante, esta limitacion no redujo el valor de la préctica, porque el estudio priorizo la
validacion cualitativa mediante entrevistas semiestructuradas y revision documental. La voz de
los funcionarios municipales permitid conocer la apropiacion real de las ATT, el uso de sus
productos, las dificultades de sostenibilidad y la percepcion institucional sobre el impacto. De
este modo, el alcance del estudio se sostuvo en una légica mixta, donde la evidencia documental
y la percepcion de los actores institucionales complementaron la ausencia temporal de algunos

indicadores oficiales.
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En consecuencia, el alcance de la practica fue amplio en términos metodologicos,

territoriales, tematicos y analiticos, aunque también reconocio limites propios de la

disponibilidad de informacion y de la temporalidad de la publicacion de los indicadores externos.

7. Conclusiones

La practica administrativa desarrollada en la ESAP Territorial Tolima permitio disefiar y
validar un instrumento de evaluacion orientado a medir el impacto de las Asistencias Técnicas
Territoriales (ATT) sobre la capacidad institucional de los municipios acompaifiados. El proceso
desarrollado confirmé que la metodologia SADCI ofreci6 una base conceptual adecuada para
identificar déficits de capacidad institucional, clasificar sus causas y construir respuestas de
fortalecimiento. En particular, la metodologia resultd pertinente porque permitié analizar no solo
la existencia de una asistencia técnica, sino también su apropiacion, su sostenibilidad y su

relacion con los resultados institucionales observados.

El instrumento construido alcanz6 un nivel de integracion metodologica que combind
revision documental, entrevistas semiestructuradas, escalas cuantitativas, valoracion de impacto,
consolidacion de déficit institucional e interpretacion asistida por inteligencia artificial. Esta
estructura permitid organizar la informacion de manera homogénea y comparativa, lo cual
facilito la lectura de resultados por municipio, por linea tematica y por tipo de asistencia técnica.
En consecuencia, la practica no solo produjo una matriz de registro, sino una herramienta de

evaluacion institucional con capacidad de andlisis y actualizacion futura.

La validacion realizada en los municipios de Libano, Piedras y Ataco confirmo que el
instrumento funcion6 adecuadamente en diferentes lineas tematicas y en contextos
institucionales diversos. Esta prueba territorial permitié comparar asistencias técnicas semejantes

en escenarios administrativos distintos y verificar que las variables disefiadas si captaron
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diferencias reales en la apropiacion institucional, la sostenibilidad del impacto y la continuidad
de los procesos. La validacion también mostré que el instrumento identifico con claridad factores

como la rotacion del personal, la transferencia de conocimiento, la continuidad administrativa y

la apropiacion de los productos entregados.

Uno de los hallazgos mas relevantes del estudio correspondio a la diferencia de impacto
entre las ATT de caracter financiero o contractual y las ATT orientadas a la formulacion de
politicas publicas sociales. Mientras las primeras mostraron mayor apropiacion institucional,
mejores niveles de continuidad y resultados mas visibles en la gestion municipal, las segundas
presentaron un impacto mas bajo, especialmente en los casos observados en Libano y Piedras. En
€s0s municipios, las politicas publicas sociales formuladas o reformuladas hacia el final del
periodo de gobierno presentaron bajos niveles de reconocimiento por parte de la administracion
entrante, lo cual redujo la sostenibilidad del proceso y limitd la posibilidad de seguimiento

institucional.

Ese hallazgo permitio concluir que la temporalidad de la ATT influy6 de manera decisiva
en su impacto institucional. Cuando la asistencia técnica se entregd en los ultimos meses del
gobierno municipal, el riesgo de pérdida de memoria institucional aumento, la apropiacion
disminuyo y la continuidad administrativa se debilito. Por ello, las ATT vinculadas con politicas
publicas sociales habrian requerido una ejecucion temprana dentro del periodo de gobierno,
preferiblemente durante el primer afio o, como maximo, durante el segundo, para que existiera
tiempo suficiente de socializacion, ajuste, implementacion y seguimiento. Este resultado
confirmo6 que el valor de una ATT no dependi6 unicamente de su disefio técnico, sino también de

su oportunidad politica e institucional.

La préctica también permitié concluir que la capacidad institucional no se expres6 solo
en la existencia de documentos o instrumentos técnicos, sino en la posibilidad real de convertir

esos productos en practicas permanentes de gestion publica. En varios casos, especialmente en
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las ATT de politica publica, el producto técnico existid, pero no alcanzo un nivel suficiente de
institucionalizacion. En contraste, en las asistencias de cartera y cobro coactivo, asi como en las
de contratacion estatal, se observo una mayor traduccion del documento técnico en decisiones

administrativas, procedimientos concretos y herramientas de uso cotidiano.

Asimismo, el estudio evidencio que el instrumento validado sirvi6 para identificar
déficits de capacidad institucional relacionados con politicas de personal, estructura
organizacional, transferencia de conocimiento y sostenibilidad administrativa. Estos déficits no
se presentaron de manera aislada, sino que se articularon con la dindmica propia de cada
municipio y con la continuidad o discontinuidad de los equipos de trabajo. En el caso de Libano,
por ejemplo, la rotacion del personal en areas financieras afect6 la apropiacion completa del
proceso de capacitacion, aunque no impidié que la asistencia técnica generara mejoras visibles

en el recaudo y en la organizacion de la gestion de cartera.

Otro aspecto fundamental consistio en que la practica demostré la utilidad de incorporar
herramientas de analisis apoyadas en inteligencia artificial y en visualizaciones automaticas. Esta
decision metodoldgica facilitd la interpretacion de los resultados y permitié organizar la
informacion para una consulta mas agil por municipio, por ATT y por nivel de impacto. En ese
sentido, el trabajo produjo un instrumento que no solo respondid a una necesidad académica,
sino que también conservo valor practico para la ESAP Territorial Tolima como insumo de

seguimiento, consulta y mejora institucional.

Finalmente, se concluy6 que el disefio y validacion del instrumento cumplieron su
propdsito principal, pues permitieron construir una herramienta capaz de evaluar el impacto de
las Asistencias Técnicas Territoriales sobre la capacidad institucional municipal, identificar
condiciones de éxito y de limitacion, y proponer una lectura comparativa de las intervenciones
desarrolladas. El estudio demostrd que la evaluacion institucional de las ATT requirié combinar

indicadores, evidencia documental, percepcion de los actores y analisis cualitativo del contexto
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politico-administrativo. De esa manera, el instrumento desarrollado quedé preparado para futuras
aplicaciones, nuevas validaciones y ajustes metodoldgicos en funcion de las necesidades de la

ESAP Territorial Tolima y de los municipios acompafiados.
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8. Recomendaciones

8.1 Recomendaciones para la ESAP Territorial Tolima

La ESAP Territorial Tolima deberia fortalecer los mecanismos de seguimiento posterior a
la entrega de las Asistencias Técnicas Territoriales (ATT), especialmente en aquellas
relacionadas con politicas publicas sociales. Los resultados obtenidos evidenciaron que varias
asistencias formuladas durante el afio 2023 perdieron continuidad institucional debido al cambio
de administracién municipal y al desconocimiento de los productos entregados por parte de los
nuevos funcionarios responsables. En consecuencia, se recomendd implementar estrategias de
acompafiamiento posteriores a la entrega técnica, con el fin de verificar niveles de apropiacion,

uso y sostenibilidad administrativa de los productos formulados.

Asimismo, la ESAP Territorial Tolima deberia priorizar la ejecucion de ATT
relacionadas con politicas publicas durante las primeras etapas de los periodos de gobierno
municipal. El analisis realizado permitio identificar que las asistencias entregadas en la fase final
de las administraciones presentaron menores niveles de impacto institucional, debido a la
limitada posibilidad de implementacion, seguimiento y apropiacion por parte de las entidades
territoriales. Por esta razon, se considerd conveniente orientar la programacion institucional de

estas asistencias hacia el primer o segundo afio de gobierno municipal.

También se recomendo6 fortalecer la articulacion entre las ATT y los sistemas
institucionales de informacidn y seguimiento. La practica evidencio dificultades relacionadas con
la disponibilidad de indicadores oficiales actualizados, especialmente en las vigencias 2024 y
2025. Por ello, result6 necesario promover mecanismos de integracion entre los productos
técnicos de las ATT y herramientas institucionales de monitoreo que permitan evaluar impactos

en tiempos mas oportunos y con mayor trazabilidad administrativa.
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De igual manera, la ESAP Territorial Tolima deberia institucionalizar el uso del
instrumento disefiado en esta practica como herramienta base para la evaluacioén de impacto de
futuras ATT. La validacion realizada en Libano, Piedras y Ataco confirmé que el instrumento
logro6 adaptarse a diferentes lineas tematicas y permitié identificar variables comunes de
fortalecimiento institucional. Su implementacion permanente facilitaria la consolidacion de una
base historica de evaluacion territorial y permitiria desarrollar comparaciones longitudinales

sobre la evolucion de las capacidades institucionales municipales.

Finalmente, se recomend¢ fortalecer los procesos de socializacion y transferencia de
conocimiento asociados a las ATT. El estudio identifico que la rotacion del personal
administrativo afect6 la continuidad de varios procesos institucionales, especialmente en areas
relacionadas con finanzas publicas y politicas publicas sociales. Por ello, la ESAP deberia
promover estrategias complementarias de capacitacion, memoria institucional y documentacion

técnica que reduzcan la dependencia del conocimiento individual de los funcionarios.

8.2 Recomendaciones para los municipios acompafados

Los municipios deberian fortalecer sus mecanismos internos de archivo, transferencia de
conocimiento y apropiacion institucional de las ATT recibidas. En varios casos analizados se
evidencid que las administraciones municipales desconocian productos técnicos previamente
entregados, lo cual afectd la continuidad de los procesos y limit6 la sostenibilidad del impacto
institucional. Por esta razon, se recomendo consolidar sistemas de gestion documental y
mecanismos de induccidn institucional que permitan preservar la memoria técnica de las

entidades territoriales.
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También se recomend6 que las alcaldias municipales integren los productos derivados de
las ATT dentro de sus instrumentos de planeacion y seguimiento institucional. El anélisis
evidencio que algunas asistencias técnicas produjeron documentos técnicamente solidos, pero sin
incorporacion efectiva dentro de los procesos administrativos cotidianos. En consecuencia, los
municipios deberian establecer rutas formales para la adopcion, implementacion y evaluacion de

los productos entregados por la ESAP.

Asimismo, las entidades territoriales deberian promover procesos de capacitacion interna
asociados a las ATT recibidas, especialmente en areas con alta rotacion de personal. La practica
permitid identificar que uno de los principales factores de riesgo institucional correspondio a la
pérdida de conocimiento técnico tras cambios administrativos o modificaciones en las plantas de
personal. Por ello, se recomend¢ desarrollar estrategias de formacion continua y socializacién

institucional de los productos técnicos elaborados.

Los municipios también deberian fortalecer la cultura de evaluacion institucional y
seguimiento de resultados. El instrumento desarrollado en esta practica mostr6 que la capacidad
institucional puede analizarse mediante variables organizacionales, administrativas y técnicas
que permiten identificar fortalezas y déficits institucionales. En este sentido, las entidades
territoriales podrian utilizar herramientas similares para evaluar internamente sus procesos de

gestion y fortalecer la toma de decisiones basada en evidencia.

8.3 Recomendaciones para el uso futuro del instrumento

El instrumento disefiado y validado durante esta practica deberia mantenerse como una
herramienta dindmica y actualizable. Su estructura permitié incorporar informacion cualitativa 'y
cuantitativa, relacionar variables institucionales y generar analisis comparativos entre municipios
y lineas tematicas. Por esta razon, se recomend6 continuar su implementacion en futuras

vigencias y ampliar progresivamente la base de datos institucional construida.
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También se recomendd complementar el instrumento con nuevas variables relacionadas
con sostenibilidad administrativa, continuidad de gobierno y apropiacion tecnoldgica. Aunque el
modelo construido logré capturar elementos fundamentales de capacidad institucional, futuras
aplicaciones podrian incorporar indicadores adicionales asociados a transformacion digital,

interoperabilidad institucional y participacion ciudadana.

De igual manera, se sugirio desarrollar versiones automatizadas del instrumento mediante
plataformas digitales o sistemas de informacion institucional. La construccion del dashboard y de
las fichas ejecutivas automaticas evidencié que la automatizacion facilitd significativamente el
analisis, la visualizacion y la interpretacion de resultados. En consecuencia, la digitalizacion
completa del instrumento podria mejorar los procesos de consulta, actualizacioén y generacion de

reportes institucionales.

Asimismo, se recomendo continuar fortaleciendo la integracion de herramientas de
inteligencia artificial en los procesos de interpretacion institucional. Durante la practica, la
incorporacion de interpretacion asistida permitid organizar patrones de andlisis y generar lecturas
comparativas mas agiles. Sin embargo, se consideré importante mantener siempre una validacion
técnica y humana de los resultados, con el fin de evitar interpretaciones descontextualizadas o

excesivamente automatizadas.

Se recomendo6 ampliar la validacion del instrumento a otros municipios y territoriales de
la ESAP. Aunque la validacion realizada en Libano, Piedras y Ataco permitié comprobar la
funcionalidad metodologica del modelo, una aplicacion en un universo territorial mas amplio
permitiria fortalecer la robustez estadistica y analitica del instrumento, asi como identificar

nuevas dindmicas institucionales asociadas a diferentes contextos administrativos y regionales.



Diseifio y validacion de un instrumento para la evaluacion del impacto de la Asistencia
Técnica Territorial en la capacidad institucional de los municipios acompaifiados por la
ESAP Tolima. 63

9. Glosario

Asistencia Técnica Territorial (ATT): Estrategia institucional desarrollada por la
Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) orientada al acompafiamiento técnico de los
municipios para fortalecer sus capacidades administrativas, organizacionales y de gestion
publica, mediante procesos de asesoria, capacitacion, diagnostico y formulacién de herramientas

de mejoramiento institucional (Sarmiento, n.d.)

Capacidad institucional: Conjunto de recursos, competencias, estructuras
organizacionales, normas, procesos y condiciones administrativas que permiten a una entidad
publica cumplir de manera eficiente sus funciones, formular politicas publicas y responder

adecuadamente a las necesidades del territorio (Huerta, 2019)

Déficit de Capacidad Institucional (DCI): Brecha existente entre las capacidades que
una entidad territorial requiere para cumplir sus objetivos institucionales y las capacidades que
realmente posee. Estos déficits pueden presentarse en aspectos normativos, organizacionales,

financieros, de talento humano o articulacion interinstitucional(Oszlak & Orellana, 2001)

Componente de Desarrollo Institucional (CDI): Estrategia de fortalecimiento
propuesta para corregir los Déficits de Capacidad Institucional identificados. Su finalidad es
orientar acciones concretas de mejora que permitan superar debilidades estructurales dentro de la

administracion publica(Oszlak & Orellana, 2001)

Sistema de Analisis de la Capacidad Institucional (SADCI): Metodologia desarrollada
por Oscar Oszlak y Esteban Orellana (2001), orientada a identificar, clasificar y analizar déficits

institucionales dentro de las entidades publicas, permitiendo posteriormente formular
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componentes de desarrollo institucional como estrategia de fortalecimiento.(Oszlak & Orellana,

2001)

Indicador: Elemento observable, medible y verificable que permite evaluar una variable
especifica dentro del instrumento de andlisis institucional. Su funcidn es convertir el diagnostico

cualitativo en informacion cuantificable para facilitar la evaluacion de resultados.

Dimension: Gran componente de analisis dentro del instrumento de evaluacion que
agrupa variables relacionadas con areas estratégicas de la gestion publica, como gestion
administrativa, planeacion institucional, organizacion interna, capacidades técnicas y articulacion

interinstitucional.

Variable: Aspecto especifico que se analiza dentro de una dimension determinada.
Permite delimitar el objeto de evaluacion y orientar la construccion de indicadores concretos

para la medicion institucional.

Hallazgo: Resultado identificado durante el proceso de andlisis institucional que
evidencia una fortaleza, debilidad, avance o problema dentro de la gestion publica municipal.

Constituye la base para la identificacion de déficits institucionales.

Triangulacion de la informacién: Proceso metodoldgico mediante el cual se contrastan
diferentes fuentes de informacion, como documentos institucionales, entrevistas y fundamento

legal, con el proposito de validar hallazgos y fortalecer la confiabilidad del diagndstico realizado.

Modelo Integrado de Planeacion y Gestion (MIPG): Sistema adoptado por el Estado

colombiano para fortalecer la gestion institucional y el desempefio de las entidades publicas
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mediante dimensiones orientadas a resultados, control interno, planeacion, talento humano y

mejora continua(Sarmiento, n.d.)

Medicion de Desempeiio Municipal (MDM): Herramienta utilizada para evaluar la
gestion y resultados de los municipios en aspectos administrativos, fiscales, institucionales y
territoriales, permitiendo identificar niveles de desempeio y oportunidades de fortalecimiento

(Jiménez, n.d.)

Control interno: Conjunto de mecanismos, procesos y procedimientos orientados a
garantizar la eficiencia administrativa, la transparencia institucional, el cumplimiento normativo
y la adecuada gestion de los recursos publicos (Jeammy Julieth Sierra Herndndez Ramiro
Sanchez Yanet Murcia Bermudez Carlos José Charry Rojas Jaider Frederich Acostas

Guzman Julio César Vasquez Figueroa, 2021)

Nueva Gestion Publica (NGP): Modelo de reforma administrativa que promueve la
modernizacion del Estado mediante la incorporacion de principios de eficiencia, calidad,

evaluacion por resultados y mejora continua en la administracion publica(Cejudo, 2011)

Fortalecimiento institucional: Proceso orientado a mejorar las capacidades de las
entidades publicas mediante acciones de acompafiamiento técnico, actualizaciéon normativa,
mejora organizacional, capacitacion y optimizacion de los procesos de gestion

publica.;(Sarmiento, n.d.)

Dashboard institucional: Herramienta visual de analisis que permite consolidar y
representar de manera grafica los resultados del instrumento de evaluacion, facilitando la toma

de decisiones, el seguimiento institucional y la identificacion de prioridades de intervencion.
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