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Los trabajos para evaluacion se reciben todo el afo,
pero el editor anunciara por medios electrénicos, los
cierres que corresponde a cada semestre.

Los trabajos enviados a la Revista EPE deben cefiirse
alas normas que aparecen como Instrucciones a los
Autoresy las citas bibliograficas deben ser redacta-
das segtin las normas de la American Psychological
Association (APA). http://normasapa.com/



La revista se reserva el derecho de hacer modifi-
caciones de forma al texto original.

Los autores deberan incluir una Declaracion de
responsabilidad de autoria y de Potenciales con-
flictos de Intereses.

Identificacion de autor

Se solicita a los candidatos a publicar, la presen-
tacion del identificador de autor ORCID (Open
Researcher and Contribution) https://orcid.org/
ORCID es un identificador compuesto por 16 di-
gitos, construido sobre la norma ISO 27729:2012,
que permite a los investigadores disponer de un
cédigo de autor permanente e inequivoco que
distingue con precision tanto su produccién como
su labor cientifica.

Cesion de derechos de autor

Los autores deberan incluir y firmar la adhesién a
la politica de acceso abierto, bajo el principio de
disponibilidad gratuita a los productos de investi-
gacion para el pablico general. Ademas autorizar a
la Revista de Estudios Politicos y Estratégicos (EPE)
la edicion, publicacién, impresion, reproduccion,
distribucion, difusion y almacenamiento de la Obra
en todo el mundo y todos los medios y formatos.
Descargar modelo desde sitio web.

Cobro por recepcion de manuscritos

La revista exime a los autores del cobro por el
proceso de revision, ediciény publicacion de
los manuscritos.

Acercade posibles conflictos deinterés o de ética
La revista, ante un eventual conflicto de interés o
de ética, lo resolvera a través de su Comité Edito-
rial en conjunto con el Consejo Asesor Editorial.
La revista EPE tomara en consideracion, en todos
los casos en que se requiera por la complejidad
de la materia a resolver, las recomendaciones y
buenas practicas del Committee on Publication
Ethics (COPE).

Disponibles en: http://publicationethics.org/

Indexacion en bases de datos

La Revista de Estudios Politicos y Estratégicos
(EPE) se encuentra presente en diferentes indi-
ces y repositorios, entre ellos: Emerging Sources
Citation Index (ESCI, Estados Unidos); ERIH-PLUS
(European Science Foundation, Noruega); DOA)
(Directory of Open Access Journals); Latindex-Di-
rectorio, Latindex-Catalogo 2.0 (Sistema Regional
de Informacién para Revistas Cientificas de Amé-
rica Latina, el Caribe, Espana y Portugal, UNAM,
México); Actualidad Iberoamericana, CIT Centro de
Informacién Tecnoldgica, La Serena, Chile); Dialnet
(Universidad de La Rioja, Espaia); MIAR (Matriz de
informacion para la identificacion y el analisis de
revistas, Universidad de Barcelona, Espaia); CLASE
(Citas Latinoamericanas en Ciencias Sociales y
Humanidades, UNAM, México); Political Science
Complete (EBSCO Information Services, Estados
Unidos); SHERPA/RoMEO (Repertorio acceso
abierto, Database Publisher copyright policies &
self-archiving, Inglaterra); ROAD (Directory of Open
Access Scholarly Resources, ISSN International
Centre); Ulrich’s Periodicals Directory (Globals
Serials Directory, Proquest, Estados Unidos).



Editorial Policy

Revista de Estudios Politicos y Estratégicos (EPE) is
an academic publishing of the Program of Public
policies attached to the Faculty of Administration
and Economy at Universidad Tecnoldgica Metro-
politana (UTEM).

The journal, created in 2013, is a publication re-
viewed by peers. It is published twice a year (June
and December) in print and electronic format.

Publication Language

The journal is published in Spanish and it is open
to the possibility of evaluating and/or publishing
articles in English.

Content Access Policy

The journal has an open access policy, based on
the principle of free availability to the research
products for the general public.

Objectives and Scope

The objective of the journal is the dissemination
of multidisciplinary and interdisciplinary research
carried out by national or foreign writers from the
social sciences viewpoint. The purpose of this pu-
blication is to generate debate and contribute to
the analysis, renovation, research, theoretical and
empirical approaches, proposition or observation
of social, economic, cultural or epistemological
phenomena, with a special emphasis on articles
that can have an influence on Public Policy, the
administration of the State and its consideration
in a national and international level.

This journalis the successor of Revista Cuadernos
de Estudios Politicos y Estratégicos published from
2003 to 2007.

Since 2013 the Journal has published researchers’
papers aimed at strengthening the different
disciplinary approaches related to problematic
phenomena, review, proposition, analysis or in-

terpretation associated to governance, the State,
territory, society, economy, cultural change and
science development, among others.The editorial
committee considers multidisciplinary and interdis-
ciplinary work as a fundamental guideline and task
that contributes to modernizing the non-cross-dis-
ciplinary paradigm in a complex world.

Our publication recognises the constant effort
involved in the process of creation and, therefore,
supports the writer in the different stages of de-
velopment of their work. This support is divided
into three important stages: the first involves the
revision on the part of the editor; the second is the
peer correction; and the third consists on the revi-
sion of English style and grammar. In this process
the writers must detect text coincidences, which
occur due to the oversight of citing references,
repeated coincidences of micro-contexts of the
texts or plagiarism or verbatim copying. In case
these coincidences are detected, the paper will
be checked by the Editorial Committee and will
consult with the Editorial Advisory Board.

Submission of manuscripts

The journal is open to the reception of essays,
reviews or chronicles, which will be evaluated by
the Editor and published in a section of our journal.
The articles for evaluation are received all year
round, but the editor will notify by electronic
media the closures for each semester.

The articles sent to the Journal must abide to the
rules stated in the Instructions to the Writers and
bibliographic references must follow the guidelines
of the American Psychological Association (APA).
http://normasapa.com/

The journal reserves the right to modify the form
of the original text.



Theauthors mustincludeaDeclaration of Authors-
hipresponsibility and Potential Conflict of Interests.
Download form from the journal’s website

Author Identification

Candidates to publish are requested to present
the ORCID (Open Researcher and Contribution)
author identifier.https://orcid.org/

ORCID is an identifier composed of 16 digits, ba-
sed on the ISO 27729:2012 standard that allows
researchers to have a permanent and unequivocal
author’s code that distinguishes with precision his
production and scientific work.

Copyright transfer

Authors must include and sign the acceptance to
open Access policy, based on the principle of free
availability to research products by the general
public. They must also authorize Revista de Estudios
Politicos y Estratégicos (EPE) the edition, publishing,
printing, duplication, distribution, dissemination
and storage of the work all around the world and
in all media and formats.

Manuscripts reception fee

The Journal exempts authors of the fees for
the revision, edition and publishing process of
the manuscript.

Provisions for possible conflicts of interest and
ethics

Concerning a possible conflict of interest or ethics,
the Journal will resolve it through its Editorial
Committee together with the Editorial Advisory
Board. In cases of higher complexity, the Journal
will consider the recommendations and good
practices of the Committee on Publication Ethics
(COPE). http://publicationethics.org/

Indexation of data bases

Revista de Estudios Politicos y Estratégicos (EPE)
is present in different indexes and repositories,
among them: Emerging Sources Citation Index

(ESCI, USA); ERIH-PLUS (European Science Foun-
dation, Norway); DOA] (Directory of Open Access
Journals); Latindex-Directorio, Latindex-Catalogo
2.0 (Sistema Regional de Informacidn para Revistas
Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafiay
Portugal, UNAM, Mexico); Actualidad Iberoameri-
cana, CIT Centro de Informacion Tecnoldgica, La
Serena, Chile); Dialnet (Universidad de La Rioja,
Spain); MIAR (Matriz de informacién para la iden-
tificacion y el analisis de revistas, Universidad de
Barcelona, Spain); CLASE (Citas Latinoamericanas
en Ciencias Sociales y Humanidades, UNAM, Mexi-
co); Political Science Complete (EBSCO Information
Services, USA); SHERPA/ROMEOQ (Repertorio acceso
abierto, Database Publisher copyright policies &
self-archiving, Inglaterra); ROAD (Directory of Open
Access Scholarly Resources, ISSN International
Centre); Ulrich’s Periodicals Directory (Globals
Serials Directory, Proquest, USA).






Tabla de contenidos

Editorial
Dr. Leonardo Gatica
Dra. Paola Aceituno O.

autores

Pablo Armando Cruz Hernandez
Benjamin Méndez Bahena

Jorge Culebro Moreno

autora
Rosa Maria Nava-Rogel

autor
Roberto Lagos Flores

autores

Angela Roberta Lucas Leite
Bruno Martins Augusto Gomes
Magnus Luiz Emmendoerfer
Marcos Paulo Fuck

autores
Roland Junior Estela Rodriguez
Jaime Agustin Sanchez Ortega

autores

Gerardo Nuriez Capetillo
José Alvizo Gutiérrez
Christian Rangel Turrubiates

autores

Diego Arancibia Morales
Diego Silva Jiménez
Romina Lizondo Valencia
Javier Silva Silva

CHATGPT Y LA REVOLUCION EDUCATIVA

POLITICAS REGULATIVAS Y NORMATIVAS EN
LA GESTION DE CRISIS COVID-19 EN TRES
ENTIDADES DE MEXICO

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE
MILLENNIALS MEXICANOS: EVOLUCION DE LAS
VARIABLES QUE AFECTAN LA INTENCION
DEVOTO

LOS ENEMIGOS INTIMOS DE LA SEGURIDAD
EN IBEROAMERICA

INOVACAO E POLITICAS PUBLICAS DE
TURISMO NO BRASIL

GESTION POR PROCESOS EN EL DISENO
ORGANIZACIONAL DE LAS INSTITUCIONES DE
EDUCACION SUPERIOR PUBLICAS

ANO 2030: ENSENANZA DE ESPECIALIDADES
MEDICAS EN HOSPITAL REGIONAL DE CD.
VICTORIA

POLITICAS PUBLICAS DE GESTION DE RIESGO
DE DESASTRE LATINOAMERICANAS. UNA
REVISION DEL ESTADO DEL ARTE

10-14

16-41

42-71

72-90

92-115

116-135

136-161

162-184
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EDITORIAL

Dr. Leonardo Gatica

Director de la Revista de Estudios Politicos y Estratégicos.

Dra. Paola Aceituno O.
Editora de la Revista de Estudios Politicos y Estratégicos.

CHATGPT Y LA REVOLUCION
EDUCATIVA

Ellanzamiento de ChatGPT, en noviembre de 2022,
marcé un punto de inflexion en larelacion entre la
Inteligencia Artificial (IA) y la sociedad. En pocos
meses, millones de personas alrededor del mundo
comenzaron a interactuar con esta herramienta,
descubriendo sus capacidades para responder
preguntas, generar textos complejos y ofrecer
apoyo en una amplia gama de tareas. Esta area de
la ciencia y la tecnologia comenzé sus esfuerzos
en la década de 1950 y se entiende como:

[...] la capacidad de las maquinas para usar
algoritmos, aprender de los datos y utilizar
lo aprendido en la toma de decisiones tal y
como lo haria un ser humano. Sin embargo,
a diferencia de las personas, los dispositivos
basados en IA no necesitan descansary pueden
analizar grandes volimenes de informacién a
la vez (Rouhiainen, 2018, p. 17).

Las diferentes definiciones, elaboradas durante
décadas, dan cuenta de enfoques y caracteristicas
propias y lineas de desarrollo que podrian clasi-
ficarse inicialmente como: Procesos de la Mente
y Razonamiento-Eficiencia Humana: que busca
replicar los procesos de pensamiento humano para
hacer eficientes ciertas tareas; Procesos de la Mente
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y Razonamiento-Racionalidad, que busca emular
el razonamiento ideal de maneral6gicay racional;
Conducta-Eficiencia Humana, que se centra en
replicar de manera eficiente acciones humanas y
las Conducta-Racionalidad, que trata de emular
conductas inteligentes siguiendo principios de
racionalidad para latoma de decisiones. Lo anterior
se puede observar en el siguiente cuadro:

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1)10-14, 2023 ISSN 0719-3688 (en linea)
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Cuadro 1. Enfoques asociados a partir de las

definiciones de lA

EDITORIAL

Definicion de IA

Autor y ano

Enfoque asociado

“La interesante tarea de lograr que las
computadoras piensen [...] maquinas
con mente, en suamplio sentido literal”.

Haugeland, 1985.

Procesos de lamente y razonamiento,
inteligencia ideal (racionalidad).

“La automatizacion de actividades que
vinculamos con procesos de pensa-
miento humano, actividades tales como
la toma de decisiones, resolucién de
problemas, aprendizaje”.

Bellman, 1978.

Procesos de lamente y razonamiento,
eficiencia humana

“El estudio de las facultades mentales
mediante el uso de modelos computa-
cionales”.

Charniaky McDermott, 1985.

Procesos de lamente y razonamiento,
racionalidad.

“El estudio de los calculos que permiten,
razonary actuar”.

Winston, 1992.

Procesos de lamente y razonamiento,
racionalidad.

“El arte de crear maquinas con capacidad
derealizar funciones que realizadas por
personas requieren de inteligencia”.

Kurzweil, 1990

Conducta, eficiencia humana.

“El estudio de como lograr que las
computadoras realicen tareas que, por
el momento, los humanos hacen mejor”.

Rich y Knight, 1991.

Conducta, eficiencia humana.

“Un campo de estudio que se enfocaala
explicacion y emulacion de la conducta
inteligente en funcién de procesos
computacionales”.

Schalkoff, 1990.

Conducta, racionalidad.

“Laramade la ciencia de la computacion
que se ocupa de la automatizacién de la
conducta inteligente”.

Luger y Stubblefield, 1993.

Conducta, racionalidad.

Fuente: elaboracion propia a partir de Lopez Takeyas, 2007.

Coémo podemos observar, cada definicién nos habla
de alguna caracteristica del ser humano, y a cada
una de ellas, la IA se acerca a diferentes velocida-
des y algunos de los impactos mas preocupante,
estan relacionados con el futuro del trabajo y de
la educacion.

Enla dltima década, los estudios acerca del futuro
del trabajo se han orientado principalmente a
identificar los efectos del cambio tecnolégicoen la
Industria 4.0 0 5.0, y las habilidades y conocimien-
tos requeridos para enfrentarlo (Kolade y Owoseni,
2022; Ling, 2022; Gontero y Novella, 2021). Y si bien
en uninicio se estimé que los cambios tecnoldgicos
traerian mayores efectos sobre los trabajos que
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realizaban tareas rutinarias, con el avance dela |A
también se espera sustituir tareas mas complejas,
siempre y cuando estas puedan ser traducidas a
los algoritmos necesarios para emularlas (Bravo;
Garcia y Schlechter, 2019).

El futuro del trabajo esta asociado con el futuro
de la educacidn, y la irrupcion de la IA en este
campo ha desatado un debate que va mas alla de
la simple admiracion tecnoldgica, ya que ain no
son comprensibles sus alcances, en cuanto a con-
siderar por ejemplo a ChatGPT como un aliado o
un peligroso atajo que pone enriesgo la integridad
del aprendizaje.

La IA generativa, representada por ChatGPT, esta
desafiando los paradigmas tradicionales de la
educacion, planteandonos una serie de interro-
gantes para el futuro del trabajo. En lo inmediato,
la educacidn se enfrenta a grandes retos debido
al acceso instantaneo a informacion, cuyo prin-
cipal riesgo es el uso inadecuado o excesivo de
esta herramienta.

La facilidad con la que se obtienen respuestas,
puede llevar a las y los estudiantes a evitar el es-
fuerzointelectual requerido en el aprendizaje, que
les permite internalizar el conocimiento. Ademas,
la seguridad con la que ChatGPT plantea sus res-
puestas, deja poco espacio a laduday es facil que
quienes lo utilicen, puedan caer bajo el llamado
sesgo de autoridad, que ocurre cuando las personas
confiany aceptan como verdaderas las afirmaciones
de quien perciben como una autoridad o experta.
Por ello, es clave reforzar que la IA (aiin) no esta
exenta de sesgos y errores y que los modelos de
lenguaje como ChatGPT generan respuestas basa-
das en patrones de datos previos, lo que significa
que pueden replicar sesgos, inexactitudes y hasta
difundir desinformacién. Este nuevo panorama,
podria fomentar una cultura del conocimiento
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superficial y falta de compromiso con el proceso
educativo, donde el resultado inmediato sea mas
valorado que el desarrollo de habilidades criticas
y analiticas.

Lo anterior plantea también algunos retos éticos:
;como garantizar que los estudiantes no reciban
informacion incorrecta o sesgada? Y mas aln,
;como prepararlos para que puedan identificar
estos fallos y corregirlos atiempo? Lo anterior, sin
duda, son algunas de las preguntas que deberemos
contestar en el mediano y corto plazo.

Entre las potencialidades que la IA promete esta
la capacidad de personalizar el aprendizaje, adap-
tandose al ritmo y estilo de cada estudiante. La
promesa de lalAenla educacion es tentadora: una
herramienta que actia como tutor personalizado,
disponible las 24 horas, que puede potenciar las
habilidades de alumnos y complementar la labor
de los docentes. Sin embargo, lo anterior trae otros
dilemas, como, por ejemplo, el de exacerbar las des-
igualdades existentes si sdlo algunas instituciones
pueden acceder a los recursos para implementarla
de manera efectiva, por tanto, es crucial garantizar
unaformacién equitativa. Sumado a lo anterior, las
instituciones que implementen en sus procesos
educativos a la IA deben velar por la proteccién de
los datos de su profesorado y estudiantes.

La integracién de la IA en el ambito educativo
no debe ser vista como una nueva tecnologia de
moda, tampoco debemos actuar rechazandola
de plano. Lo que sabemos es que resulta crucial
que las y los docentes sean capacitados no sélo
en el uso de esta herramienta, sino también en la
ensefianza de habilidades de pensamiento critico,
que estimule la necesidad de un cuestionamiento
hacia los datos facilmente obtenidos, generando
la habilidad y preferencia natural por la validacién
de lainformacion, reforzando, por ejemplo, las for-
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mulas para la triangulacion de los datos y el uso de
bibliografia especializada con la cual contrastar las
respuestas obtenidas. En este camino, las revistas
arbitradas por pares debieran convertirse en una
forma segura de acceder rapidamente al conoci-
miento cientifico o de expertos(as), pasando las
revistas académicas a ser parte de un ecosistema
de verificacion y referencia de datos para el uso
cotidiano en la ensefianza y el aprendizaje.

En resumen, en este nuevo contexto los siste-
mas educativos deberan elaborar a corto plazo
politicas claras sobre el uso de la IA en las aulas,
estableciendo limites y fomentando un uso
ético y responsable. El desafio, no esta en como
eliminar la tecnologia liberada, el desafio esta en
integrarla desde las primeras etapas del aprendi-
zaje profesional, develando sus potencialidades
y limitaciones, preparando de esta manera a los
futuros profesionales en su uso éptimo para el
desempefio de sus funciones.

EDITORIAL
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RESUMEN

Desde la perspectiva institucional y de gestion de
crisis, este articulo examina la naturaleza y efec-
tos de algunas medidas implementadas en tres
gobiernos subnacionales de México (Estado de
México, Ciudad de México y Jalisco) que buscaban
disminuir el impacto del brote de covid-19. El ob-
jetivo esindagar acerca de la respuesta ciudadana
ante tales disposiciones, de caracter normativo
y regulativo, durante la pandemia de Covid-19.
Metodoldgicamente, se usa el método cualitativo
de estudios de casos (Ragin, 1999; Anol, 2012) y el
comparativo (Sartori, 1991; Pollit, 2016). El analisis
incorpora la duracién de una crisis, variable esca-
samente examinada en la literatura de gestion de
crisis. En la investigacion se observa que cuando
una crisis emerge, el pensamiento estratégico es
indispensable para identificar las particularidades
contextuales, priorizar las politicas normativas y
hacer frente a un posible evento de larga duracion.

PALABRAS CLAVE: regulativo, normativo, gestion
de crisis, liderazgo, reaccion ciudadana
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ABSTRACT

From an institutional and crisis management
perspectives, this paper analyses the effects and
nature of some policies executed in three Mexican
subnational governments (México State, México
City and Jalisco), that aimed to reduce the impact of
the covid-19 outbreak. This in order to analyze how
the citizenship responded to the implementation
of some normative or regulative policies, during
the covid-19 pandemic. We use the qualitative
methodology of case study (Ragin, 1999; Anol,
2012) and comparative analysis (Sartori, 1991; Pollit,
2016). The study includes time crisis duration, as a
variable that is scantly exanimated within the crisis
management literature. We conclude that when a
crisis emerges, strategic thinking and an adequate
leadership, becomes an essential feature in order to
trying identify contextual specificities, to prioritize
normative policies and thus, being able to deal
with the possibility of facing a long-term crisis.

KEY WORDS: regulatory, normative, crisis mana-
gement, leadership, citizen response
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INTRODUCCION

Durante una crisis es comin que los ciudadanos
dirijan sus miradas hacia los lideres, politicos,
administrativos, sociales o de otro tipo, con el
objetivo de escuchar sus recomendaciones para
evadir o minimizar los dafios que puede provocar
esa eventualidad. Los lideres deben fungir como
guias para lidiar con la crisis, definiendo sus
caracteristicas y exponiendo las acciones por im-
plementar. De igual modo, su labor es hacer creer
a los ciudadanos que un evento critico similar no
va a acontecer de nuevo (Boin et al., 2005).

Los lideres o jefes de Gobierno que ocupan car-
gos politicos o administrativos tienen la tarea de
disefiar e implementar politicas para lidiar con las
posibles amenazas que puedan poner en riesgo el
bienestar social durante y después del evento; es
decir, se encargan del manejo de la crisis. Durante
los més de 30 meses que lleva la pandemia del
Covid-19, las medidas impuestas por los gobiernos
han demostrado el poderio del Estado sobre las
personas, su privacidad, libertad de movimiento
y derechos en general.

Dicha situacion presenta dos inconvenientes. Por
un lado, a pesar de todas esas restricciones, solo se
halogrado contener una crisis en constante trans-
formacién que no conoce fronteras (Hart, 2022).
Se prolonga por muchos meses, con aplicacién de
planes de vacunacion desiguales e insuficientes, por
lo que la situacién podria volver a descontrolarse
en cualquier momento. Ademas, desde febrero de
2020 se presenta como una crisis dual al sumarse
la guerra en Ucrania. Por otro lado, ha provocado
reacciones ciudadanas de distinta indole. Algunas
se expresan como presion hacia el Gobierno guiada
por el escepticismo, como enojo por laimposicién
de medidas que afectan la forma de vida, como
ansiedad por el término de la pandemia, por saber
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cuando se reactivaran las actividades cotidianas
(Pot et al., 2022). En muchos casos, se trata de actos
de protesta contra el Gobierno, incluso violentas,
tal como ha sucedido en diversas ciudades europeas
(BBC, 2021). En algunos paises, el descontento
ciudadano hasido un factor relevante en derrotas
de partidos politicos gobernantes.

Tales presiones merman la legitimidad de las au-
toridades. Por ende, dificilmente son ignoradas
por los hacedores de politicas publicas, quienes,
esperando reducir la incertidumbre, se apresuran
a la creacién e implementacién de medidas tac-
ticas y simbdlicas, propensas a ser reajustadas y
redisefiadas unay otra vez, mientras dejan muy de
lado las estratégicas (Hart, 2022). Es decir, en las
crisis los gobiernos deben elegir entre las politicas
regulativas, generalmente plasmadas en planes
disefiados en ambientes controlados, estables
y rutinarios; y politicas normativas, a pesar de
que audn en el pleno desarrollo de una crisis las
consideraciones estratégicas y normativas suelen
prevalecer en el razonamiento y decisiones de
los lideres en tanto no se sabe cudles llegaran a
perdurar en el tiempo (Boin et al., 2005), como ha
sucedido con la pandemia de covid-19.

En México, durante la crisis de Covid-19 los tres
niveles de Gobierno han creado e implementado, a
través de instituciones y organizaciones publicas,
un abanico de medidas, algunas de ellas caracteriza-
das por suimprovisacion, sin considerar el contexto,
las actividades ni el bienestar de los ciudadanos
(Cruz; Culebro y Méndez, 2020). Tales medidas
pueden ser distinguidas por su naturaleza, norma-
tiva o regulativa. Ante ellas, en distintos lugares
del pais la ciudadania ha reaccionado en formas
que van desde las manifestaciones de protesta
ante lo que se consideran imposiciones, hasta el
voluntario seguimiento y difusién de la informacién
acerca de las recomendaciones gubernamentales,
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sin necesidad de recurrir al uso de instrumentos
coercitivos. Esta variedad de practicas culmina con
en efectos y desempefios variados respecto de la
gestion de la crisis. En consecuencia, los gobiernos
y sus instituciones, con el objeto de contar con una
ciudadania receptiva, comprensiva y participe de
las medidas fomentadas para generar un adecuado
manejo de la crisis, parecen encontrarse ante una
situacion en que deben decidir si optan por politicas
de caracter normativo o regulativo.

1. METODOLOGIA

Este articulo examina algunos ejemplos de politicas
implementadas por tres gobiernos subnacionales:
Estado de México, Ciudad de México y Jalisco (Fi-
gura1) entre marzoy diciembre de 2020, una de las
épocas mas cruentas de la pandemia. El objetivo
es analizar, desde la perspectiva institucional y
organizacional, asi como de la gestion de crisis, qué
tipo de acciones, normativas o regulativas, podrian
fomentar una participacion ciudadana activa que
contribuya con un adecuado manejo de la crisis.

Dichos gobiernos fueron elegidos por tres razo-
nes. Primero, las entidades cuentan con una gran
poblacién quien reside principalmente en zonas
metropolitanas con mayor infraestructura de Go-
bierno y salud. Asi, en la Zona Metropolitana del
Valle de México (ZMVM) residen 21.8 millones de
personas. La Zona Metropolitana de Guadalajara
tiene 5,2 millones de habitantes, asentados en
seis municipios del estado de Jalisco. La Zona
Metropolitana del Valle de Toluca, en el estado
de México, suma 2.3 millones de pobladores en
sus 16 municipios conurbados, siendo la quinta en
tamano en el pais. La Figura 1 muestra su ubicacion.
Segundo, los estados cuentan con gobernadores
que provienen de partidos politicos de diversa
indole, por ende, tienen una vision propia de las
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medidas por implementar. Tercero, en las tres
entidades se identifican acciones similares, con-
dicién que permite comparar las particularidades
de su aplicacion.

A partir de una de las tareas de gestion de crisis
denominada crear sentido (Boin; Kuipers y Overdijk,
2013), se considera la percepcion de la ciudadania
como factor fundamental, pues su participacion
contribuye a obtener resultados deseables, o bien
aentorpecer las acciones en el manejo de la crisis.
En tal sentido, se plantean dos proposiciones.
La primera es que, cuando una crisis parece ser
efimera, se sugiere enfatizar politicas de caracter
regulatorio, sin dejar de lado las normativas, pues
las medidas regulativas no perduraran lo suficiente
para fomentar el descontento social. La sequnda
es que, si la crisis se torna duradera y de lento
desarrollo, se sugiere poner énfasis en politicas
de caracter normativo, pues el aprendizaje, la inte-
riorizacion conceptual y, con ello, la participacion
ciudadana puede contribuir a generar un adecuado
manejo de crisis.
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Se exponen, en primera instancia, considera-
ciones tedricas sobre los aspectos regulativos y
normativos, desde la perspectiva institucional-or-
ganizacional, la crisis y su manejo, asi como de la
participacion ciudadana que representa un angulo
importante en el desarrollo de la crisis y su gestion.
Enseguida, se plantean cuatro acciones implemen-
tadas en los gobiernos subnacionales senalados
para analizar su naturaleza y consecuencias en un
particular contexto. Por Gltimo, se discute si las
administraciones deben dar prioridad a politicas de
indole regulativo, normativo o ambas para lograr
un adecuado manejo de la crisis.

2. CONSIDERACIONES
INICIALES

2.1. Aspectos normativos y
regulativos desde el analisis
institucional

Las instituciones, en primera instancia, son un
conjunto de criterios elaborados por personas,
con posibilidad de evolucionar o ser modificados,
sujetos a unritmo lento (North, 1995; March et al.,
2011). Tales reglas son predominantes y social-
mente transmitidas, simbolizan mandamientos
normativos potencialmente codificables a los
cuales estan acostumbrados. Por ende, estructuran
las relaciones, generan expectativas estables de
comportamiento respecto de otrosy representan
sistemas sociales establecidos e internalizados en
los actores (Hoodgson, 2006). Contienen elemen-
tos regulativos, normativos y cognitivos-culturales
que, en interaccion con actividades y recursos
asociados, proveen de estabilidad y significado
a la vida social (Scott, 2008). Cada uno de tales
aspectos posee caracteristicas especificas y esen-
ciales para entender a las instituciones, su efecto
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y estructura principal. Debido al objetivo de este
estudio, los aspectos cognitivo-culturales seran
omitidos, aunque no se desconoce su relevante
papel en las tareas estratégicas de gestion de crisis.

La caracteristica regulatoria conlleva la capacidad
de establecer reglas, inspeccionar las acciones
de los demas conforme a las mismas y, de ser
necesario, atribuir recompensas o sanciones para
moldear el comportamiento. La fuerza, sancionesy
respuestas oportunas son ingredientes esenciales
para el aspecto regulador, y frecuentemente se
encuentran moderados por la existencia de reglas,
sean presentadas como costumbres informales o
leyes y reglas formales. Este concepto de regula-
cién provoca visiones de represion o restriccion,
aunque muchos tipos de regulaciones fomentan
las acciones de los actores sociales a través del
otorgamiento de licencias, poderes especiales o
beneficios hacia algtn tipo de actores (Scott, 2008).

Conforme al aspecto normativo de las institu-
ciones, los sistemas contienen normas y valores.
Los valores son concepciones de lo deseable o
preferido. Construyen estandares con los cuales
las estructuras existentes o comportamientos
pueden ser comparados. Las normas, por su
parte, especifican la manera en la cual las cosas
deben ser hechas, lo que también puede generar
estandares, comportamientos y comparaciones.
Los sistemas normativos definen las metas u ob-
jetivos, pero también indican la forma apropiada
para perseguirlos. Algunas normas y valores son
de aplicabilidad general en un colectivo, pero otras
solo pueden ser aplicadas en cierto tipo de actores
o posiciones. Esta situacion genera la necesidad de
crear papeles que especifiquen qué tipo de actor
debe comportarse de cierta manera expectativas
sobre su comportamiento sean mantenidas por
otros actores silenciosos (Scott, 2008).
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Los sistemas normativos son generalmente vistos
como imposiciones y restricciones a la conducta
de los individuos. Aunque asi fuera, también fo-
mentan y permiten la accién social. Su atencién
se centra en las obligaciones sociales. Las normas
pueden provocar sentimientos fuertes asociados,
principalmente, con la pena o desgracia cuando
son violadas, u orgullo y honor cuando se acttia de
manera ejemplar. Ello implica una autoevaluacion
que puede generar remordimiento o autorrespeto
(Scott, 2008).

Ambos elementos institucionales, tanto los regu-
lativos como los normativos, necesitan aceptacion
social y credibilidad. Generan legitimidad de una
manera particular. La caracteristica regulatoria
obtiene legitimidad a través de instrumentos le-
gales o cuasi-legales. La concepcion normativa se
sustenta en una manera mas profunda de obtener
legitimidad, basada en lo apropiado. Los controles
normativos son mas facilmente internalizados, en
comparacion con los regulativos, y sus incentivos
para la comodidad conllevan recompensas interio-
res y exteriores (Scott, 2008).

Ante un problema, una organizacién puede basar
su actuacion en instrumentos regulativos, dar
respuesta con instrumentos normativos o desarro-
llar una combinacién de ambos procedimientos.
De este modo, para la ciudadania los aspectos
institucionales transforman una agencia en un
ente valorado y significativo. Por ende, cuando
una agencia adquiere normasy valores aceptados
y deseados por la colectividad, generalmente es
percibida como positiva (Christensen et al., 2007).

POLITICAS REGULATIVAS Y NORMATIVAS EN LA GESTION DE CRISIS
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2.2. Gestion de crisis y liderazgo

La crisis es percibida como un suceso, una vision
comun sobre el mismo o una creacion lingdiistica
de la sociedad entorno a algo que pueda llegar a
poner en peligro las normas, valores y estructuras
esenciales de un sistema, condicién que demanda
aplicar con premura acciones gubernamentales
con el objetivo de no permitir su surgimiento, pues
de lo contrario la pazy el orden social podrian ser
alterados (Backman y Rhinard, 2017; Boin et al.,
2005; Christensen et al., 2016; Matthews, 2012).
Lo anterior puede involucrar a un individuo, un
conjunto de ellos, una agencia, alguna sociedad
y su cultura o incluso al planeta (Boin et al., 2005),
como en casos de desastre natural, ataques te-
rroristas, pandemias, accidentes industriales o
de transporte, fallos infraestructurales, etc. Este
tipo de eventos criticos acontecen principalmen-
te debido a la poca habilidad de un sistema para
reconocery tratar cambios contextuales. Es decir,
debido a la vulnerabilidad existente en lo profundo
de un sistema, los cambios en el contexto no son
previstos ni atendidos por quienes formulan las
politicas publicas (Boin; Hart y Kuipers, 2018).
Asi, tres componentes conforman la estructura
principal de las crisis: laamenaza, la incertidumbre
y la urgencia (Boin et al., 2005).

Por otro lado, cada vez més los eventos criticos
rebasan fronteras y limites, tanto geograficos como
administrativos, culturales y de infraestructura,
por ende, para actores como los reguladores,
administradores o creadores de politicas pablicas,
llegar a generar estructuras administrativas que
permitan acciones coordinadasy estables, asi como
que posibiliten una preparacion flexible y eficaz
en las organizaciones, resulta una tarea compleja
(Christensen et al., 2016).

23
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Cuando una crisis emerge, la ciudadania enfoca su
atencion en sus lideres, sean politicos, administra-
tivos o altos servidores publicos, entre otros, con
miras a procurar eludir o, de no lograrlo, minimizar
laamenazay el dafio potenciales. Asi, los actores
que ocupan los cargos de mayor jerarquia en la
administracién publica tienen la responsabilidad de
ser guias para salir del evento critico, proporcionar
explicaciones sobre qué se hizo mal y persuadir a
los ciudadanos acerca de que un evento similar
no volvera a presentarse (Boin et al., 2005). Asi, la
crisis siempre sera uno de los roles fundamentales
del Gobierno pues sus acciones son cruciales para
volver mas resiliente a la poblacion y a la infraes-
tructura vital de una sociedad (Baubion, 2012).

En consecuencia, ante la presencia de un evento
critico es necesario un liderazgo claro que propor-
cione un rumbo prioritario, y designe, de forma
claray pertinente, papeles y responsabilidades de
actores, asi como una jerarquia de mando con una
estructura definida (Christensen et al., 2016), pues
el liderazgo crea confianza a través de relaciones y
contextos acordados respecto de normas comunes
(Christensen et al., 2007). Por tal razén, y gracias a
que en un lapso corto los lideres deben establecer
un camino que se debe seguir para tratar con la
razén del decrecimiento de la legitimidad y las
consecuencias de la crisis, asi como enfrentarse a
presiones para forzar el inicio de una modificacion
estratégica de valores, tareas tecnoldgicas o de
estructura con el objetivo de restaurar la legiti-
midad, los eventos criticos son momentos en que
los lideres institucionales se definen (Boin, 1998).

En este articulo se hace referencia al concepto
de liderazgo como implementacién de acciones
estratégicas y practicas con el objetivo de fungir
como guias durante las etapas normativas ciclicas
de unajoven organizacion, pero también desde una
perspectiva con mayor descentralizacion, directa,
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sustentada en didlogos, que utilice infraestructura
de Gobierno, pero no demasiado en cuanto a
instrumentos formales, con conciencia sobre el
contexto cultural e institucional y suincidencia en
los lideres y sus decisiones, en lugar de concebir al
lider como aquel personaje que individualmente
provoca la transformacién de una organizacion
en una institucion (Boin y Christensen, 2008;
Christensen, et al., 2007).

La adecuada gestion del liderazgo frente a una
crisis es capaz de preservar la vida de la poblacion,
resguardar la infraestructura y reestablecer la
percepcion de confiabilidad en las instituciones
publicas (Boin; Kuipers y Overdijk, 2013). La perspec-
tiva de la gestion de crisis lleva a cabo un esfuerzo
por sefialar el importante rol de la prevencion y
manejo de riesgo, pero reconoce que un evento
critico siempre es propenso a acontecer (Boin;
Hart y Kuipers, 2018). Asi, como sostienen Boin;
Kuipers y Overdijk (2013), es posible evaluar una
adecuada gestion de crisis conforme a diez tareas
ejecutivas y estratégicas:

Temprano reconocimiento

Creacion de sentido

Toma de decisiones criticas o estratégicas
Orquestacion de la coordinacién horizontal
y vertical

Acoplamiento y desacoplamiento
Generacion de significado

Comunicacién

Rendicion de cuentas

Aprendizaje

a0 o

Sa e

j- Mejora de laresiliencia
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2.3. Lareaccion de los ciudadanos

Durante mucho tiempo, la democracia, entendida
como el proceso de elegir periédicamente a repre-
sentantes de la sociedad para que en su nombre
se tomen decisiones, fue considerada el mejor
sistema de Gobierno. De esta concepcidn, cuyas
ideas mas generales se remontan a los griegos,
emanaron los postulados de la participacion poli-
tica, formulados entre 1950y 1960, que asocian la
intervencion de los ciudadanos a afiliarse o por lo
menos votar por los partidos politicos, intervenir
activamente en asociaciones religiosas, clubes
de vecinos, escolares, sindicatos o agrupaciones
deportivas (Norris, 2002).

Hace poco mas de medio siglo diversas expresiones
de descontento con las politicas gubernamentales
empezaron a cuestionar que algunos segmentos de
la sociedad no fueran cabalmente representados
por quienes triunfan en los procesos electorales.
Entre ellos, la disputa por los derechos civiles en
los Estados Unidos, el movimiento estudiantil
que convulsion6 a algunos paises, las protestas
contra la guerra de Vietnam, entre muchos otros
(Habermas, 1999; Norris, 2002; Pateman, 2012).
Surgieron asi los planteamientos de la democra-
cia participativa, que aboga por la intervencién
ciudadana en el ambito pulblico, mucho mas alla
de los procesos electorales. Este proceso ha sido
estudiado en la ciencia politica y la sociologia
(Habermas, 1999; 1994; Sousa, 2004; Pateman,
2012), generando la clasificacion de participacion
ciudadana institucionalizada que incluye las for-
mas mencionadas previamente y la participacion
ciudadana no institucionalizada (Rodriguez, 2011) o
no convencional de diversos movimientos sociales
(Norris, 2002; Topf, 1995; Tilly, 1986; Tilly y Tarrow,
2006), que incluyen recursos como la protesta o
el boicot (Inglehart y Catterberg, 2002), cuyo uso
se ha popularizado.
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Desde hace casi tres décadas en América Latina, al
reconocerse el estrecho vinculo entre la cuestion
publicay la ciudadania, que se asociaron al auge de
la descentralizacion, se formalizaron los procesos
de participacion ciudadana mediante instrumentos
vinculantes y distintos tipos de instancias organicas
(Cunill, 1995). En México, durante esos mismos afios,
esos factores concurrieron con las demandas de
democratizacion del sistema politico, fortaleciendo
la exigencia de crear canales de participacion ciu-
dadana (Alvarez, 2006; Ramos y Reyes, 2005). Sin
embargo, en muchos paises tal proceso no logré
incentivar a la ciudadania a participar de manera
efectiva (Ramosy Reyes, 2005) y se quedd solo en
su inclusion en el marco legal.

Para algunos autores solo puede considerarse
participacion ciudadana aquel tipo de intervencion
enmarcado en el cauce legal, dejando de lado otro
tipo de protestas ciudadanas de disgusto. Asi, es
comun encontrar que, desde la 6ptica guberna-
mental, actos como las protestas callejeras no
representan expresiones democraticas, sino “[...]
acciones que atentan contra el ordeny, por tanto,
contra el Gobierno mismo” (Montesinos, 2004,
p. 95). Sin embargo, su persistencia ha obligado
a admitirlas como parte de las reacciones de la
poblacién ante acciones o la falta de acciones de
los gobiernos.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) define a la protesta como una accion reali-
zada en formaindividual o colectiva para exponer
opiniones, ideas, puntos de vista en discrepancia,
oposicion, denuncia o demandando una reivindica-
cion (CIDH, 2019). Entre el amplio abanico de actos,
incluye expresar un punto de vista, una postura
politica, un acto de autoafirmacion de identidad,
social o cultural, el apoyo o la critica dirigida ha-
cia otro sujeto social que puede ser el Gobierno,
un partido politico, una empresa, un organismo
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internacional, un personaje publico, entre otros,
para visibilizar un problema de discriminacion o
marginacion de un grupo social (Norris, 2002;
Rodriguez, 2011). Los paises que han signado su
adhesion asumen la protesta como un derecho al
que pueden acudir sus ciudadanos, por lo que se
obligan a respetarla (CIDH, 2019).

Entre los afios 2020 y 2022, la pandemia de co-
vid-19 oblig6 a los gobiernos aimplantar medidas
para disminuir la cercania fisica de las personas
para atenuar una enfermedad cuyo contagio se
propagaba via respiratoria. Al hacerlo, resultaron
afectadas las actividades econdmicas, haciendo atin
mas profunda la desigualdad entre segmentos de
la poblacién en cada nacién, no solo en cuantoala
disposicion deingreso para resolver las necesidades
basicas sin salir de casa, sino también en cuanto
a la atencidn de su salud. Asi, resultd evidente la
incapacidad del sistema sanitario de muchos paises
para enfrentar el problema, condicién mucho mas
grave en algunas regiones de América Latina (Cepal,
2022). También fueron afectadas las actividades
lddicas, como pasear por la calle, reunirse con
amistades y familiares en un restaurante o bar,
acudir a un concierto o al cine. La conjuncién de
covid-19 y restricciones a la movilidad o |a obliga-
toriedad de adoptar algunas medidas ha generado
un incremento en las protestas en muchos lugares
del mundo (Garcia y Teodoro, 2022; Kishi et al.,
2021; Sedik y Xu, 2020).
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3. POLITICAS NORMATIVAS,
REGULATIVAS Y LA
RESPUESTA CIUDADANA

EN TRES ENTIDADES:

USO DE CUBREBOCAS,
CONFINAMIENTO Y
RESTRICCIONES

Como se ha mencionado, durante una crisis el
bienestar social se pone en riesgo, ante lo cual la
gestiony el adecuado liderazgo son fundamentales
para guiar a la ciudadania durante y después del
incidente. Para ello, los gobiernos emplean dis-
tintos tipos de politicas a las cuales la ciudadania
responde de diversos modos.

En México, como se observa en estudios recientes
sobre el manejo de la crisis (Cruz, Culebroy Méndez,
2020), existen ejemplos en que gobiernos estatales
centran su atencion en implementar, a través de
sus instituciones, medidas de tipo regulatorio o
normativo. Entre ellas, el uso de cubrebocas, el
confinamiento y las restricciones a actividades
econdmicas fueron medidas comunes en todas las
entidades del pais, pero en el Estado de México,
la Ciudad de México y Jalisco primé una vision
distinta sobre su implementacién que permite
contrastarlas. A continuacién se exponen dichas
politicas compartidas en cada Estado, con el ob-
jeto de conocer si su naturaleza es regulatoria o
normativa, asi como las respuestas sociales ante
las mismas.
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3.1. Estado de México

El Estado de México (Edomex) es el segundo con
mas casos de covid-19 confirmados en el pais detras
de la Ciudad de México (Sinave, 2022), lo cual se
explica por ser el estado con mayor poblacion a
nivel nacional, pues en 2020 mas de 16,9 millones
de personas residian en la demarcacion, que contd
con una densidad poblacional de 726 habitantes
por km? (Inegi, 2021a). De igual modo, la entidad
contiene el area de mayor volumen de la Zona
Metropolitana del Valle de México (ZMVM). En la
entidad, la llegada del virus covid-19 se confirmé
con el primer caso, el 29 de marzo de 2020 (GEM,
2020a).

Elrol ejercido por el Gobierno de la entidad es una
fuente de ejemplos particulares sobre como el
liderazgo implementé las politicas antes referidas.
Respecto del uso de cubrebocas, el 8 de abril de
2020 el Gobierno promovia su uso al salir de casa.
El 21 de abril esta situacidn tuvo una modificacion:
el uso del cubrebocas se torné obligatorio cuando,
anivel federal, se declaré laentrada ala tercera fase
de la pandemia. Las personas debian forzosamente
usar cubrebocas al salir de su domicilio, asi como
al usar transporte publico (GEM, 2020a).

Sin embargo, el 12 de octubre de 2022, en coor-
dinacién con las medidas establecidas por el
Gobierno Federal, y por medio del Instituto de
Salud del Estado de México (ISEM), el Gobierno
estatal emitié un comunicado donde se establecid
nuevamente al uso de cubrebocas como medida
recomendable y no obligatoria. Se sugeria utili-
zarlo solo en espacios cerrados, donde la distancia
entre las personas fuera menor a metro y medio,
en lugares con poca ventilacion, en presencia de
personas inmunocomprometidas o de quienes
optaron por no vacunarse, pero sefialaba como
no necesario implementar la medida en lugares
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ventilados, donde existiese la distancia aludida, no
se compartiera un lugar fisico de trabajo o incluso
al ingerir bebidas o consumir alimentos (ISEM,
2022).

El confinamiento en la entidad se materializ
en el Plan Regreso Seguro, que contiene cuatro
lineamientos generales para conseguir un regreso
seguro a la normalidad. Se plantea un confina-
miento dispuesto a la voluntad ciudadana, pues
propone quedarse en casa el mayor tiempo posible
y no indica ningln tipo de sancién o restriccion en
caso de no cumplir con las medidas (GEM, 2020b).

Acerca de las restricciones al transporte publico,
en la entidad se tomd la decision de sujetarlo a
vigilancia frecuente para verificar que las medidas
sanitarias de prevencion fuesen implementadas. El
22 de abril, mediante una publicacion hechaen la
gaceta oficial de la entidad, se cre6 unaregulacion
con acciones de implementacion obligatoria en los
transportes pulblicos: mexibus (transporte semima-
sivo de carril confinado) y mexicable (transporte por
teleférico). Como resultado, a partir de esa fecha,
y hasta el dia 30 de mayo, los trabajadores del
transporte publico estuvieron obligados a portar
un cubrebocas, cubiertas faciales o mascarillas en
lasinstalaciones de los transportes; ademas, su ca-
pacidad operativa se redujo en 50% (GEM, 2020a).

El cierre de establecimientos, por su parte, se im-
plementd en una multiplicidad de areas publicas:
centros de desarrollo infantil, bibliotecas, museos,
guarderias, etc. Ademas, el Gobierno estatal opt6
por interrumpir toda actividad en negocios no
pertenecientes a los catalogadas como prioritarios,
esto es, solo se permitia la apertura de comercios
en que se podian adquirir articulos de primera
necesidad. Al respecto, el Gobierno, con miras a
hacer valer el cumplimiento de las medidas esta-
blecidas, optd por establecer operativos especiales
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en los cuales, ademas de cerrar agencias publicas,
privadasy sociales, se imponian multas y sanciones
alasempresas que decidieran desafiar las medidas
impuestas. Dichos operativos no impidieron lains-
talacion de los tianguis callejeros y solo controlaron
el acceso a una persona por familia que no fuera
de grupos de alto riesgo y usando cubrebocas.

Es prudente sefalar que, conforme al Plan Regreso
Seguro, vigente en enero de 2023, en marzo de
2022 el Gobierno del Estado de México procedid
alevantar las restricciones de todas las actividades
consideradas en el mismo (ISEM, 2022) pues, se-
gun lo expuesto por la Secretaria de Salud (SS) del
Gobierno Federal, a nivel nacional se presentaba
una disminucién continua de hospitalizaciones y
contagios de covid-19, registrandose solo un 0,3%
de casos activos del total documentado desde el
inicio de la pandemia (SS, 2022), por lo cual la en-
tidad se vio en la posibilidad de ejecutar tal accion.

3.2. Ciudad de México

La Ciudad de México (CDMX), por su parte, es un
ente de suma importancia no solo en cuantoasu
papel como centro politico y econdmico de mayor
importancia a nivel nacional, sino también por ser
unlugar donde se establecieron y operan la mayoria
de los centros corporativos de las empresas mas
grandes a nivel nacional y donde se concentran
diversos tipos de servicios médicos, culturales,
deportivos, educativos y de esparcimiento (Cruz;
Culebroy Méndez, 2020). La densidad poblacional
de la entidad es alta, pues residen 6 mil 163 habi-
tantes por km? con una poblacién de 9 millones
200 mil habitantes (Inegi, 2021b); en consecuen-
cia, la ciudad es la entidad con mayor nimero de
contagios derivados del virus de covid-19.
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Conforme al uso de cubrebocas, el Gobierno de la
CDMX lo promovid por medio de diversas accio-
nes, como el establecimiento de una conferencia
cotidiana para informar a la ciudadania sobre el
desarrollo de la pandemia, el envio de mensajes
SMS, avisos en forma de carteles de advertencia
respecto de las colonias con altos niveles de conta-
gio, ademas del perifoneo informativo en colonias
y pueblos. Los mensajes, a la vez que proporciona-
ban una explicacion respecto de la gravedad de la
crisis, invitaban a seguir las medidas de prevencion
recomendadas de modo voluntario y expresaban
gratitud hacia la cooperacién mostrada por la
ciudadania. Asimismo, hubo un fuerte aumento
en las hospitalizaciones y se utilizd este medio
para invitar de nuevo a la ciudadania a seguir las
medidas fomentadas.

El confinamiento en la ciudad, desde un princi-
pio, recuperd las directrices establecidas por el
Gobierno Federal, las cuales no establecieron
obligatoriedad en el cumplimiento de las politicas
planteadas, sino promovieron la participacion ciu-
dadana voluntaria (Cruz; Culebroy Méndez, 2020).
En diciembre de 2020, al aumentar velozmente
el nimero de contagios en la segunda ola de la
pandemia, se enfatizaron las recomendaciones
de quedarse en casa si no era necesario salir, y
de serlo, usar el cubrebocas y el respeto a una
distancia de un minimo de 1,5 metros entre cada
persona, asi como no realizar reuniones familiares,
ni fiestas, que las compras fueran realizadas por
una sola persona por hogar; en caso de ser una
persona portadora del virus, aislarse durante 15
dias y comunicarse via telefonica con el centro de
contacto de la CDMX para obtener un seguimiento
médico, un kit médico (termdmetro, oximetro y
medicamento), mas un pequeno apoyo econdémico
para lidiar con la enfermedad (Infobae, 2020a).
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En el transporte publico, con el objetivo de dis-
minuir los contagios, se implant6 la estrategia de
disminuir el tiempo de recorrido, cerrando tem-
poralmente 47 estaciones del Metrobds, 4 de Tren
Ligero y 38 del Sistema de Transporte Colectivo
(STC), Metro, lo cual significd 20% del total de esos
sistemas de transporte. En el Metrobds y autobu-
ses concesionados se incrementd la frecuencia de
paso para no saturar las unidades de transporte,
procurando mantener la mayor distancia posible
entre los usuarios. Para ello, se entregaron apoyos
por cada autobds.

En conjunto con el Estado de México, se extendio,
de modo extraordinario, el programa de restriccion
alacirculacion (Hoy No Circula), afectando a todos
los vehiculos, menos a los encargados de brindar
servicios esenciales y de salud. Asimismo, el pro-
grama de paseo nocturno y dominical de bicicleta
fue suspendido durante el mes de marzo. Por su
parte, el programa denominado Ecobici amplié su
tiempo de uso a sesenta minutos en la semanay
noventa los fines de semana.

Entre los meses de marzo y junio de 2020, con
la misma meta y para disminuir la circulacién
de peatones, se acordonaron algunas calles del
Centro Histdrico. Se implant6 el uso de cddigo QR
mediante el teléfono celular en el metro y negocios
como restaurantes y tiendas departamentales para
un seguimiento de contactos de contagiados.

Respecto del cierre de negocios, desde el dia 23
de marzo y hasta el 30 de mayo de 2020 (DOF,
24 marzo 2020), durante la Jornada Nacional de
Sana Distancia, en la ciudad se implementaron
las restricciones recomendadas por el Gobierno
Federal cuando la pandemia comenzaba, es de-
cir, se cerraron temporalmente las empresas no
esenciales, centros educativos y lugares de ocio.
A partir de junio de 2020, con la disminucién en
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los contagios, estas actividades se restringieron
limitando el aforo en rangos, pero implementan-
do las medidas sanitarias necesarias para evitar
contagios (CDMX, 2020).

3.3.)Jalisco

Jalisco, por su parte, tiene una poblacién de 8
millones 348 mil habitantes!, lo que la convierte
es la cuarta entidad mas poblada a nivel nacional,
con unadensidad de 106 habitantes por km? (Inegi,
2021c). El 14 de marzo de 2020, cuando la crisis
iniciaba con el reporte de los primeros casos y, 9
dias posteriores, el primer fallecimiento, a nivel
nacional Jalisco se encontraba en el octavo puesto,
el cual no logré mantener pues de modo veloz el
Estado ascendiendo hasta encontrarse dentro
de las 5 entidades donde se reportaba la mayor
cantidad de contagios (las otras fueron la Ciudad
de México, Estado de México, Guanajuato y Nuevo
Ledn). Esto sucedid en septiembre de 2020, cuan-
do los casos acumulados, la mayoria reportados
en la Zona Metropolitana de Guadalajara, capital
estatal, posicionaron a Jalisco en el quinto lugar
a nivel nacional.

Al comienzo de la crisis, el Gobierno de Jalisco
manejo la situacidon desde una perspectiva de
parametros bajos, que sufrié un cambio debido
al aumento en el nimero de casos. Esto motivo
al gobierno a coordinarse con la Universidad de
Guadalajara (UdG), asi como con laboratorios del
sector privado, con el objeto de implementar la
politica denominada Estrategia Radar, la cual tenia
el objeto de disminuir los contagios y ubicar de
modo oportuno, y por medio de laimplementacién
de pruebas de reaccion en cadena de la polimerasa

1. La tercera es Veracruz.
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(PCR), los casos de covid-19. Es relevante mencionar
que las pruebas aplicadas por el Gobierno estatal,
aunque no fueron las mismas adquiridas por la
federacion, eran pruebas utilizadas durante afos
en eventos criticos relacionados con enfermedades
infecciosas.

Las estrategias sufrieron cambios al empezar junio
de 2020, debido a la gran cantidad de contagios.
Una de las modificaciones mas relevantes incluy6
el “Obligatorio el uso de cubrebocas para todas las
personas que se encuentren en cualquier espacio
publico, como lo son la via publica, los edificios
publicos o el transporte publico [...]” (Periddico
Oficial, 2020). A diferencia de las otras entidades,
en Jalisco se impuso la obligatoriedad del uso
de cubrebocas y se implementaron sanciones a
quienes incumplieran tal medida (Romo, 2020)

Acerca del confinamiento, en la entidad, desde
abril de 2020, se impulsé una politica de aisla-
miento obligatorio para todas las personas que se
encontraran en el Estado, fueran residentes o no
(Periodico Oficial, 2020). Este resguardo se aplico
de forma estricta y sin excepcién a mujeres em-
barazadas, adultos mayores de 60 afios, personas
con diagnostico de hipertension arterial, diabetes,
enfermedades cardiacas o pulmonares cronicas,
que sufrieran inmunosupresion, insuficiencia renal
o hepatica (Periédico Oficial, 2020). Se prohibieron
eventos con asistencia mayor a cincuenta personas,
festividades civicas y comunitarias, uso de espacios
publicos como unidades deportivas, jardines y sus
analogos (Periddico Oficial, 2020).

En cuanto a las restricciones en el transporte,
en abril de 2020 implanté el uso obligatorio de
cubrebocas; seis meses después, esta medida se
complementd con un botdn de pdnico, el cual con-
sistio, ademas de la limitacion de las actividades
no esenciales, en la restriccién de la circulaciéon en
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lavia publica, de lunes a viernes, entre las 19.00 y
las 6.00 horas, y sabados y domingos el paro del
transporte publico (Partida, 2020a). Dicha medida
se implement6 desde el viernes 30 de octubre de
2020 hasta el 13 de noviembre del mismo afio, bus-
cando romper la cadena de contagios de covid-19
(Partida, 2020a).

Ademas, de forma obligatoria los lugares en que
se desarrollasen actividades no esenciales debian
implementar en todo momento practicas de higiene
y sana distancia, tales como: lavado de manos fre-
cuente; taparse narizy boca, sea con el antebrazo o
un pafuelo desechable al estornudar; no establecer
contacto al saludarse; en general, implementar las
medidas de sana distancia recomendadas tanto
por las autoridades federales, como las estatales,
amenazando con la clausura inmediata de los ne-
gocios que incumplieran las politicas establecidas
(Periddico Oficial, 2020).

4.RESULTADOS RESPECTO DE LA
RESPUESTA CIUDADANA ANTE
LAS ACCIONES DE LOS TRES
GOBIERNOS

Como se logra observar, los gobiernos y sus lide-
razgos en cada entidad han impulsado iniciativas
para el manejo de crisis de una manera particular,
con el objetivo comun de limitar el incremento de
contagios en sus territorios. Dichas acciones ponen
énfasis en aspectos normativos o regulativos y pro-
vocan reacciones ciudadanas de distinta indole. En
algunas ciudades de Europa los ejemplos expuestos
comparten el rasgo de poner énfasis en el manejo
de la crisis con politicas de caracter regulativo; es
decir, se basan principalmente en la creacién de
reglamentos y laimposicion de castigos a quienes
las incumplan, lo cual ha llevado a la poblacién a
manifestarse en contra. En México se presentan
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escenarios particulares con distintas reacciones
ciudadanas. A continuacion, se exponen algunas
respuestas de las personas respecto de las politicas
implementadas en las tres entidades sefialadas
y se analiza qué tipo de acciones fomentan una
respuesta ciudadana de mayor colaboracién con
el manejo de la crisis.

En primera instancia, en el Estado de México se
generd una suerte de resistencia al cumplimiento
de las medidas propuestas en la entidad, asi como
manifestaciones. La primera se encuentra rela-
cionada con la falta de participacién ciudadana
respecto del seguimiento de los lineamientos
sanitarios recomendados para evitar contagios.
Esto se observa en dos de los municipios mas po-
blados: Ecatepecy Nezahualcéyotl, donde algunos
ciudadanos y comerciantes tianguistas, ademas de
desafiar las medidas, ignoraron los alcances de la
pandemia pues muchas calles, plazas comerciales,
tianguis y mercados continuaron llenos de gente
(Infobae, 2020b; Lazaro, 2020).

La segunda reaccion fue la aparicion de mani-
festaciones de protesta principalmente en los
municipios de Nezahualcdyotl, Naucalpan y
Ecatepec. En Nezahualcdyotl, los manifestantes
fueron tianguistas cuyo instrumento de presion
hacia el Gobierno y contra las medidas fue el
blogueo de cuatro avenidas principales (Lazaro,
2020). En Naucalpan los manifestantes también
fueron comerciantes de tianguis que solicitaban
al Gobierno un permiso para regresar a sus lugares
de trabajo después de siete meses de inactividad
(Martinez, 2020). Ellos también se expresaron
con presencia en avenidas principales, pero en
forma de marchas por carriles laterales y no con
bloqueos totales (Martinez, 2020). En Ecatepec
fueron los trabajadores y duefios de bares quienes
bloquearon una avenida principal como protesta
ante el cierre de sus negocios por las autoridades
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municipales (Gudifio, 2020). Los manifestantes
denunciaron que el Gobierno municipal incumplia
los lineamientos establecidos en la Gaceta Estatal
de Gobierno al clausurar negocios que, segtn el
reglamento estatal, tenian permitido abrir con
cierto aforo (Gudifio, 2020).

EnlaCDMX larespuesta ciudadana ante las politicas
implementadas fue distinta. Amplias franjas de
ciudadanos tampoco se apegaron a las recomen-
daciones establecidas por las autoridades locales
y federales, pues una vez que el Gobierno relajé las
restricciones, nuevamente se observaron aglome-
raciones que no se seguian las medidas sanitarias
apesar de laadvertencia de las autoridades sobre
el repunte de contagios por covid-19 (Alvarado,
2020). No obstante, a diferencia del Edomex, una
vez implementadas restricciones similares a las
ejecutadas al principio de la pandemia, y con ayuda
delalimitacion de acceso a poligonos de la CDMX,
la ciudadania opt6 por seguir las recomendaciones
de modo voluntario, pues en unatemporadaenla
cual usualmente se cuenta con un mayor flujo de
personas, lamovilidad ciudadana disminuy6 hasta
un 44% una semana antes del 25 de diciembre
(Milenio Digital, 2020).

Por ultimo, en Jalisco la obligatoriedad del
aislamiento y el uso de cubrebocas, asi como
la implementacion del botdn de emergencia,
provoco reacciones ciudadanas con protestas de
distinta indole. La primera medida provocé un
enfrentamiento social, causado por la violencia
policial, pues una persona fue asesinada por no
usar el cubrebocas, lo cual trajo como resultado
la detencidon de decenas de protestantes en dias
subsecuentes (Santos y Partida, 2020; Partida,
202043, Partida, 2020b). Asimismo, la obligatorie-
dad del cubrebocas y el confinamiento, asi como
las sanciones impuestas por no cumplir con tales
politicas, provocaron otro tipo de participacion
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ciudadana. Académicos de la entidad llamaronala
Comision Estatal de Derechos Humanos a analizar
las medidas impuestas, por inconstitucionales y
violatorias de los derechos humanos (Rodrigo,
2020). Algunos abogados presentaron los primeros
amparos en materia administrativa ante autoridades
federales, argumentando la inconstitucionalidad
del confinamiento obligatorio impuesto por el
Gobierno estatal (Chavez, 2020).

En adicion, laimplementacion del boton de emer-
gencia, que suspendié el servicio de transporte
publico a partir de las 21 horas en el area conurbada,
indujo una aglomeracion de miles de personas en
los sistemas de transporte, centros comerciales
y supermercados, pues quienes contaban con
horarios de salida similares en sus trabajos rea-
lizaron compras de panico para no quedarse sin
provisiones al suspenderse el transporte publico
(Partida, 2020a). Esto generd una manifestacion
ciudadana de cerca de 400 personas en contra de
lamedida (Zona Tres, 2020), ademas de la percep-
cion de algunos medios sobre la improvisacion
estatal de politicas con resultados desastrosos
(Lameiro, 2020), a pesar del éxito en la reduccién
de casos confirmados, segun el gobernador de
Jalisco (GEJ, 2020).

5.DISCUSION

Como se puede observar, las politicas del uso de
cubrebocas, confinamiento, transporte publicoy
restricciones implementadas por los gobiernos
estatales se encuentran vinculadas con el tipo de
gobierno y los estilos de liderazgo en el manejo
de la crisis. Cada una de estas formas genera re-
sultados distintos, tales como una participacion
ciudadana particular.
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El Cuadro 1 sistematiza las politicas, sus caracte-
risticas y resultados respecto del tipo de partici-
pacion ciudadana derivada de suimplementacion.
Se observa cdmo en cada uno de los gobiernos
se implementan politicas de distinta naturaleza.
Asi, en el Edomex se observa una implementacion
mixta de medidas, es decir, politicas normativas
y regulativas. En la CDMX, por su parte, se pone
énfasis en aspectos normativos, confiando mas
en la participacién ciudadana voluntaria. En el
otro extremo, Jalisco se concentré en la creacion
e imposicion de politicas regulativas, sin mostrar
confianza en el seguimiento voluntario de medidas
por parte de la ciudadania.
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Cuadro 1. Efectos de los tipos de politicas durante una crisis larga

:ELE:Z/ \(/)ot::lii:(:iZO/ g:g;m:;\\:z/ Resultados en la Participacion Ciudadana

Uso de cubrebocas

Edomex | Mixto Mixto Resistencia y menosprecio a medidas sanitarias

CDMX Voluntario Normativo Se.guimiento p;.lrcial, apfren.dizaje y posterior cumpli-
miento de medidas sanitarias

Jalisco Obligatorio Regulativo | Conflicto social y protestas

Confinamiento

Edomex | Voluntario Regulativo No seguimiento de lineamientos

CDMX Voluntario Normativo Sgguimiento p:i\rcial, ap.ren'dizaje y posterior cumpli-
miento de medidas sanitarias

Jalisco Obligatorio Regulativo Qesconﬁanza y denuncia de autoridades ante institu-
ciones federales y de derechos humanos

Restricciones

Edomex | Obligatorio Regulativo | Manifestaciones

CDMX Voluntario Normativo | Cumplimiento de medidas sanitarias

Jalisco Obligatorio Regulativo Manifestacion ciudadana y descontento social

Tipo de liderazgo durante la crisis

Edomex | Pasivo Mixto Incertidumbre

CDMX Eiirg:;;)n?a:a Normativo | Aprendizaje y participacion

Jalisco Politico Regulativo | Reduccion de legitimidad gubernamental e institucional

Fuente: elaboracion propia.

De igual modo, la tabla muestra la manera en
la que la preferencia de politicas normativas o
regulativas genera resultados particulares, los
cuales, a su vez, se relacionan con el tipo de lide-
razgo en cada entidad. En el Edomex, la atencidn
se centra en presentar y modificar regulaciones,
no en explicar ni convencer a la ciudadania sobre
la naturaleza de la crisis, su rol en el manejo de la
misma ni por qué es recomendable seguir las me-
didas sanitarias necesarias. Es un tipo de liderazgo
basado en la presentacién, anuncio y modificacion
de instrumentos regulativos, los cuales parecen no
responder al contexto, no servir como guia parala
ciudadania ni fomentar una participacién activa o

colaborativa de la misma en el manejo de la crisis.
Asi, se percibe un liderazgo pasivo que solo intenta
replicar acciones implementadas por el Gobierno
Federal y la CDMX, sin contemplar el aspecto nor-
mativo, pues el Gobierno parece confiaren que el
aprendizaje ciudadano sea automatico y derivado
dela presentacion de regulaciones. Debido a esto,
la respuesta ciudadana surge en forma de protestas
y reclamos hacia gobiernos locales, pues afalta de
un liderazgo estatal existe incertidumbre acerca de
en quién recae la responsabilidad de implementar
politicas para el manejo de la crisis.
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En la CDMX, por su parte, el liderazgo durante la
crisis parecio seguiry replicar las recomendaciones
federales gracias, en parte, a contar con gobiernos
provenientes del mismo partido politico. Dicho
asunto es de gran importancia pues, gracias a
ello, el aspecto politico parece no ser un elemento
prioritario en el manejo de la crisis, a pesar de,
como lo menciona la teoria, ser el mismo un asunto
altamente politico. En |a entidad, la naturaleza de
las politicas tendié a priorizar aspectos normativos,
pues no se aplican sanciones, no se centra en la
creacion de instrumentos regulativos y se confia,
de mayor modo, en mantener una comunicacion
constante con la ciudadania y explicar en qué
consiste la crisis y cuales medidas deben seguirse
para minimizar los dafios, asi como las acciones
que deben ejecutarse para salir de la crisis. El
énfasis se coloca en el aprendizaje y participacion
ciudadana para seguir y vigilar el cumplimiento
de las medidas recomendadas, con ayuda de las
conferencias encabezadas por la gobernadora
de la CDMXy personal de la Secretaria de Salud.

En Jalisco, el liderazgo en manejo de crisis se basa
en dos aspectos clave: lo regulativo y lo politico.
El primero se centra en la creacién e imposicion
de politicas y regulaciones improvisadas, sin con-
siderar el contexto, la ciudadania ni los posibles
efectos de laimplementacion de tales medidas. El
segundo aspecto es muy notorio, pues en la enti-
dad las acciones del Gobierno estatal procuraron
exponer sus capacidades y procedimientos propios
para manejar la crisis, distintos o mejores a los
propuestos por el Gobierno Federal. Se enfocaron
mas en ellos sin considerar el bienestar de sus
ciudadanos, ni explicar larazén de las politicas. Este
tipo de practicas ha provocado manifestacionesy
desconfianza gubernamental; es decir, ha reducido
la legitimidad gubernamental e institucional, pues
la ciudadania, en respuesta a las medidas impuestas,
ha utilizado los medios necesarios para denunciar
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al Gobierno publicamente o eninstancias federales.
Curiosamente, dichas acciones fomentaron el incre-
mento de una participacion ciudadana particular:
las manifestaciones por descontento, lo que no
contribuye con el manejo de la crisis, al contrario:
en ocasiones parece afectarlo de manera negativa,
lo cual durante una crisis como la provocada por
el covid-19 puso en riesgo a la poblacion.

CONCLUSIONES

Si bien las tres entidades cuentan con politicas
regulativas y normativas, el liderazgo y las acciones
en cada entidad dieron preferencia a politicas con
caracteristicas muy particulares. El papel de los
liderazgos gubernamentales, entonces, es esencial
para mantener el bienestar social, por ende, sus
politicas pretenden responder de modo adecuado
ante el contexto particular.

Las politicas regulativas tienen la ventaja de ser
creadas e implementadas de modo veloz, aunque
no brinden soluciones a largo plazo. Ejemplos claros
se observan en el Edomex y Jalisco. En el primero, el
anuncio de la creacién de un Plan Regreso Seguro,
el cual debi6 ser modificado pues no respondia al
contexto social ni a las necesidades de la poblacién,
solo fungié como un instrumento expositivo. El
acuerdo del gobernador para imponer medidas
sanitarias es otro claro ejemplo de una politica
regulativa creada e impuesta de modo veloz.

Las politicas normativas, por su parte, confianen el
aprendizaje ciudadanoy su aplicacién y resultados
emergen con mayor lentitud. Entre ellas, la CDMX,
mediante la promocidn constante del seguimiento
de medidas sanitarias, asi como la explicacién
cotidiana a la ciudadania sobre el progreso y las
medidas tomadas para enfrentar la pandemia, es
ejemplo de que una politica basada en el aprendizaje
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colectivo es Util cuando se presenta una crisis larga.
Ambos tipos de politicas, normativas y regulativas,
cuentan con ventajas y desventajas y deben ser
aspectos por considerar por los liderazgos, con el
objetivo de enfrentar una crisis.

Cuando una crisis aparece, se puede prever que
se trata de un evento de corta duracién, por lo
cual las politicas de caracter regulativo parecen
responder de mejor manera ante la eventualidad.
Con esto, la ciudadania no se enfrenta a un cambio
duradero el cual pueda crear descontento social.
Sin embargo, a pesar de hacer frente a un evento
de corta duracion, no se debe dejar de considerar
la creacion de politicas normativas pues las crisis
pueden alargarse. Por eso, como argumenta Hart
(2022), se debe mantener un pensamiento estra-
tégico a la hora de navegar por los escenarios de
crisis, con capacidad analitica de modo continuo
para enfrentar un posible escenario de crisis de
duracion mediana o larga. En tal sentido, ante una
crisis prolongada las politicas normativas deben
ser priorizadas por los gobiernos pues el apren-
dizaje y participacion social son indispensables
para transmitir y vigilar el cumplimiento de las
recomendaciones gubernamentales; es decir, la
cooperacién ciudadana se vuelve esencial para
salir de la crisis y tiene un impacto importante
en la legitimidad y capacidad institucional de los
gobiernos.

En resumen, resulta sensato clarificar que en cada
entidad y en cada situacion se deben analizar los
elementos contextuales necesarios para responder
de mejor modo ante la presencia de una crisis,
pues durante la eventualidad el Gobierno tiene la
responsabilidad de tomar y ejecutar decisiones
que mejor guarden el bienestar de los ciudadanos.
Estas decisiones de politica no son excluyentes y
pueden aplicarse ambas al mismo tiempo, pero
esto depende de las caracteristicas del contexto
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en el cual tienen lugar dichas decisiones. Por ende,
el contar con un liderazgo apropiado que adopte
las politicas mas acordes con su ambiente y a sus
recursos se vuelve un aspecto esencial para en-
frentar la crisis, pues, como se aprecia en la teoria,
cuando se cuenta con un mal manejo de crisis se
pone en riesgo a la ciudadania, la legitimidad y, en
consecuencia, a las instituciones.

La relevancia de esta investigacion en la teoria se
vincula con el resultado logrado al combinar los
enfoques institucionales y de gestion de crisis, rea-
lizando un estudio que no solo analiza las acciones
de Gobierno conforme las tareas estratégicas del
manejo de crisis, sino que se comparan politicas
examinando su naturalezay efectos. De esta forma,
se cuestiona sobre el tipo de politicas que deberian
implementarse durante una crisis de larga duracién
para obtener los resultados mas benéficos parala
ciudadania, sin pérdida de legitimidad del Gobierno.
Asi, las variaciones en las respuestas a las crisis
sanitarias dependen fundamentalmente del diseno
y operacion de las organizaciones, pero también
de los estilos de liderazgo, de ahi la relevancia de
las variables organizaciones e institucionales para
estudiar diversos tipos de crisis, como la llamada
crisis transfronteriza.

Ademas, desde el analisis comparativo se espera
contribuir a la literatura especializada sobre poli-
ticas publicas y covid-19, sobre todo en el ambito
de los gobiernos subnacionales, area que creemos
requiere de mayor estudio y analisis para entender
mejor el desarrollo de la pandemia. Finalmente,
con el estudio se pretenden abrir nuevas agendas
de investigacion sobre gestion de crisis y covid-19
que incorporen el andlisis institucional de politicas
y programas.
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RESUMEN

En paises con democracias jovenes, como México,
el voto de la generacién millennial es fundamental,
aunque muestren poco entusiasmo por temas
electorales. El objetivo de esta investigacion fue
analizar la evolucién en los efectos de las variables
consideradas por la teoria del comportamiento
planificado sobre la intencidn de voto de millen-
nials mexicanos. Se realiz6 una investigacion de
campo longitudinal, aplicando una encuesta al
inicioy final del gobierno municipal en habitantes
de la generacién millennial de cuatro municipios
urbanos del centro de México (2019 y 2021). A
partir de un modelo de ecuaciones estructurales,
se comprobd que, en los tres afos de la adminis-
tracién municipal, los efectos de la Confianza en
la Administracion Municipal y el Cumplimiento
Civico son consistentes, pero no en laimagen de
los gobernantes. Ademas, la confianzay represen-
tatividad de Partidos Politicos no tienen efecto
sobre laintencion de voto en el periodo analizado
(2019-2021).

PALABRAS CLAVE: compotamiento planificado,
intencion de voto, millennial, estudio longitudinal,
modelo de ecuaciones estructurales
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ABSTRACT

In countries with emerging democracies like
Mexico, the vote of the millennial generation is
fundamental, although they have shown little
interest in electoral issues. The objective of this
research was to analyze the evolution in the
effects of the variables considered by the theory
of planned behavior on the intention to vote of
Mexican millennials. We carried out longitudinal
field research, applying a survey at the beginning
and end of the municipal government in inhabitants
of the millennial generation of four urban munici-
palities in central Mexico (2019 and 2021). Based
on a structural equations model, we verify that in
the three years of municipal administration, the
effects of Trust in the Municipal Administration
and Civic Compliance are consistent, but it is not
in the image of the rulers. In addition, the trust
and representativeness of the Political Parties have
no effect on the Voting Intention in the period
analyzed (2019, 2021).

KEY WORDS: planned behavior, voting intention,
millennial, longitudinal study, structural equation
model
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INTRODUCCION

La baja participacion electoral de los jovenes es un
fendmeno que se ha vislumbrado a nivel mundial.
Sin embargo, en paises latinoamericanos, como
México, donde lademocraciatodavia esta buscando
consolidarse, la participacion de la generacion mi-
llennial es fundamental (Gutiérrez-Sanchez, 2019).
La generacion millennial o generacion Y, conformada
por aquellas personas nacidas entre 1980 y 1995
(Dimock, 2019), representa el 30% de la poblacién
en los paises latinoamericanos (Gutiérrez-Rubi,
2014) y el 25% de la poblacion mundial (Deloitte,
2019). Segln Kurz; Li y Vine (2019), actualmente
son el grupo de adultos mas grande y con mayor
diversidad en el mundo, por lo que conforman un
segmento sumamente importante para los paises
latinoamericanos. Sus actitudes, preferencias y
creencias son temas que se han considerado en
discursos pubicos en todo el mundo.

Es una generacion que se considera tecnoldgica-
mente nativa (MSCI, 2020), por lo que consumen
altos grados de contenidos digitales, informandose,
comunicandose y expresando sus emociones a
través de las Redes Sociales (Sormaz; Kuzmanovic
y Jeremic, 2019).

Los millennials interacttan facilmente, tanto a
través de mensajes enviados desde sus teléfonos
moviles como de manera no verbal, por medio de
abrazos o apretones de manos (Newman; Kramer
y Blanchard, 2016), aunque comparten con mayor
facilidad informacion privada en sus redes sociales
(Sormaz; Kuzmanovicy Jeremic, 2019). Priorizan la
comunicacién mediatica, que para ellos no requiere
un esfuerzo extra de analisis (Lopez-Vidales y Go-
mez-Rubio, 2021), por eso el 41% de los millennials
prefiere checar las noticias via digital.
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Los que integran la generacion millennial piensan
mucho mas en ellos, lo que provoca que frecuen-
temente no respeten a la autoridad (Stein, 2013).
Piensan que no es necesario poseer una casa o
un coche (Zwanka y Buff, 2021), porque es mas
importante disfrutar y aprovechar al maximo
la vida (Debevec; Schewe, Madden y Diamond,
2013): se enfocan en el presente, pensando en su
bienestar mediatico, sin preocuparse demasiado
por formar sus propias familias en el mediano
plazo (MSCI, 2020).

La democracia es un tema del que se preocupan
menos que las personas de mas edad (Shames,
2017), en parte porque no estan satisfechos con ella
(Lugo; Cruz y Fernandez, 2022), pues son mucho
mas informadosy criticos que las generaciones mas
viejas (Daza; Audivert, Avilés, Dazay De la Quintana,
2017). En general, tienen una percepcion negativa
sobre la politica (Ponte, 1998) y no confian en las
instituciones formales (Urbina, 2014). Por ello,
las evaluaciones de los candidatos hechas por los
millennials estan fuertemente influenciadas por con-
tenidos expuestos en Facebook, YouTube y blogs
hechos por otros adultos jévenes. En contraste,
tienen una baja credibilidad en la exposicién de
contenido politico cuando se realiza por personas
mayores o por los propios candidatos (Towner y
Lego, 2016).

Los millennials son mas éticos que otras genera-
ciones (Chatzopoulou y De Kiewiet, 2021), por
ello, sinoles convence la postura de algtn partido
politico, cambian facilmente a otro y lo evaltan
con de manera critica y exigente (Pefalosa Oteroy
Lopez Celis, 2016; Gutiérrez-Sanchez, 2019), sin que
se sientan identificados con alguno en particular.
Utilizan las redes sociales para emitir su opinion
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abierta sobre temasy problemas que les preocupan
de su entorno, siendo mucho mas sensibles a las
experiencias de otros ciudadanos (Rai, 2012), y
expresando su desconfianza ante las situaciones
sociales y politicas de su pais (Deloitte, 2019). Exi-
gen valores como la transparencia, la sostenibilidad
y el compromiso social (Chatzopoulou y Kiewiet,
2021). Por todo ello, los millennials son votantes
impredecibles y escépticos (Daza; Audivert, Avilés,
Daza y De la Quintana, 2017).

Con tales caracteristicas, es necesario comprender
los factores que afectan en su decision de voto,
por ser una generacion (inica que no se conven-
ce facilmente por los medios tradicionalmente
utilizados para otras generaciones. En Europa y
Estados Unidos, existen varios estudios sobre su
comportamiento como votantes (Fisher, 2018).
Sin embargo, en México es un tema emergente
(Flores y Saldierna, 2017), por lo que se hace
necesario analizar las variables involucradas. En
esta investigacion se sugiere estudiarlas bajo
la perspectiva de la teoria del comportamiento
planificado (Ajzen, 1991).

1.1. Teoria del Comportamiento
Planificado

Diversos estudios han utilizado la Teoria del
Comportamiento Planificado (TCP) para explicar la
conducta de los votantes en la decision de emitir
su voto. Los mas recientes, consideran una serie
de factores mas emotivos (Ajzen, 2020; La Barbera
y Ajzen, 2020).

Originalmente, esta teoria establecié que el com-
portamiento individual se explica por decisiones
conscientes que llevan al individuo a actuar de
cierta manera (Ajzen, 1991), pero se reconoce que
la decision final esta influenciada por sentimientos
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y emociones que en ese momento experimentan
los votantes (Manerio-Crespo, 2017). Por ello, la
TCP es viable para considerar al votante como un
individuo con actitudes, emociones, prejuicios y
percepciones que afectan en su intencién de voto.
La Teoria del Comportamiento Planificado agrupa
todos esos elementos en tres factores:

e La actitud hacia el comportamiento: deter-
minada por las creencias y opiniones de la
persona (Ajzen, 1991) y la percepcion sobre
las posibles consecuencias de optar por cierta
decision (La Barbera y Ajzen, 2020).

e Lasnormassubjetivas: se refieren ala presion
social que un individuo percibe y lo obliga a
realizar cierta accion (Ajzen, 1991). Las normas
subjetivas que rigen al individuo son, sobre
todo, de caracter moral.

e El control conductual percibido: que es el
grado de complejidad o facilidad que el indi-
viduo percibe para llevar a cabo cierta accion
(Ajzen, 1991).

Ahora bien, los tres factores definidos por Ajzen
(1991) aterrizados a la intencién de voto, agrupan
varios elementos. El primer factor refiere a la ac-
titud hacia el acto de votar, que depende en gran
parte de la confianza que los votantes tienen sobre
la administracidn pablica mas cercana y sobre el
desempefio de las instituciones politicas (Newman;
Mwandambira, Charity y Ongayi, 2018). Segtiin New-
ton (2001), la confianza politica se construye con
base en hechos pasados y supone una evaluacién
positiva de credibilidad, justicia, competencia,
transparenciay apertura (Levi y Stoker, 2000); es la
creencia de los ciudadanos de que las instituciones
politicas actuaran de manera igualitaria, justa y
correcta (Montero; Zmerli y Newton, 2008), es
pensar que las instituciones politicas actuaran de
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manera beneficiosa hacia quien esta depositando
su confianza (Gambetta, 2000).

Por ello, para el caso particular de este estudio,
la confianza que los millennials tienen hacia la
administracion municipal y hacia los partidos
politicos, representa la actitud hacia el acto de
votar. A partir de lo anterior, se plantean las dos
primeras hipdtesis de este trabajo:

H: Existe un efecto directo y significativo de la
Confianza en la Administracion Municipal hacia la
Intencién de Voto de millennials, al principio y final
del gobierno municipal (2019-2021).

Sin embargo, considerando que, en general, los
millennials no confian ni se sienten representados
por los partidos politicos (Cuna, 2006) y que estan
poco satisfechos con sus resultados (Gutérrez-San-
chez, 2019), se plantea que:

H,: No existe efecto de la Confianza ni Represen-
tatividad de los Partidos Politicos en la Intencién
de Voto de millennials, ni al principio ni al final del
gobierno municipal (2019-2021).

El segundo factor de la Teoria del Comportamiento
Planificado, refiere a las normas subjetivas, dadas
por laimportancia que tiene para el individuo actuar
de manera correcta y ser buen ciudadano (Enke,
2020; Pavlova y Sibereisen, 2015).

En este estudio, esta dado por la importancia del
compromiso civico que los millennials tienen sobre
la obligacion de ejercer su voto, entendiéndolo
como el respeto y participacion en la vida demo-
créatica de su comunidad (Garcia-Arnaldos, 2021).
De acuerdo con el estudio de Otache; Alfa y Ali
(2023), el compromiso civico (dado por la educacién
civica) tiene un impacto positivo en la intencion
de voto. Considerando que los millennials son una
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generacién comprometida que valora las acciones
colectivas para cambiar su entorno, se plantea la
tercera hipotesis de este trabajo:

H.: Existe un efecto directo y significativo del
Cumplimiento Civico hacia la Intencién de Voto
de los millennials, al principio y final del gobierno
municipal (2019-2021).

El tercer factor de la Teoria del Comportamiento
Planificado es el control conductual percibido,
dado por la presencia o ausencia de los recursos
necesarios y facilidades o impedimentos para tomar
una decision sobre por quién votar (La Barbera y
Ajzen, 2020).

El comportamiento diario de los politicos son parte
del control conductual percibido de los votantes
(Kornberg y Clarke, 1992), pues a través de lo que
hacen o dejan de hacer, los votantes distinguen
senales sobre las facilidades o dificultades que
existen para que el voto ejercido, realmente pueda
lograr un cambio.

Otrosfactores que influyen en el control conductual
percibido son las politicas gubernamentales, la
situacion de la sociedad, el Estado de la economia
y el rendimiento de las principales instituciones
politicas (Montero; Zmerli y Newton, 2008). Al
respecto, varios estudios han demostrado que
los votantes procesan la informacion sobre los
resultados politicos personificandolos en los
gobernantes (Conover y Feldman, 1986). En este
proceso de reduccion, los rasgos de los gobernantes
juegan un papel importante en la organizacion de
las preferencias de conocimiento politico (Funk,
1999). Estudios realizados en Italia y Estados Uni-
dos demostraron que los votantes hacen juicios
sobre sus gobernantes considerando dos grupos
derasgos (Caprara; Barbaranelliy Zimbardo, 1997;
2002) descritos en la Figura 1, en donde las dimen-
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siones que pertenecen a los grupos de rasgos, se
comparan con la escala de personalidad de marca
de Aaker (1997), que ha sido ampliamente utiliza-
da en investigaciones de marketing politico para
analizar la imagen de los gobernantes (Austin;
Sigauw y Mattila 2003; Supphellen y Grgnhaug
2003; Bosnjak; Galesic y Tuten, 2007; Smith y
Leiserowitz, 2012).
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Figura 1. Rasgos de laimagen de los gobernantes que personifican los resultados politicos

Grupos de | Dimension | Dimension de per- | Definicion
Rasgos sonalidad de marca
(Caprara; Barbaranelli y | (Aaker, 1997)
Zimbardo, 1997; 2002)
Amabilidad | Agradable Persona con la capacidad de ser atractivo y
simpatico (Aaker, 1997), con unaimagen de gran
seguridad y autoconfianza (Boul, 2019).
Escrupulosi- | Competente Persona que permanentemente esta esforzan-
Integridad dad dose haciala consecusion de L.m objetly'o (A'a!<er,
1997), con un alto grado de integracion fisica,
emocional e intelectual (Boul, 2019).
Estabilidad | Estabilidad emocio- | Persona que controla sus impulsos y emociones.
emocional nal Tiene calmay paciencia para tratar los asuntos
(Capraray Vecchione, 2013).
Con energia | Emocion Persona alegre, con energia positiva (Aaker, 1997)
para realizar una labor (Boul, 2019).
Liderazgo | Apertura a la | Abierto Personainnovadoray creativa, coninterésen la
experiencia culturay por vivir nuevas experiencias (Caprara
y Vecchione, 2013).

Elaboracion propia con base en los estudios referidos.

Con base en los estudios analizados, se establece
que los rasgos de la imagen de los gobernantes
son elementos del control conductual percibido
en la intencion de voto. Esta imagen no perma-
nece estatica, ya que la competencia, la fuerza
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del liderazgo y el cumplimiento de las promesas,
generan cambios en la percepcion del gobernante
(Scammell, 2015). En particular, en la generacién
millennial que se considera mas informaday critica
que otras generaciones, la imagen que tiene de
los gobernantes sera insostenible en el tiempo.
Un ejemplo de ello es laimagen del presidente de
México, quien entré a su periodo de Gobierno con
una gran aceptacion por parte de los votantes, quie-
nes esperaban cambios profundos como mayores
oportunidades, menor corrupciony en general, una
mayor calidad de vida (Lugo; Cruz y Fernandez,
2022). Tres afios después, el presidente de México
continuaba gozando de una buena aceptacion
(Moreno, 2022), gracias a su estrategia de mante-
nerse presente en los medios de comunicacion, a
través de las conferencias diarias que realiza, los
constantes mitines que organiza y su activa par-
ticipacion en Redes Sociales (Flores y Saldierna,
2017). Sin embargo, las personas comprendieron
que las altas expectativas que tenian, dificilmente
se podian lograr en un solo periodo de Gobierno
presidencial. A partir de estas afirmaciones, se
plantea la cuarta hipdtesis de investigacion:

H,: Existe un efecto directo y significativo de la
imagen del presidente de México hacia la Intencién
de Voto de los millennials, al principio pero no al
final del gobierno municipal (2019-2021).

A diferencia del presidente de México, el gober-
nador del estado de México para el periodo 2017-
2023 no desarroll6 una estrategia de marketing
efectiva para tener mayor aceptacion de parte de los
votantes, presentandose como un administrativo
asociado con un trabajo de oficina, imagen que
generd un distanciamiento entre él y la mayoria
de la poblaciéon de ese estado (Marafidn; Frias y
Barrientos, 2021). Por esto, se plantea la quinta
hipdtesis:
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H.: No existe un efecto directo ni significativo de
la imagen del Gobernador hacia la Intencién de
Voto de los millennials, ni al principio ni al final del
gobierno municipal (2019-2021).

La imagen de los alcaldes de cuatro municipios
urbanos del estado de México, es el Gltimo nivel
de gobierno que se analiza en este estudio. To-
dos ellos ganaron contendiendo por el partido
polico en el poder (Movimiento de Regeneracion
Nacional) y al final de tres afos, el partido oficial
perdid en sus respectivos municipios (Metepec,
Ocoyoacac, Toluca y Zinacantepec). Al principio
de su mandato, los habitantes relacionaron a los
alcaldes municipales con la imagen del partido,
personificada en el presidente de México (Lugo;
Cruz y Fernandez, 2022). Sin embargo, al paso
del tiempo, los votantes acumularon suficientes
elementos para hacerse una imagen propia para
el alcalde de su municipio. Por ello, se establece
la siguiente hipétesis:

H,: Existe un efecto directo y significativo de la
imagen del alcalde hacia la Intencién de Voto de
los millennials, sélo al final del gobierno municipal
(2021).

2. METODOS Y MATERIALES

Seguin Schmitt (1983), Kuechler (1991), Klingemann
(1999), Montero; Zmerliy Newton (2008), los mas
jovenes son, por lo general, los que tienen una
menor intencidn de emitir su voto, porque confian
poco en los gobernantes e instituciones politicas.
Por ello, es necesario analizar en profundidad
los factores que pueden ayudar a incrementar la
intencion de voto en los millennials.

Los factores que inciden en laintencion de voto han
sido analizados a través de una mezcla de variables
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que han considerado las preferencias partidistas,
la confianza en el Gobierno y en los lideres poli-
ticos, las actitudes politicas de los ciudadanos y
las caracteristicas institucionales de sus paises, el
rendimiento econdmico y la valoracion de las po-
liticas publicas, las expectativas de los ciudadanos
y los afios de democracia (Clarke; Dutt y Kornberg,
1993; Anderson, 1998; Anderson y Guillory, 1997;
Andersony Tverdova, 2001; Mishlery Rose, 2001).
Sin embargo, pocos estudios se han basado en una
teoria del comportamiento individual que explique
laintencion de voto, pues la mayoria utiliza teorias
socioecondmicas con supuestos como informacion
disponible, racionalidad y creencias (Morrow, 1994,
p.217), sin considerar que los individuos cambian
la percepcion de las variables relacionadas a través
de un cierto periodo.

Esta investigacion analiza la evolucién en los efec-
tos de las variables consideradas por la TCP sobre
la intencidn de voto de millennials mexicanos. En
la Figura 2 se observa el modelo hipotético que
se siguid.

Figura 2. Modelo hipotético

Elaboracién propia.

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE MILLENNIALS MEXICANOS:
EVOLUCION DE LAS VARIABLES QUE AFECTAN LA INTENCION DE VOTO
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Para cumplir el objetivo planteado, se realiz6 una
investigacion de campo longitudinal, aplicando
una encuesta a personas de la generacion millennial
al inicio y final de la administraciéon municipal de
cuatro municipios urbanos del centro de México
(Metepec, Ocoyoacac, Tolucay Zinacantepec), en
donde los alcaldes pertenecian al Partido Politico
del presidente de México (Morena).

La investigacion fue correlacional y aplicada: a
partir de trabajos que tratan el tema, se desarroll6
una investigacion cuantitativa realizando calculos
estadisticos que sirvieron de base para la discusion
de los resultados. Debido a que se recogen las
percepciones de millennials en cuatro municipios,
esta investigacion es no experimental, ya que se
trat6 de observar el fendmeno sin realizar ninguna
alteracion a la realidad.

Por el periodo en que se llevé a cabo, fue una
investigacion longitudinal, recolectando los da-
tos en dos tiempos especificos (enero de 2019 y
diciembre de 2021), que corresponden al periodo
comprendido por el gobierno municipal. En 2019
se aplicd la encuesta a 220 personas entre 23 y
28 anos y en 2021 se aplicé la misma encuesta a
332 personas entre 26 y 31anos. Se recurrié a una
muestra no probabilistica (sujetos voluntarios),
quienes fueron entrevistados en su municipio, en
un lugar publico.

Elinstrumento de recoleccion de datos se basd en
el estudio de Singh; Leong, Tany Wong (1995) para
las variables de cumplimiento civico e intencién
de voto, del estudio de Fernandez (2000) para las
variables de Confianza en la Administracion Mu-
nicipal y Credibilidad en los Partidos Politicos, y
una traduccion del instrumento original de Aaker
(1997) sobre la percepcion de la imagen de los
gobernantes.
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Para medir la Confianza en la Administracion Mu-
nicipal, Cumplimiento Civico e Intencién de Voto,
se utilizé una escala de Likert de cinco puntos, en
donde o representé la opcidn de totalmente en
desacuerdo, hasta 4 totalmente de acuerdo. Para
medir la percepcion de la imagen del alcalde, el
gobernador del estado de Méxicoy el presidente de
México, asi como Confianza en Partidos Politicos,
la escala de Likert utilizada fue desde 1 hasta 10,
que fue la calificacion maxima.

Para verificar la confiabilidad del instrumento se
calcul6 el Alfa de Cronbach y para la validez se
utilizé el Analisis Factorial Exploratorio. A partir
de un Modelo de Ecuaciones Estructurales se de-
finieron las variables que mas explican la varianza
de Intencién de Voto para 2019 y 2021.

3.RESULTADOS

3.1.Sobre el instrumento de
recoleccion de datos

La confiabilidad del instrumento se pudo corroborar
al verificar la consistencia interna de cada dimen-
sion a través del Alfa de Cronbach, obteniendo
parametros aceptables, ya que en todos los casos
se logré una consistencia interna cercana a 0,80,
mayor a lo razonable para este tipo de estudios
(Hair, Prentice y Cano, 1999). Para comprobar
la validez del instrumento, se utilizd el Analisis
Factorial Exploratorio en cada escala, utilizando el
método de analisis de componentes principales y
la rotacion varimax, considerando aquellos items
con comunidalidades mayores a 0,50.

En la escala de Confianza en la Administracion
Municipal, todos los elementos originalmente
considerados, mostraton comunalidades altas y
se mantuvieron en un solo factor. En cambio, para
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las variables de Confianza en Partidos Politicos, la
escala sufrié varias modificaciones, pues algunos
de los aspectos originalmente considerados ex-
plican la varianza en una minima parte, por lo que
se eliminaron tres preguntas para los tres partidos
politicos analizados (PRI, PAN y Morena). Ademas,
las preguntas con altas comunalidades se dividieron
en tres factores: Confianza y Cercania de los Par-
tidos Politicos, Representatividad de los Partidos
de Oposicion (PRI y PAN) y Representatividad del
Partido en el Poder (Morena).

Para la escala de Cumplimiento Civico e Intencién
de Voto, todos los elementos considerados en el
instrumento de recoleccién de datos, mostraron
comunalidades altas y se mantuvieron en dos
factores bien identificados.

La escala original de Percepcién de la Imagen de
los gobernantes de Aaker (1997) consta de diez
dimensiones. Sin embargo, siguiendo a Caprara;
Barbaranelli y Zimbardo (1997, 2002) se conside-
raron sélo las cinco descritas en la Figura 1, de las
cuales la dimension denominada Abierto, no aportd
en lavarianza explicada y la dimension Emocion se
mezcld con las otras, reduciendo la escala a tres
caracteristicas sobre las que los votantes millennials
en México emiten juicios sobre sus gobernantes:
Competente, Agradable y Estabilidad Emocional.
Con los ajustes realizados con el analisis factorial
exploratorio, se calculé nuevamente la confiabilidad
para cada dimensién. En la Figura 3 se presenta un
resumen de la estructura final del instrumento.

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE MILLENNIALS MEXICANOS:
EVOLUCION DE LAS VARIABLES QUE AFECTAN LA INTENCION DE VOTO
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Figura 3. Estructura final del instrumento
(pagina anterior)

3.2.Sobre los descriptivos

Considerando los resultados de confiabilidad y
validez, se calcularon las variables compuestas. Con
ello fue posible determinar las medias y desviacio-
nes estandary observar diferencias significativas al
inicioy al final del gobierno municipal (2019-2021)
con la pruebat de student. En la Figura 4 se obser-
van los resultados mas relevantes, resaltindolos
en color gris.

Resaltan las variables que practicamente se man-
tuvieron intactas durante el periodo del gobierno
municipal 2019-2021. Las variables sobre la con-
fiabilidad y cercania de los partidos politicos y la
representatividad de partidos de oposicion (PRIy
PAN), al inicio y al final del periodo analizado obtu-
vieron una calificacion muy cercana a la media de
la escala: una calificacion baja, que reafirmalo que
ya otros autores habian descubierto en cuanto a
la poca confianza que los jévenes tienen sobre los
partidos politicos (Urbina, 2014; Pefialosa Otero y
Lopez Celis, 2016; Gutiérrez-Sanchez, 2019) y que
ademads es consistente a través del tiempo, al igual
que lavariable de representatividad del partido en
el poder (Morena), que obtuvo una calificacién con
un punto mas en comparacién con los partidos de
oposicion en ambos periodos.

Lamedia de la variable de Cumplimiento Civico fue
la inica que permaneci6 igual paraambos periodos
(2.398 y 2.400), con calificaciones ligeramente
arriba de la media de la escala (2,0), lo que indica
que, para los millennials, la accién del voto poco
contribuye a una gratificacion psicolégica por el
deber cumplido, ya que no estan satisfechos con
la democracia (Lugo; Cruz y Fernandez, 2022).
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Figura 4. Descriptivos y diferencias significativas al inicio y final del periodo del gobierno municipal

(2019-2021)

La Gltima variable con poca variacion entre 2019 y
2021 fue la intencion de voto (2.406 y 2.382), con
una calificacién ligeramente arriba de la media de
la escala (2.0), lo que indica que a la generacién
millennial poco le preocupan los temas politicos,
como ya lo habia dicho Shames (2017).

Respecto de las variables que si obtuvieron una
diferencia significativa entre los dos periodos ana-
lizados, resalta la de Confianza en la Administracion
Municipal, pues fue la Gnica que increment6 su
calificacién en un19,3%, aunque en ambos perio-
dos con calificaciones muy bajas (1,99 y 2,37). Esto
puede explicarse considerando que al principio del

periodo los encuestados no sabian qué esperar de
la administracion entrante, mientras que al final
del periodo de gobierno municipal, los millennials
tenian ya elementos suficientes para declarar su
grado de confianza.

Cabe sefialar, por dltimo, que la dimension Agra-
dable de laimagen del presidente de la Republica
y la del alcalde, redujeron drasticamente sus
calificaciones (de 6.152 a 2.407 y de 6.804 a 3.370
respectivamente), lo que refleja que para los en-
cuestados, estos gobernantes no han proyectado
seguridad en sus decisiones: no confian en sus
propias capacidades (Boul, 2019).
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3.3. Modelo de Ecuaciones Estructu-
rales

Uno de los requisitos para utilizar los Modelos
de Ecuaciones Estructurales (MEE) es verificar la
tendencia normal de los datos (Hair; Prentice y
Cano, 1999). Por ello, se analizaron los histogramas
de las variables de estudio, comprobando que la
mayoria de ellas sigue una tendencia normal, menos
las variables sobre imagen de los gobernantes.
Por tanto, se recomienda tomar con cautela los
resultados presentados.

Se analizaron las correlaciones existentes de la
intencion de voto con las variables de estudio y
su grado de significancia, para lo cual se utiliz6 el
método de Pearson. Los resultados se muestran
en la siguiente figura.

Destacan, en primer lugar, las variables de Cum-
plimiento Civico y Confianza en la Administracion
Plblica que mantuvieron altas y significativas
correlaciones con Intencién de Voto en el periodo
analizado. Por su parte, la dimension de Imagen

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE MILLENNIALS MEXICANOS:
EVOLUCION DE LAS VARIABLES QUE AFECTAN LA INTENCION DE VOTO
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Figura 5. Correlacion de la intencién de voto con las variables de estudio

Agradable del Presidente de México, fue la Gnica
de las dimensiones de los gobernantes con una
correlacion significativa pero inversa, sélo al inicio
del periodo del gobierno municipal. En cambio,
las dimensiones de imagen Competente para
Gobernador y Agradable y Estabilidad Emocional
del Alcalde, si presentan una correlacion inversa
y significativa con Intencién de Voto sélo al final
del periodo.

A partir de estos hallazgos, se asumié que podrian
darse relaciones indirectas con otras variables que
ayudan a explicar en mayor proporcion la variabi-
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lidad de la Intencién del Voto, por lo que se optd
por utilizar un MEE. Considerando las hipdtesis
planteadas y los resultados de las correlaciones,
se definid y calcul6 el primer modelo para 2019
(Figura 6) en el software especializado AMOS 23.0,
obteniendo una=4.657y un nivel de probabilidad
de 0.097, parametros aceptables de acuerdo con
los autores consultados (Barret, 2006; Bollen,
1993; Schumacker y Lomax, 2004). En cuanto a
los indices de bondad de ajuste, destaca el CFl de
0.995, por arriba del parametro marcado como
satisfactorio (mayor a 0.97).

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE MILLENNIALS MEXICANOS:
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Figura 6. Modelo de Ecuaciones Estructarales para Intencién de Voto 2019

Fuente: elaboracién propia con base en los célculos realizados en AMOS 23.0.

Con el MEE se logra explicar la varianza (R?) de
la Intencidn de Voto 2019 de los millenials en un
72,1%, considerando las covarianzas entre las va-
riables. Dentro de éstas, el Cumplimiento Civico
explica mas la variabilidad de la Intencién del Voto
(0,50), seguido de la Confianza en la Administra-
cion Municipal (0,35), la dimension de imagen de
Estabilidad Emocional (0,07) y la dimensién de
imagen Agradable (-0,04), ambas del presidente
de México.

Para el afno 2021 se definié y calculd el primer
modelo de acuerdo con las hipdtesis planteadas
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y los resultados de las correlaciones, consieran-
do Confianza en la Administracién Municipal,
Cumplimiento Civico, Estabilidad Emocional del
Presidente de México e Imagen Agradable del
Gobernador. Al no obtener adecuados indices de
ajuste, se recalculé el modelo varias veces, hasta
llegar al que se muestra en la Figura 7, que obtuvo
una2=10.2 y un nivel de probabilidad de 0,001.
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Figura 7. Modelo de Ecuaciones Estructarales para Intencién de Voto 2021

Fuente: elaboracion propia con base en los calculos realizados en AMOS 23.0.

Con el modelo estructural final se logra explicar
la varianza de la Intencién de Voto 2021 en un
porcentaje medio (R*=58.8%), considerando las
covarianzas existentes entre las variables. La
Confianza en la Administracién Municipal explica
el mayor porcentaje de variabilidad de la intencion
del voto (0,57), seguido del Cumplimiento Civico
(0,21) y la dimensién de Imagen Agradable del
Gobernador del Estado de México (-0,03).

Como puede observarse en la Figura 8, cambian
las variables que se incluyen en los modelos que
explican la intencién de voto de los millennials al
inicio y final del gobierno municipal (2019- 2021).
La Confianza en la Administracion Municipal y el
Cumplimiento Civico son las dos Unicas variables
que permanecen en ambos modelos. Sin embar-
go, la confianza en la Administracién Municipal
incrementd su valor predictivo al final del periodo
(de 0.373 a 0.594 considerando los coeficientes
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estandarizados), mientras que el Cumplimiento
Civico tiene mayor importancia al inicio del periodo,
decreciendo al final del mismo (de 0,496 a 0,211).
Por ello, puede asumirse que entre mas cercano
esté el periodo de elecciones, es mas importante
el cumplimiento civico de los millenials en su in-
tencién de votar; por otro lado, entre mas tiempo
de convivencia haya pasado con la Administracion
Municipal en turno, mas influencia tendra la Con-
fianza que los millennials tienen sobre ella, en su
intencion de votar.

Figura 8. Variables con mayor prediccién sobre la Intencién del Voto de millennials al inicio y final del

periodo

Siguiendo la Figura 8, se puede observar que en
ambos periodos si existe una pequefia influencia
de una parte de laimagen de los gobernantes. En
el primer momento analizado (2019), la imagen
del presidente de la RepUblica es practicamente
el Unico referente de la administracion entrante,
considerando que los alcaldes de este estudio
pertenecen al partido oficial. Para el sequndo
momento (2021), laimagen del gobernador tiene
una pequena influencia negativa sobre laintencion
de voto de los millennials. Destaca el hecho que
para ambos periodos la dimension agradable del
presidentey el gobernador frenan laintencion de
votar de los jovenes.

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE MILLENNIALS MEXICANOS:
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Considerando los resultados obtenidos, se aceptan
las hipotesis de investigacion 1,2y 3y se aceptan
parcialmente las hipotesis 4, 5y 6.

Figura 9. Aceptacion de Hipotesis de Investigacion
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Hipdtesis

Demostracion

Existe un efecto directo y significativo
de la Confianza en la Administracion
Municipal hacia la Intencion de Voto de
millennials, al principio y final del gobierno
municipal (2019-2021).

La Confianza en la Administracion Municipal obtuvo
un efecto directo y significativo con la Intencién de
Voto. En 2019 aporta el 35% de la varianza explicada
y en 2021 aporta el 57%. La hipdtesis se acepta.

No existe efecto de la Confianza ni Re-
presentatividad de los Partidos Politicos
en la Intencidn de Voto de millennials,
ni al principio ni al final del gobierno
municipal (2019-2021).

No se encontré un efecto significativo ni en 2019 ni
2021 de ninguna de las tres variables consideradas
para Partidos Politicos: Partido Confiable y Cercano,
Representatividad de Partidos de Oposicion ni Re-
presentatividad de Partido en el Poder. La hipdtesis
se acepta.

Existe un efecto directo y significativo del
Cumplimiento Civico hacia la Intencion
de Voto de los millennials, al principio y
final del gobierno municipal (2019-2021).

El Cumplimiento Civico obtuvo un efecto directo y
significativo con la Intencidn de Voto en ambos afos.
Para 2019 aporta el 50% de la varianza explicaday para
2021 aporta el 21%. La hipdtesis se acepta.

Existe un efecto directoy significativo de
laimagen del Presidente de México hacia
la Intencidn de Voto de los millennials, al
principio pero no al final del gobierno
municipal (2019-2021).

Dos de las tres variables de la imagen del presidente
de laRepublica utilizadas en este estudio, si tienen un
efecto significativo en la Intencién de Voto de 2019.
La Imagen de Estabilidad Emocional aporta un 7% de
la varianza explicaday la Imagen Agradable aporta un
-4%; el signo negativo significa que hay una relacion
inversa. La hipdtesis se acepta parcialmente.

No existe un efecto directo ni significa-
tivo de la imagen del Gobernador hacia
la Intencion de Voto de los millennials,
ni al principio ni al final del gobierno
municipal (2019-2021).

Lastres variables de laimagen del Gobernador del Esta-
do de México, no tuvieron ningtin efecto en la Intencidn
de Voto 2019. Sin embargo, para 2021, una de las tres
variables si tuvo un efecto: la Imagen Agradable, que
aporta un -3%; el signo negativo significa que hay una
relacion inversa. La hipétesis se acepta parcialmente.

Existe un efecto directo y significativo de
laimagen del Alcalde hacia la Intencién
de Voto de los millennials, slo al final del
gobierno municipal (2021).

Lastres variables de laimagen del Alcalde, no tuvieron
efecto significativo en la Intencién de Voto 2019 ni
2021. La hipétesis se acepta para el 2019 y se rechaza
para 2021: se acepta parcialmente.
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DISCUSION

En México, existen algunos estudios que han de-
mostrado la relacion de la intencion de voto con
variables medidas a nivel nacional en muestras
representativas de toda la poblacién, como la con-
fianza en los politicos en todo el pais (Lugo; Cruzy
Fernandez, 2022). Sin embargo, la percepcion que
existe entre generaciones y regiones es diferente,
ademas influye el momento en el que se pregunta:
no es lo mismo la percepcion de los ciudadanos al
principio del gobierno municipal que al final. Por
ello, fue pertinente realizar esta investigacion,
considerando la evolucién de las variables que
tienen relacion con la intencién de voto en un
grupo especifico de la poblacion: los millennials.

Las dos variables que mas contribuyen en la varianza
explicada de la Intencidn del Voto de 2019 y 2021
en los millennials fueron el Cumplimiento Civicoy
la Confianza en la Administracion Municipal.

El Cumplimiento Civico es la (inica que practicamen-
te mantuvo igual su media para 2019 y 2021 (2.398
y 2.400 respectivamente), aunque el porcentaje de
la varianza que explica de la Intencién de Voto fue
de mas amenos (0,50 a 0,21). Esto puede deberse
a que al final de la administracion, existieron otros
elementos que este estudio no considera, como la
percepcion de la poblacion sobre el incremento en
la corrupcion de alcaldes y gobernadores (Grupo
Mitofsky, 2022); lo que desmotivé a los millennials
porque percibieron que su voto no gener6 un cam-
bio significativo. Sin embargo, con los hallazgos
encontrados, puede afirmarse que entre mayor
Cumplimiento Civico exista en el periodo cercano
a las votaciones, mayor Intencién de Voto habra en
los millennials. En periodos posteriores, la relacion
entre ambas variables sera menor.
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La otra variable que contribuyd significativamen-
te en la Intencién de Voto en los dos momentos
del estudio, es la Confianza en la Administracion
Municipal fue la Gnica variable que increment6
considerablemente su promedio de 2019 a 2021
(19,3%), aunque se mantuvo con calificaciones
cercanas alamediadelaescalade 2,0(1,99y2,37).
Cabe senalar que las elecciones para alcalde del
periodo analizado (2019-2021) se llevaron a cabo en
junio de 2018, tomando posesion el 1 de enero de
2019, por lo que los encuestados todavia no tenian
elementos suficientes para formarse una nocién
sobre la Administraciéon Municipal entrante en el
momento de contestar la encuesta (enero de 2019).
Por otro lado, el segundo momento en el que se
levant6 la encuesta (diciembre de 2021), coincidié
con el final de la Administracion Municipal saliente,
seis meses después de las elecciones del siguiente
alcalde, cuando los votantes ya sabian que esa
Administracion no habia logrado la reeleccion. A
pesar del entorno, la Confianza en la Administracion
Municipal si contribuyd en la varianza explicada de
la Intencién del Voto en los dos momentos anali-
zados, aunque en una mayor proporcion después
de un tiempo de estar en el poder.

Se comprueba la poca confianza que los millennials
tienen en los partidos politicos y la escasa repre-
sentatividad que sienten, tanto de los partidos de
oposicion, como del Partido en el Poder, lo que
repercute en que no existe relacion significativa
con laIntencién de Voto ni al principio ni al final de
la Administracion Municipal 2019-2021; es decir,
las acciones de los partidos politicos no reper-
cuten en la Intencién del Voto de los millennials
(Urbina, 2014) y, presumiblemente, tampoco en el
comportamiento final del voto, pues los millennials
son una generacion mas informada y, por tanto,
menos susceptible de ser coaccionada (Flores y
Saldierna, 2017).
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En cuanto a la imagen percibida del presidente,
el gobernadory el alcalde por los millennials, cabe
senalar que, durante lo que va de su mandato,
el presidente de México ha mantenido una gran
aceptacion entre la mayoria de los habitantes. En
especifico, en diciembre de 2019 obtuvo un 66,28%
de nivel de aprobacién por su labor (De la Rosa,
2022), lo que explica que laimagen del presidente
en ese momento para los millennials también era
aceptable, mostrando calificaciones aprobatorias
en las tres medidas utilizadas: Competente con
7.355, Agradable con 6.152 y Estabilida Emocional
7.940. Esta ultima dimension explicaen un 7% la
varianza de Intencion de Voto: si los millennials
observan que el presidente mantiene un alto
grado de inteligencia emocional que ayuda a que
los asuntos importantes se traten pacientemente,
su intencion de voto aumenta ligeramente.

En cambio, la dimensién de imagen denominada
por Aaker (1997) como Agradable, no parece ser
algo positivo para la Intencién de Voto de los
millennials. Tanto para el presidente en 2019 como
para gobernador en 2021, dichas dimensiones
presentaron un efecto significativo, pero negati-
vo. Para los millennials, que los gobernantes sean
atractivos, simpaticos y con una gran seguridad,
no es algo que incremente su Intencién de Voto, al
contrario: parece ser que esta generacion percibe
que los actores politicos, en su afan de ser popu-
lares, se han enfocado en ser los protagonistas de
un espectaculo politico (Sanchez-Murillo, 2005),
poco creible para ellos, pues la exposicion de con-
tenidos del presidente y gobernador lo realizan
bajo esquemas un tanto rigidos y poco atractivos
para los jovenes (Towner y Lego, 2016).

Laimagen del alcalde no present6 relacion signifi-
cativa alguna con la Intencién de Voto en ninguno
delos dos periodos analizados. Los alcaldes de este
estudio se postularon por el partido en el poder
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(Morena), vinculado con laimagen del presidente
de México (Lugo; Cruzy Fernandez, 2022), que les
ayudd a ganar pero no aprovecharon lasinergia para
mantener unaimagen de acercamiento con lagente:
no desarrollaron una estrategia que les permitiera
entrar en contacto directo con los ciudadanos,
visitar lugares y estar con ellos en los momentos
criticos. Los alcaldes se presentaron con unaimagen
de administrativos dentro de una oficinay lejanos
de la gente, provocando cierto distanciamiento
(Marafndn; Frias y Barrientos, 2021). Ademas, los
alcaldes utilizaron medios tradicionales y Redes
Sociales como Facebook y Youtube, empleadas
mas por votantes de generaciones mayores que
por los millennials; ademas, los contenidos subidos,
en general, requieren un esfuerzo extra de anali-
sis, lo que resulta poco atractivo para los jévenes
(Lopez-Vidales y Gomez-Rubio, 2021).

4.1.Recomendaciones

Segun Singh; Leong, Tany Wong (1995) la intencién
devoto es el resultado de las actitudes, las normas
subjetivas y el control conductual percibido. Este
Gltimo junto con la intencidn de voto, definira
el comportamiento final del votante (Fishbein y
Ajzen, 2010, p. 22). Sin embargo, es una realidad
que los factores que determinan la intencién de
voto cambian a lo largo del tiempo, haciéndose
mas precisos a medida que van acercandose las
elecciones (Ajzen, 2020).

Debe ponerse especial atencion a las variables que
pertenecen al Control Conductual Percibido en la
época de elecciones. En este estudio se propuso
la imagen del presidente, gobernador y alcalde,
pero debera considerarse también la imagen de
los candidatos, cuidando laintegracion de las tres
dimensiones analizadas, pero con mayor énfasis
Agradabley Estabilidad Emocional, buscando una
imagen creible y coherente con la personalidad de
cada candidato.
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Como varios autores lo han planteado, pocos son
los votantes que se informany analizan las propues-
tas de los candidatos, muchos consideran el voto
como un cumplimiento de su deber (cumplimiento
civico) y en la mayoria de los ciudadanos, lo que
mas efecto tiene en su comportamiento hacia
el voto, es lo emotivo Maneiro-Crespo, 82017;
Marcus; MacKuen y Neuman, 2011), que en parte,
esta influenciado por la imagen que perciben los
ciudadanos sobre los candidatos (Scammell, 2015).

Es recomendable que los partidos desarrollen una
personalidad propia, a partir de ideologias y pos-
turas propias y bien alineadas; de lo contrario, es
muy probable que suimagen sea sustituido por la
de unafigura politica destacada del partido, como
sucede con el presidente de México para Morena.

Si los partidos politicos persisten en la escasez
de acciones para acercarse y escuchar a los vo-
tantes millennials, sus esfuerzos de estrategias de
marketing y comunicacion seran estériles y de
poca importancia en la intencién del voto y, por
consecuencia, en el comportamiento del voto.

Los partidos politicos, el gobernador y los alcaldes
requieren definir canales de comunicacion que los
acerquen a la generacién millennial. En especifico,
se recomienda que amplien su visibilidad a través
de otras Redes Sociales como Instagram y Tiktok
(Ruiz, 2022), generando contenidos concisos y
atractivos, porque los millennials prefieren infor-
macion mediatica (Lopez-Vidales y Gdmez-Rubio,
2021). Los contenidos deben realizarse con lenguaje
directo para que los millennials puedan recibir el
mensaje en pocos segundos, pues es muy facil que
ellos pasen de un contenidoaotrosinolesllamala
atencién el mensaje involucrado (Pefalosa Otero
y Lopez Celis, 2016).

COMPORTAMIENTO PLANIFICADO DE MILLENNIALS MEXICANOS:
EVOLUCION DE LAS VARIABLES QUE AFECTAN LA INTENCION DE VOTO

CONCLUSIONES

Las variables que afectan la intencién del voto
cambian alo largo del tiempo y con mayor inten-
sidad amedida que se acerca la época electoral. La
evaluacion de los resultados de la administracion
publica que hacen los millennials (Confianza en la
Administracion Publica), tendra mas influencia
sobre la intencidn del voto a medida que pasa el
tiempo de sumandato. En cambio, el cumplimien-
to civico va incrementando su importancia en la
intencion del voto a medida que se van acercando
las elecciones, a pesar de que el sentimiento de
cumplir con ese deber, permanece intacto. Por ello,
los esfuerzos que los gobiernos pudieran realizar en
épocas electorales para motivar a los ciudadanos
millennials a que emitan su voto haciéndoles ver
que es una obligacion como ciudadanos, parecierea
ser que no es necesario, pues ellos son concientes
de su cumplimiento civico a lo largo del tiempo.

La generacion millennial tiene caractaristicas tni-
cas que deben considerarse para incrementar la
intencion del voto y con ello, el comportamiento
final de su votacion. Ademas de lo expuesto por
los estudios analizados, en esta investigacion
se encontrd que si la imagen agradable de los
politicos no va de la mano con la dimension de
competentey estabilidad emocional, los millennials
pueden percibir una imagen falsa, como actores
que estan interpretando un personaje dentro de
un espectaculo.

Como esta investigacion se limito al analisis de
la generacion millennial en cuatro municipios del
centro de México, los resultados no pueden genera-
lizarse, pero si pueden ser el punto de partida para
realizar otros estudios con las demas generaciones
en distintos momentos, en otras regiones del pais
e incluso en otros paises latinoamericanos, que
ayudaran a comprender mejor el fendémeno de la
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intencion del voto en los millennials y su evolucion.
Con ello, podria fortalecerse el uso de la Teoria
del Comportiamiento Planificado como una base
para comprender y predecir las variables que
afectan el comportamiento final de los votantes
en Latinoamérica, construyendo un marco tedrico
mas robusto que pueden respaldar y constrastarse
con otros estudios que ya se estan realizando en
Norteamérica y Europa.

Apesarde que la Teoria del Comportamiento Plani-
ficado ha sido ampliamente utilizada para estudiar
laintencion del voto y el comportamiento final del
mismo, las variables que se han considerado para
los tres principales elementos de dicha teoria, se
siguen explorando con la intencién de obtener
mejores predicciones. En futuras investigaciones,
se sugiere que se consideren otros elementos en
épocas electorales, como los que a continuacion
se describen:

e Actitud hacia el comportamiento: las creencias
de las personas sobre lo que pueden dejar de
obtener si votan por otro partido.

*  Normas subjetivas: en los paises latinoameri-
canos con alto sentido religioso, es necesario
investigar sobre la influencia que tienen las
creencias religiosas y los valores que se pre-
dican, en el comportamiento final del votante.

e Control Conductal Percibido: las facilidades
que existen para emitir el voto como distan-
cia del hogar a la casilla y las instrucciones
definidas en la boleta de votacion, pueden ser
factores que afectan en el comportamiento
final del votante para llevar a cabo la accién
o abstenerse.
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RESUMEN

Este trabajo desarrolla algunas hipotesis respec-
to de factores sociales y politicos que inciden
en la presencia sostenida de la delincuencia y el
crimen en Iberoamérica, reflexionando sobre sus
particularidades, contexto e implicancias para los
gobiernos y para la gobernanza en seguridad pu-
blica. Se describen estos factores como supues-
tos de investigacion, ya que influyen en la escasa
capacidad de contener o de reducir la inseguri-
dad, la violencia y la criminalidad. Estos facto-
res inciden y tensionan a los paises, erosionan
los sistemas politicos democraticos, debilitando
el imperio de la ley y el estado de derecho. De
manera figurativa se conciben como enemigos
intimos de la seguridad, necesarios de identifi-
car y estudiar, bajo la premisa de que el enemigo
esta frente a nosotros sin que lo notemos y, por
ende, examinarlos puede contribuir en proveer
soluciones de mediano y largo plazo para rever-
tir esta crisis regional de inseguridad y de Chile
en particular.

PALABRAS CLAVE: delincuencia, criminalidad,
violencia, seguridad publica, Estado
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ABSTRACT

This work develops some hypotheses regarding
social and political factors that affect the sus-
tained presence of delinquency and crime in
Ibero-America, reflecting on its particularities,
context, and implications for governments and
for governance in public security. These factors
are described as research assumptions since they
influence the limited capacity to contain or re-
duce insecurity, violence, and crime. They have
an impact and stress countries, erode democra-
tic political systems, weakening the rule of law
and what is defined as "Estado de derecho". In
a figurative way, they are conceived as intimate
enemies of security, necessary to identify and
study, under the premise that “the enemy is in
front of us without us noticing it” and, therefore,
examining them can contribute to providing me-
dium and long-term solutions. deadline to rever-
se this regional crisis of insecurity and of Chile
in particular.
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public security, State
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CONTEXTO
CONTEMPORANEO

Latinoamérica es la zona del mundo mas azotada
por la violencia y el crimen’. La criminalidad —en
sus diversas formas y manifestaciones— sigue
creciendo y muy sostenidamente en los dltimos
afios. De hecho, la década entre 2010y 2020 fue una
de las épocas mas violentas en esta region (Cano
y Rojido, 2017; Coimbra y Briones, 2019); es mas,
Nicaragua, Venezuela, México, Honduras, Chile y
Colombia, entre otros paises, han visto aumentar
sus niveles deincivilidad, delitos y crimen violento,
influyendo en el alto nivel de inseguridad de la
poblacién (Glenny, 2008; Instituto de Economia
y Paz, 2021; Luz, 2014; Troncoso, 2016). Ademas,
39 de las cincuenta ciudades mas violentas del
mundo se encuentran en América Latinay el Caribe
(CCSPy JPAC, 2022).

El indice de Terrorismo Global de 2021 muestra
que los tres paises con mayor terrorismo en Ibe-
roamérica son: Colombia—posicion 142 en el mundo
(puntaje de 7.068)—, Chile —lugar 182 (puntaje de
6,496)>—y Perli—posicidn 362 (puntaje de 4,471)—.
En efecto, de 163 paises analizados a nivel global,
estos tres estan en los primeros lugares de la Re-
gidn, pues han visto recrudecer ataques terroristas
en sus territorios, han contado victimas fatales
producto de atentados de grupos extremistas,
compartiendo puestos con paises caracterizados
por el caos, el desgobierno y la insurgencia, como
Siria, Burquina Faso o Chad (Instituto de Economia

1. Segln el indice de Paz Global, norte, centro y sur Améri-
ca son las regiones mas violentas del planeta y, por ende, las
menos pacificas, estando por sobre Africa subsahariana o
Asia Pacifico (Instituto de Economia y Paz, 2021).

2. Este informe registra en Chile 831 ataques y 11 muertes por
terrorismo en la Gltima década. Sefiala que en 2021 el niimero
de ataques terroristas creci6 a 362, de los cuales la mitad fue
adjudicada por grupos extremistas del sur del pais.
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y Paz, 2022). Entanto, Colombia, México, Honduras
y Paraguay son los paises con los mayores indices
de crimen organizado de la Region, debido a que
poseen mercados y actores criminales activos y
numerosos y poca resiliencia de sus instituciones
para hacerles frente (Iniciativa Global contra el
Crimen Organizado Transnacional, 2021).

Adicionalmente, imperan en varios paises de la
region decretos de Estados de Excepcidn Cons-
titucional, dispuestos por sus gobernantes, me-
diante los cuales se permite a las Fuerzas Armadas
participar en labores de orden publico, control del
delito y combate contra el crimen organizado,
evidenciando la poca capacidad de gestion que
poseen los gobiernos y sus débiles recursos e
instrumentos en materia de seguridad y orden
publico, por ejemplo, las fuerzas policiales, los
sistemas de justicia y carcelarios. Per(i ha recurrido
alos militares para contener sus fronteras en torno
al crimen organizado transnacional y Ecuador ha
debido apelar a las Fuerzas Armadas para, primero,
apaciguar (si esto fuera posible) la violencia en
recintos penales y luego para cubrir amplias zonas
del pais producto de una escalada de violencia
letal. El caso de El Salvador es paradigmatico,
pues en marzo de 2022 su presidente recurrié a
un estado de excepcion que restringi6 libertades
decirculaciony de asociacion y ejecutd redadas y
encarcelamientos masivos para dar un golpe a las
maras y pandillas que llevaron a un crecimiento
inigualable de los homicidios luego de una tregua
entre la Mara Salvatruchay la Mara Barrio 18; debido
aellolos militares fueron llamados a intervenir. En
Chile, durante el Gltimo afio, han existido decretos
de estado de excepcidn por delincuencia, crimen
organizado e inmigracién irregular originado
en un nivel de conmocién publica e inseguridad
que llevé al gobierno en 2021y 2022 a incorporar
a los militares (ejército y armada), primero en
la Macrozona Sur (producto de la presencia de
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asociaciones ilicitas insurgentes) y luego en la
Macrozona Norte (debido a la crisis fronterizay la
inmigracion clandestina)®. Estos ejemplos reflejan
las limitadas capacidades institucionales de las
policias para la criminalidad y las alteraciones al
orden publico, pero también develan las crisis de
otras entidades que forman parte del entramado
de la seguridad publica, como los sistemas de inte-
ligencia, el accionar de las agencias de migraciones
o extranjeria, aduanas, fiscalia y otros, mermados
ensuaccionary sin las habilidades necesarias para
enfrentar amenazas crecientes, transfronterizas,
tecnologizadas y globales.

Cabe recordar que paises como Ecuador, Chile, Co-
lombia, Guatemalay Per(i vivieron olas de protestas
y de violencia callejera que movilizaron a miles de
personas, pero que también generaron niveles de
violenciay de desorden social inusitados (Poduje,
2020), desencadenando cambios gubernamentales,
desplazando gabinetes enteros, dilapidando la
aprobacién de presidentes, originando cambios
normativos e incluso constitucionales*, provocan-
do reformas profundas a las policias (Colombia y
Chile), pero también gatillaron revisiones de las
actuaciones de los gobiernos en materia de dere-
chos fundamentales, una nueva comprension de
la protesta social y una renovada preocupacion
por las victimas de la violencia.

Complementariaala preocupacién por el desorden
publico y la incivilidad, que inciden en la percep-
cion deinseguridad en cada uno de los paises, los
efectos de las mafias y de los grupos del crimen
organizado que traspasan las fronteras y deterioran
la vida cotidiana de las personas también juegan

3. Un nuevo decreto de Estado de Excepcidn Constitucional
de Emergencia se puso en vigencia en mayo de 2022 para la
Macrozona Sur (Diario Oficial, 17 de mayo de 2022).

4. Chile convocd a una Convencidén Constitucional (julio 2021
- julio 2022).
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roles preponderantes en las sociedades actuales.
Se ha comprobado la extensién del crimen orga-
nizado en torno al narcotrafico: por una parte, en
la Triple Frontera Norte (Honduras, El Salvador y
Guatemala), con altas dosis de violencia urbana,
sicariato, extorsion y un dinamico mercado de la
droga (Glenny, 2008; Andrade, 2015); en la Triple
Frontera Suratlantica (Argentina, Paraguay y Brasil)
un fecundo terreno para el contrabando de mari-
huana y la influencia de poderosos carteles de la
droga que crecen en estos paises’, evidenciando
la extension de las megabandas y lo permeables
de las fronteras ante la presion transnacional de
estas entidades. De igual manera, esta al alza lo
permeable de la Triple Frontera Cono Surpacifico
(Chile, Perty Bolivia), con un alza en el desarrollo
de actividades ilicitas como el trafico de perso-
nas, trafico de armas y contrabando de bienes
(Rocabado, 2012; Troncoso, 2016). Esto ha sido
detectado por los cuerpos policiales y militares de
los tres paises, pero sin una actuacién en concordia
para revertir el proceso®. Nada hace prever que
este fendmeno pueda ser combatido ni reducido
significativamente en el corto plazo.

Sobre la base de este diagndstico general, la
literatura y los hechos han demostrado que es
posible identificar algunos factores estructurales
que mantieneny agravan los problemas de violen-

5. De hecho, en ambas triples fronteras del Cono Sur esta pre-
sente el Primer Comando Capital (PCC), mafia originaria de
Brasil, agrupacion que si bien surgi6 de las prisiones se trans-
formé en una de las organizaciones criminales mas grandes
y poderosas de todo el continente americano (Sampd y Fer-
reira, 2020).

6. En 2020 y 2021, pese a la pandemia por coronavirus, pro-
gresé el mercado criminal de la inmigracion irregular promo-
vida por bandas, probablemente en conexién con El Tren de
Aragua, actor internacional de crimen organizado conocido
en Sudamérica por liderar la trata de personas y las extor-
siones, corrompiendo —en los territorios donde opera— a las
fuerzas policiales y a funcionarios publicos (territorio bo-
liviano), y vulnerando espacios y zonas, que quedan en sus
manos.
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cia y de inseguridad en la region. Estos factores
generan efectos y secuelas que repercuten en el
debilitamiento de lafuerza pablica, en los sistemas
de justicia, en el deterioro del imperio de la ley
(rule of law) y el respeto irrestricto al estado de
derecho (transparencia, participacion, igualdad
ante la ley, separacion de poderes). A continuacién
se describe brevemente la problematica securitaria
actual iberoamericanay luego, en el siguiente ca-
pitulo, se detallan y analizan estos factores. Esto
se realiza a partir de una revision documental y
bibliografica, de caracter comparado, provista por
entidades publicas, informes policiales, reportes
de gobierno, como también sobre la base de datos
y estadisticas oficiales, publicaciones y notas de
investigacion y diversos testimonios. Esto permite
lograr una aproximacion a esta realidad para evaluar
su magnitud, sus caracteristicas y factores deter-
minantes, a partir de los conceptos definitorios
considerados anteriormente.

PROBLEMATICA SECURITARIA
ACTUAL

Como se fundamenté en las lineas anteriores, el
panorama en el continente es angustiante, de
alarma, las personas sienten miedo, desconfian
de las instituciones, en especial de las policias
y la justicia, viven en su dia a dia sometidos a
la preocupacién constante de la delincuencia y
muchos otros mueren ante un robo con fuerza,
ante un asalto en sus hogares, otros en manos de
sicarios, de crimenes por encargo; hay quienes
sufren amenazas, hostigamiento, usurpaciones,
atentados de parte de grupos radicales violentos;
hay muertes debido a la violencia letal entre bandas
delictivas, ajusticiamiento, pero también fruto del
descontrol y el desbande de la violencia callejera
(las denominadas balas locas). Hay quienes sobre-
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viven sometidos por la coaccién de bandas locales,
la extorsion, e incluso de los apremios ilegitimos
de las fuerzas de seguridad o de paramilitares
que debiendo dar orden y proteccion cruzan los
limites y vulneran el estado de derecho, enfin...En
muchos paises diversos agentes ejercen violencia
de diverso tipo, fisica y simbdlica, abuso de poder,
evidenciando un escenario que resulta frustrante,
incluso pesimista: el panorama de miedo y de muer-
te puede ser uno de los fendmenos mas dificiles
de revertir o al menos de aminorar en esta region
debido a multiples factores tanto estructurales
(desigualdad, marginalidad, corrupcién estatal,
exclusidon) como coyunturales (depresion econd-
mica, emergencia de grupos radicales violentos,
evolucién del mercado de la droga).

Detras de los efectos visibles por las personas,
en términos de alto temor al delito, criminalidad
en las principales ciudades, presencia de bandas
y mafias de crimen organizado, incremento de
la violencia y sensacién de impunidad, existen
procesos y fendmenos de caracter global, pero
de presencia local que impactan e influyen en los
altos niveles de criminalidad del continente. En
otras palabras, en las capas mas subterraneas de
las sociedades iberoamericanas existe una serie de
fendmenos propios de las sociedades modernas
que estan erosionando a las instituciones encar-
gadas de dar seguridad y a su vez debilitando las
estructuras que sostenian, soportaban o protegian
a las personas en materia de prevencion y con-
tencion del delito. Estos fendmenos estan siendo
sometidos a presiones politicas (por la creciente
politizacion de la agenda de seguridad publica), a
confusiones tedricas e ideoldgicas, a falsificaciones
e indefiniciones (doctrinas y variantes de mano
dura o mano blanda frente al crimen, populismo
penal, progresismo securitario, ingenieria social,
buenismo social, etc.), que debilitan a los gobiernos
y los hacen inactivos frente a esta demanday que
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perjudican a las entidades encargadas de la justicia
y de la politica criminal afectando a las sociedades
en su conjunto. De esta forma, no pueden contener
la criminalidad y carecen de herramientas para
combatirla con responsabilidad, pluralismo, sentido
comun, prudencia, con base en el saber cientificoy
en la experiencia, usando las facultades del estado
de derecho para imponer la ley y los controles
formales e informales necesarios, provocando una
severa crisis regional de seguridad. La seguridad,
en suma, tiene enemigos intimos poderosos que
actian a veces sin que se noten sus influencias
y, por tanto, no se toman medidas para hacerles
frente. Dicho de otraforma, no se puede solucionar
un problema que no se comprende.

La seguridad, como problema publico (o issue en
sentido politoldgico) y como campo social (en
sentido socioldgico), esta en permanente tension,
debilitada, sometida a presiones mediante la
interconexion de estos fenémenos de larga data,
propio de las sociedades posmodernas. Los paises
estan limitados para ejercer una adecuada gober-
nanza sobre los asuntos delictivos y criminales, lo
que se agudiza en Iberoamérica dada su tradicion
histdrica, libertad reciente, altos niveles de pobre-
za, desigualdad. Con ciclos democraticos débiles,
largos periodos autoritarios y con movimientos
revolucionarios recurrentes, golpes de Estado y
derrocamiento de regimenes, irrupciones popu-
listas via electoral y la toma del poder por parte
de camarillas y facciones que han conducido a la
conformacion de estados-naciones débiles, siste-
mas politicos defectuosos, el establecimiento de
leyes laxas e irrespetadas y gobernantes corruptos
que someten a sus paises preocupados del bien-
estar de los suyos mas no del bien comdn. Mejias
(2015) ha establecido una correlacion clara entre
paises donde el imperio de la ley es débil y los altos
indices de violencia, como por ejemplo ocurre en
Centroamérica o Venezuela.

LOS ENEMIGOS INTIMOS DE LA SEGURIDAD EN IBEROAMERICA

LOS ENEMIGOS iNTIMOS DE
LA SEGURIDAD

Los enemigos intimos de la seguridad son fendme-
nos comunes a los paises iberoamericanos, propios
de sumodo de ser o idiosincrasia y de su conforma-
cién como sociedad, que, por un lado, facilitan o
amplian la violencia y el crimen (factores disfun-
cionales ala seguridad) y, por otro lado, impiden o
limitan el trabajo de las instituciones encargadas de
frenarlaviolenciay el crimen (factores funcionales
a la criminalidad). A continuacion, se desarrollan
solo algunos, amodo de hipétesis de investigacion,
necesarios de profundizar y de desarrollar en otro
espacio, con el fin de construir una teoria robusta
y mas general, pero que deben ser abordados bajo
latesis admisible de que inciden de manera directa
y evidente en el clima de inseguridad severo que
atraviesan muchos paises. Los elementos son: 1)
laindividualizacién de la sociedad, 2) el deterioro
de la capacidad del Estado para intervenir, 3)
las areas grises del orden y la seguridad, y 4) la
creciente tolerancia de la violencia. Cabe sefnalar
que estos factores no son ni los Gnicos ni tal vez
los mas importantes, probablemente existan
otros elementos mas incidentes que expliquen el
delito moderno en laregion como las condiciones
socioecondmicas y politicas (la alta migracion o
pobrezade la poblacidon) o las deficientes politicas
publicas en seguridad (habra otros espacios donde
extenderse en aquello), loimportante es identificar
y comprender la presencia y la interconexion que
estos cuatro factores, ya que la individualizacion
y el deterioro estatal interactian directamente y
posibilitan el desarrollo de areas grises, se nutren
y crecen en conjunto, afectados a su vez por la
creciente tolerancia a la violencia que es de larga
data, adquiriendo cada dia mayor notoriedad y
fundamento.
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a) Hipotesis de la individualizacion

Elindividuo lo estodo, es el principio y el fin. En el
contexto de modernidad (Wagner, 1997) el individuo
sessitud en el primer lugar como objeto social, como
sujeto deinterés; logré desplazar rapidamenteala
comunidad, se puso al frente —opacando- al lazo
social calido y cercano, préximo y compartido y se
erigié como punta de lanza en el mundo artificial
contemporaneo repleto de lazos sociales frios
y lejanos; despojé de relevancia al mundo com-
partido, como fue conocido durante principios
del siglo veinte; el individuo y junto con él sus
necesidades, demandas, expectativas, temores,
representaciones, mentalidades, deseos, se con-
virtieron en la prioridad exclusiva y excluyente; el
mundo completo, al mismo tiempo que perdid sus
utopias, terminé girando en favor del individuo
como motor del progreso y todo se volcé en torno
a él. Luego, en condiciones de posmodernidad
(Lipovetsky, 1986; 2007) el individualismo siguid
primando solo que con nuevas caracteristicas
globales como el nihilismo, la despreocupacion, el
narcisismo; el individuo siguié ahondando su rol
principal en tiempos en que lo liquido superé a lo
s6lido (Bauman, 2005). Espectaculo, imagen, su-
perficialidad, interconexion virtual, se hanimpuesto
para cerrar el circulo de la revolucién individualista
instalada profundamente en las mentalidades, en
las tradiciones y en la organizacién de la actual
sociedad. Ya no hay vuelta atras. La posmodernidad
y el individuo son uno y la misma cosa.

Lallegada de las sociedades democraticas de ma-
sas, en medio de la época hipermoderna, como ha
indicado Lipovetsky (2007), ha hecho muy dificil
mantener un Estado fuerte, eficiente, legitimo,
probo, coercitivo frente a practicas ilegales. Adicio-
nalmente, la globalizacién—tanto por sus beneficios
como por sus dafios colaterales, como el crimen
global-profundizé la debilidad institucional esta-
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tal, la permeay la corroe creando areas grises de
debilidad y de inexistencia de la soberania estatal,
multiplicando la presencia de actores al margen
(como las mafias criminales). La globalizacion vy,
por cierto, el individualismo acelerado, erosionany
debilitan al Estado, pendiéndole un poderoso freno
a las posibilidades de lograr cohesion social, de
retomar los lazos comunitarios, de lograr entendi-
miento, armonia social, sumiendo a los individuos
en procesos casi irreversibles de decadencia moral
y descomposicidn social, puesto que el orden ins-
titucional es socavado desde dentro (Fukuyama,
2000; Bauman, 2002). Los narcotraficantes y los
poderosos lideres paramilitares, las pandillas juve-
nilesy los dirigentes de grupos insurgentes crean
una cultura y un clima social propio en las zonas
que controlan, ejercen su dominio superando las
limites nacionales y reproducen su poder como
vencedores de la sociedad individualista, habiles,
astutos, capaces, millonarios, dominantes en los
mercados mas variados y capaces de capturar
voluntades, operando dentro de la industria del
crimen con altos grados de impunidad, pero tam-
bién —en algunos casos— con apoyo popular (por
ejemplo Sendero Luminoso en Per( o las FARC y
el ELN en Colombia). El estilo de vida criminal se
haimpuesto también como una opcidn para nifios,
adolescentes, jovenes y adultos jovenes, parte
medular del principio individualista actual, como
un efecto imitacién’.

Los individuos estan inmersos en la sociedad de
consumo y son obligados a representar una plu-
ralidad de roles, a ajustarse a normas e incentivos
apremiantes lo que los obliga a adaptarse o perecer:

7. Esto ocurre de manera preferente en hombres jovenes,
quienes son atraidos a la subcultura de la violencia crimi-
nal, propia de pandillas, de grupos de trafico de drogas y del
aprendizaje criminal transnacional visto y vivido en redes so-
ciales, aprendida en su vida cotidiana y difundida en las inme-
diatas interconexiones reales y virtuales.
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hay nuevas practicas defensivasy elusivas frente a
la criminalidad, las personas cambian sus rutinas
y movimientos, generan nuevas formas de pensar
su vida diaria ante la exposicion al delito y la inse-
guridad en sus barrios y trayectos, hay desérdenes
depresivos y conductuales, mayor gasto publicoy
privado en proteccidn. Laemergencia de la violencia
y la criminalidad, de la incivilidad y de la coercion
en el espacio publico son una presion constante
para las personasy para los grupos sociales: segtin
laencuesta Latinobarémetro (2021), la violencia es
uno de los problemas mas graves de laregiony los
paises donde las personas perciben mas violencia
en las calles son Argentina (58%), Uruguay (56 %)
y Chile (56%).

El individuo es hecho responsable de su propia
seguridad (asilo han indicado las politicas publicas
hace mas de veinte afios bajo el rotulo: la seguridad
es tarea de todos). Este eslogan tuvo no solo un
problema conceptual, también practico: el Estado se
ha desligado de su responsabilidad y la ha traslado
al individuo. Es mas, si el Estado ha fracaso en su
labor esencial de brindar seguridad ha facilitado
que otros actores emerjan y se hagan cargo, por
eso la opinidn publica, los debates académicos y
los especialistas alin se preguntan: jquién es el
responsable de la seqguridad en la sociedad pos-
moderna?, jquién rinde cuentas ante el pueblo?
Con injustas razones los individuos han tomado
ese testimonioy se han hecho responsables de no
sufrir violencia ni victimizacion. Los condominios
aislados, las aplicaciones de panico en el celular,
el encierro, las camaras y drones de vigilancia,
las casas convertidas en autoprisiones, la compra
de armas, son manifestaciones de esta urgencia
por la seguridad individualizada. La sociedad se
convirtié en un grupo de atomos de individuos,
sin cuerpo colectivo y sin bien comun. El indivi-
duo en el mundo posmoderno es un individuo en
shock, un individuo preso de un sistema social al
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que debe hacer frente sin tener las herramientas
y capacidades para ello, por tanto, muchas veces
es superado por sus propias circunstancias. La
violencia y la criminalidad —que estan presentes
en el mundo desde siempre—amplian las efimeras
condiciones humanas por la via de la inseguridad
constante, agravada por condiciones nuevas: vio-
lencia juvenil, narcotrafico, marginacion, nuevas
armas, ciberamenazas a la vida cotidiana.

Individualismo y violencia son la doble cara de un
mismo sintoma. Es un enemigo de la seguridad
porque es la regresion de la comunidad, de la
solidaridad y de la sociedad de la confianza: el
individuo aislado ya no trabaja por el bien comun,
mas bien lo Gnico que lo motiva es su bienestar
personal, inmediato, hedonista, mezquino, sin
mayor esfuerzo, apenas alguna que otra manifes-
tacion espuria de convivencia, pasajera y fugaz.
Desfavorablemente este proceso de individua-
lizacidn se ha acelerado. Es una diferenciacion
creciente que motiva y obliga a que cada sujeto
se haga cargo de si mismo, autocontrolando su
propia vida en medio de la presion securitaria. Los
individuos crean sus modos de vida sitiados por
el delito, ya sea bajo la presion de la experiencia
directa de la victimizacion o por el simple miedo
al delito. Ahora bien, este aceleramiento se palpa
en lo siguiente: la sensacién de inseguridad que fue
motor de investigaciones y de politicas publicas ha
dado paso a la sensacion de desproteccion: no hay
Estado ni soportes que ayuden porque, primero,
hay unindividuo retraido y hedonista y, segundo,
hay un Estado débil.

En suma, los individuos en diversos puntos del
continente viven bajo presion, se protegen y se
defienden, pero también asumen niveles de riesgo
crecientes: entregan apoyo a las Fuerzas Armadas
para que ayuden a las policias, ponen dinero para
que lasjuntas de vigilancia privada posean armas,
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firman para que candidatos al gobierno lideren una
guerra contra la delincuencia, apoyan medidas
drasticas y extremas contra el crimen. Con todo
esto, profundizan el deterioro estatal, que no puede
desplegar un modelo de gobernanza centrado en
el estado de derecho, invirtiendo en desarrollo
social y controlando la corrupcion.

b) Hipotesis del deterioro estatal

Esta ampliamente acreditado a nivel mundial
(Gambetta, 2007; Glenny, 2008; De la Corte y
Giménez-Salinas, 2010) que una de las hipétesis
mas contundentes es la que sostiene que el crimen
y la delincuencia en alta magnitud es el resultado
del fracaso del Estado-nacidn en su territorio,
propiciando—mediante su deterioro 0 ausencia—so-
ciedades andmicas y descontroladas, permitiendo
que individuos y colectivos actlen fuera de la ley
tomando el lugar abandonado por el Estado. De
esta manera, el menoscabo progresivo y constante
del Estado se refleja en que deja de cumplir las
funciones elementales de vigilar y castigar, es
decir, controlar, sancionar, prevenir, aplicar justicia,
brindar proteccién a sus ciudadanos. No cumple ni
garantiza un derecho humano fundamental, consa-
grado en las orientaciones de Naciones Unidas: el
derecho a la seguridad; en efecto, la seguridad es
un derecho esencial, indelegable e irrenunciable
del Estado®. Incluso Mejias ha planteado que, en el
caso iberoamericano, dado los niveles de violencia
y corrupcion extrema no existiria tanta ausencia
del Estado, sino mas bien complicidad con actores
criminales: “no se trata de suponer que en lamedida
en que no hay Estado el crimen organizado pueda

8. De hecho, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) sostiene: “la seguridad se ve amenazada cuando el
Estado no cumple con su funcién de brindar proteccion ante
el crimen y la violencia social, lo cual interrumpe la relacion
basica entre gobernantes y gobernados” (CIDH, 2009).
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adquirir ese poder, pues no hay quien lo limite, sino
que en realidad sitiene poder es porque el Estado
lo protege” (Mejias, 2015, p. 82).

Esta tesis de que el Estado se ha vuelto incapaz,
mediante su inaccién o prescindencia, incluso
acicateado por los poderes facticos del mundo
criminal, sostiene que el desarrollo del crimeny el
delito que impacta en las sociedades americanas
y caribefas se da en un contexto de licuacion del
aparato estatal, mediante su fragilidad e insuficien-
cia. Organizaciones y bandas criminales, carteles
de drogas, las narcoguerrillas, pandillas juveniles
y maras que han traido caos y desangramiento en
toda la region son actores que controlan amplios
territorios, imponen su voluntad en las comuni-
dades donde se instalan y estan en confrontacion
permanente con las instituciones republicanas.
Estos agentes se apropian de espacios que el
Estado ha dejado a su merced y entran con sus
economias paralelas, con sus elementos simbod-
licos y fisicos para capturar voluntades y apoyos,
despliegan sus fuerzas y responden a las policias
y a las leyes con mas poder y violencia y cuando
no lo logran corrompen y socavan al poder estatal.
Estas organizaciones, pequefas y grandes bandas,
han desplegado recursos para crecer y rentabilizar
alin mas sus negocios o lograr mayores beneficios
a costa del orden politico instituido.

No se debe olvidar que, siguiendo toda esa fructi-
fera tradicion del contrato social (Hobbes, Locke,
Rousseau, Rawls, entre otros ilustres), los estados
son la Ginica forma que tienen las sociedades para
organizary apaciguar a los grupos humanos y evi-
tar que se aniquilen mutuamente. Los principales
tedricos del contrato social reconocen la pazy la
seguridad como el piso minimo de la convivencia
y es donde los individuos pueden vivir en armonia.
El Estado o Republica es la tnica entidad dotada
de legitimidad para cerrar el cerco de la violencia
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brutal y asesina en un contexto de civilizacion,
superando al estado de naturaleza; en otras palabras,
solo con esta institucion se puede lograr que las
relaciones entre los individuos dejen de ser por
la fuerzay se ordenen por medio del derecho, las
normas y los contrales formales e informales. En
suma, el entendimiento entre los humanos se logra
solamente en el Estado que permite la seguridad.

Colombia, Brasil, Bolivia, El Salvador, Guatemala
y México poseen caracteristicas sociales, geogra-
ficas y climaticas que han favorecido la aparicion
de organizaciones relacionadas con el crimen
organizado y al negocio trasnacional de la droga
y son ejemplos de un contexto donde el Estado
no ha logrado organizar ni pacificar a los grupos
humanos en vastos espacios de sus territorios.
Sus estados no han logrado imponer la ley ni el
control en amplias zonas (Oyarvide, 2011; Carredn,
2012; Rocabado, 2012). Las fronteras, que son de
suyo permeables, en algunos puntos son tierra de
nadie, mas bien tierra fértil para organizaciones que
lucran con el contrabando, la trata de personas y
el comercio de drogas. Paraguay y Brasil, Bolivia y
Chile, Venezuela y Colombia tienen en sus lindes
compartidos actores criminales que compiten
por mercados como la inmigracion irregular, la
explotacion sexual, la esclavitud, el comercio de
bienes robados (Troncoso, 2016). Pero también
dentro de estos paises hay grupos urbanos y
conurbanos, sectores de poblacion, donde el
delito comun y corriente convive con el delito
cada vez mas organizado, que se ha instalado sin
mayor resistencia de parte de la fuerza pablica 'y
de parte de los mismos ciudadanos que han caido
en sus redes, padecen miedo y sufren la violencia.

Haiti, acaso el pais mas corrupto y pobre de Amé-
rica, tiene en la actualidad una ardua disputa en su
territorio de mafias criminales enfrentadas entre si
que quieren controlar el poder politico y econémi-
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co luego del asesinato de su presidente en 2021°.
Territorios completos de México no poseen control
ni libertad, pues estan al arbitrio de los carteles de
ladrogay de politicos corruptos. Nicaragua se ha
convertido en un gobierno autoritario que suprime
libertades y encarcela a los oponentes. Venezuela
tiene un estrecho circulo gobernante de caracter
autoritario que ha hecho caer a su pais en la miseria
y enlaviolencia, y que, si bien controla la mayoria
de las instituciones democraticas, reduce la trans-
parencia e independencia del Estado y oblig6 ala
mayor diaspora en décadas de sus conciudadanos.

c) Hipotesis de las dreas grises de la
seguridad

Al amparo de los factores de la individualizacion
posmoderna y el consiguiente deterioro de la
capacidad estatal emerge otro eficaz enemigo: las
areas grises, o sea, materias (conceptos, normas)
o zonas (espacio fisico, ambiente) que no son ni
completamente seguras ni completamente inse-
guras, debido a que es muy dificil definir fronteras
nitidas entre el campo de lo publicoy de lo privado.
Es un espacio de indefinicion, que fue o quiso
ser promotor de seguridad, pero termina siendo,
probablemente, contraproducente.

Colombia es un claro ejemplo, su historia reciente
muestra el surgimiento de actores no estatales
que venian a fortalecen la seguridad, pero que
prontamente se transformaron en disfuncionales
y, por tanto, en reproductores de la violencia. En

9. En la madrugada del miércoles 7 de julio de 2021, el presi-
dente de Haiti, Jovenel Moise, fue asesinado en su residencia
particular luego de que un grupo de mercenarios armados
le disparara 12 tiros con armas de alto calibre. Actualmente,
las bandas delincuenciales intentan controlar zonas del pais,
fruto de este vacio de poder, logrando como consecuencia un
aumento en los asesinatos, hurtos y secuestros.
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efecto, el caso paradigmatico fue el grupo para-
militar Autodefensas Unidas de Colombia (AUC),
surgido para dar seguridad, pero que devino en
grupo violento, se formaron para defenderse de
vigorosos grupos criminales, pero luego deri-
varon en uno mas (Garcia, 2016). Esto también
ha ocurrido en otros paises. Por otra parte, los
guardias privados o las organizaciones vecinales
de vigilancia son manifestaciones de las areas
grises: dan seguridad y ayudan localmente, pero
también pueden dar inseguridad, erosionando y
debilitando la seguridad publica al momento de
corromperse, de actuar al margen de la ley, de
entregar un servicio desigual e injusto. En todo
el continente hay grupos de seguridad privados,
desde mercenarios hasta empresas tecnoldgicas
de ciberseguridad, que creceny se transforman en
un problema complejo. En algunos lugares estas
entidades operan masivamente y segn datos
disponibles ha crecido la violencia (homicidios,
mercado ilegal de armas, extorsion). Ademas, hay
una pluralidad de proveedores de seguridad en el
continente que superan la cantidad de miembros
de la policia, algunos tienen ramificaciones que
apoyan a grupos delictivos, no son del todo bien
fiscalizados y supervisados por el Estado. De
acuerdo con Salas Orofio: “en todo el continente
hay aproximadamente 2,4 millones de personas
empleadas en las mas de 16.000 empresas mili-
tares y de seguridad privada; en algunos paises
superan 4 a1 (Brasil, México y Colombia) al nimero
de policias” (Salas Orofio, 2021, parr. 10). Clientes
con mayor poder econémico pueden comprar
estas prestaciones marginando y empobreciendo
a otros sectores de la poblacién, siendo que este
servicio deberia ser suministrado por el Estado™.

10. Hay decenas de compafiias de seguridad trasnacionales y
cientos de empresas en el continente que trabajan para los
gobiernos y para altos ejecutivos y empresas. Las crisis de
Haiti, Afganistan o Irak son ejemplos de su labor. Para algu-
nos son un peligro para la democracia, pero para otros son un
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En suma, es un enemigo intimo porque no se lo ve
completamente claro, pero actla en las sombras
de la legalidad.

En México actualmente hay bandas criminales que
por un lado reciben el apoyo de las comunidades
locales porque han traido orden y respeto (fuera de
la accion estatal), pero que paralelamente sufren
violencia, coercién, hostigamiento y los obligan
a trabajos forzados (Ramirez-de-Garay y Roman,
2017). En el sector agricola de El Aguaje, Michoacan,
hay grupos organizados que provocan incendios
para eliminar el trabajo de campesinos, agricultores
y comunidades locales y obtener esos territorios
para sus mercados de la droga; talan arboles histo-
ricos, obligan al desplazamiento forzado de zonas
rurales y disputan esos sectores con los militares
mexicanos en verdaderas operaciones de limpieza
social. Huertos y campos son incendiados por
miembros de los carteles de la droga que luchan
con carteles rivales para conseguir mas tierras, y
donde la fuerza plblica esta ausente. Esta area
gris ha contado con apoyo de la comunidad local
puesto que sin existir la presencia de Estado los
grupos criminales dan las reglas, los castigos y las
recompensas, incluso tienen mayor apoyo que po-
licias o el ejército; un campesino de la zona declara:
“[...] el pueblo se sentia mas seguro con el cartel de
Jalisco [...] no nos gustan, pero nos gusta menos
el Gobierno” (The New York Times, 30 de mayo de
2022). La literatura también denomina gobernanza
criminal a este fendbmeno en el que actores violen-
tos no estatales crean reglas, imponen normas,
impuestos y servicios, creando una autoridad
distinta al monopolio tradicional del Estado. Estas
areas son espacio de gobernanza hibrida en que
otros actores desafian la gobernanza estatal por un
largo periodo de tiempo, hay control de mercados

apoyo invaluable pues llegan donde las policias y los ejércitos
nacionales no son capaces de imponer su fuerza.
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ilicitos como las drogas, pero también impera un
recio control social. En suma, estas areas grises
seran entidades vacuas como las juntas vecinales
de vigilancia o fuertes y permanentes como los
ronderos™ o las empresas de seguridad. Incluso
algunas de ellas estan vinculadas con entidades
sociales tradicionales o comunitarias, que tienen
como objetivo principal dar seguridad, pero que
luego pueden escalar a la bisqueda de poder, de
lucro, transformarse y perder su meta original y
caer en manos de la corrupcidn; es mas, pasan a
convertirse en un enemigo mas de la seguridad.

d) Hipotesis de la toleranciaala
violencia

La historia latinoamericana es fértil en proveer a los
paises de lideres y dirigentes perniciosos y corrup-
tos, que empiezan avivando la violencia contra sus
oponentes, tolerando la divisién en la vida politica
y social, excluyendo a los que piensan distinto y
terminan cometiendo acciones filo delictuales o
propiamente criminales (como el caso Odebrecht
con expresidentes tras las rejas)™.

11. Las Rondas Campesinas, originarias de Cajamarca, Perd,
pero extendidas a otras zonas del pais, surgieron como una
experiencia de lucha contra Sendero Luminoso en los afios
ochenta y noventa del siglo veinte. Resistencia que se trans-
formo en una nueva concepcién de justicia comunitaria que
estd presente en la actualidad (Acufia, 2019), la que de todas
maneras se puede concebir como una justicia al margen o en
los margenes del Estado.

12. El caso Odebrecht, de corrupcién politica al mas alto nivel,
involucré sobornos, extorsiones y fraudes, con participacion
acreditada de empresarios y politicos de Brasil, Per(i, Vene-
zuela, Argentina, Ecuador, Guatemala y México, entre otros:
“es posible confirmar que en algunos casos las alianzas politi-
cas como las conformadas desde Brasil con Perti y Venezuela
fueron bastante productivas para la constructora. En Gltima
instancia, la constructora Odebrecht supo leer las oportuni-
dades en procesos electorales, como el del presidente Madu-
ro de Venezuela o el expresidente Kuczynski de Perd” (Yuhui,
2021, p. 258). Maduro habria recibido 35 millones de délares
de parte de esta empresa para las elecciones de 2013.
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Este hecho muchas veces es pasado por alto a la
hora de estudiar las democracias del continente,
pero alin mas cuando se estudian los problemas
de inseguridad y criminalidad. En efecto, se exa-
minan extensamente las variables sociales, en
donde la literatura abunda, pero escasamente se
examinan las variables netamente politicas como
los liderazgos politicos, partidos y movimientos
y sus actitudes civicas, o grado de compromiso
con los valores democraticos. Un valor esencial
de la democracia es el rechazo a toda forma de
violencia. Levitsky y Ziblatt (2018) han sefialado
que los paises deben abordar este problema pasado
por alto por los estudiosos de la materia: revertir
la tolerancia a la violencia en la sociedad, en go-
bernantes y en gobernados. Hay gobernantes, y
seguidores de estos, que simpatizan, romantizan
y justifican acciones violentas en determinados
contextos politicos y sociales, bajo |a justificacion
de que es unareaccion a otra violencia (estructural
o sistémica®). Hipotesis cuestionable pero que
ha sido enarbolada por tedricos de amplio rango
y que puede ser abordada en una investigacion
aparte; no obstante, un ejercicio comparado puede
entregar mayores luces: la revolucién sandinista y
el régimen venezolano bajo el domino de Nicolas
Maduro muestran a una elite que ha fomentado
la tensidn, la division e incluso ha permitido el
desbande de la criminalidad y promovido nuevas
formas de crimen organizado. En Nicaragua los
grupos de represion se multiplicaron desde 2020
en adelantey existen desapariciones y asesinatos
no registrados por la policia. Las fuerzas parami-
litares sandinistas, que acttan al margen de la
ley pero con apoyo politico de los gobernantes,
reprimen y persiguen a opositores. Son fuerzas
de seguridad estatales que bajo la excusa de la
seguridad socavan las instituciones democraticas

13. Para mayor ahondamiento sobre la tesis de violencia
estructural esta la conocida postura de Bohm (2015).
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y fomentan la violencia. El régimen Ortega-Murillo
ha aplicado acciones de represion a oponentes y
a quienes consideren sus enemigos (incluyendo
obispos, defensores de derechos humanos y
lideres sociales), dejando un saldo cuantioso de
fallecidos, heridos, de presos politicos y miles de
nicaragiienses desplazados forzosamente a otros
paises, en el marco de una politica de represion
gubernamental calificada como “el uso despropor-
cionadoyy letal de la fuerza estatal como principal
mecanismo de gobierno” (Monte y Gémez, 2020, p.
2). Por otro lado, segin Gabaldén en Venezuela el
régimen de Maduro ha permitido espacios para que
otros actores impongan sus reglas paraestatales
fragmentando a las instituciones encargadas: “La
expansion de la violencia privada o privatizada por
el mismo Estado, cuando permite grupos armados
[...] podria generar, al final, una escalada de la
violencia del Estado cuando se procura restringir
lo que en un primer momento se dejé expandir”
(Gabaldon, 2016, p. 648).

Ahora bien, en varios paises esta tolerancia a la
violencia ha logrado radicarse en la poblacién. En
Chile, segtin la Encuesta de Espacio Piblico e Ipsos
(2020) los consultados indicaron que “es valido
que la ciudadania haga barricadas para expresar
sus demandas”, afirmacién que cuenta con un
49% de apoyo de la poblacién (no obstante, sube
al 70% el apoyo en jovenes entre 18 y 29 afos),
ademas, el 48% de los encuestados respaldo la
afirmacion: “Todo proceso de cambio requiere
alglin grado de violencia” (apoyo que sube a 66%
en mismo segmento joven). También, segln esta
misma encuesta, hay grados de apoyo a laquema de
infraestructura publica, como el Metro o edificios,
y a los saqueos, ello con el propésito de llamar la
atencion de las autoridades. Para una buena parte
de la poblacién durante los tltimos afos las accio-
nes de protesta callejeray en el espacio publico ha
dejado una estela de inseguridad y de violencia
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dificil de superar. Un afio mas tarde, también se-
gun Espacio Publico e Ipsos (2022), el 76% de los
encuestados reconocid que los chilenos viven en
una sociedad violenta. Segun Latinobarémetro
(2021) en diez paises de la region el 50% (o mas)
dela poblacién esta de acuerdo con las protestas,
y especificamente Paraguay (84%), Chile (71%) y
Perl (65%) son los paises donde hay una mayor
disposicion a protestar. Esto muestra que, si bien
sigue siendo importante la participacion electoral,
mediante el voto, también se acepta salir a las
calles a protestar, sobre la base de un extendido
desencanto con la politica y una necesidad urgente
de solucidn a los problemas publicos.

Para Levitsky y Ziblatt la violencia es la antesala
del quiebre de las democracias. La violencia, que
es amparada por lideres politicos, incluso electos
democraticamente, logra —casi sin ser percibida—
suprimir proyectos alternativos y vaciar gradual-
mente a los paises de sus condiciones democraticas
convirtiéndolas en seudorregimenes democraticos
que perpetdan a una clase politica en el poder,
seduciendo y dominando a sus gobernados,
controlando voces criticas. De acuerdo con los
autores, las democracias estan permanentemente
sometidas a este factor, lo que deberia ser revertido
—antes de caer en el autoritarismo— mediante un
esfuerzo completo de la sociedad, empezando por
la educacion civica, por aceptar las reglas del juego
y no cambiarlas en favor de la clase dominante o
minoria circunstancial. En 2020 el expresidente Evo
Morales fue imputado por la Fiscalia de Bolivia por
terrorismo y por financiamiento del terrorismo. En
2020 en Ecuador fue condenado el expresidente
Rafael Correa a ocho afios de prisidn por corrup-
cion por un caso de soborno ocurrido entre 2012
y 2016. Producto de la crisis institucional, Per( ha
tenido seis presidentes en cinco afios. Francisco
Flores, expresidente de El Salvador (entre 1999 y
2004) fue enjuiciado por lavado de dinero y en-
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riquecimiento ilicito. Lula Da Silva, en Brasil, fue
condenado a mas de nueve afos de prision por
corrupcion y lavado de dinero. En Guatemala, en
junio de 2022, su ahora expresidente Otto Pérez fue
acusado por la Fiscalia de ser uno de los lideres de
una organizacion criminal conocida como La Linea,
implicada en el cobro de sobornos a empresarios.
En Honduras, en 2022, el expresidente de ese pais,
Juan Orlando Hernandez, fue extraditado a Estados
Unidos acusado por narcotrafico y trafico de armas
de fuego. Estos son tan solo algunos ejemplos de la
fértil provision de lideres y dirigentes actuando al
margen o mas alla de laley™. Hay gobiernos que le
dan combustible, perdiendo todo pudor, al motor
de las organizaciones criminales.

Frenar la tolerancia o el aliento de la violencia de
parte de los ciudadanos es unatarea de largo alcan-
ce, pero limitar la permisividad de los gobernantes
es quizas imposible. Acaso sea cuestion de sabi-
duria, de fortaleza moral, de criterio o de sentido
comun para las personas que ocupan puestos de
responsabilidad, pero también es tarea de la ley,
del sistema de justicia y de la oposicion politica
que debiese actuar con valor y unidad nacional. No
se debe olvidar la combinacion de individualismo
mas debilidad estatal y tolerancia a la violencia
para visualizar un laberinto del cual es dificil de
salir. Los paises iberoamericanos resaltan por una
dirigencia politica que, mostrandose como pala-
dines de los mas necesitados, practican abuso de
poder, revanchismo, persiguen a opositores y se
convierten en facilitadores de la violencia. Las elites
que sedisputan el poder usan la violencia soterrada
o visible para mantenerse en sus posiciones de

14. Si bien no se debe desconocer que la persecucion politica
es un arma usada por la clase politica del continente (usada
por unos contra otros de variado signo politico), los proce-
sos contra estos lideres han sido llevados a cabo por poderes
independientes, sobre la base de sentencias judiciales y mu-
chas veces con apoyo de organismos internacionales.
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privilegio. ;Como revertir esta tendencia que ya es
endémica? Las respuestas se hacen insuficientes
dada la magnitud del problema.

CONSIDERACIONES

Los enemigos intimos de la seguridad son adversa-
rios vigorosos, pero analizados en conjunto pueden
ser imbatibles. Un Estado débil, deslegitimado y
sin autoridad para imponer la ley, concede exten-
sas areas grises, donde no hay responsables ni
gobernabilidad, donde todo queda en manos de
individuos que intentan sortear la presion por la
seguridad y lo hacen con sus propias herramientas
y saberes, desarrollando capacidades individuales
para enfrentar este desafio actual, sin ayuda ni de
gobiernos ni de dirigentes, que forman parte dela
crisis de violencia, incapaces de respetar los dere-
chos fundamentalesyy las libertades mas basicas, y
que por lo mismo no respetan ni hacen cumplir la
ley de su pais. Las perspectivas son pesimistas: la
violencia se ahonda, la subcultura delictual crece
y la muerte criminal continua con mas fuerza.

Los paises deben dar justa importancia al imperio
de laley para contener la criminalidad, revirtiendo
la descomposicién policial o trabajando para reducir
los altos niveles de violencia que se producen en un
contexto de extrema corrupcion en los niveles mas
altos de los gobiernos, frenando con inteligenciay
anticipacion a los capos de la droga, actuando en
conjunto con el resto de los paises, en el marco de
unaseguridad regional transnacional, incorporando
tecnologia y capacitacion en nuevas amenazas y
crimen global en cada funcionario pablico que
forma parte del sistema de seguridad publica. El
gran desafio no se trata solo de que se cumpla la
ley también implica empoderar a los gobiernos
nacionalesy locales para derribar las fuerzas de la
corrupcion enquistadas en las instituciones. Impli-
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ca, aunque resulte obvio, educarala poblacién en
principios y valores democraticos y republicanos,
en una cultura de paz y de convivencia.

Chile tiene una deuda pendiente en estos cuatro
factores elementales. Tal como lo afirma la Fiscalia
Nacional en su informe 2021: “Se observa como
tendencia el notorio aumento de la capacidad de
produccion de drogas en suelo chileno, y como
amenaza, el involucramiento en este proceso, de
poderosas organizaciones criminales extranje-
ras” (Ministerio Plblico de Chile, 2021, p. 23). Por
mucho tiempo existi6 una sensacion ambiente
de que el pais se acercaba a los paises desarrolla-
dos europeos, basicamente por sus indicadores
socioeconémicos; sin embargo, en materia de
conflictividad, crimen e inseguridad Chile es
mucho mas parecido a sus vecinos. Actualmente,
la tasa de homicidios es similar a la de paises de
Centroamérica, como también se haincrementado
notablemente la incautacion de drogas y crecido
el delito de secuestros™.

Esta similitud con los paises del barrio es algo evi-
dente debido a factores culturales y geograficos,
pero lo mas importante, se explica por la débil
estructura estatal (sin recursos, ni flexibilidad, ni
tecnificacion, ni capital humano competente, ni
abordaje gubernamental como primera prioridad
pais) y también por una sociedad que forma parte
de la dindmica individualista de los paises mas
globalizados del orbe, que acrecienta sus espacios
grises en materia de seguridad mediante elaumento

15. Segun el Boletin Anual del Ministerio Publico: en 2015
hubo 1.693 homicidios, en 2017 registrd 1.776 y en 2021 crecid
a 2.427; en tanto, por delito de infraccién a la ley de drogas:
hubo 23.827 casos en 2015, luego 25.414 en 2017 y aumentd
en 2021a 56.107. Ademas, segiin datos de Aupol de Carabine-
ros, la cantidad de casos de secuestros a nivel pais es de 173
entre enero y mayo de 2022. La mayor cantidad de secues-
tros ocurrid en la regién Metropolitana, después Valparaiso,
Biobio y en cuarto lugar Antofagasta. La mayor parte corres-
ponderia, preliminarmente, a la narcoextorsién entre bandas
rivales.
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de la sequridad privada, una reduccion de las ca-
pacidades de sus fuerzas de orden, la emergencia
de grupos guerrilleros separatistas, la debilidad del
imperio de laley en el territorio, la escasa capacidad
de anticipacién de las instituciones frente a las
amenazasy alosriesgos del crimen trasnacional y
el terrorismo, y la acentuada crisis migratoria. Alin
mas, durante los Gltimos afios la obsecuencia con
la violencia de parte de las elites ha ido al alza 'y
por ello ha sido dificil imponer sanciones, aplicar
la ley y derrotar la sensacion de impunidad que
existe en la poblacién.
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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo abordar
como a inovagado se manifesta nas politicas pu-
blicas de turismo, com um enfoque no governo
federal do Brasil. Para tanto, foi realizada a coleta
e analise de documentos relativos a atuagao go-
verno federal brasileiro no turismo, entre 2018
e 2022. Como resultado foi identificado que os
tipos de inovagao mais presentes foram as ino-
vagoes na politica publica, no processo adminis-
trativo e no servigo. E as acOes que receberam
maior énfase nos documentos analisados foram
os destinos turisticos inteligentes e as compe-
ticoes para estimular a identificacao de solugdes
inovadoras. Conclui-se que a inovagao se inse-
riu na agenda das politicas publicas federais no
periodo analisado contribuindo para a criagao
de externalidade positivas como o aumento a
competitividade das empresas turisticas do Bra-
sil. Contudo, sdo escassos os enfoques nas ino-
vagdes democrdticas voltadas para o turismo de
base local.

PALABRAS CLAVE: inovagoes; tecnologia;
turismo; politicas publicas; teoria neo-schum-
peteriana.
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RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo abordar como
la innovacién se manifiesta en las politicas pabli-
cas de turismo, con foco en el gobierno federal
de Brasil. Para ello, se llevd a cabo la recopila-
cion y analisis de documentos relacionados con
las actividades del gobierno federal brasilefio en
turismo, entre 2018 y 2022. Como resultado, se
identificd que los tipos de innovacion mas pre-
sentes fueron las innovaciones en politica publi-
ca, en el proceso administrativo y en el servicio. Y
las acciones que recibieron mayor énfasis en los
documentos analizados fueron los destinos tu-
risticos inteligentes y los concursos para incen-
tivar la identificacion de soluciones innovadoras.
Se concluye que la innovacién fue incluida en la
agenda de las politicas publicas federales en el
periodo analizado, contribuyendo para la crea-
cion de externalidades positivas como el aumen-
to de la competitividad de las empresas turisticas
en Brasil. Sin embargo, se presta poca atencién
a las contribuciones innovadoras al turismo de
base local.

KEY WORDS: innovaciones; tecnologia; turismo;
politicas publicas; teoria neo-schumpeteriana.
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1.INTRODUCAO

Ainovacao tecnoldgica tem sido fundamentada na
abordagem neoshumpteriana na qual ainovagao é
gerada pela necessidade do capitalismo de alterar a
dindmica dos mercados, sendo o desenvolvimento
resultante da interagao dos sistemas tecnoecon6-
mico e socioinstitucional (Carayannis, Acikdilli &
Ziemnowicz, 2020). Uma inovagao radical altera
as competéncias e preferéncias dos trés agentes:
provedores, usuarios e formulador de politicas
(Windrum & Garcia-Gofii, 2008). Petelski, Milesi
& Verre (2019) também destacam o efeito causal
do financiamento publico parainovagao, visto que
ele impacta a intensidade dos esforgos tecnolé6-
gicos das firmas.

A inovagdo também estimula a competitividade
das firmas no mercado, que é medida nao mais
pelo patrimdnio, mas pela forma que conseguem
mobilizar as informagoes e conhecimentos e lan-
¢a-las no mercado (Nelson & Winter, 2005). Logo,
o processo de concorréncia nao se da somente via
pregos, como também ha possibilidade por meio
da introdugdo de novos produtos no mercado, o
que importa para explicar a evolugao do sistema
capitalista como um todo (Schumpeter, 2021).

A concepgao neoschumpeteriana se integra ao
contexto das politicas publicas de turismo (Sil-
va-Junior et al., 2021) ao incorporar as inovagoes
ao sistema econdmico, “ao contrario de muitas
tecnologias que sao especificas de processos
particulares, as inovagoes derivadas de seu uso
tém a caracteristica de permear, potencialmente,
todo o tecido produtivo” (Tigre, 2005, p. 206). A
teoria neoschumpeteriana possibilita analisar as
inovagdes com énfase naimportancia do conheci-
mento e da aprendizagem para o desenvolvimento
organizacional e econdmico e consequentemente
para as mudancas sistémicas no setor publico
(Silva-Junior et al., 2021)
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Nessa diregao, parte-se do pressuposto de que as
atividades do setor de servigos, como o turismo,
sao essenciais para movimentar a economia no
Brasil e que o alcance de uma cultura de inovagao
incorporada pelo destino turistico requer o envol-
vimento do setor plblico com politicas publicas
direcionadas para a inovagao no setor. Logo, a
inovagao em turismo no Brasil, se incentivada por
politicas publicas, pode aumentar a competitivida-
de turistica e desenvolver econdmica e socialmente
0 ecossistema nas regides brasileiras.

Segundo o Ministério do Turismo, é de suma
importancia que o “ator publico incentive e apoie
ainovacao constante nas empresas do setor e, ao
mesmo tempo, busque solucdes legais para permitir
aconcorréncia justa entre ela” (MTur, 2018, p. 57).
Diante dessa relevancia, também ressaltada pelo
Ministério do Turismo, faz-se necessario conhecer
como o governo federal tem estimulado ainovagao
no turismo nacional.

Por isso objetiva-se com esse texto apreender
como a inovagao se manifesta nas politicas pu-
blicas de turismo, com um enfoque na literatura
cientifica e nas agdes do governo brasileiro. Para
tanto, apds a apresentagdo dos procedimentos
metodoldgicos, sao abordadas as contribuigdes
da teoria neoschumpeteriana para a analise da
inovagdo nas politicas pablicas de turismo. Na
secdo seguinte é discutida a atuagao do governo
federal no Brasil (2018-2022) em relagdo a inovagao
para entao serem expostas as consideragoes finais.

2 METODOLOGIA

A presente pesquisa se caracteriza como quali-
tativa e descritiva. Para tanto, foi realizada uma
pesquisa bibliografica e documental a respeito
da inovagao nas politicas publicas de turismo no
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Brasil. A pesquisa bibliografica utilizou livros de
autores reconhecidos no tema da pesquisa assim
como artigos cientificos relacionados ao tema. Os
artigos foram selecionados considerando autores
classicos da area e os artigos mais relevantes levan-
tados a partir de busca no Portal de Periddicos da
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES), a qual é uma plataforma do
governo brasileiro que disponibiliza o acesso a mais 49
mil periddicos nacionais e internacionais (Brasil, 2023).
Para a busca ecletronica neste portal foram utilizados
0s termos (strings): “innovation”, “public policy”,
tourism”, “Schumpeter”.

» o«

“development”,

Ja os documentos foram selecionados a partir do
Ministério do Turismo do Brasil que referenciavam
a atuagdo governo brasileiro no periodo de 2018
a 2022 sobre inovagao. O recorte temporal para a
analise da atuagao do governo brasileiro foi esta-
belecido em razao de ser esse o mesmo periodo do
Plano Nacional de Turismo do Brasil, que direciona
as acdes do governo federal.

Foram selecionados os documentos “Plano Na-
cional do Turismo—PNT 2018-2022" (Brasil, 2018),
o “Retomada do Turismo” (Brasil, 2020c; Brasil,
2021b), os documentos relacionados a Cimara do
Turismo 4.0 (Brasil 2023a) e o Programa Investe
Turismo (Brasil, 2019b). Nestes documentos foram
buscadas as mengdes a inovagao.

Também foram utilizadas na analise as reportagens
obtidas por meio de pesquisa realizada no busca-
dor de Noticias do site do Ministério do Turismo
(https://www.gov.br/turismo/pt-br/assuntos/
noticias), utilizando a palavra “inovagao”, com o
mesmo recorte temporal de 2018 a 2022. Nessa
busca no site do Ministério do Turismo foram
identificados 179 resultados, dos quais foram
selecionados utilizando como delimitador o fato
de possuir no titulo ou na sintese da reportagem
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o termo “inovagao”. A partir desse recorte foram
analisadas 49 reportagens. Todavia, nos resulta-
dos encontrados, foi identificada a auséncia de
reportagens de 2019 e 2020. Para suprir esse erro
no buscador do Ministério do Turismo, foram
utilizadas 12 reportagens referentes ao periodo
faltante encontradas em um portal anterior do
Ministério do Turismo (http://antigo.turismo.gov.
br/). Dessa forma, foram utilizadas 61 reportagens
para a analise.

Destaca-se o uso de documentos (impressos,
digitalizados e nato eletrénicos) na area de Admi-
nistracdo Publica (gestdo, governanca e politicas
publicas) tem sido o principal recurso metodolégico
empregado em estudos sobre o campo nas ultimas
décadas (Garcia et al., 2015; Silva et al., 2020) e
que instrumento de planejamento governamental
como o PNT tem sido aplicado pela comunidade
académica (Mediotte et al. 2021), sendo (til para
analise e avaliagdes preliminares de politicas publi-
cas para o desenvolvimento com base no turismo.

Aanalise dos documentos ocorreu primeiramente
de forma qualitativa com uma busca das principais
agoes do setor publico descritas nos mesmos
relacionadas a inovagao. Em seguida foi realiza-
da uma analise quantitativa dos conteldos das
reportagens para identificar aqueles com maior
nimero de repeticGes. Finalmente, foi realizada
uma analise qualitativa dos documentos a partir
das categorias teéricas aprendizagem (pelo uso,
pelo fazer, pela pesquisa, pela interagao) (Queiroz,
2006; Queiroz 2006) e tipos de inovagao no turismo
(governanca, marketing, politica publica, processo
administrativo, processo tecnoldgico, servico,
territorial) (Emmendoerfer, 2023).

Dessa forma, na préxima secao sera abordada pri-
meiramente a discussao tedrica sobre a inovagao,
politicas publicas de turismo e teoria neoschum-
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peteriana e em seguida a inovagao em politicas
publicas de turismo na perspectiva do governo
federal no Brasil.

3.RESULTADOS E DISCUSSOES

A partir dos procedimentos metodoldgicos expos-
tos na secdo anterior a seguir serao apresentados
os resultados da pesquisa abordando inicialmente
as contribuicdes da teoria neoschumpeteriana
para a analise da inovagao nas politicas publicas
de turismo. Para tanto sao discutidas as formas
de ocorréncia e a classificagdo da inovagdo, a im-
portancia dainovacao para a economia bem como
suarelagao com o aprendizado, as organizacdes, a
economia e o turismo. Entdo, é discutida a atuagao
do governo federal no Brasil (2018-2022) emrelagao
ainovagao com destaque para o Plano Nacional de
Turismo, agGes relacionadas a pandemia (Retomada
do Turismo), Cadmara de Turismo 4.0, o Programa
Investe Turismo, e reportagens sobre inovagao
disponibilizadas no site do Ministério do Turismo.

3.1Inovacao, Politicas
Publicas de Turismo e Teoria
Neoschumpeteriana

Castells (2013) revela que a evolugio tecnoldgica
afetou em grande parte a capacidade produtiva
e os padrdes de vida em sociedade, estimulando
uma nova economia baseada na informagao, na
globalizagao e em redes. As tecnologias da infor-
magao prosperam a medida que foram conduzidas
pelo mercado e um misto de agoes provenientes da
interface entre instituicoes de pesquisa e grandes
mercados desenvolvidos pelo governo, bem como
uma cultura de criatividade tecnolégica atrelada a
modelos de sucesso, que se agruparam em torno
de redes de empresas, organizagoes e instituicdes
(Castells, 2013).
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Desde entdo, o desenvolvimento econdmico é
dirigido pelos avangos tecnolégicos como um
processo dinamico, interativo e evolucionario, que
tem levado diversos paises a ‘corrida’ por inovagdes
tecnoldgicas. Contudo, Freeman e Soete (2009, p.
457), ao analisarem as estratégias de introducao
de novos produtos e processos nas inddstrias de
maior intensidade tecnoldgica, destacam que as
firmas que n3o inovam estao fadadas a morrer, ja
que suas concorrentes:

[...] irdo tomar-lhes o mercado com inovagdes
de produtos ou fabricando os produtos habituais a
custos menores por novos processos. Consequen-
temente, se elas desejarem sobreviver, a despeito de
todas as suas incertezas sobre a inovagao, a maioria
dessas firmas permanecem numa rotina inovativa
[...]. As mudancas na tecnologia e no mercado e
0s avangos de suas concorrentes obrigam-nas a
tentar manter o ritmo de uma forma ou de outra.

Assim, as firmas devem adquirir vantagens compe-
titivas por meio de inovagdes, sejam elas de carater
tecnoldgico, mercadoldgico ou organizacional.
Na visdo de Schumpeter (2021), essas inovagoes
significam fazer as coisas diferentemente no reino
da vida econdmica, em outras palavras, s6 havera
desenvolvimento se houver inovagao, se houvera
criacdo de algo novo, que seja capaz de provocar
uma ruptura com o status quo. O autor citado
destaca ainda que as inovagdes podem ocorrer
da seguinte forma:

a. introdugao de um novo bem nado familiar
aos consumidores ou entdo de nova qua-
lidade de um certo bem;

b. introducdo de um novo método de pro-
dugao, ou seja, de um método ainda nao
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verificado pela experiéncia de certo ramo
produtivo e que tal introducao é realizada;

c. abertura de um novo mercado, ou seja,
um mercado novo para uma determina-
da industria, no sentido de os produtos
desta inddstria nunca terem tido acesso,
independente do fato de este mercado ter
ou nao existido anteriormente;

d. conquista de uma nova fonte de matéria
prima ou de produtos semiacabados;

e. novas formas de organizagao de uma
indUstria, como a criagao ou a ruptura de
uma posi¢ao de um monopdlio, geralmente
temporario.

As inovagdes constituem o motor do processo
de mudanca que caracteriza o desenvolvimento
capitalista, sendo que tal desenvolvimento é
entendido, portanto, apenas pelas “mudancas da
vida econdmica que ndo lhes foram impostas de
fora, mas que surjam de dentro, por sua propria
iniciativa” (Schumpeter, 2021, p. 63). As mudancas
econdmicas enddgenas se dao pelo lado da oferta,
do produtor—do empresario empreendedor, con-
forme aponta Schumpeter (2021, p. 65): “o produtor
que, viade regra, iniciaa mudanga econdmica, e os
consumidores sao educados por ele, se necessario;
sao, por assim dizer, ensinados a querer coisas
novas, ou coisas que diferem em um aspecto ou
outro daquelas que tinham o habito de usar”.

O autor citado considera no processo inovativo
uma personagem ativa: o empresario inovador,
aquele que ndo apenas administra o seu negdcio,
mas introduz constantemente novos produtos e
servicos no mercado, por meio de alguma inven-
¢do ou inovagao tecnoldgica ou a combinagao de
fatores de producdo. Contudo, percebe-se que o
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empresario inovador deve adotar em sua firma
estratégias voltadas as inovagdes, utilizando-as
como diferencial perante seus concorrentes.

E importante ressaltar que investir em inovacio
implica em estimular aprendizado, capacitagao e
acumulagao de conhecimento. Rosenberg (2006),
ao estudar de forma pioneira os varios elementos
relacionados ao aprendizado pelo uso, considera
as inovagdes tecnolbgicas como um processo de
diferentes tipos e dimensdes de aprendizagem que
desperta o interesse universal das firmas pela busca
de conhecimento. Compreender a natureza desses
processos se torna interessante tanto para a cons-
trucao da teoria da firma, quanto para as politicas
publicas, ja que a firma é uma organizagao “que
acumula competéncias e atuam em um ambiente
em permanente mutagao” (Queiroz, 2006, p.193).

Esses aprendizados que contribuem para o aperfei-
¢oamento dos produtos e servicos e desencadeiam
as vantagens competitivas que tanto importa para
o0 sucesso das firmas, podem ser depreendidos
das seguintes formas, tendo por base uma ampla
revisao tedrica realizada por Queiroz (2006): apren-
dizagem pelo uso (learning-by-using), relacionada
a utilizagdo do produto, maquina, equipamento,
insumo, etc; aprendizagem pelo fazer (learning-by-
-doing), conhecimento tacito adquirido por meio da
realizagao de atividades produtivas; aprendizagem
pela pesquisa (learning-by-searching), associada
a atividades de criagao de conhecimento, como
P&D (pesquisa e desenvolvimento); aprendizagem
pelainteragao (learning-by-interacting) — obtida da
interagdo/cooperagao entre os atores.

Assim, as firmas sao organizagoes que aprendem
de diversas formas, por diferentes caminhos, seja
pelo “fazer, pela adaptagao, pela pesquisa, pela
interacao, entre outros. E, na maior parte dos ca-
sos, essas diferentes formas de aprendizado nao
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sdo excludentes, [...| podem ser complementares
(Queiroz, 2006, p. 209), 0 que tem levado as firmas
a combinarem estratégias, inovagdes de carater
tecnoldgico, mercadolégico ou organizacional
(Tigre, 2008) e de buscarem potencializar suas
tecnologias em parceria/cooperagao com outras
entidades. Queiroz (2006) argumenta que essas
entidades que contribuem para a mudanca técnica
por meio do aprendizado, podem ser as universida-
des, centros de pesquisa, gestao governamental,
institui¢des publicas e financeiras.

Em sintese, a tecnologia influencia a pesquisa e
consequentemente influencia as formas como as
firmas desenvolvem suas atividades (isolada ou
coletivamente), o conhecimento gerado, como
também a forma como se aprende a gerenciar o
aprendizado. A literatura usualmente identifica
os varios esforgos de aprendizado tecnolégico
relacionados ao setor industrial, muito embora
os esforcos inovativos possam ser observados em
diversos outros setores produtivos.

Devido as particularidades do setor de servigos, a
mensuragao pela produtividade e a verificagao de
mudangas se tornam dificeis de ser estabelecidas,
principalmente no que tange a inovagdes tecno-
|6gicas. Cabe, portanto, concentrar a analise nos
equipamentos e rotinas das firmas prestadoras de
servicos ou no conjunto de estudos que possam
influenciar na inovagao, embora se saiba que é
um setor que predomina estratégias imitativas
(Soares et al., 2013).

O turismo é um fenémeno econdmico social e cul-
tural que afeta a dindmica produtiva de um destino
turistico. E um segmento do setor de servicos que
envolve um conjunto de atividades “realizadas
pelas pessoas durante suas viagens e estadas em
lugares distintos do seu ambiente habitual, por um
periodo de tempo consecutivo inferior a um ano,
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com finalidades de lazer, negdcios e outros motivos,
enao por razoes lucrativas” (Soares et al., 2013, p.
46). Flecha et al. (2010) destacam que o turismo é
um setor que oferta uma gama de servigos, sendo
composto por estabelecimentos de alojamento,
transporte, alimentagao, entretenimento e lazer
e outros servigos disponiveis de hospitalidade.

Pensar em inovagao no turismo é partir da pre-
missa que é um setor marcado por inovagdes nao
tecnoldgicas e sem grandes esforgcos em P&D
(pesquisa e desenvolvimento), que predomina
entraves como a falta de recursos, confianga e
cooperagao da cadeia produtiva do turismo, bem
como escassos incentivos de aprendizado e difusao
de conhecimento. Acrescenta-se a esses elementos
a predominancia de micro, pequenas e médias
empresas, cuja gestdo é familiar, o que dificulta
ainda mais a inovacao neste setor (Nordin, 2003).

Segundo o Manual de Oslo, documento de re-
feréncia internacional que permite orientar e
padronizar metodologias em fungao do tipo de
implementacao de uma ou mais inovagdes no
ambito das organizagdes, apesar da mensuragao
da inovacao ainda permanecerem incipientes e
relativizadas, existem varias abordagens testadas
que merecem atencao, em especial aquelas que
sdo conduzidas pelo setor publico (Organisation
for Economic Cooperation and Development - Or-
ganizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico [OCDE, 2018]. Todavia, ainda pouco se
sabe sobre o processo de inovagao em setores nao
orientados ao mercado mesmo com 0s avangos no
setor publico (Emmendoerfer, 2019). Vale destacar
que os tipos de inovagao reproduzidas nesse do-
cumento ja vem sendo adaptadas para o turismo,
seguindo a sequinte classificagao (Hjalager, 2010;
Sipe & Testa, 2009):
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a. Inovagoes de produtos ou servigos: se referem
as mudancas observadas diretamente pelo
cliente, e considerado como novo, tanto no
sentido de nunca visto antes, ou novos para
a empresa particular ou de destino.

b. InovagGes de processo: referem-se nor-
malmente as iniciativas de bastidores que
visam a eficiéncia, produtividade e fluxo. Os
investimentos em tecnologia sdo a ancora do
processo de inovagao, as vezes em combinagao
com layouts regenerados para operagoes de
trabalho manual.

c. Inovagdes gerenciais: novas formas de or-
ganizar a colaboragao interna, orientando e
capacitando pessoal, construindo carreiras e
compensando o trabalho com a remuneragao
e beneficios, também podendo ser destinadas
amelhorar a satisfacdao no trabalho e fomen-
tar o conhecimento interno e recursos de
competéncia

d. Inovagdes de gestao: mudangas na maneiraem
que a comunicacao global da organizagao com
os clientes é feita, e como os relacionamentos
entre o prestador do servigo e o cliente sdo
construidos e mantidos.

e. Inovagoes institucionais: constituicao de
novas ou combinagao de competéncias ja
estabelecidas intra e entre organizagdes/
empresas para colaboragao interinstitucional,
efetivado por meio de acordos bilaterais para
aformacao de aliancas e redes.

Ao revisitar essa discussao no ambito da gestao,
governanga e politicas publicas, Emmendoerfer
(2023) amplia o debate dos tipos de inovagao no
turismo ao apresentar a Figura 1:
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Figura 1. Tipos de inovacgao no setor plblico aplicaveis ao Turismo

Tipos

Sintese descritiva

Conceitual

Desenvolvimento de novas visoes de mundo e que questionam concepgoes
prévias, levando a mudancas de paradigmas e, portanto, as possiveis solugdes.

Governanca

Introdugdo de novas formas de relacionamento entre atores e/ou organizagdes
no processo de tomada de decisdo. Pode ser interno a organizagao ou externo,
na relagao com outros 6rgdos publicos, cidadaos, ONGs e setor privado.

Marketing

Implantag3do de novos métodos de marketing em posicionamento de servicos,
envolvendo primordialmente a introdugao ou a melhoria de novos canais de
comunicagdo de produtos. O desenvolvimento e a introdugdo de um simbolo
fundamentalmente novo para uma marca (diferente de atualizagdes regulares
na aparéncia da marca) que visa posicionar o servigo a fim de lhe dar uma nova
imagem.

Politica Pdblica

Mudancas nas politicas plblicas, podendo ser resultante também de inovacoes
conceituais. Sdo iniciativas que visam a uma nova forma de agao do poder publico,
no atendimento de uma demanda ou na resposta de um problema, a partir da
mobilizagdo de diferentes recursos (humanos, materiais, fisicos, administrativos
e financeiros) e de diferentes agentes, publicos ou privados ou cidadaos, e que
gerem impacto social.

Processo Adminis-
trativo

Introdugdo de novas ferramentas de gestao, formatos organizacionais, formas
de trabalho, praticas gerenciais.

Processo Tecno-
l6gico

Adocao de novas tecnologias na prestacao de servicos.

Servigo

Criacao de novos servigos ou aprimoramento dos servigos existentes ou novas
formas de prestagao de acesso e entrega dos servigos publicos.

Territorial

Geragdo de ambientes inovadores no territério com énfase em sistemas produ-
tivos enddgenos ou autdctones.

Fonte: Emmendoerfer (2023, p.6-7).

Assim, entende-se que a inovagao deve ser tratada
pelo setor do turismo para além do desenvolvi-
mento tecnoldgico, considerando suas facetas
e metodologias conforme os tipos de inovagao
de produtos, de processos, organizacional e de
marketing, buscando solugdes para o setor de
forma coletiva e interativa. O Estado, portanto,
deve ter o olhar parainovagao voltado a criagao e
fortalecimento de um ecossistema turistico ino-

vador, incluindo a interagao entre setores privado
e plblico e a comunidade (Biz & Grechi, 2022).

No que tange o turismo, Denwood et al. (2008) e
Victorino et al. (2005) consideram que a inovagao
tem sido direcionada para grandes organizagoes,
o que tem limitado o desenvolvimento de meto-
dologias que direcionassem a pratica inovativa no
turismo, apesar de avangos recentes embora ainda
incipientes com a utilizagdo de laboratérios de
inovacao no campo (Emmendoerfer et al. 2020).
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Hjalager (2010) assinala a inovagao em turismo a
partir de politicas focadas na ideia de sustenta-
bilidade e de iniciativas setoriais de outras areas,
categorizando-a em quatro tipos de inovagao tu-
ristica: produto inovagdes, inovagGes de processos,
conhecimento de mercado e inovagdes gerenciais.
Desta forma, as inovagdes no turismo afetam
desde o processo decisério de viagem até a “im-
plementacao de solugGes mais rapidas e de custo
reduzido voltadas a sensibilizagao dos profissio-
nais que atuam no setor de turismo” (Brasil, 2018,
p. 56), 0 que impacta diretamente na qualidade
dos produtos e servigos, bem como interfere na
competividade do destino turistico, tornando a
inovacao “fundamental para se pensar e projetar
novos caminhos para o turismo” (Tomazzoni,
Tomazin & Oliveira, 2022, p. 125).

Ap0s a discussao bibliografica a respeito das formas
de ocorréncia e a classificacdo da inovagao, a im-
portancia da inovacao para a economia bem como
sua relagdo com o aprendizado, as organizagoes,
a economia e o turismo, na se¢ao seguinte sera
abordada a atuagao do governo federal no Brasil
(2018-2022) em relagao a inovagao por meio da
analise de reportagens disponibilizadas no site
do Ministério do Turismo, do Plano Nacional do
Turismo — PNT 2018-2022 e do documento Reto-
mada do Turismo.

O processo de inovagdes tecnoldgicas na perspec-
tiva neo-schumpeteriana no setor de servigos, e
especial do turismo, refere-se, nesse sentido, a
busca e selecado, por meio da descoberta, experi-
mentagao, desenvolvimento, imitagao e adogao de
NOVOS Servigos, NOvVos processos e nova organizagao
(Dosi, 1982). Os processos no setor de servigos
passam a ser vistos como interativos, complexos,
irregulares, envolvendo redes de cooperagao e
o aprendizado continuamente. Sundbo e Jesen
(2001) enfatizam a cooperagao e aliangas, em
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que a inovagao emerge nas redes institucionais
e empresariais. Sequndo Gimenez, Stefenon &
Indcio Junior (2022) a cooperagao envolvendo setor
publico, empresarios, terceiro setor e instituigdes
de ensino e pesquisa tem o potencial de gerar o
desenvolvimento sustentavel de umaregido quando
essa acdo concertada esta direcionada para conso-
lidagao de um ecossistema empreendedor regional.
Como observado por Bugio (2019) no turismo uma
maior competitividade e inovacdo apenas serao
obtidas se os agentes do setor cooperarem numa
|6gica de ecossistema.

3.2 Inovagao em Politicas Piblicas
de Turismo: a atuagao do governo
federal no Brasil (2018-2022)

No governo federal brasileiro, o Plano Nacional
de Turismo (PNT) estabelece a inovagao como
uma de suas diretrizes para o desenvolvimento do
turismo nacional no periodo de 2018-2022, além
da regionalizacdo, qualidade, competitividade e
sustentabilidade (Brasil, 2018). Dentre as linhas de
atuagao propostas pelo PNT 2018-2022 estao: ges-
tao descentralizada; seguranca publica; legislacao;
pesquisa; monitoramento; infraestrutura; fomento;
oferta turistica; qualificagdo; formalizagdo de pres-
tadores de servicos turisticos; sustentabilidade;
direitos de criangas e adolescentes; turismo social;
acessibilidade; turismo de base local; e marketing.

Ao tratar da diretriz inovagao o Plano apresenta
definicbes gerais sobre a inovagao nas politicas
publicas de turismo, associando-a conceitualmente
a criatividade, tecnologia, empresas, servicos, fo-
mento, estratégia, conhecimento e destino turistico
inteligente. O PNT nao trata da inovagao em todas
as linhas de atuagao elencadas inicialmente, mas
é possivel identifica-la em algumas propostas.
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Primeiramente é importante destacar aimportan-
cia que o Plano atribui ao Estado e sua atuagao
descentralizada. A descentralizagdo é o primeiro
passo para que se forme um ecossistema turistico
inovador, pois ela fortalece os conselhos e a decisao
local e assim estimula a interagao e aformagao de
redes entre os agentes. Nesse sentido, o Plano
propoe a atuagao do governo brasileiro de forma
descentralizada, destacando o fortalecimento
do Sistema Nacional de Turismo (Ministério do
Turismo, Embratur, Conselho Nacional de Turis-
mo e Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes
Estaduais), além da importancia dos conselhos
estaduais e municipais e as instancias de governan-
caregionais. Nessa perspectiva, tem fundamental
importancia a cooperagao na formagao de redes.
Assim, a intengdo com o PNT é fazer com que
seus integrantes consigam colaborar entre si em
prol de objetivos comuns como: “compartilhar
conhecimentos, capacitar-se, dividir riscos e
responsabilidades, conquistar novos mercados,
reduzir custos, qualificar produtos e servicos e
ainda desfrutar do acesso as novas tecnologias”
(Brasil, 2018, p. 69). Para Nordin (2003), o trabalho
em rede de cooperagao entre os atores agrega valor
ao destino turistico, contribuindo também com o
incremento da sua competitividade.

Ainovagdo no Plano Nacional de Turismo é relacio-
nada a modernizagao da legislagao, com destaque
para as “plataformas digitais que intermedeiam
as relagdes do turista com donos de imdveis que
oferecem acomodacées [e a] necessaria regula-
mentagdo desses novos negdcios, para que se
possa potencializar os beneficios da atividade
turistica a populagao local” (Brasil, 2018, p. 80).
O fomento também é ressaltado no PNT para
ampliar e renovar as infraestruturas turisticas
privadas e ofertar servigos turisticos diferenciados
e inovadores, “especialmente por meio da dispo-
nibilizagao de recursos do Fundo Geral do Turismo
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(FUNGETUR) com foco no atendimento a micro e
pequenas empresas” (Brasil, 2018, p. 100). Ainda,
“os produtos turisticos devem ser cada vez mais
atrativos, destacando-se nao s pela qualidade de
suainfraestrutura, seus equipamentos e servicos,
mas, principalmente, por sua capacidade de ino-
vacao e criatividade (Brasil, 2018, p. 102).

Sobre o patriménio cultural, devem ser criadas
“metodologias e estratégias inovadoras, que
orientem a estruturagao e consolidagao atividades
turisticas que incorporem aspectos da producao
local, da cultura e da culinaria regional” (Brasil,
2018, p. 123). Cabe aos 6rgaos publicos ligados ao
meio ambiente e a cultura atuarem em conjunto
e implementarem “uma politica de gestao das
areas de uso publico das Unidades de Conservacao
Federais, em parceria com o setor privado e o ter-
ceiro setor, e promover a inovacgao, a criatividade”
(Brasil, 2018, p. 103). E a acessibilidade também
deve ser tratada de forma inovadora assim como
deve ser priorizada uma sinalizagdo turistica
inteligente e interativa - informativa, educativa,
interativa, acessivel a pessoas com deficiéncia ou
mobilidade reduzida, bem como dispor de tradugao
em lingua estrangeira, utilizando comunicagao
visual padronizada.

No que tange a qualificagdo, os estimulos devem
surgir de parcerias entre os setores publico e pri-
vado, com foco para desenvolver e proporcionar
conhecimentos inovadores. Ainovagao tecnoldgica
deve estar presente nos érgaos oficiais de turismo,
implementando dentre outras iniciativas, um novo
modelo que reduza a burocracia nas transferéncias
intergovernamentais, com solugdes inovadoras,
inspirando-se na satide (Brasil, 2018, p. 101). Abre-se
um paréntese para o que Castell e Cardoso (2005,
p.27) salientam o que conceituam como Estado
em rede, em que o setor plblico apesar de ser a
“esfera da sociedade em que as novas tecnologias
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de comunicagao estao menos difundidas e os
obstaculos a inovagao e ao funcionamento em
rede sao mais pronunciados”, é o ator decisivo
para desenvolver e moldar a sociedade em rede, o
que requer o equivalente a umareforma de Estado
para adaptar-se as exigéncias e aos processos
dessa sociedade.

O monitoramento e avaliagao da atividade turistica
fazem parte dos incentivos do PNT 2018-2022 e
envolvem estudos e pesquisas em turismo, dis-
ponibilizagao regular de dados confiaveis sobre a
atividade turistica, a mensuragao de impacto eco-
ndmico do turismo, a padronizagao dos indicadores,
o monitoramento do desempenho da economia do
turismo nos municipios brasileiros assim como dos
segmentos turisticos. A insercao de novos atores
nesse processo como os observatorios de turismo e
asinstituicoes especializadas em estudos e pesquisa
tem possibilitado essa aproximagao com as praticas
inovadoras e tecnoldgicas a partir da geragao de
dados e informagdes sobre as caracteristicas dos
diversos segmentos da atividade turistica. Toma-
zzoni, Tomazin e Oliveira (2022, p. 120) ressaltam
que “a sistematizacao de indicadores é condicao
essencial para constatar as potencialidades turis-
ticas inteligentes dos destinos”.

E nesse interim que o PNT tem como iniciativa
de aprimoramento da oferta turistica nacional o
estimulo ao desenvolvimento de destinos turisti-
cos inteligentes, possibilitando “a sinergia entre
melhoria e modernizacao das infraestruturas e dos
servigos turisticos e aimplantagao de solugdes tec-
noldgicas criativas, proporcionando experiéncias
Unicas e memoraveis aos turistas” (Brasil, 2018,
p. 96). Foi firmada uma parceria com o instituto
argentino Ciudades del Futuro e com a Sociedade
Mercantil Estatal para a Gestao da Inovagao e as
Tecnologias Turisticas - SEGITTUR, da Espanha,
para construir um modelo metodolégico voltado
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ao desenvolvimento de Destinos Turisticos Inteli-
gentes no Brasil com vistas a melhoria da gestao e
dos niveis de competitividade turistica dos destinos
(Brasil, 2021d).

O destino turistico inteligente (DTIS) consiste em
um espago acessivel, inovador “consolidado sobre
uma infraestrutura tecnolégica de vanguarda que
garante o desenvolvimento sustentavel do territo-
rio, que facilita a interagdo e integragao do visitante
com o entorno e incrementa a qualidade da sua
experiéncia no destino e a qualidade de vida dos
residentes” (Brasil, 2018, p. 104). A esse respeito,
Tomazzoni, Tomazin e Oliveira (2022) reforcam
que os DTIS beneficiam tanto turistas quanto mo-
radores, a medida que os turistas podem ter suas
experiéncias melhoradas, enquanto o trade turistico
eacomunidade tendem a desenvolver econdmica
e socialmente a localidade por meio do turismo.
Os atores envolvidos com a gestao do turismo de
localidade que conseguirem entender melhor os
desejos da demanda e promover a qualificagao ou
o aperfeicoamento de seus destinos e produtos
com base no perfil dos turistas e visitantes, terao
“mais facilidade de insergao, posicionamento ou
reposicionamento no mercado” (Brasil, 2018, p. 105).

Em 2022 o MTur certificou os 10 Destinos Turis-
ticos Inteligentes em Transformagao no Brasil.
Os municipios de Rio Branco (AC), Palmas (TO),
Recife (PE), Salvador (BA), Rio de Janeiro (R)), Angra
dos Reis (R)), Brasilia (DF), Campo Grande (MS),
Floriandpolis (SC) e Curitiba (PR) participaram
de um projeto-piloto que definiu diretrizes para
transforma-los em territérios mais atrativos con-
siderando os temas novas tecnologias, estratégias
de marketing, sustentabilidade e acessibilidade
(Brasil, 2022¢). Em 2022 o Ministério do Turismo,
o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacoes e
o Instituto Ciudades del Futuro (ICF) langaram o
Catalogo de Solugdes Tecnoldgicas para Destinos
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Turisticos Inteligentes que apresenta inovagdes
tecnoldgicas na area de turismo desenvolvidas por
empresas, startups e setor publico (Brasil, 2022b).
Por outro lado, a pandemia afetou diversos setores
da economia, incluindo o turismo, que registrou
“perdas nunca antes observadas. A sensagao de
inseguranca fez com que milhares de brasileiros
cancelassem suas viagens e pds em risco a sobrevi-
véncia do setor” (Brasil, 2020c, p. 11). Em resposta
a incerteza trazida pelo cenario pandémico no
Brasil, em novembro de 2020, a partir da Portaria
Mtur n. 754 (Brasil, 2020), o Ministério de Turismo
desenvolveu a agao Retomada do Turismo, reunindo
poder publico, iniciativa privada, terceiro setor e
Sistema S para mitigar os efeitos negativos em
decorréncia da pandemia da Covid-19.

O esforgo na estruturagao das agdes desse Pro-
grama seguiu quatro eixos de atuacao, a saber:
“| - preservagao de empresas e empregos no setor
de turismo; Il - melhoria da estrutura e qualifica-
¢ao de destinos; Ill - implantagao dos protocolos
de biosseguranca; e IV - promocao e incentivo
as viagens” (Brasil, 2020). No eixo preservacao
de empresas e empregos no setor de turismo foi
proposto a criagao de uma plataforma para reco-
locacgdo profissional, linhas de crédito, legislacao
(principalmente a respeito do cancelamento das
viagens), beneficios fiscais, formagao de comité,
com a defini¢ao de métodos para acompanhamento
da retomada nos principais destinos. O eixo me-
Ihoria da estrutura e da qualificagao dos destinos
turisticos contempla a oferta de atendimento ao
turista, gestor do turismo, idiomas, além da criagao
de portfélios de oportunidades de negdcios em
rotas turisticas estratégicas e de uma plataforma
deinteligéncia do turismo brasileiro (Brasil, 2020c).

No eixo de implantagao de protocolos de biosse-
guranga, o MTUR langou em 2020 o selo Turismo
Responsavel — Limpo e Seguro, cuja fungao era
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“orientar a adogado de boas praticas sanitarias em
15 setores turisticos, garantindo seguranga para
turistas e trabalhadores do setor” (Brasil, 2020c, p.
31). Por fim, de acordo com o0 mesmo documento o
eixo promogao e incentivo as viagens estava focado
em campanhas de incentivo as viagens, um banco
de imagens dos principais destinos turisticos e
agOes para apoiar a comercializagao do turismo.

A Camara de Turismo 4.0 foi langcada em 2020,
coordenada pelos Ministérios do Turismo (MTur)
e da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI),
envolvendo instituicdes publicas e privadas em-
presariais, governamentais e académicas e como
parte do Plano de Internet das Coisas (loT), previsto
no Decreto n° 9.854 / 2019 (Brasil, 2019a; Brasil,
2023a). A Camara de Turismo 4.0 esta direcionada
para a inovagao na implementagao de politicas
publicas de turismo com um foco na digitalizacao e
atransformacao de destinos turisticos em destinos
turisticos inteligentes, abordando temas como
tecnologia e infraestrutura, seguranga, organiza-
cao de foruns, promogao de pélos tecnoldgicos,
compartilhamento de informagao, mobilidade e
digitalizagao dos destinos turisticos brasileiros e
difusao da inovacao com um foco na competiti-
vidade (Brasil, 2023a).

Outra iniciativa do governo federal brasileiro que
trata dainovagao foi o Programa Investe Turismo.O
Programa foi elaborado pelo Ministério do Turismo
juntamente com a Embratur e o Sebrae com um
foco na articulagao e fomento do turismo em 30
Rotas Turisticas Estratégicas do Brasil nas areas
de governanga, servigos e atrativos turisticos, in-
vestimentos e marketing, contribuindo assim para
implementar o Plano Nacional de Turismo 2018-
2022 e gerar o desenvolvimento das regides (Brasil,
2019b). No Programa Investe Turismo a inovagao
se esta presente no eixo estratégico “Melhoria
de servigos e atrativos turisticos”. Nesse eixo é
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proposta a realizagao de visitas técnicas nacionais
e internacionais para observagao de melhores
praticas de inovagao e qualificacao de produtos e
servigos turisticos. Segundo o referido documen-
to, o Programa intenta elaborar uma plataforma
online que identifique e indique a localizagao das
iniciativas inovadoras relacionadas ao turismo
de empresas e setor publico do pais. Também é
proposto trabalhar a inovacao da oferta turistica
por meio de: revitalizagao de espagos turisticos;
intervencgdes criativas de espagos pUblicos (Urban
Hacking — intervencdes artisticas, com utilizagao
inteligente de locais publicos); tecnologia, prin-
cipalmente internet em destinos e aproximagao
com startups (Brasil, 2019b).

Em 2020 o Ministério do Turismo realizou o 1°
Desafio Brasileiro de Inovagao em Turismo, parceria
entre o Ministério do Turismo, o Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI), Wakalua
Innovation Hub e Organizagao Mundial do Tu-
rismo (OMT). O objetivo foi identificar solugdes
inovadoras para a retomada do setor para a cons-
trucdo do turismo do futuro, tendo como prémio
uma viagem a Madri (Espanha), com direito a um
treinamento e a participagao na Feira de Turismo
FITUR 2021 (Brasil, 2020a; Brasil 2020b). Em 2021,
a competicao foi renomeada para Desafio Turistech
Brasil, passando a permitir ainscrigao nao apenas
de startups, mas também de destinos, academia e
empresas. O prémio para as propostas selecionadas
consistia em uma mentoria com especialistas em
turismo do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) e as melhores startups tinham como
prémio a classificagao para a 42 Competicao Global
de Startups de Turismo da OMT e possibilidade de
se associarem por 12 meses ao Wakalua (pélo de
inovacao global para o turismo, impulsionado pela
organizagdo Avoris em colaboragdao com a OMT)
(Brasil, 2021e; Brasil, 2021f; Wakalua, 2023).
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O Desafio Brasileiro de Inovagao em Turismo foi
um dos temas de maior destaque nas noticias ana-
lisadas, como demonstra a Figura 2 que sintetiza
as principais palavras presentes nos titulos e na
sintese das noticias sobre inovagao do Ministério
do Turismo entre 2018 e 2022:
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Figura 2. Nuvem de palavras das reportagens sobre inovagao nas politicas pablicas de turismo no Brasil
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Fonte: Elaboragao nossa utilizando o site https://www.wordclouds.com

Na Figura 2, além do destaque para o Desafio
Brasileiro de Inovacao em Turismo é possivel ob-
servar como relevantes a respeito da inovagao no
Ministério do Turismo a politica piblica de Destinos
Turisticos Inteligentes assim como a énfase nas
startups, na parceria com a Wakalua e com a OMT,
natecnologia, nas empresas e nos empreendedores.
Finalmente, observa-se que dentre as reportagens
analisadas a maior parte (37%) tratava de eventos
sobre inovacao, principalmente a participagao do
Ministério do Turismo nos mesmos, o segundo e
terceiro tema de maior destaque foram Desafio
Brasileiro de Inovagao em Turismo / Desafio Turis-
tech Brasil (22%) e a politica publica de Destinos
Turisticos Inteligentes (20%). Os temas com menor
ocorréncia a respeito da inovagao foram as noticias

sobre Prémio Nacional de Turismo (5%) e temas
gerais (18%) mencionados cada uma até duas vezes
como Estratégia Nacional de Inovagao em Turismo,
cidades criativas e acessibilidade.

Diante do exposto, a partir dos documentos anali-
sados o Quadro 1 categoriza a relagao das mencgoes
a inovagao nas politicas publicas de turismo do
governo federal brasileiro considerando a relagao
das mesmas com o processo de aprendizagem e o
tipo que caracteriza cada uma delas.
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Quadro 1. Categorizagao da inovagao nas politicas publicas de turismo no Brasil

Realizacao da ativi-

Tipos de In-
teracao

Politica Pa-
blica

Aprendizagem por: Interagao dade produtiva Pesquisa
Governanga | Descentralizagao
Eventos sobre Inovagao
Marketing Retomada do Tu-
rismo - Promocao e
incentivo as viagens
Alteragdes nos mar-
cos juridicos
Fungetur
Destinos Turisticos Inteligentes

Qualificacao

Programa Investe Turismo

Retomada do Turis-
mo - Melhoria da es-
trutura e qualificagao
de destinos

Retomada do Turis-
mo - Preservagao de
empresas e empregos

Processo Ad-

Reduzir burocracia nas transferéncias in-

tergovernamentais

Insercao instituicoes
especializadas em es-
tudos e pesquisa para

ministrativo auxiliar setor publico.
Camara de Turismo 4.0
Sinalizagdo turistica
Processo Tec- : . .
s inteligente e intera-
nologico tiva
Disponibilizacao de dados sobre o turismo.
Retomada do Turis-
mo - Protocolos de | Acessibilidade
Servico biossegurancga
Produtos turisticos
inovadores e cria-
tivos
Desafio Brasileiro de Inovagao em Turismo / Desafio Turistech Brasil
Territorial Prémio Nacional de

Turismo

Fonte: Elaboragao nossa a partir de Emmendoerfer (2023 e Queiroz (2006)
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O Quadro 1demonstra que a inovagao nas politicas
publicas de turismo no governo federal brasileiro
é fortemente influenciada pela aprendizagem a
partir da realizagdo da atividade produtiva (lear-
ning-by-doing), sequida pela aprendizagem pela
pesquisa (learning-by-searching) e pela interagao
(learning-by-interacting). Nao foi identificada
aprendizagem relacionada ao uso (learning-by-u-
sing),, possivelmente por se tratar de uma analise
focada em politica publica, que maior relagdo com
aaprendizagem resultante da atividade produtiva
e das experiéncias adquiridas pelos agentes envol-
vidos (Queiroz, 2006). Com excegao da inovagao
conceitual, todas as demais inovagoes foram
identificadas, com destaque para as inovacdes de
politica pablica, processo administrativo e servigo.

Portanto, a difusdo e aprendizagem tecnoldgica se
mostram relevantes para o contexto competitivo
entre as firmas, regides e paises, uma vez que ten-
dem a apresentar um desenvolvimento tecnolégico
superior. Contudo, ressalta-se a necessidade de
acompanhar e monitorar os programas e projetos
desenvolvidos e apoiados pelo governo a fim de
trazer informacgdes sobre os efeitos e impactos
das politicas publicas para a inovagao no turismo
nacional.

4 CONSIDERAGOES

Aperspectiva com este trabalho foi de discutir como
a inovacgao tecnoldgica, ja trabalhada em outras
areas do conhecimento, pode se aproximar do setor
de turismo, e contribuir para o desenvolvimento
e consolidagdo da atividade turistica local. Nessa
direcao, entende-se que as atividades do setor
de servicos, como o turismo, sao essenciais para
movimentar a economia, assim como as demais
areas da economia e quando se tem uma cultura
de inovacao sistematica fortalecida e incorporada
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pelos arranjos produtivos locais sao capazes de
melhorar a qualidade dos produtos e servigos
turisticos.

Pensar em inovagao no setor do turismo é com-
preender que suas metodologias e conceitos es-
tiveram atreladas a produtividade e subordinada,
por certo tempo, as nuangas do setor industrial,
trazendo implicagdes como a falta de recursos,
confianca e cooperacao da cadeia produtiva do
turismo, bem como escassos incentivos de apren-
dizado e difusdo de conhecimento.

Contudo, observou-se que 0s processos inovati-
vos devem ser compreendidos como interativos,
complexos, irregulares, envolvendo a cooperagao
e aaprendizagem, sendo fundamental o estimulo
pelo setor publico. Nesse sentido, contatou-se a
presenca da inovagao na agenda do Ministério
do Turismo entre 2018 e 2022. Dentre os temas
aos quais o MTur relacionou a inovagao estao:
legislagao; fomento; qualificagao; monitoramento
e avaliagdo; destinos turisticos inteligentes; pan-
demia (preservagao de empresas, protocolos de
biosseguranga e promogao e incentivo as viagens);
revitalizacdo de espacos turisticos; competicdes
para estimular a identificagao de solugées inova-
doras; e participagao em eventos sobre inovagao.

Segundo Rosenberg (2006), a aprendizagem des-
perta o interesse universal das firmas pela busca de
conhecimento. No caso analisado a aprendizagem a
partir darealizagao da atividade produtiva, sequida
pela aprendizagem pela pesquisa e pela interagao
sdo as identificadas como mais frequentes. Os
diferentes tipos de inovagao foram identificados,
com destaque para as inovagdes de politica publica,
processo administrativo e servigo.

Assim, entende-se que tais agdes possibilitaram
a criagao de externalidade positivas que podem
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aumentar a competitividade das empresas turis-
ticas do Brasil a partir de capacitagdes inovativas
e de geragao local de processos que estimulam
o aprendizado, com o apoio do setor publico na
esfera estadual e municipal. Todavia, é importante
governo federal, ao pensar a inovagao nas politicas
publicas, atribuir maior importancia a inovagao
no turismo de base local. Desde modo, acredi-
ta-se que o processo de aprendizado, discussao
e reprodugao, novas linhas de estudo na area do
turismo podem emergir atreladas a inovagao, o
que reforga a necessidade de continuidade de
pesquisas sobre firmas e politicas de inovagdes
do turismo, cooperacao e aprendizado.
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RESUMEN

La presente investigacién tuvo como objetivo
analizar la repercusion de la gestion por procesos
en el disefio organizacional en las instituciones
publicas de educacidn superior pedagdgica. La
metodologia tiene un enfoque cualitativo, disefio
etnografico, método inductivo, nivel exploratorio
y paradigma naturalista. Se efectuaron entrevistas
en profundidad a los directivos de diversas ins-
tituciones y los resultados permitieron apreciar
que la gestion por procesos promueve la toma
de decisiones descentralizadas; genera mayor
claridad en los ambitos de responsabilidad para la
especializacion de las unidades, desarrollando una
formalizacion del trabajo con orientacién horizon-
tal y vision sistémica; y, principalmente, mejora la
coordinacion entre las unidades mediante equipos
de trabajo con mas autonomiay responsabilidades
para el logro de objetivos comunes. Por ello, se
concluye que la gestion por procesos repercute
favorablemente en el disefio organizacional de
las instituciones publicas de educacién superior
pedagdgica en el Perd.

PALABRAS CLAVE : organizacion, administracion
de la educacién, ensefanza superior, cambio or-
ganizacional, calidad de la educacién

GESTION POR PROCESOS EN EL DISENO ORGANIZACIONAL DE LAS
INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR PUBLICAS

ABSTRACT

This research aimed to analyze the impact of pro-
cesses management on organizational design in
public pedagogical higher education institutions.
The methodology has a qualitative approach, eth-
nographic design, inductive method, exploratory
level and naturalistic paradigm. In-depth interviews
were conducted with the managers of various ins-
titutions and the results allowed to appreciate that
processes management promotes decentralized
decision-making; generates greater clarity in the
areas of responsibility for the specialization of the
units, developing a formalization of work with a
horizontal orientation and systemic vision; and,
mainly, improves coordination between the units
through work teams with greater autonomy and
responsibilities for the achievement of common
objectives. Therefore, it is concluded that process
management has a favorable impact on the orga-
nizational design of public pedagogical higher
education institutions in Peru.

KEY WORDS: organization, educational adminis-
tration, higher education, organizational change,
educational quality
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INTRODUCCION

Las instituciones de educacion superior pedagdgica
del Per, especificamente de Cajamarca, presentan
deficiencias en la capacidad de gestion, debido a
debilidades como la insuficiente implementacion
de la gestion por procesos, en aspectos como el
disefio de las estructuras organicas, afectandose al
servicio que se brinda a los estudiantes (Proyecto
Educativo Regional de Cajamarca 2017 - 2021,
2007; Politica Nacional de Educacion Superior y
Técnico-Productiva, 2020; Morveli, 2021).

Por esa razon se requiere analizar la repercusion de
la gestion por procesos en el disefio organizacional
en lasinstituciones publicas de educacién superior
pedagdgica en laregién Cajamarca en el ano 2020,
y con ello analizar sila gestion por procesos es Util
para el disefio organizacional. Asimismo, se requiere
llenar un vacio de conocimiento respecto de la
repercusion de la gestion por procesos en el disefio
organizacional en lasinstituciones, y contar con un
documento de referencia o instrumento metodo-
|6gico para implementar la gestion por procesos
de manera articulada al disefio organizacional.

Esta investigacidn se realizé en un contexto de
pandemia, cuando el covid-19 afect6 significativa-
mente la vida y salud de los habitantes del Perd y
en diversos sectores, como la educacién superior,
haciendo que el servicio educativo se prestara bajo
la modalidad virtual, con el fin de reducir los con-
tagios (Figallo et al., 2020; Instituto Internacional
para la Educacion Superior en América Latinay el
Caribe, 2021).
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1. METODOLOGIA

1. 1. Marco tedrico
1.1. 1. Gestion por procesos

Sanchez y Blanco (2014) realizaron un estudio de
la evolucién de las investigaciones llevadas a cabo
sobre gestion por procesos entre 1990 y 2012,
que permitié observar cdmo haido cambiando su
concepcidnalo largo de los afios. Considerando las
definiciones de mas de 30 autores segtin dicho estu-
dio, el concepto de proceso empez con un enfoque
hacia la consecucién de productos y evoluciond a
un enfoque de orientacién a los clientes. Coinciden
en sefalar que un proceso es un conjunto o una
secuencia légica de actividades que transforman
insumos en productos, utilizando recursos, para
satisfacer necesidades de determinados clientes.

Asimismo, considerando las definiciones de mas
de 20 autores sobre gestion por procesos, segun el
precitado estudio, el concepto ha evolucionado
desde un énfasis en la eficiencia, sefialando que
es una organizacion l6gica de recursos para lograr
un determinado resultado, hacia un énfasis en la
orientacion a los clientes, sefalando que es un
conjunto de acciones donde se identifican, disefian,
analizan, controlan y mejoran continuamente los
procesos para lograr la satisfaccion de los clientes.

Gdémez (2008) y Garcia (2003) argumentaron que
las acciones de la gestidn por procesos se podian
ordenar segun el ciclo PDCA de Deming, el cual
consiste en un modelo tedrico de mejora continua
que desde el afo 1950 es empleado a nivel mundial.
Este modelo se compone por cuatro fases, como
se muestra a continuacion:
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Figura 1. Ciclo de mejora continua segtin Deming

GESTION POR PROCESOS EN EL DISENO ORGANIZACIONAL DE LAS
INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR PUBLICAS

Fuente: Ciclo de mejora continua de Deming, basado en Gdmez (2008) y Garcia (2003).

Mallar (2010), Gémez (2008), Garcia (2003) y Pons
(2013) desarrollaron etapas para gestionar los pro-
cesos en una organizacion en investigaciones que
se pueden sintetizar en el ciclo de mejora continua
PDCA de Deming. Asimismo, Alonso (2014) analizé
siete metodologias de gestion por procesos, donde
observo que todas se podian adaptar a las cuatro
etapas del ciclo PDCA de Deming, el cual es utilizado
para estudiar las categorias y subcategorias de la
gestion por procesos en la presente investigacion:

e Planear (relacionado con la planifica-
cidn que se realiza sobre los procesos):
comprende los siguientes aspectos: (1)
involucramiento y entrenamiento del
personal; (2) identificacion y disefio de los
procesos; y (3) seleccion de los procesos
claves (Mallar, 2010; Gbmez, 2008; Garcia,
2003; Pons, 2013).

e Hacer (relacionado con la ejecucion de los
procesos): comprende dos aspectos: (1)

implementacion de los procesos definidos
en la organizaciony (2) seguimiento para
recopilar informacién del desempefio
del proceso (Mallar, 2010; Gémez, 2008;
Garcia, 2003; Pons, 2013).

Verificar (relacionado con el control que
se realiza sobre los procesos): consiste
en la verificaciéon del funcionamiento y
desempeno de los procesos que han sido
implementados, identificando las desvia-
ciones entre lo planificado y lo ejecutado.
Comprende: (1) identificacion de desvia-
ciones entre lo planificado y ejecutado y
(2) identificacion y analisis de problemas
(Mallar, 2010; Gémez, 2008; Garcia, 2003;
Pons, 2013).

Actuar (relacionado con la mejora de los
procesos): comprende la realizacion de
mejoras sobre la base de los problemas
identificados y analizados en la anterior
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etapa, y volver a empezar el ciclo. Retine:
(1) planificacion de mejorasy (2) implemen-
tacion de mejoras (Mallar, 2010; Gdmez,
2008; Garcia, 2003; Pons, 2013).

En cuanto al marco normativo, la gestion por
procesos en el sector publico peruano esta regu-
lado por el Decreto Supremo 004-2013-PCM y el
Decreto Supremo 123-2018-PCM, como un pilar
y medio para modernizar la gestion publica, con
el proposito de organizar, conducir y controlar
el trabajo de las entidades publicas de forma
transversal a las unidades que los conforman.
Asimismo, la Resolucion de Secretaria de Gestion
Plblica 006-2018-PCM/SGP aprueba un marco
metodoldgico para laimplementacion de la gestion
por procesos en las organizaciones del Estado,
donde define fases para determinar procesos; hacer
seguimiento, medicién y analisis de procesos; y
mejorar procesos. Estas fases son similares al ciclo
PDCA de Deming.

1.1. 2. Disefio organizacional

Castellanos (2010) cita definiciones de “disefio
organizacional” de autores como Pereda Marin,
Robbins, Stoner, Freeman y De la Fuente que, en
sintesis, refieren que consiste en la construccion
de una estructura organizacional de acuerdo con
los recursos con que se cuentay con los objetivos
trazados. Ademas, a través de los postulados de
autores como Burns y Lawrence, se manifiesta
que el disefio organizacional es dependiente de
las condiciones del contexto. En ese sentido, se
concluye que el disefio organizacional toma en
cuenta elementos del entorno interno y externo
para la definicion de la estructura organizacional
que contribuya a lograr los objetivos.

Parra y Del Pilar (2009a) sefalaron que se suele
entender a los conceptos de disefio organizacional
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y estructura organizacional como sindnimos. Cita-
ron autores como Strategor, Hall y Mintzbergm,
quienes definen la estructura organizacional como
el conjunto de funciones y relaciones formales de
una organizacion, asi como jerarquias que permiten
dividir el trabajo y determinar las responsabilidades
de cada unidad y la forma cémo se comunicaran.

Pertusa (2005a) manifiestd que la literatura sobre
teoria de la organizacién de autores como Pugh,
Child, Hage, Fernandez, Miller y Pelham y Hodge
coinciden en que el disefio organizacional tiene
como parametros o categorias: la centralizacion,
la formalizacion, la especializacion y la integracion.

Pertusa (2005b) desarroll6 definiciones de centra-
lizacion a partir de larelacion de dos elementos: la
toma de decisiones y la alta direccion. Considerd a
una organizacion centralizada cuando la toma de
decisiones recae en la alta direccion; caso contrario,
consideran a una organizacion descentralizada
cuando la toma de decisiones es delegada o dis-
tribuida entre los mandos inferiores. En esa linea,
la centralizacion se puede definir como el grado
de concentracion de poder para tomar decisiones
en la parte superior de la estructura organizativa.
Zapata (2011a) senala que, segiin Pugh y Hickson,
la centralizacion depende de la posicion, la capa-
cidad de regulacion, frecuencia y minuciosidad de
control, y disponibilidad de informacion del centro
de toma de decisiones.

Marin, D. (2012a) citd a autores como Hickson,
Prakash y Gupta, Clegg para senalar que la for-
malizacidn se explica como el grado en que el
trabajo es estandarizado y el comportamiento del
personal es regulado y controlado a través de pro-
cedimientosy protocolos por escrito, reduciendo
la discrecionalidad.

Seguin Pughy Hickson, la formalizacién incluye tres
aspectos: (1) procedimientos de las operaciones
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diarias, puestos y contratos; (2) procedimientos
de planificacion y asignacion de recursos; y (3)
mecanismos de comunicacion de la informacion
(Zapata, 2011b).

Marin, D. (2012b) defini a la especializacién en la
idea del mecanismo taylorista, sefialando que con-
siste en lafragmentacion del trabajo en tareas para
que el personal desarrolle una habilidad técnicay
se dedique a su realizacion.

Ademas, autores como Pugh sostuvieron que existe
la especializacion funcional, la cual se refiere a la
division de actividades en unidades organizacio-
nales, y la especializacion de rol, la cual se refiere
a la division de tareas por cada puesto dentro
de cada unidad organizacional, que implica una
especificidad y reduccién de las tareas asignadas
aun puesto de trabajo. Estos dos tipos de especia-
lizacién se pueden denominar “especializacion de
unidades organicas” y “especializacion de pues-
tos” con la finalidad de facilitar el entendimiento
(Zapata, 2011c).

Parray Del Pilar (2009b) sefialaron definiciones de
Hodge, Lawrencey Lorsch para laintegracion. Estas
coincidieron en que consiste en la colaboracion
y coordinacion entre diferentes unidades de la
organizacion para lograr metas comunes. Lloria
(2008) manifestd que autores como De la Fuente,
Galbraith, Mintzberg y Terziovski resaltaron quela
integracion permite trasladar la vision vertical a una
vision horizontal en las organizaciones. Sostenia
que la integracién se compone de los siguientes
mecanismos: (1) mecanismos de caracter formal,
de tipo estructural, que se refiere al disefio de
redes colaborativas para compartir conocimiento
con un uso importante de tecnologia de la infor-
macidn y comunicaciones, equipos de proyectoy
desarrollo, y equipos de trabajo; (2) mecanismos
de caracter formal de tipo no estructural, que se
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refiere a la normalizacion de procesos de trabajo,
de habilidades y de resultados; y (3) mecanismos
de caracter informal, orientados a facilitar las
relaciones informales, que se refiere a esfuerzos
de socializacion de valores y adaptacion mutua.

En cuanto al marco normativo, el diseno organiza-
cional en el sector publico peruano esta regulado
por el Decreto Supremo 054-2018-PCM; esta norma
sefiala que el disefio organizacional consiste en
estudiar las caracteristicas de la entidad publica
para establecer un modelo de organizacion que
mas se adapte a esta. Define principios y criterios,
como la especializacién de funcionesy la jerarquia,
similares a las subcategorias encontradas en las
bases tedricas.

1.1. 3. Repercusion de la gestion por procesos y el
diseno organizacional

La gestion por procesos debe anteceder al disefio
organizacional, proporcionandole informacién so-
bre el disefio de los procesos para la determinacion
de la estructura organizacional (Pires y Machado,
2005; Mallar, 2010; Castellanos, 2010; Rodriguez,
2012; Ruiz, 2014; Tovar, 2018; Peralta, 2019).

La gestion por procesos permite comprender la
complejidad del trabajo y sus tareas asociadas,
lo cual incrementa la capacidad de regulacion
del centro de toma de decisiones, ya que es (til
para identificar las actividades que requieren
centralizarse o descentralizarse para la toma de
decisiones. Asimismo, la gestién por procesos
generainformacion del desempefio de los procesos
lo cual aumenta la disponibilidad de informacion
para la toma de decisiones (Zapata, 2011; Pires y
Machado, 2005).

La gestion por procesos contribuye a incrementar la
formalizacion del trabajo a través del disefio, comu-
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nicacién y revision continua de los procedimientos
de las operaciones diarias, de la planificacion y de la
asignacion de recursos (Zapata, 2011; Mallar, 2010;
Gdémez, 2008; Garcia, 2003; Pons (2013).

La gestion por procesos proporciona informacion
de los ambitos de responsabilidad a través de la
definicion de los procesos, actividades, tareas y
responsables (Mallar, 2010; Gdmez, 2008; Garcia,
2003; Pons, 2013). Ello proporciona informacion
util para la especializacién porque contribuye a
efectuar la division y la asignacién del trabajo en
unidades y puestos.

La gestion por procesos proporciona coordina-
cién horizontal, fuerza la cooperacién entre las
unidades, desarrolla una cultura mas abierta y
menos jerarquica, busca disminuir los niveles de
direccion, descentraliza lainformaciony latomade
decisiones, promueve la constitucion de equipos de
trabajo con mayor autonomiay responsabilidades,
y genera una mayor orientacion hacia el logro de
objetivos (Ruiz, 2014; Castellanos, 2010).

Sibien las bases tedricas revisadas permiten realizar
estas deducciones, es importante resaltar que se
ha percibido poca profundizacién en cuanto a:
qué informacion especificamente proporciona
la gestion por procesos al disefio organizacional,
cdémo lo proporciona y como el disefio organiza-
cionallo procesa. La presente investigacion busca
indagar en ello.

Respecto del marco normativo en el sector pablico
peruano, no se establecen disposiciones relacio-
nadas con la gestion por procesos en el disefio
organizacional.
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2. Disefio metodoldgico

Respecto del disefio metodoldgico, la presente
investigacion utiliza una investigacion de enfoque
cualitativo, ya que se busca analizar la repercusion
de la gestion por procesos y el disefio organiza-
cional sobre la base de las interpretaciones de la
realidad percibida por el personal de las institucio-
nes publicas de educacion superior pedagdgica.
Asimismo, la presente investigacién comprende
un disefio etnografico, usa el método inductivo,
tiene un nivel exploratorio y se desarrolla bajo el
paradigma naturalista. En la Tabla 1 se describe la
matriz aprioristica de la investigacion.
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Tabla 1. Matriz aprioristica
Ambito|Problema de | Objetivo Objetivos , , , . Instrumen-
. . ., , Categoria | Subcategoria | Técnica
tematico investigacion | general especificos tos
Analizar la re- Planificacién
percusion de de procesos
la gestion por
procesos en la ) »
;Cual es la centralizacién. Ejecucién de
repercusion | Analizar la re- - procesos
- .. Analizar la re-
de la gestion | percusién de L. .,
| » percusion de | Gestién por
rpr ion por L
po Ipdqces?s 3 gestio pol la gestidn por | procesos
el diseno | procesosene
y - acional z - procesos en la
rganizacion isefio orga-
» organizaciona .se _0 093~ | £5rmalizacién. Verificacion de ,
Regién de|e n | a s |nizacional de procesos . Guia de pre-
. T T Entrevista en
Cajamarca, | instituciones | las institucio- | Analizar la re- fundidad guntas de
. S - rofundida .
Perl publicas de | nes publicas | percusién de P entrevista
educacidn | de educacion | |a gestién por Mejora de pro-
superior|superior pe-|procesos en la cesos
pedagdgica | dagégicaenla | especializacion. Centralizacién
en la regién | regién Caja-
Cajamarca, | marca, 2020. | apalizar la re- Dicer Formalizacién
20207 . isefio orga- —
percusion de| . . Especializa-
. nizacional z )
la gestion por cién de unida-
procesos en la des y puestos
integracion. .
tegracio Integracion

Fuente: elaboracion propia.

La presente investigacion tiene como poblacién de
estudio a las 13 instituciones publicas de educacion
superior pedagdgica de Cajamarca, region ubicada
en la zona norte del Per( que, segun el Instituto
Peruano de Economia, es una de las regiones mas
pobres en este pais, a pesar de su potencial econd-
mico debido a la mineria, y se dedica principalmente
alaactividad agropecuaria. Esta region cuenta con
la mayor cantidad de instituciones publicas de
educacién superior pedagdgica a nivel nacional.

La muestra objeto de esta investigacion esta inte-
grada por las instituciones que han sido licenciadas,
debido a que ello permite asegurar que cuenten
con un mayor avance en la gestion por procesos y
el disefo organizacional. La muestra se compone
de las siguientes Escuelas de Educacion Superior
Pedagdgica (EESP): EESP publica Aristides Merino
Merino, ubicada en la provincia de Celendin; la
EESP publica Nuestra Sefiora de Chota, ubicada
en la provincia de Chota; y la EESP publica Victor
Andrés Belalinde, ubicada en la provincia de Jaén.
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En estas instituciones se entrevistd a 20 directivos,
debido a que ellos gestionan las instituciones vy,
por lo tanto, conocen sobre gestidn por procesos y
diseno organizacional en sus respectivos entornos.
A continuacién se muestra el mapa geografico de la
region Cajamarca (Figura 2) y se precisan algunos
datos relevantes de las precitadas instituciones
(Tabla 2):

Figura 2. Mapa geografico de Cajamarcayy las provincias donde se ubican las EESP de la muestra

Fuente: El grafico muestra el mapa geografico de la region Cajamarca, resaltando las provincias donde se ubican las institucio-
nes de la muestra de estudio. Tomado de Cajamarca Resultados Definitivos - Tomo | (p. 15), del Instituto Nacional de Estadistica
e Informatica de Per(, 2018.
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Tabla 2. Datos de las instituciones de la muestra
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INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR PUBLICAS

Ubicacion Namero de estu- ., . L.
Nombre de la EESP ., .. . Resolucion delicenciamiento
(region / provincia) | diantes
L. . . . , Resolucién Ministerial
Aristides Merino Merino | Cajamarca / Celendin | 586 .
265-2020-Minedu
Nuestra Sefiora de Cho- . Resolucién Ministerial
Cajamarca / Chota 354 .
ta 295-2020-Minedu
, , . , Resolucién Ministerial
Victor Andrés Belaunde | Cajamarca / Jaén 288 .
316-2020-Minedu

Fuente: elaboracién propia con datos de Estadistica de la Calidad Educativa (Escale, 2020) (recuperado de: http://escale.mine-
du.gob.pe/padron-de-iiee) y del Ministerio de Educacidn de Per(i (recuperado de: http://www.minedu.gob.pe/superiorpeda-

gogica/institutos/).

Respecto de las técnicas e instrumentos de re-
colecciéon de datos, se utilizaron las técnicas de
juicio de expertos y entrevistas en profundidad. El
juicio de expertos comprendié la evaluacion de la
suficiencia, claridad, coherenciay relevancia de los
instrumentos de recoleccion de datos, con el fin de
asegurar su validez y aplicabilidad. Las entrevistas
en profundidad se efectuaron a los directivos de las
instituciones de la muestra de estudio. En cuanto a
las técnicas e instrumentos de procesamiento de la
informacion, los datos recolectados se agruparon
segln la EESP, se realizaron grabaciones de video,
se efectuaron triangulaciones, se detectaron pa-
trones y se efectuaron interpretaciones.

Respecto de las limitaciones de estudio, no se pudo
realizar entrevistas de forma presencial debido al
distanciamiento social que se debia cumplir para
evitar la propagacion del covid-19, en el marco de
las medidas sanitarias a nivel nacional. Debido a
esta limitacion se tuvo que utilizar medios virtuales,
como el Google Meet, para realizar las entrevistas
con el personal directivo de las instituciones estu-
diadas. Ello no repercuti6 en el dominio de la validez
y el alcance de resultados, ya que se prepararon
guias de preguntas para recopilar informacion
necesaria por cada categoria, subcategoria e item.
Otra limitacion fue la disponibilidad de tiempo del

personal de las instituciones estudiadas; sin embar-
go, ello se resolvid a través de una programacion
de entrevistas flexible, con duraciones precisas
para que no afecten el tiempo de los entrevistados.

2. RESULTADOS

Los resultados de las entrevistas en profundidad en
cada institucion se resumen en las tablas 3, 4y 5,
realizadas a 20 directivos de las tres instituciones
educativas que integran la muestra de estudio. Se
seleccionaron a estos profesionales porque cuentan
con un conocimiento global de las organizaciones
donde laboran. Se precisa que 6 de esos directivos
corresponden a la EESP Aristides Merino Merino, 8
corresponden a la EESP Nuestra Sefiora de Chota, y
6 corresponden a la EESP Victor Andrés Belalinde:

125



126

Lic. Roland Junior Estela Rodriguez ~ Dr. Jaime Agustin Sanchez Ortega

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 71(1): 116-135, 2023

Tabla 3. Andlisis de respuestas trianguladas respecto de la Gestion por Procesos

Subcategoria

Preguntas

Analisis de las respuestas trianguladas

Planificacion
de procesos

Considerando que la
planificacién de pro-
cesos es una fase de la
gestion por procesos,
;como contribuye la
gestion por procesos a
la EESP?

Los directivos #6, #13, #9, #11y #16 coincidieron en que
la gestion por procesos permite planificar, organizar,
orientar y ordenar el trabajo, a través de una vision global,
para mejorar el servicio educativo. Respecto de la vision
global, se enfatizé que la gestion por procesos proporciona
un esquema institucional macro para sequir, a través del
mapeo de procesos estratégicos, misionales y de soporte,
segUn los directivos #2, #3, #7y #13.

Los directivos #11, #15, #16 y #9 coincidieron en que la ges-
tion por procesos conlleva laidentificaciény atencion de las
necesidades de los estudiantes, a través de la planificacién
del trabajo y asignacién de responsabilidades y recursos.

Ejecucién de
procesos

Considerando que la
ejecucion de procesos
es unafasedelagestion
por procesos, ;como
contribuye la gestion
por procesos a la EESP?

Los directivos #5, #10, #17 y #5 sefialaron que la gestion
por procesos contribuye a una ejecucion coordinada del
trabajo en las actividades curriculares y de formacién in-
tegral. Ello permite mejorar el servicio que se brinda a los
estudiantes. Asimismo, los directivos #5 y #12 sefialan que
la gestion por procesos permite lograr la vision, mision y
objetivos institucionales.

Los directivos #4, #8 y #17 coinciden en que la gestion por
procesos propicia una organizacion horizontal o lineal, a
través del trabajo de los equipos de diferentes unidades.

Verificacién de
procesos

Considerando que la
verificacion de procesos
esunafasedelagestion
por procesos, ;Como
contribuye la gestion
por procesos a la EESP?

Los directivos #7, #9 y #15 sefalaron que la gestion por
procesos contribuye en el seguimiento y evaluacion de
resultados respecto del funcionamiento institucional,
identificando y analizando los problemas, las necesidades
de los estudiantes y demandas del contexto, y satisfaccion
de los estudiantes.

Mejorade pro-
cesos

Considerando que la
mejora de procesos es
una fase de la gestién
por procesos, jcomo
contribuye la gestion
por procesos a la EESP?

Los directivos #1, #2, #12, #18, #19, #20 y #14 sefalaron
que la gestidn por procesos contribuye en la mejora de
los procesos de la institucion a través de una mayor agili-
zacién de la administracion, orientacion hacia el logro de
los objetivos, mayor comunicacion y, como consecuencia
de ello, una mayor satisfaccion de las necesidades de los
estudiantes.

Fuente: elaboracion propia. Estela, R. (06 de noviembre de 2021). Entrevistas realizadas a las EESP Victor Andrés Belatinde,

Nuestra Sefiora de Chota y Aristides Merino Merino.
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Tabla 4. Analisis de respuestas trianguladas respecto al Disefio Organizacional

Subcategoria

Preguntas

Analisis de las respuestas trianguladas

Centralizacion

Considerando que la
centralizacion es un
parametro para el di-
sefio organizacional,
icémo contribuye el
disefo organizacional
ala EESP?

Los directivos #6, #9 y #8 sefalaron que el disefio orga-
nizacional contribuye en la definicion de unidades mas
independientes en su funcionamiento, con bastante
delegacién de funciones, que toman decisiones y asumen
responsabilidades.

Los directivos #5, #8 y #11 manifiestan que el disefio
organizacional genera un liderazgo distribuido y demo-
cratico, con trabajo en equipo entre las unidades, sin dejar
de lado las jerarquias correspondientes, haciendo que la
organizacion funcione de forma espiral.

Formalizacién

Considerando que la
formalizacion es un pa-
rametro para el disefio
organizacional, ;Como
contribuye el disefio or-
ganizacional a la EESP?

Los directivos #4, #15, #7, #16, #17, #1, # 2, #12 y #10
sefialaron que el disefio organizacional proporciona una
estructura organizacional, funciones y mecanismos de
coordinacién que permiten lograr los objetivos trazados
y brindar servicios que satisfagan las necesidades de los
estudiantes.

Especializacion

Considerando que la
especializacion es un
parametro para el di-
sefio organizacional,
icémo contribuye el
disefio organizacional
ala EESP?

Los directivos #7, #11, #16 y #17 senalaron que el disefio
organizacional contribuye a definir los ambitos de res-
ponsabilidad de cada unidad lo cual es favorable para
una mejor organizacion, articulacion y funcionamiento
de las unidades.

Los directivos #10y #16 enfatizan que el disefio organiza-
cional ayuda a dividir el trabajo delimitando las funciones
de las unidades y puestos.

Integracion

Considerando que la
integracion es un pa-
rametro para el disefio
organizacional, ;como
contribuye el disefio or-
ganizacional a la EESP?

Los directivos # 1, # 2, #7, #12, #10, #17, #16, #19, #20y
#18 sefalaron que el disefio organizacional contribuye ala
coordinacion entre las unidades de la institucion a través
de la definicion de flujos de trabajo y determinacion de
interrelaciones, lo cual favorece a la articulaciéon, comu-
nicacién y colaboracién del personal.

Los directivos #5, #12, #17 y #18 enfatizaron en que el
disefio organizacional propicia una estructura organiza-
cional armonizada, sinérgicay articulada que ayuda a un
entendimiento integral de la organizacién en su conjunto.

Fuente: elaboracion propia. Estela, R. (06 de noviembre de 2021). Entrevistas realizadas a las EESP Victor Andrés Belainde,

Nuestra Sefiora de Chota y Aristides Merino Merino.
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Tabla 5. Analisis de respuestas trianguladas respecto de la repercusion de la Gestion por Procesos
en las subcategorias del Disefio Organizacional

Subcategoria

Preguntas

Analisis de las respuestas trianguladas

Centralizacion

iQué repercusion
encuentra de la gestion
por procesos en la
forma en que se toman
las decisiones?

Los directivos #4, #3, #10, #7, #12, #9, #17, #16 y #19
mencionaron que la gestidn por procesos contribuye a
unatoma de decisiones descentralizada y ayuda a adoptar
mejores decisiones a través de un mayor conocimiento
sobre el trabajo y consenso entre los participantes.

Formalizacion

¢Coémo repercute la
gestion por procesos
en la formalizacién de
las actividades de la
EESP?

Los directivos #1, #2, #3, #9, #11, #12 y #17 mencionaron
que la gestion por procesos repercute en la formalizacion
de manera positiva mediante el establecimiento de res-
ponsabilidadesy actividades, alineamiento a los objetivos,
integracion del trabajo, gestion de la informacién y el
conocimiento, cumplimiento normativo, comunicacion
interna, participacion del personal, asi como el sequimiento
y evaluacion del desempefio institucional. Ello contribuye
a que laformalizacion se realice con orientacion horizontal
y vision sistémica.

Especializacion

¢Coémo repercute la
gestion por procesos
en la especializacion de
las unidadesy personal
de la EESP?

Los directivos #1, #6, #8, #13, #16 y #17 mencionaron que
la gestion por procesos contribuye a la especializacion a
través de la definicion y conocimiento de las responsabi-
lidades, la articulacion entre las unidades, la generacion
de informacidn para la mejora del trabajo y el trabajo
colaborativo. Ademas se sefiala que la especializacion
contribuye a la gestion por procesos, ya que una mayor
experienciay capacidades del personal provocan un mejor
desarrollo de los procesos.

Integracion

iQué repercusion
encuentra de lagestién
por procesos en la
coordinacién de las
unidades de la EESP?

Los directivos #5, # 2, #12, #15, #16, #17 y #19 mencionaron
que la gestidn por procesos genera una vision sistémica
y establece responsabilidades, actividades y productos
que contribuyen a una coordinacién mas eficiente y fluida
entre las unidades de la EESP.

¢;Coémo repercute la
gestion por procesos
en el empoderamiento
para tomar decisiones
delos mandos inferiores
y personal operativo
(docentes y adminis-
trativos)?

Los directivos #1, #10, #18 y #20 mencionaron que la
gestion por procesos tiene una repercusion positiva
sobre el empoderamiento para tomar decisiones de los
mandos inferiores y personal operativo a través de: (a) El
establecimiento de las responsabilidades con claridad, (b)
La vision comun, (c) Mejor conocimiento de los procesos
para analizar los problemas, (d) Provision de autonomia,
(e) Apertura para escuchar opiniones, (f) Canalizacién de
una comunicaciéon empatica y asertiva, (g) Una mayor
participaciony colaboracién, (h) Reconocimiento de cdmo
el trabajo de cada trabajador le otorga valor al servicio.
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Fuente: elaboracion propia. Estela, R. (06 de noviembre de 2021). Entrevistas realizadas a las EESP Victor Andrés Belatinde,
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Los resultados permiten observar que la gestion
por procesos repercute en el disefio organizacional,
en todas sus subcategorias, principalmente en la
integracion, através de lamejora de la coordinacién
entre las unidades de la estructura organizacional.

3.DISCUSION

Segun el analisis de la Tabla 3, los directivos de las
instituciones sefialaron que la gestion por procesos
contribuye a las EESP mediante la planificacion,
ejecucion, verificacion y mejora de los procesos.
Manifestaron que la gestion por procesos genera
una vision global de las instituciones y permite
organizar el trabajo a partir de la identificacion
de las necesidades de los estudiantes; favorece
una ejecucion coordinada y horizontal del trabajo;
permite lograr los objetivos institucionales y rea-
lizar seguimiento y evaluacion de los resultados;
y contribuye a una mejora del funcionamiento
institucional.

Respecto de la repercusion de la gestion por procesos
en la centralizacion, de acuerdo con el analisis de
la Tabla 4, los directivos de las EESP manifestaron
que el disefio organizacional contribuye a través de
la descentralizacion en la toma de las decisiones;
la formalizacion del funcionamiento institucional
usando la estructura organizacional, funciones y
mecanismos de coordinacion; la especializacién de
unidadesy puestos definiendo ambitos de respon-
sabilidad; y laintegracion de las unidades usando
flujos de trabajo que favorecen la coordinacion.

Segln la Tabla 5, la gestion por procesos reper-
cute en la subcategoria centralizacion del disefio
organizacional. La gestidn por procesos permite
comprender lacomplejidad del trabajo y sus tareas

asociadas, y brinda informacién sobre el desempe-
fio de los procesos (Zapata, 2011; Pires y Machado,
2005). Ello es (til para identificar las actividades
que requieren centralizarse o descentralizarse
para la toma de decisiones, asi como para contar
con mayor disponibilidad de informacién para
adoptar mejores decisiones. Los resultados de la
investigacion coincidieron con los antecedentesy
basestedricas, ya que los directivos sefialaron que
la gestion por procesos otorga un mayor conoci-
miento de los procesos para analizar los problemas
y adoptar mejores decisiones y, ademas, sostienen
que ello favorece a una mayor descentralizacidn
de la toma de decisiones.

Asimismo, la gestién por procesos repercute en la
subcategoria formalizacion del disefio organizacional.
La gestion por procesos incrementa la formaliza-
cion del trabajo a través del disefio, comunicacién
y revisién continua de los procedimientos de
las operaciones diarias, de la planificacién y de
la asignacion de recursos (Zapata, 2011; Mallar,
2010; Gdmez, 2008; Garcia, 2003; Pons, 2013). Los
resultados de la investigacion coincidieron con los
antecedentes y bases tedricas, ya que los directivos
sefialaron que la gestion por procesos permite
establecer responsabilidades y actividades, genera
alineamiento con los objetivos, integra el trabajo,
gestionar lainformaciény el conocimiento, cumplir
la normativa, desarrollar la comunicacién interna
y participacion, asi como realizar seguimiento
y evaluacion del desempenio institucional. Ello
contribuye a que la formalizacidn se realice con
orientacion horizontal y vision sistémica.

SegUn Tabla 5, la gestién por procesos repercute en la
subcategoria especializacion del disefio organizacional.
La gestidn por procesos proporciona informacion
sobre los ambitos de responsabilidad a través de
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la definicidn de los procesos, actividades, tareas y
responsables (Mallar, 2010; Gdmez, 2008; Garcia,
2003; Pons, 2013). Ello proporciona informacion
util para la especializacion, porque contribuye a
efectuar la division y la asignacién del trabajo en
unidades y puestos. Los resultados de la investi-
gacion coincidieron con los antecedentes y las
bases teodricas, ya que los directivos sefalaron que
la gestion por procesos contribuye a la especiali-
zacion a través de la definicion y conocimiento de
las responsabilidades de las unidades.

Asimismo, la gestion por procesos repercute en la
subcategoria integracion del diseiio organizacional.
La gestion por procesos proporciona coordinacion
horizontal, fuerza la cooperacién entre las unidades
y promueve la constitucion de equipos de trabajo
con mayor autonomia y responsabilidades (Ruiz,
2014; Castellanos, 2010). Los resultados de la in-
vestigacion coincidieron con los antecedentes y
las bases teoricas, ya que los directivos sefalaron
que la gestion por procesos genera una vision sis-
témicay establece responsabilidades, actividades
y productos que contribuyen a una coordinacion
mas eficiente y fluida entre las unidades de la EESP.

Alolargo de la presente investigacion, se analizo la
repercusion de la gestion por procesos en el disefio
organizacional a través de la revision de las bases
tedricas, cuya informacion se confirmé con los
resultados obtenidos en las entrevistas en profun-
didad realizadas a los directivos de las instituciones
de educacion superior pedagdgica de Cajamarca.
Se aprecid que la gestion por procesos repercute
en el disefio organizacional, en las subcategorias
de centralizacion, formalizacidn, especializacion
y principalmente en laintegracion de las unidades
de las estructuras organizacionales.
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CONCLUSIONES

La gestion por procesos deberia anteceder al disefio
organizacional para brindarle informacién sobre los
procesosy con ello contribuir en la determinacion
de la estructura organizacional. Ello incluye la defi-
nicion de la centralizacion o descentralizacion de la
toma de decisiones, el alcance de la especializacion
de las unidades y puestos, y la articulacion de las
unidades para una mejor coordinacion.

La gestion por procesos contribuye en la centraliza-
cion o descentralizacion de latoma de decisiones a
través de la definicion de actividades y tareas. Ello
ayuda a comprender la complejidad del trabajo y
ampliar la capacidad de regulacién y control. Asi-
mismo, el seguimiento del desempefio de procesos
contribuye a través de una mayor disponibilidad
de informacion.

La gestion por procesos comprende el disefio de los
procedimientos de las instituciones. Ello contribuye
a la formalizacion de las EESP a través del disefio
de los procedimientos de las operaciones diarias,
de la planificacion y de la asignacién de recursos.

La gestidn por procesos contribuye en la especia-
lizacién de las unidades y puestos de las EESP a
través del establecimiento de responsabilidades
sobre los procesos, las actividades y las tareas.
Ello permite tener informacion sobre cual sera
el alcance de la especializacion de las unidades y
puestos de la estructura organizacional.

La gestion por procesos contribuye en una mayor
coordinacion horizontal entre las unidades, basada
en lavision sistémica y comdn del funcionamiento
institucional, la secuencia de actividades de la
organizacion, el reconocimiento del aporte de
cada unidad en el servicio que se le brinda al es-
tudiante, la descentralizacion de la informaciony



REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1): 116-135, 2023

latoma de decisiones, asi como en la constitucion
de equipos de trabajo con mayor autonomia y
responsabilidades.

Por lo tanto, la gestion por procesos repercute en el
disefio organizacional de las instituciones publicas
de educacién superior pedagdgica, porque contri-
buye en una mejorimplementacion de la estructura
organizacional a través de la formalizacion de las
actividades, una toma de decisiones descentrali-
zada, claridad en los ambitos de responsabilidad
para la especializacion de las unidades y una mayor
coordinacion entre unidades.

GESTION POR PROCESOS EN EL DISENO ORGANIZACIONAL DE LAS
INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR PUBLICAS
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RESUMEN

En 2020 el Hospital Regional de Alta Especialidad
de Cd. Victoria Bicentenario enfrent6 los retos de
ser transformado en una unidad para la atencién
de pacientes de SARS-CoV-2, lo cual tuvo un im-
pacto a nivel administrativo y operativo, afectando
también la ensefanza de especialidades médicas
en lainstitucion, por las medidas de contencion de
propagacion de la pandemia, recursos materiales
y financieros fueron reasignados de emergencia,
dejando incertidumbre en el aprendizaje de los
médicos residentes. En respuesta, el objetivo de
esta investigacion es narrar un escenario de futuro
deseado sobre la ensefianza de especialidades
médicas en el hospital mencionado. Para tal fin,
se disend un metamétodo que combina herra-
mientas de la escuela francesa, estudios criticos
de futuro y la escuela americana. Los escenarios
fueron narrados con la tematica dramas médicos
siendo el escenario Anatomia de Grey el escenario
identificado como apuesta.

PALABRAS CLAVE : prospectiva, especialidades,
ensenanza, futuro, escenarios

ANO 2030: ENSENANZA DE ESPECIALIDADES MEDICAS
EN HOSPITAL REGIONAL DE CD. VICTORIA

ABSTRACT

In 2020, the Regional Hospital of High Specialty
of Cd. Victoria Bicentenario faced the challenges
of being transformed into a unit for the care of
SARS-COV-2 patients, which had animpact at the
administrative and operational level, also affecting
the teaching of medical specialties in the institution
due to the measures to contain the spread of the
pandemic, material and financial resources were
reallocated in an emergency, leaving uncertainty in
the learning of resident doctors. In response, the
objective of this research is to narrate a desired
future scenario on the teaching of medical spe-
cialties in the afore mentioned hospital. To this
end, a meta-method was designed that combines
tools from the French school, critical studies of the
future, and the American school. The scenarios
were narrated with the theme "medical dramas"
being the scenario "Grey's Anatomy" the scenario
identified as a bet.

KEY WORDS: prospective, specialties, education,
future, scenarios
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INTRODUCCION

En el afio 2020, se postularon al Examen Nacio-
nal de Aspirantes a Residencias Médicas 44 333
candidatos, para competir por una de las 17 910
plazas ofertadas (Cifrhs, 2021a). En particular,
esta generacion de médicos residentes enfrento
una disrupcion en su formacion profesional al
enfrentar la contingencia sanitaria derivada del
virus SARS-CoV-2, que de acuerdo con la Orga-
nizacion Panamericana de la Salud (OPS-OMS,
2020) alertaba la preocupacién por el riesgo de
propagacioén internacional.

La carta salvaje que representd la contingencia
sanitaria, vino a agravar la situacion de estrés
laboral a la que se someten los estudiantes de
residencias médicas, que derivan en casos de sin-
drome de Burnout que prevalecen en el 51% de los
residentes (Navinés et al., 2021). Sostienen Low et
al. (2019) que lamayor prevalencia del sindrome de
Burnout se da en los residentes de las disciplinas
de Radiologia, Neurologia y Cirugia General con
un porcentaje > 60%.

En consecuencia, la formacién de recursos huma-
nos en el campo de la salud enfrenta retos ante
una nueva realidad del ejercicio de la medicina, a
nivel general. Méndez Lépez y Sanchez Mendiola
(2021), concluyeron que la eficacia de laimparticion
de clases en linea para la docencia de los médicos
residentes es tan efectiva como la docencia presen-
cial para la disciplina de la medicina familiar, dicha
adaptacion del programa de ensefianza favorecio
las competencias para la ensefianza clinica.

Se puede vislumbrar que la matriculacién y per-
manencia a los programas de residencia médica al
aino 2030 se comprometen si no se establece una
vision de futuro que permita al Hospital Regional
de Alta Especialidad Victoria Bicentenario. De
acuerdo con Tafoya et al. (2020) la desercién de
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residentes se da en el primer afio, donde el 40%
de los estudiantes refiere causas ligadas a la de-
presion y el agotamiento profesional, factores que
se oponen al objetivo de la formacién de capital
humano para la salud.

Ante este panorama, se vuelve de suma importancia
dibujar el futuro de la ensefianza de especialidades
médicas, con la finalidad de conocer las fuerzas
motrices y conductoras en la formacion académica
y profesional del médico residente y los actores
que intervienen en ello. Serad de utilidad una
narrativa de alternativas de futuro, en busca de
un futuro apuesta, por lo que el objetivo de esta
investigacion es narrar cuatro escenarios al 2030
sobre la ensefianza de especialidades médicas en
el Hraev que permitan establecer una hoja de ruta
al futuro deseable.

Para esta investigacion, se propone un metamétodo
que combina diferentes corrientes de los estudios
de futuro, tomando elementos de la Escuela Fran-
cesa, la Escuela Americana y estudios criticos de
futuro de Inayatullah. Se emplearon instrumentos
de la escuela francesa, como el arbol de compe-
tencias de Marc Giget, encuestas Delphi, Matriz
Pestal, Abaco de Régnier, Triangulo de futuros
y curva S, se contd con la opinidn de dos rondas
de panel de expertos con el fin de validar los ins-
trumentos utilizados. Se utilizé la nomenclatura
dramas médicos para la narrativa de los usuarios,
identificando como escenario apuesta el cuadrante
Anatomia de Grey. Los apartados que componen el
resto de la investigacion corresponden a la revision
de literatura, metodologia, resultados y discusion.
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1. REVISION DE LITERATURA

1.1. Los retos de la formacion de
capital humano en el sector salud

El Sistema de Salud en México tiene retos de
cobertura por resolver en el futuro cercano; de
acuerdo con datos de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
en 2016 el promedio de los paises miembros era
de 3,3 médicos practicantes y 9,1 enfermeras por
cada mil habitantes, para México el promedio fue
de 2,2y 2,6 respectivamente, lo que deja ver una
brecha amplia entre los demas paises miembros
de la OCDE (OCDE, 2016) . Otra brecha detectada
entre Méxicoy el promedio general de la OCDE es
en el nimero de camas de hospital disponibles por
cada mil habitantes, teniendo México un prome-
dio de 1.6 camas contra el promedio OCDE de 4.8
camas (OCDE, 2016).

Sostiene la Comision Interinstitucional para la For-
macién de Recursos Humanos para la Salud (Cifrhs),
en su informe para 2021, que se ofertaron 17.940
plazas para médicos residentes, correspondiendo
17.520 plazas para candidatos mexicanos y 420
plazas para candidatos extranjeros. Las opciones de
especialidad médica a nivel nacional son: Anatomia
Patoldgica, Anestesiologia, Audiologia, Otoneu-
rologiay Foniatria,Calidad de la Atencién Clinica,
Cirugia General, Epidemiologia, Genética Médica,
Geriatria, Ginecologia y Obstetricia, Imagenologia
Diagndsticay Terapéutica, Medicina de la Actividad
Fisica y Deportiva, Medicina de Rehabilitacion,
Medicina de Urgencias, Medicina del Trabajo y
Ambiental, Medicina Familiar, Medicina Interna,
Medicina Legal, Medicina Nuclear e Imagenologia,
Molecular, Medicina Preventiva, Neumologia, Oftal-
mologia, Otorrinolaringologia y Cirugia de Cabeza
y Cuello, Patologia Clinica, Pediatria, Psiquiatria,
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Radio Oncologia, Traumatologia y Ortopedia. El
Hospital Regional de Alta Especialidad de Ciudad
Victoria (Hraev) se encuentra adscrito a la Secretaria
de Salud, entidad de orden Federal. La Secretaria
de Salud dispone de 4.526 plazas de residencia
médica para ofertar (Cifrhs, 2021b).

De acuerdo con la convocatoria publicada por el
Hraev (2021), para aspirantes a cursos de especia-
lizacion médica de entrada directa: primer periodo
de asignacion se publicaron las siguientes plazas:
pediatria (cuatro médicos mexicanos-un extranjero)
imagenologia diagndstica y terapéutica (cuatro
médicos mexicanos-un extranjero) anestesiologia
(cuatro médicos mexicanos-un extranjero) cirugia
general (cuatro médicos mexicanos-un extranjero).
En 2022 el Hraev tendra veinte nuevos residentes
de especialidad médica de entrada directa. Para
los afios 2016 y 2017, el Hraev tuvo una poblacién
de 30y 31 residentes respectivamente (Gobierno
de México, 2018). Para un pais como México, con
retos por resolver en comparacion con el promedio
de salud de la OCDE, es importante establecer los
escenarios al 2030 para la ensefianza de especia-
lidades médicas en el Hraev. Una visualizacion de
posibles escenarios permitira conocer el estado
de las especialidades médicas impartidas en el
20 aniversario del hospital. La identificacion de
variables clave y narrativa de escenarios pertinentes
para la matriculacion, permanencia y titulacion de
los residentes, permitira elaborar un entregable
que agregue valor alos programas de especialidad
médica impartidos por el Hraev.
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1.2. Versatilidad prospectiva:
metamétodo para el estudio de
futuros

La cualidad reflexiva de los estudios de futuro,
permite hacer uso de herramientas de diferentes
corrientes de los estudios de futuro, donde la crea-
tividad es un elemento imprescindible (Gandaray
Osorio, 2017). La presente investigacion propone
un metamétodo utilizando técnicas y herramien-
tas de la Escuela Francesa, de estudios criticos de
futuro de Inayatullah y la Escuela Americana. Sos-
tiene Gandara y Osorio (2017) que el pensamiento
prospectivo busca generar visiones de largo plazo,
conocer corrientes distintas del pensamiento sobre
el futuro, reforzado por la creacion de escenarios.
Sostiene Inayatullah (2002), que el futuro se con-
figura a partir de nuestra forma de ver el mundo;
Masini (1983) propone que mas alla de estudiar
el futuro para predecir y evitar riesgos, se debe
estudiar para generar futuros deseados.

Las visiones de largo plazo y su confrontacion ante
posibilidades positivas y negativas, es considerado
por Schwartz (1991) como una disciplina del pen-
samiento. Sostiene que los escenarios son una
herramienta para ordenar las diferentes visiones
de futuro, a partir de las cuales se construira el
mismo con las decisiones tomadas.

2. METODOLOGIA

El enfoque metodoldgico de esta investigacion
es un enfoque mixto (metamétodo), al considerar
métodos y técnicas de la prospectiva francesa y
de los Estudios Criticos de Futuro. Para abordar el
sistema de estudio, se plantean las cuatro etapas
propuestas por Gandara y Osorio (2017), Enten-
dimiento del Contexto, Visualizacion Estratégica,
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Dibujando Futuros y Construyendo el Futuro. El
alcance de este proyecto llega hasta la tercera
etapa Dibujando Futuros, el cual se realizé con el
método Ejes de Peter Schwartz.

a) Entendimiento del contexto

Dentro de la primera etapa Entendimiento del
Contexto, se realizd un ejercicio reflexivo entre
los autores utilizando la identificaciéon de cambios
esperados para el futuro, elaborando el arbol de
competencias Marc Giget (1989) y enumerando los
estereotipos que suelen estar ligados a los servicios
de salud para dimensionar el estado actual del sis-
tema estudiado donde se identificaron veintisiete
variables divididas en diferentes familias con el
potencial de generar cambios macroeconémicos
sobre los factores politicos, econémicos, sociales,
tecnolbgicos, ambientales y legales (Aguilar, 1967),
con lo cual se disend una primera ronda Delphi, la
cual se envid via electrénica a doce expertos invi-
tados para la evaluacion de los mismos mediante
los criterios de la Matriz Pestal (Aguilar, 1967) para
evaluar laimportancia, tendencia e intensidad de
las variables identificadas.

b) Visualizacion estratégica

Esta fase dio inicio con una primera ronda del
método Delphi, para este se contd con la partici-
pacion de doce expertos, a los cuales se les aplico
un cuestionario en linea para que evaluaran la
importancia, intensidad y tendencia de las veinti-
siete variables identificadas. Una vez obtenidos los
resultados fueron sometidos a una Matriz Pestal,
conelfindeidentificar larelevancia de los factores
siendo el factor legal el que tiene mayor empuje, y
los ambientales considerados menos relevantes.
Utilizando el método del Abaco de Regnier (1989),
se evaluaron las respuestas sobre la base de la
importancia de cada variable. Posterior a esto, y
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previamente identificadas las variables clave, se
realiz6 una segunda ronda Delphi dentro del cual
se contemplan herramientas de estudios criticos
de futuro utilizando las herramientas del pilar
Planificacion, el Triangulo de Futuros y del pilar de
Anticipacion, la Curva S (Inayatullah, 2008), en este
cuestionario participaron un total de veinticuatro
expertos, esto con el objetivo de tener escenarios
mas técnicos.

c) Dibujando futuros

En esta etapa se utilizd el método Ejes de Peter
Schwartz (1991) para narrar los escenarios; el alcance
de lainvestigacion llevo a cubrir los primeros seis
pasos del método con lainformacién obtenida de
los expertos en el desarrollo de las fases 1y 2, lo
que llevo a identificar las fuerzas clave y fuerzas
conductoras (Schwartz, 1991), que influyen en el
futuro de la ensefianza de especialidades médicas
en el Hospital Regional de Alta Especialidad de Cd.
Victoria Bicentenario. Para llenar los escenarios se
utilizé la tematica dramas médicos para representar
los futuros alternativos, presentando hasta este
punto el escenario apuesta (+,+).

3.RESULTADOS

Para la primera fase del proceso prospectivo se rea-
liz6 un ejercicio de reflexion prospectiva utilizando
las herramientas Cambios esperados para el futuro,
Arbol de competencias y Estereotipos.

Cambios esperados para el futuro.
Arbol de competencias de Marc Giget.
Estereotipos.

Primera ronda Delphi (doce expertos)
(enlistar cuestionario).

® o0 oW
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Cambios esperados para el futuro

En este primer paso, el grupo de autores realiz6
un taller de lluvia de ideas, con el fin de conocer
cémo se visualizan los modelos de ensefianzas
de las especialidades médicas al 2030, de cual se
identificaron 45 cambios esperados, correspon-
diendo 15 Cambios a cada categoria de anhelados,
presentidos y temidos.
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Tabla 1. Relacion de cambios esperados para

el futuro
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CAMBIOS ESPERADOS PARAEL FUTURO

Presentidos

(Tenemos indicios de su
ocurrencia, vislumbramos
su ocurrencia)

Anhelados
(Deseamos que ocurran)

Temidos

(Nos preocupa que puedan ocurrir,
por conjeturas o sintomas del
fendmeno)

Se mantiene el nimero de
plazas de especialidad ofer-
tadas.

Crece el niimero de plazas ofertadas.

Se reduce el ndmero de plazas
disponibles.

Se cubre la matriculacién de
las plazas ofertadas.

Un mayor nimero de médicos
aprueba el Enarm y se cubren las
plazas ofertadas.

No hay condiciones para cubrir la
matriculacion.

Se mantiene la tasa de ti-
tulacion.

Se ajcanza el 100% de titulacion
en tiempo.

Aumenta la desercion provocando
la caida del indicador de titulacion.

Elincentivo econémico para
médicos en adiestramiento
no aumenta.

Aumenta el incentivo econdmico
para médicos en adiestramiento.

Desaparece o disminuye el incen-
tivo econémico para médicos en
adiestramiento.

La ciudad no ofrece atrac-
tivo para candidatos a re-
sidentes.

La ciudad se vuelve mas atractiva
para los médicos residentes.

Se cancela el programa de residen-
cias médicas.

Habra cambios derivados de
la pandemia SARS-CoV-2 en
el programa de ensefianza.

El programa de residencias médicas
alcanza el primer lugar nacional en
calidad.

Se rompen alianzas académicas
con la Universidad Auténoma de
Tamaulipas.

Los niveles de responsabili-
dad de los residentes son al-
tos, realizan tareas o toman
decisiones sin supervision.

Aumentar el nimero de profesores
titulares y adjuntos en los hospi-
tales, asi como su capacitacion
constante.

Seincrementaran los riesgos lega-
les y sanitarios en demasia.

Seincrementa el nimero de
desercion de los residentes
debido alos altos indices de
depresion, ansiedad y estrés
a causa de la sobrecarga
laboral.

Otorgar un servicio de psicologia
o terapia grupal individual/grupal
periddicamente.

Presentan trastornos mentales y
algunos suicidios cuando estos
no se atienden.

Los residentes costean el
suministro de equipo o ma-
terial médico para el des-
empeiio de sus actividades.

Se otorga el equipo y material
médico de la mejor calidad para el
cumplimiento de sus tareas.

La falta de equipo y material
médico en el centro hospitalario,
orillaa que los pacientes busquen
otro que ofrezca un mejor servi-
cio, dejando a los residentes sin
oportunidad de aprender mas en
la practica.

Contindan las largas jorna-
das laborales a las que son
sometidas los residentes.

Se respetan los horarios laborales
de los residentes de igual mane-
ra se les brinda el espacio fisico
(casa-habitacidén) y alimentacion,
para el descanso y cuidado 6ptimo
de su salud.

Derivado del desgaste a que son
sometidos, los residentes come-
ten errores en la interpretacion
de resultados, lo que lleva a una
mala evolucidn de sus pacientes.
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Los residentes se enfrentan
a humillacionesy malos tra-
tos en las unidades médicas.

Trato digno en los centros hospi-
talarios.

Migracion de los residentes a
los centros hospitalarios con los
mejores programas de ensefianza.

Se reduce la oferta de es-
pecialidades por falta de
demanda.

Incremento de opciones para rea-
lizar especialidades médicas en el
Hraev.

Lista de espera por parte de los
residentes pararealizar especiali-
dades médicas a causa de falta de
presupuesto por parte del Hraev.

Losresidentes eligen realizar
su especialidad médica en
Hospitales que consideran
de mayor calidad en infraes-
tructura.

El Hraev brinda infraestructura
tecnoldgica, mobiliario y equipo de
vanguardia y metodologias de en-
sefianza-aprendizaje competentes.

Los residentes carecen de habili-
dades blandas en el desarrollo de
su profesion.

Los criterios de aceptacion
de residentes por parte del
Hraev se vuelven cada vez
mas estrictos.

Los residentes cuentan con habilida-
desblandasy duras que les permite
desarrollarse de mejor manera y
destacar en el campo de accion.

Derivado de la pandemia covid-19
existe una reduccion de aspirantes

ara especializarse en las areas de
asalud portemor a contagios una
vez que ejercen su profesion.

Los residentes buscan otras
opciones de hospitales con
mejor ubicacion geografica
pararealizar su especialidad
que les permita colocarse en
el menor tiempo posible en
el mercado laboral una vez
que concluyen su especia-
lizacion.

El Hraev es visto como la mejor
opcion para realizar especialidades
médicas por parte de los residentes.

Reduccidn en la asignacion de
lazas a nuevos especialistas por
0 que Se conoce cOMo hepotismo.

Fuente: elaboracion propia con formato de Christian Hernandez.

Arbol de competencias

Para el paso nimero dos, se utilizé el formato de
arboles de competencia, el cual nos permitio esta-
blecer unaradiografia mas completa del objeto de
estudio, sus competencias distintivas y su dinamica,
en la elaboracion de las opciones estratégicas.
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Tabla 2. Arbol de competencias de Marc Giget

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1): 136-161, 2023

ANALISIS DEL PASADO

ANALISIS DEL PRESEN-
TE

ANALISIS DEL FUTURO

RAMAS
(SERVICIOS)

Inicié operaciones el
hospital en 2009, pri-
meras generaciones de
estudiantes de espe-
cialidad.

Durante 11 anos de ope-
racion del Hospital, se
imparten las especiali-
dades de anestesiologia,
imagenologia, pediatria
y cirugia. 2022 se inte-
gran medicina interna,
y subespecialidades de
neonatologiay medicina
critica.

20 afios de operacion
del hospital, se esperala
adicion de especialidades
médicas a la oferta edu-
cativa del hospital.

TRONCO
(POTENCIALIDADES)

Nimero reducido de
plazas de especialidad

Crecimiento de la po-
blacién estudiantil de
especialidades médicas.

Ampliacion del programa
de especialidades en pla-
zas disponiblesy areas de
especialidad.

RAICES
(COMPETENCIAS)

Fundacion del hospital
con un presupuesto am-
plio por ejercicio fiscal.

Austeridad republicanaa
lossectores desaludyla
investigacion cientifica.

Reintegracion de recur-
sos financieros para el
6ptimo desempefio del
hospital.

Fuente: elaboracidn propia.

Estereotipos

Para el término de esta primera etapa se emple6
el formato de Estereotipos, con el fin de conocer
el dicho popular de la gente o el conocimiento de
los no expertos acerca del tema estudiado. Derivado
del trabajo realizado en esta primera etapa se logro
obtener un total de 27 variables.



ANO 2030: ENSENANZA DE ESPECIALIDADES MEDICAS 145

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1): 136-161, 2023 EN HOSPITAL REGIONAL DE CD. VICTORIA

Tabla 3. Estereotipos sobre los servicios de salud

Afirmaciones superficiales y aceptadas sin suficiente analisis

Enunciaremos
algunos estereoti-
pos relacionados
con el sistema que
estamos analizando,
considerando todo
lo recopilado hasta el
momento.

¢;Estaidea tiene algtn
fundamento?

;Por qué se ha
difundido?

;Qué problema/
oportunidad importante
esta ocultando?

“No quiero que me

atienda el, porque

apenas es un estu-
diante”.

Es una opinién emi-
tida por la poblacién
atendida.

Por el dicho de la
propia gente, solici-
tante de un servicio de
salud.

Demeritan el trabajo de
los médicos residentes.

“Los médicos de
escuela privada no
saben nada, pagany
pasan las materias”.

Es una opinién emi-
tida por la poblacién
atendida.

Por el dicho de la gente
o por alcance de alglin
servidor de la salud.

Incitan a la rivalidad
de residentes en los
centros hospitalarios,
segln su escuela de
procedencia.

“Entrar a la carrera
de Medicina es muy
dificil”.

Es una afirmacién de

aspirantes de nuevo

ingreso a la univer-
sidad.

Por el dicho de la
propia gente. Caso en
especifico aspirantes
de nuevo ingreso y su

circulo familiar.

Se selecciona a los
alumnos que realmente
tienen los conocimien-

tosy aptitudes para

cursar la carrera de
medicina.

En Medicina: “nunca
se termina de estu-
diar”.

Es una afirmacién
emitida por el perso-
nal de Salud.

Por voz de los propios

estudiantes y médicos

de los centros hospita-

larios y del personal en
el area de la salud.

El personal de salud,
cuenta con especialida-
des médicas lo que hace
que la atencién brinda-

da a sus pacientes sea lo

mas favorable posible.

“En hospitales publi-
cos te tratan mal”.

Opinién generalizada
sobre servicios publi-
cos de salud (IMSS,
Issste).

Quejas de voz a voz de
los derechohabientes
sobre el trato recibido
de parte del perso-
nal, se ha potenciado
con el uso de redes
sociales.

Areas de oportunidad
en servicio al cliente/
usuario final.




146 Gerardo Nufiez Capetillo ~ José Alvizo Gutiérrez ~ Christian Rangel Turrubiates REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1): 136-161, 2023

Es un dicho generaliza-

“No cuidan su trabajo
porque tienen plaza”

Instituciones como
IMSS o Issste o Secre-
taria de salud tienen
bases sindicalizadas.

do que quien obtiene
una plaza en salud alli

que hagan.

se jubila, no importa lo

Resalta el poder de
los sindicatos sobre el
capital humano.

En los hospitales
publicos entras y no
sales vivo.

La mayoria de las
veces los pacientes
que ingresan por
algln tipo de enfer-
medad presentan
complicaciones
durante la estancia en
el hospital que causan
su muerte.

Por la incidencia que
presentan. Y por el uso
de redes sociales.

Falta de corresponsabi-
lidad entre el paciente,
familia e Institucion
para atencion y segui-
miento de una enfer-
medad.

“Sélo te dan parace-
tamol”.

Se popularizé el dicho
que en los hospitales
del Seguro Social sélo
recetan paracetamol
para cualquier enfer-
medad.

Se ha hecho popular
los afios recientes a
través de redes socia-
les, usuarios compar-
tiendo sus recetas
con el medicamento
indicado.

Puede esconder un
desabasto de medica-
mentos.

“Un estudiante de
Medicina nunca se
quita la bata”.

Es comin ver estu-
diantes de Medicina
portando su bata en

situaciones coti-
dianas, transporte
publico, cines, restau-
rantes, albercas.

Se generaliz6 por el
uso de redes sociales,
difundiendo imagenes

de gente portando
bata en lugares insos-

pechados.

Area de oportunidad
sobre disciplina al
portar un uniforme.

Para cuando te den
cita con un especialis-
ta ya te moriste.

La alta demanda de
atencion especializa-
da en un hospital pu-

blico genera que las
citas médicas con un
especialista en espe-
cifico se otorguen en
un tiempo promedio

de 6 meses.

Por el indice de quejas
que presenta el siste-
ma de salud.

Fuente: elaboracion propia con formato de Christian Hernandez.
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Primera ronda Delphi

Como elemento clave para el desarrollo del estudio
se aplico una encuesta tipo Delphi, a través de la
cual se conté con la participacion de doce expertos
los cuales contestaron de manera anénima con base
en su experiencia, el cuestionario fue desarrollado
a través de una lluvia de ideas donde se identifi-
caron veintisiete variables que fueron sometidas
a evaluacion del panel experto donde el objetivo
era medir la importancia, intensidad y tendencia
en el campo de ensefanza de las especialidades
médicas en el Hospital Regional de Alta Especialidad
Ciudad Victoria Bicentenario.

Las variables que se sometieron a evaluacion se
muestran en la siguiente tabla:
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Tabla 4. Listado de variables propuestas

n.° | Variable

1 | Austeridad republicana

2 | Disponibilidad de becas

3 | Politica de salud

4 | Iniciativas de la administracion federal en salud
5 | Presupuesto federal para salud

6 | Presupuesto federal para investigacion

7 | Ingresos autogenerados por el hospital

8 | Incentivos econémicos a residentes

9 | Salarios de médicos titulares

10 | Solvencia econdémica del residente

11 | Percepcién de sequridad en Cd. Victoria

12 | Demanda de servicios hospitalarios

13 | Participacién de pacientes en proyectos de

Investigacion

14 | Telemedicina

15 | Analisis de datos médicos (Big Data)

16 | Robdtica

17 | Biotecnologia

18 | Realidad aumentada

19 | Adquisicion de nuevo equipo médico

20 | Influencia del clima de Cd. Victoria para los
residentes

21 | Reglamento interno del Hraev

22 | Enarm

23 | Criterios de aceptacion

24 | Opciones de titulacion

25 | Lineamientos de ensefianza e investigacion

26 | Plazas de especialidad disponibles por ciclo

27 | Superacién académica

Una vez identificadas las variables se aplico el
instrumento, cuyo objetivo fue recopilar la opinion
de los expertos para determinar la relevancia de
las variables identificadas para el futuro de la im-
particion de especialidades médicas en el Hospital
Regional de Alta Especialidad de Cd. Victoria. Y
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con el apoyo del método Abanico de Regnier se
identificaron las variables clave de mayor impor-
tancia, las cuales se utilizaron para poder realizar
una segunda ronda Delphi.

La encuesta estuvo estructurada de la siguiente
manera:

a. Informacién académica.
Experiencia dentro del sistema de estudio.
Analisis Pestal para analizar la relevancia de
las variables identificadas en cuanto a su
categorizacién Politica, Econémica, Social,
Tecnoldgica, Ambiental y Legal.

Matriz Pestal

Habiendo obtenido las respuestas de los exper-
tos, se sometid al formato de Matriz Pestal de
Christian Hernandez paraidentificar la relevancia
de los factores, en el Radar Pestal se observa que
los factores legales son los que mas empuje tu-
vieron, y los ambientales los considerados como
menos relevantes.

Figura 1. Radar Pestal
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Figura 2. Matriz Pestal

Asi mismo en la Matriz Pestal se observa el top
5 de cada factor de acuerdo con la puntuacion
asignada a cada variable dentro de la encuesta de
la primera ronda Delphi.

Los resultados que se obtuvieron una vez que los
expertos evaluaron laimportancia de las variables
fueron sometidas al método Abanico de Regnier
donde se identificaron diez variables clave como
se muestra en la siguiente tabla considerando
la opinidn positiva siendo de muy importante e
importante las de mayor peso.

El criterio para separar las variables clave del resto
radicé en que laimportancia sélo tuviera seis o mas
calificacién de muy importante e importante. La
décimavariable, plazas de especialidad disponibles
por ciclo, se consider6 al contar con siete evalua-
ciones con Muy importante, tres de Importante y
una de Duda.
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Figura 3. Abaco de Regnier

Fuente: elaboracion propia con formato de Christian Hernandez. (2021).

Con las variables clave resultantes (Presupuesto
Federal, Disponibilidad de becas, Salarios médicos
titulados, Politica de Salud, Presupuesto Federal
para Investigacién, Incentivos econdémicos a
residentes, Solvencia econdmica del residente,
ERAM y Criterios de aceptacion), se muestra el
entendimiento que tienen los expertos sobre la
necesidad de potencializar acciones que giran en
torno a cada una a esas variables para mejorar el
futuro de la ensefianza de Especialidades médicas
en el Hospital Regional de Alta Especialidad Ciudad
Victoria Bicentenario.
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Segunda ronda Delphi (enlistar cuestionario)

Habiendo obtenido las variables clave, se disefié
una segunda ronda Delphi; en esta ronda se cont6
con larespuesta de veinticuatro expertos; esto fue
necesario ante la intencion de graficar escenarios
técnicos.

Las preguntas incluidas en la encuesta Delphi
fueron:

1. Enelano 2030, jvisualiza cambios significati-
vos en el proceso de seleccion para programas
de especialidad?

2. ;Cémo visualiza el proceso aprendizaje de los
residentes en 20307

3. Durante su periodo de residencia, ;Colabord
con otros residentes o médicos especialistas
de diferente ubicacién geografica?

4. Sisurespuesta ala pregunta anterior fue S,
comparta cémo dicha colaboracién agregé
valor a su aprendizaje.

5. Como priorizaria las siguientes variables para
el futuro de la ensefianza de especialidades
médicas, seleccione aquellas que considere
relevantes:

Presupuesto federal para salud
Disponibilidad de becas
Salarios de médicos titulares
Politica de salud
Presupuesto federal para investigacion
Incentivos econdmicos a residentes
Solvencia econémica del residente
Examen Nacional de Aspirantes a
Residencias Médicas

i. Criterios de aceptacion

j.  Plazas de especialidad disponibles
por ciclo

Qe "o a0 o
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11.  En su opinidn, squé factores influyeron al
momento de seleccionar su especialidad?

12. ;Considera que realizar una especialidad en
un centro hospitalario privado, genera una
ventaja competitiva sobre aquellos que la
realizaron en un centro hospitalario publico?

13. Ensuopinién, en el afio 2030 jconsidera que
los medios/estilos de ensefianza empleados
en las residencias se mantendran o evolu-
cionaran?

14. Enel2030, jvisualiza que la jornada de trabajo
delos residentes se mantenga o tenga alguna
modificacién?

15. ¢Ciudad Victoria le parece atractiva para
habitar y realizar su especialidad, asi como
desarrollarse profesionalmente?

Las respuestas a este cuestionario arrojaron in-
formacion cualitativa sobre la relevancia que los
expertos consideraron sobre los factores clave
para la ensefianza de especialidades médicas y
sentaron las bases para la siguiente etapa del
cuestionario Delphi.
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El triangulo de futuros

Para el triangulo de futuros, se pidi6 a los expertos
expresar desde su punto de vista las tres dimensio-
nes para el futuro que consideran determinantes:
pesos del pasado, empujes del presente y tirones
del futuro.

Figura 4. Tridngulo de Futuros

Fuente: elaboracion propia.

Habiendo consolidado las respuestas de los ex-
pertos por concordancia y coherencia de opinion,
se documentaron en la siguiente tabla las tres
dimensiones buscadas, incluyendo variables y
actores involucrados en la vision del futuro.
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Tabla 5. Triangulo de Futuro

Factor

Detalles

Pesos
pasado

del

Gobierno Federal decretd recortes al presupuesto asignado al sector salud

La Secretaria de Salud autoriza aumento de plazas de residencia

La Secretaria de Salud Establece Guardias ABC (30h de trabajo cada 72h)

El Gobierno Federal decreté recortes presupuestales investigacion y desarrollo (1+D)

Secretaria de Salud anuncia cambios en las reglas de operacion

Los gobiernos estatales y Federal cambian prioridades para combatir Pandemia SARS-CoV-2

Recorte presupuestal en el area de la salud abriendo asi mas plazas para residencia pero sin bases al
salir de ella que siguen ocupadas por médicos que ya no ejercen

El envio de residentes nacionales a otros paises como parte de los programas de intercambio
Autoridades del Hospital que a pesar de ser hibrido limitan ingresos de pacientes (por indicacién
administrativa)

Universidad Auténoma de Tamaulipas trabaja en conjunto con el hospital para producir especialistas
Médicos adscritos no querian ejercer en Cd. Victoria

Empujes del
presente

Residentes presentan estrés laboral por guardias ABC

La administracion del hospital establece el cambio de horarios y de actividades establecidas a causa
de contingencia sanitaria

Docentes y residentes utilizan nuevas tecnologias para mas investigaciones

Gobierno federal recorta el suministro de insumos

Los residentes ven afectado su aprendizaje por falta de clases académicas y simulacién de practicas
en escenarios reales

La Direccién de ensefianza e investigacion en conjunto con la UAT propicia una actitud de aprendizaje
dando seguimiento a la titulacion de los residentes en tiempo y forma

Los médicos titulares cuentan con mas herramientas de ensefianza, pero carecen de recursos mate-
riales para practica

Médicos titulares delegan procedimientos criticos a residentes en formacion

Tirones del

futuro

Centros de investigacion publicos y privados realizan Investigacion farmacos con menos efectos ad-
versos en el Hraev

Los docentes adoptan plataformas en linea para la ensefianza transversal y multidisciplinaria

El Gobierno Federal cambia las reglas de operacion y ofrece menos plazas para ofertar

El Hraev fomenta tecnologia bien empleada en el ambito hospitalario

Optimizacion de los procesos para derechohabiencia y cobro de seguros

El gobierno, la secretaria de Salud y el hospital adoptan procesos y tramites simplificados para menor
burocracia.

Las clases estan enfocadas a la investigacion.

Conacyt ofrece recursos de Robdtica para medicina

Médicos adscritos y residentes cuentan con herramientas de colaboracién y aprendizaje mas accesibles

Fuente:

elaboracion  propia con  formato de

Christian Hernandez.
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Lacurva$S

Seplanted a los expertos el siguiente supuesto, que
incluye desencadenadores de cambio involucrando
variables clave y actores, para recopilar la vision
de tendencias y problemas a futuro.

Supuesto de semillas de cambio

Las politicas de salud vigentes y los recortes
presupuestarios impulsados por el Gobierno Fe-
deral han significado retos para la ensefianza de
especialidades médicas en el Hospital Regional de
Alta Especialidad Victoria Bicentenario 2010. Los
estimulos econémicos para médicos adscritos y
residentes estan por debajo del nivel aceptable
considerando la importancia del ejercicio de su
profesion para la sociedad y el cuidado de pacien-
tes. Las autoridades del hospital se han esforzado
por atraer capital humano para ser formado en la
institucion haciendo uso de los recursos disponi-
bles, contando con docentes calificados para la
ensefanza e investigacion.

Figuras.CurvaS

Fuente: elaboracion propia.
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Tablaé6.Curva S

Factor Detalles

Semillas de | Las politicas de salud vigentes y los recortes presupuestarios impulsados por el Go-
cambio bierno Federal han significado retos para la ensenanza de especialidades médicas en
el Hospital Regional de Alta Especialidad Victoria Bicentenario 2010. Los estimulos
econdmicos para médicos adscritos y residentes estan por debajo del nivel aceptable
considerando laimportancia del ejercicio de su profesion para la sociedad y el cuidado
de pacientes. Las autoridades del hospital se han esforzado por atraer capital humano
para ser formado en la institucion haciendo uso de los recursos disponibles, contando
con docentes calificados para la ensefianza e investigacion.

Tendencias | Recortes presupuestales

La evolucion de la practica médica

Solicitar apoyo federal

Becas justas

Mas énfasis en investigacion.

Escatimar en personal

Cuidado de equipos médicos

Economizar en gastos aparentemente menos importantes y abandonar la ensefanza
tutorial.

Incremento de pacientes con enfermedades cronicas

Problemas | Ciudad poco atractiva

No hay insumos

Cobertura de becas.

Burnout de personal

Aumento de plazas en hospitales donde la docencia no es prioridad

Disminuir nimero de plazas en cada hospital con respecto a la poblacién atendida y
ndmero de procedimientos.

Fuente: elaboracion propia con formato de Christian Hernandez.
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Figura 6. Variables clave evaluadas por expertos

Fuente: elaboracion propia con formato de Christian Hernandez (2021).

Narrativa de futuros alternativos
utilizando Ejes de Peter Schwartz

Figura 7. Descripcion grafica de los futuros narrados

Fuente: elaboracion propia.
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Narrativa de futuros
* Anatomia de Grey: escenario apuesta (+,+).

Afo 2030, el Hospital Regional de Ciudad Vic-
toria Bicentenario esta celebrando su vigésimo
aniversario y goza del prestigio como lider en la
ensefianza de residencias médicas a nivel nacional.
Las reformas a la ley de salud publica han permi-
tido que la formacién del capital humano médico
avance positivamente, al aprobarse cambios que
han permitido simplificar el proceso de ingreso al
programa de especialidades médicas, reduciendo
los tiempos de tramites y facilitando la obtencién
de recursos como becas y apoyos para proyectos
de investigacion durante su residencia.

Tanto residentes como médicos titulares han visto
el beneficio econdmico y laboral que se ha perse-
guido por décadas. Las jornadas de guardia ABC
han sido optimizadas, de manera que existen plazas
para cubrir con un residente por turno, mejorando
con ello la capacidad de enfoque y aprendizaje de
los médicos residentes.

La produccidn cientifica del hospital, apoyado en
su capital humano en formacion, hacen atractiva
a la institucion para llegar a acuerdos estratégi-
cos con instituciones publicas y privadas para
financiar proyectos que generen nuevas técnicas
médicas asi como la adquisicion de equipo médico
de vanguardia.

Lainstitucion cuenta ahora con un equipo de diez
investigadores permanentes para dirigir la forma-
cién de excelencia de los médicos residentes, la
alianza educativa con la Universidad Autonoma
de Tamaulipas se mantiene sélida en virtud de la
produccion de profesionales de la salud altamente
capacitados.

ANO 2030: ENSENANZA DE ESPECIALIDADES MEDICAS
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Narrativa de escenarios alternativos

e Elbuendoctor: escenario contemplando que
el presupuesto empeora pero mejoran las
politicas de salud (-, +)

Afo 2030, el Hospital Regional de Alta Especialidad
Ciudad Victoria Bicentenario, se encuentra cele-
brando su Vigésimo Aniversario, posicionandose
como el principal Centro Hospitalario de alta es-
pecialidad para la region noreste de la Republica
Mexicana, inclusive por encima de los localizados
en el estado vecino de Nuevo Ledn. No omitiendo
mencionar que este logro es con el reconocimiento
hacia el gran equipo de especialistas con que se
cuenta en su recurso humano, siendo esta insti-
tucion una gran escuela para los futuros
médicos residentes.

Derivado de este 6ptimo posicionamiento con que
se cuenta, de su infraestructura y de la diversidad
de especialidades que son atendidas, la cobertura
de atencidn es en demasia basta, lo que hace alin
mas llamativo para los futuros residentes, pues la
ensefianzay el aprendizaje obtenido son sin duda
alguna una gran carta de representacion una vez
terminado su internado.

Sin embargo al ser un centro hospitalario de tal
magnitud y derivado de los servicios ofrecidos y de
los acuerdos celebrados con instituciones publicas
y privadas de laregion, el recurso presupuestal ha
sido recortado para este afio, lo que ha llevado que
en repetidas ocasiones baje el nivel de servicios
que ostentaba, con ello se ve en la necesidad de no
poder ofertar una gran cantidad de plazas y becas
para futuros médicos residentes atin cuando estos
tengan un resultado aprobatorio y sobresaliente en
suExamen Enarm, desaprovechando la oportunidad
de contar con nuevos talentos dentro de recurso
humano, siendo caso contrario que para aquellos
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que son aceptados los requisitos de criterios de
aceptacion son de altos estandares para su cumpli-
mientoy con ello se ven en la necesidad de cubrir
largas y extenuantes jornadas de trabajo asitambién
los priva de no acceder a las nuevas tecnologias o
métodos de aprendizaje que se tienen en medicina
moderna, derivado de la nula capacidad financiera
con que se cuenta actualmente.

e Dr.House: escenario contemplando unamejora
en el presupuesto, empeorando la politica de
salud publica (+,-).

Es el afio 2030, fecha de celebracidn para el Hospital
Regional de Alta Especialidad en Ciudad Victoria
Tamaulipas, ya que celebran 20 afios desde que
iniciaron sus operaciones, brindando servicios de
Salud alaSociedady lo celebran con buenas noti-
cias, esto debido a que han recibido unincremento
significativo en el presupuesto asignado por parte
de la federacion, esto derivado de que dentro del
Gobierno actual uno de sus ejes prioritarios es
la mejora en los servicios de salud, dentro de las
acciones inmersas para el cumplimiento de este
eje se incluye formacion pertinente de capital
humano que se integre al mercado laboral, para
estos efectos se han incrementado la disponibili-
dad de becas para los residentes que han decidido
fortalecer formacion profesional a través de la
realizacion de una especialidad médica quienes
reciben incentivos econémicos como apoyo para
contribuir ala solvencia econémica del residente lo
cualincrementa las posibilidades de permanencia
y logro de la especialidad a residentes foraneos.
Asi mismo se abre una partida presupuestal para
brindar salarios competitivos a los médicos titulares
y un futuro prometedor para los residentes una
vez que culminan su especialidad con la apertura
de nuevas plazas para la colocacién en el mercado
laboral.
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Sin embargo las reglas de operacion que haimpues-
to el Gobierno Federal para acceso a estos recursos
consta de politicas muy rigidas encaminadas a una
mayor exigencia que va desde el puntaje minimo
requerido para acreditar el Examen Nacional de
Aspirantes a Residencias Médicas hasta auditorias
por parte de organismos externos que evaltdan el
cumplimiento de los criterios de aceptacion que se
manejan hacia el interior del Hospital, condicionan-
do con esto la disponibilidad de plazas por ciclo lo
cual esta generando una alta competitividad para
acceder aunaya que lasjornadas laborales estable-
cidas dentro de laformacién de los residentes han
incrementado lo que ocasionalmente imposibilita
a los residentes poder cumplir con este criterio
teniendo como consecuencia la pérdida de la beca.

e Nueva Amsterdam: escenario catastroéfico
considerando que el presupuesto y la politica
de salud empeoran.

Es el afio 2030, en visperas de su vigésimo aniver-
sario, el Hospital Regional de Alta Especialidad de
Ciudad Victoria Bicentenario atraviesa una de sus
peores crisis de prestigio y econdmicas de las que
tenga constancia. Las reformas a la ley de salud
gestionadas por la administracion vigente y una
prolongada practica de austeridad, han ocasio-
nado que el programa de especialidades médicas
impartido por la institucion enfrente un presente
oscuro, con una muy baja matriculacién de aspi-
rantes a residencias médicas, esto a consecuencia
de cambios constantes hacen mas burocraticos
los procesos de seleccién y de acceso a apoyos y
los criterios de seleccion dejan fuera al potencial
capital humano.

El personal docente ha sufrido bajas considerable,
al buscar los médicos titulares mejores condi-
ciones laborales y de salario; de igual manera la
permanencia en el programa de especialidad se
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encuentra sujeta a la solvencia econdémica del
propio residente, asi como su resistencia mental
y fisica debido a las largas jornadas laborales para
cubrir la falta de personal. La reforma a las reglas
de operacion al Examen Nacional de Aspirantes
a Residencias Médicas afecta gravemente a los
médicos que pasaron de tener una oportunidad
anual a una oportunidad cada dos afios.

La produccién cientifica del hospital se encuentra
detenida al no contar con los recursos econémi-
cos ni las facilidades regulatorias para financiar
proyectos, la carga de trabajo de los residentes
que permanecen en el programa les impide hacer
investigacion en forma para generar conocimiento.
Las plazas disponibles son pocasy la ciudad no es
atractiva para candidatos potenciales.

5. DISCUSION

La narrativa de un escenario apuesta, asi como
las alternativas de futuro resultante resultado de
la confrontacion y del consenso de la opinién de
expertos han validado como pertinente el me-
tamétodo propuesto en la presente investigacion,
habiendo obtenido informacién relevante para
establecer una vision de futuro de la ensefianza
de especialidades médicas en el Hospital Regional
de Alta Especialidad de Cd. Victoria Bicentenario.
Adicional a laidentificacion de diez variables clave
(presupuesto federal para salud, disponibilidad
de becas, salarios de médicos titulares, politica
de salud, presupuesto federal para investigacion,
incentivos econdmicos a residentes, solvencia
econdmica del residente, Examen Nacional de
Aspirantes a Residencias Médicas, criterios de
aceptacion, plazas de especialidad disponibles
por ciclo), se identificaron las fuerzas clave y
conductoras que influyen en las visiones de futuro,
habiendo identificado los factores Politica de salud

ANO 2030: ENSENANZA DE ESPECIALIDADES MEDICAS
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paralaformacion del capital humanoy Presupuesto
competitivo para la formacién de capital humano,
como ejes determinantes

Los factores politicos y econdmicos son ponderados
como piedras angulares para el futuro de la ense-
fianza de especialidades médicas; por un lado, las
politicas de austeridad republicana y los cambios
a los programas de salud publica representaran
un peso del pasado en el afio 2030; las reglas en
cuanto ala duracién de las guardias de los médicos
residentes representan una preocupacion ante
un desbordamiento de estrés laboral que pone
en riesgo el aprendizaje y el propio ejercicio de
la practica médica. De acuerdo con los expertos,
un futuro deseable es que las remuneraciones
a médicos titulares y los apoyos econémicos al
capital humano en formacién aumenten en el
siguiente sexenio.

Los expertos consideran que la produccion cienti-
fica como herramienta de ensefianza contribuye al
aprendizaje del residente e influye directamente en
el prestigio de la institucion; se visualiza al HRAE
Victoria Bicentenario como un centro de investi-
gacion de vanguardia que atrae colaboracion con
instituciones publicas y privadas contando con el
apoyo de actores gubernamentales, iniciando por
la Secretaria de Salud. Un hallazgo significativo de
estainvestigacion, es la necesidad manifestada por
los expertos en contar con hojas de ruta (estudios
de futuro) para estar preparados ante futuras con-
tingencias sanitarias. La pandemia SARS-CoV-2 no
serala Ultimay surge la necesidad de la anticipacion,
en el sentido de que la ensenanza de especialidades
médicas prevalezca y que el servicio de salud no
se vea afectado.
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RESUMEN

El presente articulo tiene como propésito examinar
la gestion de riesgos como un componente de la
politica plblica que responde a los problemas que
presenta un grupo de personas o un sector de la
sociedad en Latinoamérica, mediante una revision
de la literatura. La metodologia que se empleara
corresponde a unarevision narrativa, ya que el ob-
jetivo es revisar lamayor cantidad de publicaciones
referidas a gestion de riesgos y politicas pablicasen
Latinoamérica. Esto permitira detectar los avances
de las investigaciones sobre gestién de riesgos de
desastres, asi como evidenciar las oportunidades
para generar nuevas areas de estudio e investiga-
cion en esta materia. La conclusion general del
trabajo afirma que los gobiernos latinoamericanos
deben mejorar sus sistemas de gestion de riesgos
de desastres, enfatizando en el fortalecimiento de
una cultura de prevencion y no reaccion frente a
estos fendmenos.

PALABRAS CLAVE : pandemia, gestion de riesgo,
desastre, politica pablica

POLITICAS PUBLICAS DE GESTION DE RIESGO DE DESASTRE
LATINOAMERICANAS. UNA REVISION DEL ESTADO DEL ARTE

ABSTRACT

The purpose of this article is to examine risk ma-
nagement as a component of public policy that
responds to the problems presented by a group
of people or a sector of society in Latin America
through a review of the literature. The methodo-
logy to be used corresponds to a narrative review,
since the objective is to check the largest number
of publications referring to risk management and
public policies in Latin America, this will allow
detecting the progress of research on disaster risk
management, as well as highlight the opportunities
to generate new areas of study and research in
this area. The result of the analysis objects of the
work concludes that Latin American governments
must improve their disaster risk management
systems, emphasizing the strengthening of a
culture of prevention and non-reaction against
these phenomena.

KEY WORDS: pandemic, risk management, disaster,
public policy
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INTRODUCCION

En la literatura y analisis respecto de los efectos
del covid-19, es ampliamente conocido y difundido
que esta pandemia puso a prueba las politicas de
salud, las capacidades de las redes hospitalarias y
la cultura de gestion de riesgos de los gobiernos
latinoamericanos (Silva; Méndez, Arancibia y
Cortés, 2020; Jorna; Véliz, Vidal y Véliz, 2020). Lo
anterior debido a que, en términos generales, de
acuerdo con las cifras de la OPS, en América “se han
reportado casi 74 millones de casos de covid-19y 1,9
millones de muertes, es decir, mas de un tercio de
los casos y mas del 40% de las muertes notificadas
en todo el mundo” (Organizacién Panamericana
de la Salud, 2021). De hecho, es inevitable hacer
mencion a que en Latinoamérica uno de los paises
mas afectados es Brasil, pais que en solo 3 meses
—es decir, ajulio de 2020— presentaba 1,4 millones
de casos y 60 mil muertes (Allen; Sarmiento y
Sandoval, 2020).

La gestion de la pandemia por parte de los esta-
dos, y sus respectivos sistemas de salud, también
puso en evidencia el avance y desarrollo de la
investigacion académica en el area de la salud,
fundamentalmente en la discusion, analisis y
proposicion de politicas publicas que respondan a
situaciones de emergencia sanitaria en contexto de
pandemia (Arancibia; Silva, Cortés y Mufioz, 2021).
De hecho, algunos estudios plantean la oportuni-
dad que gener6 la pandemia por covid-19, puesto
que ese fenomeno mundial permitié comprender
el funcionamiento de los sistemas nacionales de
emergenciay las fases de preparacion y respuesta,
particularmente en el ambito de la salud (Rodrigues;
Carpes y Raffagnato, 2020).

Actualmente existe consenso en la comunidad
cientifica en que los avances en el desarrollo de
vacunas y la implementacion de planes de vacu-
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nacion han resultado fructiferos para evitar una
propagacion masiva del virus; no obstante, ello
no condiciona para afirmar que el virus covid-19
ha sido controlado (George; Torresy O’ryan, 2020;
Vanderpool; Gaysynsky y Chou, 2020; Lovo, 2021;
Galindo y Molina, 2020).

En este contexto se hace necesario generar cono-
cimiento a partir de las lecciones aprendidas en la
gestion de riesgo de la pandemia por covid-19, con
el objetivo de fortalecer las politicas piblicas de los
gobiernos latinoamericanos frente a este tipo de
escenarios, ya que no se debe descartar que en el
futuro préximo aparezcan variantes mas infecciosas
del covid-19, o bien nuevos virus que desemboquen
en pandemias. A partir de lo sefialado, la pregunta
deinvestigacion del presente articulo de revision es:
scuales son las orientaciones de la politica piblica
en gestién de riesgo de desastre en Latinoamérica?

Para dar respuesta al cuestionamiento indicado,
el objetivo del presente articulo es examinar
las investigaciones realizadas en Latinoamérica
sobre politicas publicas de gestion de riesgos de
desastresy determinar las orientaciones que tienen
las politicas publicas sobre riesgo de desastre en
Latinoamérica. En consecuencia, el propoésito de
este trabajo de revision de la literatura es explorar
la gestion de riesgos como un componente de la
politica publica que responde a los problemas que
presenta un grupo de personas o un sector de la
sociedad en Latinoamérica. En este sentido, los
objetos de analisis que orientaron el trabajo fueron:

e Institucionalidad del Estado: la cual tiene como
deber cumplir con funciones de coordinacion
y guia en la respuesta ante situaciones de
desastres por pandemia.

e Comunicacién de riesgo: con el objetivo de
informar a la ciudadania sobre las medidas pre-
ventivasy de actuacion frente a una pandemia.
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e Apoyo de la ciencia: es decir, identificar los
centros de estudios e investigacion, comité
de expertos o think tanks que promuevan la
gestion del riesgo.

METODOLOGIA

La metodologia que se utilizara en este articulo es
una revisién narrativa, la cual se define como “un
estudio bibliografico en el que se recopila, analiza,
sintetiza y discute la informacién publicada sobre
un tema, que puede incluir un examen critico del
estado de los conocimientos reportados en la
literatura” (Fortich-Mesa, 2013, p. 1). Otra de las
finalidades de este tipo de revision es la relacion
de “analisis de la literatura publicada en libros,
articulos de revistas impresas y/o electrdnicas
en lainterpretacion y analisis critico personal del
autor” (Rother, 2007, p. 1). En términos practicos, el
objetivo de hacer una revision narrativa es examinar
las publicaciones en torno a un objeto de estudio
con un enfoque determinado (Fortich-Mesa, 2013),
en este caso politicas publicas en consideracion
a la gestidn del riesgo. Este tipo de revision fue
escogido para explorar la incipiente informacion
respecto del covid-19 bajo el enfoque de la gestion
deriesgo. Asi, nos encontramos frente a un modo
preliminar para determinar las areas especificas
de politicas publicas en torno a este enfoque
conforme a la realidad latinoamericana. Por esta
razon, utiliza la amplitud del tema para tomar
conocimiento actualizado en un periodo corto
sobre una tematica en especifica, como la de este
articulo (Rother, 2007)
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RESULTADOS

A partir de la revision documental, se lleg6 al con-
senso de que la gestion de riesgo de desastres en
Latinoamérica no ha sido mayormente desarrollada
(Bello; Bustamante y Pizarro, 2020), debido a que
muchos de los articulos revisados dan cuenta de
un manejo que todavia debe ser perfeccionado,
debido en gran parte a que la mayoria de las
recomendaciones sobre los riesgos de desastres,
dados por la organizaciones multilaterales de salud,
como la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
y la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS)
en nuestro hemisferio, ademas de la academia,
no han sido del todo implementados, sobre todo
frente a los desastres en contextos de pandemia,
muy distintos a la gestion del riesgo de desastre
asociados a fendmenos de la naturaleza, como
terremotos, aluviones, huracanes, etc. Por lo tanto,
es necesario asumir un cambio en la mentalidad
de la gestion del riesgo de desastres en Latinoa-
mérica, ampliando su concepcién y tomando las
medidas necesarias para integrar plenamente a las
epidemias y pandemias como factores de riesgo en
los procesos de tomas de decision y planificacion
gubernamental en torno a situaciones de desastres.

De hecho, asi lo afirman algunos autores al eva-
luar la gestion del riesgo en sus paises, donde se
reconoce que la gestion del desastre provocada
por una pandemia de covid no ha sido abordada
desde una perspectiva integral, por cuanto los
gobiernos no aplican —por desconocimiento— las
herramientas de la gestion de riesgos (Mora Castro,
2021). Asimismo, el paradigma de la gestion de
riesgos y desastres a nivel gubernamental se ha
volcado bruscamente, a partir de la pandemia, en
cambiar concepciones antiguas donde se asociaba
alos desastres solo con los fenémenos provocados
por manifestaciones de la naturaleza. La forma
contemporanea y futura de poder comprender la
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gestion de riesgo de desastres es como proceso
social para prevenir, reducir y controlar factores de
riesgo, articular la preparacion y respuesta ante un
desastre, para lo cual se contara con el apoyo de
distintas politicas pablicas, sean estas econémicas,
de seguridad, ambientales, entre otras (Velasquez
Pérez; Mufioz Padillay Portunondo Ramirez, 2021).
De hecho, en forma mucho mas clara y concreta,
otros especialistas plantean que se debe hacer un

[...] reconocimiento de la construccion social
del riesgo como proceso y de no hablar de de-
sastres naturales, sino de desastres construidos
enunarelacion de sociedad con la naturaleza,
interconectandose de unaforma determinada
enterritorios y frente a comunidades distintas
(Esquivel Rodriguez, 2021, p. 254).

Suponiendo que estamos comenzando un periodo
pospandémico, podemos afirmar que los gobiernos
latinoamericanos sortearon con las mejores herra-
mientas disponibles la gestion de la pandemia por
covid-19. Frente a ello, es necesario poder analizar
la actuacion de los gobiernos latinoamericanos
en torno a las tres variables identificadas para el
proceso de revision documental del presente ar-
ticulo: institucionalidad del Estado, comunicacién
de riesgo y apoyo de la ciencia.

Institucionalidad del Estado

En este apartado se revisara la Institucionalidad
del Estado frente a situaciones de desastre, des-
tacando, entre sus funciones, las de coordinacion
y guia en larespuesta frente a dichas situaciones.
En primera instancia se revisara, en la Tabla 1,
cuales son los principios en los que debe estar
fundamentado un Sistema de Gestion Integral del
Riesgo de Desastres (GIRD).

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1): 162-184, 2023
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Tabla 1. Principios de un Sistema de Gestion Integral del Riesgo de Desastres

Principios

Definicion

Eficiencia y equi-
dad

En el dmbito de la GIRD debe prevalecer igualdad en cuanto a condiciones de
informacion, conocimiento, oportunidad y atencion paratoda la poblacion. Debe
de la misma forma haber conciencia de que la vulnerabilidad no es homogénea.
La eficiencia y equidad implica la asignacion de recursos a las entidades o grupos
sociales expuestos al riesgo de desastres, en funcién de un riguroso conocimiento
del mismo, que deberia estar sustentado en los Atlas de Riesgos.

Integralidad

Este principio demanda la permanente retroalimentacion del conocimiento
sobre los diversos tipos de amenazas, los factores que generan vulnerabilidad
y exposicion, asi como de las acciones necesarias para reducir la vulnerabilidad
de las personas y bienes expuestos a un desastre. Este debe incluir programas
de participacion ciudadana —extensivos durante la emergencia, la recuperacion
y la reconstrucciéon— que estimulen el conocimiento de la poblacién acerca del
riesgo al que esta expuesta, su papel de corresponsabilidad y la rendicion de
cuentas por parte de las autoridades involucradas.

Transversalidad

La politica publica debe estar normada por una transversalidad intersectorial
vinculante, entre los diferentes drdenes de Gobierno. Debido a que el Estado es
el principal actor en la construccion social del riesgo de desastre, tiene la respon-
sabilidad de coordinar de manera congruente y sistematica la toma de decisiones.

Corresponsabili-
dad

Laresponsabilidad de la proteccion de la poblacion es tarea fundamental del Go-
bierno. Todos y cada uno de los individuos tienen el derecho de conocer el riesgo
al que se esta expuesto. Por ello, las diferentes dependencias gubernamentales,
cuya labor debe ser parte del eje de transversalidad de la GIRD, deben brindar a la
poblacién accesibilidad a la informacién que le garantice el conocimiento sobre
las dimensiones de riesgo en las que esta inmersa, e instrumentos para mitigarlo.

Rendicién de
cuentas

El riesgo es socialmente construido, la rendicién de cuentas debe ser un compro-
miso de todos los actores sociales del proceso de construccion y deconstruccion
social del riesgo de desastre. La rendicion de cuentas debe ser un referente para
limitar la discrecionalidad en la toma de decisiones y hacer mas transparente y
eficiente la gestion publica, asi como la asignacién de recursos en prevencion
y mitigacion.

Fuente: adaptado de Alcantara-Ayala et al., 2019.
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El primer marco regulatorio de desastres comienza
con la Declaraciéon de Rio de 1992, la sigue el Marco
de Accion de Hyogo, de 2005, logrando avances en
lareduccion del riesgo de desastres en sus distintos
niveles, mundial, regional, nacional y local. A pesar
de las distintas medidas adoptadas, los desastres
siguen poniendo en jaque la seguridad de las
personas y su bienestar, quedando 23.000.000
millones de personas sin hogar, 1.400.000 millones
han resultado heridas y perdieron la vida mas de
700.000 personas, desde 2005 a 2015, ascendiendo
las mermas econémicas a mas de 1,3 billones de
ddlares. Debido a resultados como los descritos,
se recomienda la adopcion de medidas claves para
enfrentar el aumento de los desastres y mitigar la
potencialidad de catastrofe en combinacién con la
desigualdad, la pobreza, los cambios demograficos,
la mala gestion de latierra, el debilitamiento de los
ecosistemas, el cambio climatico, las epidemias
y pandemia. Para contrarrestar lo anterior, se
pone énfasis en acciones con un fuerte enfoque
preventivo del riesgo de desastres. Para ello, los
gobiernos deben liderar, regular y coordinar con
actores publicos, privados, nacionales, locales
e internacionales, ademas de la academia, para
el desarrollo y aplicacidn de politicas, planes y
normas en dicho sentido (Organizacion Naciones
Unidas (ONU), 2015).

Consecuente con lo anterior, en 2015 se desarrolld
el Marco de Sendai, que se espera cumplir hastael
2030y su objetivo es la:

[...] reduccion sustancial del riesgo de desastres
y de las pérdidas ocasionadas por los desastres,
tanto en vidas, medios de subsistenciay salud
como en bienes fisicos, sociales, culturales y
ambientales de las personas, las empresas, las
comunidades y los paises (ONU, 2015, p. 6).
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Para poder cumplir con dicho objetivo, se presen-
tan los principios que deben guiar, teniendo en
consideracion las distintas realidades nacionales
y los compromisos y obligaciones internacionales.



POLITICAS PUBLICAS DE GESTION DE RIESGO DE DESASTRE

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 11(1): 162-184, 2023 LATINOAMERICANAS. UNA REVISION DEL ESTADO DEL ARTE

Tabla 2. Principios del Marco de Sendai para la reduccion del riesgo de desastres 2015-2030

a) Cada Estado tiene la responsabilidad primordial de prevenir y reducir el riesgo de desastres, incluso
mediante la cooperacion internacional, regional, subregional, transfronteriza y bilateral. La reduccion
del riesgo de desastres es un problema comdn de todos los estados. Los paises en desarrollo pueden
mejorar al aplicar politicas y medidas de reduccion del riesgo de desastres en los contextos de sus
respectivas circunstancias y capacidades, si se proporciona cooperacién internacional sostenible.

b) Para lareduccion del riesgo de desastres es necesario que las responsabilidades sean compartidas
por los gobiernos centrales y las autoridades, los sectores y los actores nacionales pertinentes, como
corresponda a sus circunstancias y sistemas de gobernanza nacionales.

c) Lagestion del riesgo de desastres esta orientada a la proteccion de las personas y sus bienes, salud,
medios de vida y bienes de produccion, asi como los activos culturales y ambientales, al tiempo que se
respetan todos los derechos humanos, incluido el derecho al desarrollo, y se promueve su aplicacion.

d) La reduccién del riesgo de desastres requiere la implicacion y colaboracion de toda la sociedad.
Requiere también empoderamiento y una participacion inclusiva, accesible y no discriminatoria,
prestando especial atencion a las personas afectadas desproporcionadamente por los desastres, en
particular las mas pobres. Deberia integrarse una perspectiva de género, edad, discapacidad y cultura
en todas las politicas y practicas, y el liderazgo de las mujeres y los jévenes deberia promoverse. En
este contexto, deberia prestarse especial atencidn a la mejora del trabajo voluntario organizado de
los ciudadanos.

e) Lareducciony la gestion del riesgo de desastres depende de los mecanismos de coordinacion en
los sectores y entre ellos y con los actores pertinentes a todos los niveles, y requiere la plena parti-
cipacion de todas las instituciones ejecutivas y legislativas del Estado a nivel nacional y local, y una
articulacion clara de las responsabilidades de los actores publicos y privados, incluidas las empresas
y el sector académico, para asegurar la comunicacién mutua, la cooperacion, la complementariedad
en funciones y rendicién de cuentas y el seguimiento.

f) Si bien la funcidn propiciadora, de orientacion y de coordinacion de los gobiernos nacionales y
federales sigue siendo esencial, es necesario empoderar a las autoridades y las comunidades locales
parareducir el riesgo de desastres, incluso mediante recursos, incentivos y responsabilidades por la
toma de decisiones, como corresponda.

g) Lareduccion del riesgo de desastres requiere un enfoque basado en multiples amenazasy latoma
de decisiones con conocimiento de los riesgos adoptadas sobre la base del intercambio abiertoy la
difusion de datos desglosados, incluso por sexo, edad y discapacidad, asi como de la informacion
sobre los riesgos libremente disponible, accesible, actualizada, facil de entender, basada en la ciencia
y no confidencial, complementada con los conocimientos tradicionales.

h) La elaboracion, el fortalecimiento y la aplicacion de las politicas, planes, practicas y mecanismos
pertinentes deben buscar que exista coherencia, como corresponda, entre las agendas de desarrollo
y crecimiento sostenible, seguridad alimentaria, salud y seguridad, variabilidad y cambio climatico,
gestion ambiental y reduccion del riesgo de desastres. La reduccion del riesgo de desastres es esencial
para lograr el desarrollo sostenible.
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i) Si bien los factores que pueden aumentar el riesgo de desastres pueden ser de alcance local, na-
cional, regional o mundial, los riesgos de desastres tienen caracteristicas locales y especificas que
deben comprenderse para determinar las medidas de reduccién del riesgo de desastres.

j) Enfrentar los factores subyacentes al riesgo de desastres mediante inversiones publicas y privadas
basadas en informacion sobre estos riesgos es mas rentable que depender principalmente de la
respuesta y la recuperacion después de los desastres, y contribuye al desarrollo sostenible.

k) La fase de recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion después de los desastres es fundamental
para prevenir nuevos desastres y reducir el riesgo de desastres mediante una reconstruccion mejor y
una mayor educacion y sensibilizacion publicas sobre el riesgo de desastres.

[) Una alianza mundial eficaz y significativa y el mayor fortalecimiento de la cooperacién internacio-
nal, incluido el cumplimiento de los compromisos respectivos en materia de asistencia oficial para
el desarrollo por parte de los paises desarrollados, son esenciales para una gestion eficaz del riesgo
de desastres.

m) Los paises en desarrollo, en particular los paises menos adelantados, los pequefios estados in-
sulares en desarrollo, los paises en desarrollo sin litoral y los paises africanos, asi como los paises
de ingresos medianos y otros paises que enfrentan problemas especificos de riesgo de desastres,
necesitan apoyo suficiente, sostenible y oportuno, incluso con financiacion, transferencia de tecno-
logiay capacidades de los paises desarrollados y asociados ajustadas a sus necesidades y prioridades,

segun definan ellos mismos.

Fuente: Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (ONU, 2015, pp. 7-9).

Una vez visto el marco general del desarrollo de la
institucionalidad, se abordara la institucionalidad
que presentan los distintos paises de Latinoamérica,
en este caso, seglin Alcantara-Ayala et al (2019),
México ha sido azolado por diversos desastres
donde se havisto afectada la poblacién socialmente
mas vulnerable, tales como; las inundaciones de
Acapulco, el huracan Ingrid de 2013y los terremotos
de 1985y 2017, ocurridos ambos el 19 de septiembre
de cada afio. La primera respuesta institucional
del Gobierno mexicano frente a los terremotos
de septiembre de 1985 fue la creacion del Sistema
Nacional de Proteccién Civil (Sinaproc), al afio
siguiente, viendo la luz con todos los bemoles
de la época, dado el desconocimiento propio de
dichas instituciones. El Sinaproc ha presentado
un caracter reactivo a través del tiempo y ha mal
encasillando los desastres como naturales y no

desde la logica que estos son “socialmente cons-
truidos; éstos reflejan la materializacion del riesgo,
el cual resulta del impacto potencial de diversas
amenazas en una sociedad vulnerable y expuesta
a las mismas” (Alcantara-Ayala et al., 2019, p. 3;
Esquivel Rodriguez, 2021). Esta institucion, que
lleva operando mas de tres décadas, cuenta con:
siete leyes a su haber desde 1976 a 2018, con 3
reglas o lineamientos, de 2010y 2011, y dos planes
y programas que terminaron en 2018, teniendo en-
foques hacia el cambio climatico y el ordenamiento
territorial (Alcantara-Ayala et al., 2019).

En Colombia, Calderén y Frey plantean que “la
institucionalidad de la gestion del riesgo esta con-
formada por un régimen normativo que coordina las
relaciones entre el conjunto de entidades publicas,
privadas y de la sociedad civil” (2017, p. 241). Desde
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esta mirada, Colombia superpone la mirada de la
GIRD con el ordenamiento territorial a través de sus
principios basicos de descentralizacion, descen-
tralizacion fiscal, competencias y regionalizacion,
para poder enfrentar el manejo de desastres, la
reduccion del riesgo y la entrega y desarrollo de
conocimiento del riesgo. Su institucionalidad
comenzd en 1988, con el Sistema Nacional para la
Prevenciony Atencion de Desastres; sin embargo,
no fue hasta 20212 que desarrolld un cuerpo legal
para abordar la gestion de desastres, debido a los
grandes problemas acarreados por el fendémeno
de La Nifia. Sobre la base de esto se debid refor-
mular la Politica Nacional de Gestion del Riesgo
restructurando el Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres (Sngrd). Este sistema tiene
una dinamica de coordinacion abierta, que esta
compuesta por instituciones publicas y privadas
con animo y sin animo de lucro civil (Calderén y
Frey, 2017) y, al igual que en la definicidn revisada
en México, aqui se entiende que el riesgo se iden-
tifica como la “vulnerabilidad social empieza a ser
una pieza esencial en el analisis del riesgo donde
la pobreza, la desigualdad social, el analfabetismo,
la corrupcion y la estructura de gobierno son va-
riables sociales” (Calderdny Frey, 2017, p. 249). Por
otra parte, Avila-Toscano; Vivas, Herreray Jiménez
(2016) explican que la politica publica de Gestion
del Riesgo de Desastres [GRD] en Colombia, seglin
la Ley 1523, de 2012, desarrolla su trabajo

[..] desde el contexto territorial en el Caribe
colombiano Los apartados precedentes han
dejado por sentado el valor que tiene la gestion
del riesgo en los procesos de planeacion local
y en la gobernabilidad general representada
en las instituciones del Estado (Avila-Toscano;
Vivas, Herrera y Jiménez, 2016, p. 71).

En el caso de Chile, este se autodefine como un pais
solidario debido a la gran cantidad de desastres que
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lo han azotado, como por ejemplo los terremotos
de Chillan en 1939, Algarrobo de 1985 y Concep-
cion de 2010. En este Gltimo evento catastroéfico,
Sandoval; Gonzélez-Muzzio, Wagemann, Mena y
Ejsmentewicz (2015) sefialan que quedd demos-
trado lo poco preparado que estaba el pais para
situaciones de dicha indole, provocando cortes de
agua, luz, gas, destruccion de infraestructura vial
y pérdida de vidas humanas. Lo anterior, debido
a la descoordinacion existente en aquellos mo-
mentos y la poca preparacién ante emergencia de
esaindole. En 2016 en Chile se publicé el Decreto
1512, que aprobd la Politica Nacional para la Ges-
tion del Riesgo de Desastres. Sus principios son
gradualidad, seguridad, prevencion, solidaridad,
complementariedad, responsabilidad, equidad,
descentralizacion, sustentabilidad y coordinacion,
con un enfoque territorial muy parecido al colom-
biano, con cinco Ejes Estratégicos por desarrollar
y coherente con los lineamientos del acuerdo de
Sendai: fortalecimiento institucional, fortalecimien-
to delos sistemas de monitoreo y alerta temprana,
fomento de la culturade la prevenciony el autoase-
guramiento, reduccion de los factores subyacentes
del riesgo, y fortalecimiento de la preparacion
ante los desastres para lograr una respuesta eficaz
(Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 2016).
Sin embargo, la actualizacién de la politica chilena
através del Decreto 434, de 2020, alineada con el
Marco de Sendai, abre el espectro de accidn hacia
los desastres con un enfoque mucho mas amplio,
debido a los diversos convenios internacionales
firmados, donde esta obligado a actuar, como la
integracion de adaptacién al cambio climatico,
el desarrollo urbano, el desarrollo sostenible y la
reduccion del riesgo de desastres.

En el caso de Argentina, Beltramino y Filippon (2017)
plantean que, debido a su tipo de gobierno, este
no ayuda en la prevencion de los desastres, debido
a que la politica de orden federal no permea ni se
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comunica con las localidades y, del mismo modo, las
provincias no se comunican entre si, incumpliendo
de estaforma la Ley de los Municipios, entre cuyos
mandatos se encuentran la prevencion sobre los
incendios, derrumbes e inundaciones. Para pro-
fundizar en este tema, los municipios argentinos

[...] no se integran como sujeto de la relacién
federal, aun cuando sean un eslabon muy
importante de la misma [...] éstos Gltimos ais-
ladamente no pueden gestionar los problemas
ambientales, pero a su vez éstos no pueden
ser resueltos sin su participacion (Beltramino
y Filippon, 2017, p. 22).

Desde este punto de vista, se logra comprender
que la aplicacién y ejecucion de las politicas pu-
blicas sobre la gestion de riesgos son deficientes
y fragmentadas. Esto queda de manifiesto por la
escaza capacidad de gestion del Estado en este
tipo de conflictos, debido a su centralismo, las
nulas instancias de coordinacién entre municipio
y provinciasy las fallas del disefio federal, sumado
alabaja prioridad de los conflictos socio ambien-
tales para el pais y sus limitaciones presupuestarias
(Beltramino y Filippon, 2017).

Por otra parte, en Per( se encuentra una estrecha
relacion entre los desastres y la instalacion cons-
tante de un estado de emergencia que permita
superar diversas situaciones que en normalidad
no son capaces de afrontar, como por ejemplo la
delincuencia y garantizar la seguridad de las per-
sonas. Esto sienta un precedente histérico sobre
el uso y abuso del estado de emergencia, donde
ha sido utilizado para enfrentar no solo crisis
causadas por los desastres, sino también por las
crisis politicas y sociales (Siles, 2017). A pesar de
todo esto, recién en 2010 se reguld y normé esta
situacion, bajo la naciente
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Politica N° 32 de Gestién del Riesgo de De-
sastres y la Politica N° 34 de Ordenamiento
Territorial como politicas de Estado bajo el
Marco del Acuerdo Nacional. En febrero de
2011, se da un cambio significativo en el mar-
co normativo a través de la Ley N° 29664 de
creacion del Sistema Nacional de Gestion de
Riesgos de Desastres (SINAGERD), el cual entra
envigencia en mayo de 2011 con la aprobacién
de su Reglamento (ONU, 2014, p. 5).

De esta forma, se establecié una perspectiva
descentralizada e integral, donde dan énfasis la
gestion correctiva, reactiva y prospectiva a través
de siete procesos: estimacion del riesgo, preven-
cion, reduccion del riesgo, preparacion, respuesta,
rehabilitacion y reconstruccion (ONU, 2014).

En tanto, en el caso de Paraguay se cre6 en 1990
el Comité de Emergencia Nacional (CEN). Sin
embargo, al igual que los distintos paises de la
region, los paraguayos actdan reactivamente,
logrando comprender sus falencias en dichos sis-
temas recién cuando ocurrié una tragedia que no
supieron prever o controlar, al respecto podemos
citar como ejemplo el incendio del supermercado
Ykua Bolafios, en 2004, donde murieron mas de
400 personas (Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID), 2017). Debido a esto, en 2005 se cred la
“Secretaria de Emergencia Nacional (SEN) como
el organismo rector especializado en la Gestion y
Reduccién de Riesgos a nivel nacional” (BID, 2017,
p.12). En consonancia con lo senalado, Paraguay ha
logrado implementar una institucionalidad sobre
la GRD con un enfoque integral. Sin embargo, no
se le entrega a nadie la directriz de identificacion
del riesgo, sino que cada institucién debe contar
con presupuesto para ello. Lo mismo ocurre con la
reduccion del riesgo, donde cada institucion debe
realizarlo desde su areay especialidad, obligando
alas distintas areas a definir sus responsabilidades
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sobre este ambito. En este punto nos encontramos
problemas parecidos a los de Argentina, ya que no
hay responsabilidades claras sobre la reduccion
de riesgo para empresas publicas, pero si las hay
para municipios y gobernaciones. La preparacion
para la respuesta tampoco es vinculante para los
servicios publicos, lo que si aparece es el proceso
de planificacion de la recuperacion posdesastre,
pero con un enfoque reactivo y no preventivo.
Por Gltimo, presenta un componente de protec-
cioén financiera, donde aparece el Fondo Nacional
de Emergencia (FONE), el cual puede financiar
distintos tipos de proyectos de prevencion y/o
mitigacion de desastres, asi como también medidas
de preparacion y respuesta (BID, 2017).

Comunicacion de riesgo

Como ya se ha hecho mencién—en la comprension
del concepto de riesgo de desastre—, a la fecha la
informacion asociada a la pandemia con la comu-
nicacion de riesgo no se encuentra muy estudiada,
razén por la cual contextualizaremos este vacio
de conocimiento respecto de las consecuencias
de no tener una buena comunicacién de riesgo.

La comunicacion es un proceso que incluye pla-
near, organizar, dirigir, coordinar y controlar los
recursos orientados a la obtencion de resultados.
Ese punto de partida conceptual se enriquece al
asumir la gestion como coordinacién racional de
las actividades organizacionales sobre la base de
interpretar los objetivos propuestos y convertirlos
en acciones (Menéndez; Trelles, Badia y Donoso,
2020).

Inicialmente la comunicacion en situaciones de
emergenciay brotes epidémicos fue definida como:

[...] un proceso interactivo de intercambio de
informacién y opinion entre personas, grupos e
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instituciones; suele incluir maltiples mensajes
acerca de la naturaleza del riesgo o expresar
preocupaciones, opiniones o reacciones acerca
de los mensajes sobre el riesgo o de los arre-
glos legales e institucionales para la gestion
del riesgo (National Research Council, 1989).

Especificamente la comunicacion de riesgos debe
caracterizarse por la reciprocidad y multidireccio-
nalidad con las poblaciones afectadas para que
puedan tomar decisiones informadas, con el fin
de protegerse a si mismasy a sus allegados (OMS,
2020). La estrategia de comunicacion de riesgo
surge como una herramienta clave para mitigar
los efectos de las emergencias pablicas sanitarias
(Gémez Castro, 2017). En efecto, la gestion de la
comunicacion de riesgos facilita trabajar de manera
integrada y sistémica entre organizaciones y co-
munidades. Su ejecucion supone facilitar recursos
para implementar politicas, estrategias e instalar
capacidades, con el fin de reducir los impactos
(Menéndez, et al., 2020).

Esimportante tener presente que la comunicacion
deriesgos es reconocida como la Capacidad Basica
n.c 6 del RSI, que incluye las siguientes actividades
(OMS, 2016):

e Identificacién de colaboradores y aliados.

e Conformacién de un equipo a cargo de las
comunicaciones publicas con funciones
definidas en caso de un acontecimiento de
salud publica.

e Identificacién y entrenamiento de voceros
para responder rapidamente (ser oportunos
en comunicar noticias y en proporcionar
actualizaciones regulares).
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e Elaboracion de planes especiales de comu-
nicacion para determinadas situaciones, que
incluyan informacidn publica y la movilizacion
social.

e Capacidad de establecer criterios para divul-
gar informacién al pablico en consulta con el
personal técnico-cientificoy las autoridades,
antes de divulgar la informacion.

e Validacién de los planes especiales.

e Planificaciény ejecucion de evaluaciones del
componente de comunicacion de riesgos luego
de un suceso de salud publica, que incluirianla
evaluacion de la transparencia, la pertinencia
de los mensajes, el primer anuncio en las pri-
meras 24 horas que siguen a la confirmacion
del suceso.

*  Planificacion para incluir las lecciones apren-
didas en los planes operativos después de la
evaluacion de los sucesos.

e Actualizacién de los canales de informacion
con lacomunidad y los medios de comunica-
cion, como sitios web, reuniones comunitarias,
transmisiones de radio a nivel nacional y local,
entre otros.

En el marco de la pandemia por covid-19, se ha
evidenciado que lasinstituciones y lideres politicos
persiguen, a través del despliegue de estrategias de
comunicacion de riesgo, reducir la falta de cono-
cimiento sobre ciertas cosas relevantes asociadas
con el detonante del riesgo, asi como disminuiry
minimizar lainformacién falsay distorsionada de la
realidad. Estas estrategias comunicativas permiten,
en este sentido, culturalizar a la ciudadania sobre
cuales y por qué son los riesgos, y aportar cono-
cimiento experto sobre el tema (Rosas-Rodriguez
y Barrios-Puga, 2017).
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La estrategia de comunicacién de riesgo como
herramienta para enfrentar situaciones de emer-
gencia sanitaria puede ser definida como:

[...] un proceso de trabajo dinamico e inte-
grado que va a permitir el analisis de diversos
escenarios posibles, identificar aliados y co-
laboradores, fortalecer capacidades, permite
establecer mecanismos de monitoreoy control
del proceso, determinar canales alternativos
de comunicaciéon como dispositivos moéviles
u otros, asi como gestionar recursos con el
objetivo minimizar en el menor tiempo posible
los efectos en materia de vidas humanas du-
rante las etapas de una emergencia o desastre
(OPS, 2009).

En definitiva, la comunicacidn a través de tales
instrumentos (medios de comunicacién) contribuye
aenfocar lacomunicacion de riesgo en lared como
método de interaccion e integracion, creando una
comunidad donde existe un flujo constante de in-
formacion (Mora-Rodriguez y Melero-Lopez, 2021).
Esto permitira que las personas se sientan involu-
cradas en el proceso y logren tomar decisiones de
manera informada que les permita protegerse en
relacién con el riesgo experimentado. Pero estas
habilidades, como todas aquellas vinculadas con
la relacion interpersonal, no son de generacion
espontanea (Fernandez y Bravo, 2020).

La eficiencia de una estrategia de comunicacion
de riesgo para emergencias puUblicas sanitarias,
sustenta sus resultados en la educacion de la po-
blaciény de los grupos de riesgo durante la etapa
de preparacion; lo cual permitira lograrimportantes
beneficios, como promover en las comunidades la
apropiacion y concientizacion de la informacion
(Lavell y Argiiello, 1999). Asimismo, es relevante
considerar que las amenazas que contextualizan
la percepcion del riesgo son las siguientes: “la
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no percepcion del riesgo, la duracién de la crisis
y sus efectos colaterales” (Medina Rodriguez,
2020); por lo tanto, en la comunicacion de riesgo,
si bien parte por los conductores de una crisis,
también es importante el involucramiento de
otros actores de la sociedad, ademas de la comu-
nidad misma, en pensar bajo contexto de riesgo.
Adicionalmente se pueden considerar dos nuevas
areas de investigacion asociados con la gestion de
riesgos: “la infovigilancia (analisis y seguimiento
de la informacién publicada relacionada con la
salud) y lainfodemiologia (la ciencia de la gestion
de infodemias)”.

Apoyo de la ciencia

Desde la década de 1970 se comenzd a evidenciar
la necesidad de fortalecer las capacidades de
respuesta a emergencias y desastres naturales
en Latinoamérica y el Caribe, dada la solicitud
de varios Ministerios de Salud a la Organizacién
Panamericana de Salud (OPS) de mejorar la prepa-
raciény capacidades de respuesta de sus paises. En
respuesta a dicha solicitud, la OPS cre6 el afio 1976
el Programa de preparativos para situaciones de
emergenciay de coordinacion del socorro en casos
de desastre en las Américas, y esta nueva cultura
de prevencién promovid la creacidn de sistemas
de gestion de riesgos (Ugarte, 2018).

Hasta la fecha, la OPS continla apoyando a los
paises de la region en materia de reduccion del
riesgo de desastres. En 2016 elaboraron el Plan de
Accioén para la Reduccidn del Riesgo de Desastres
2016-2021, el cual ofrece un marco operativo de
orientacion en laimplementacion de acciones para
la reduccién del riesgo de desastres en el sector
de lasalud, dentro del cual la gestion de riesgo de
desastres tiene un rol protagénico en el fortaleci-
miento de dichos sistemas, reconociendo que en
el dltimo tiempo esta se ha consolidado, con un
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89% de los ministerios de Salud de Latinoamérica
y el Caribe reportando tener algin programa de
gestion de riesgo nacional. Asimismo, se hace
hincapié en la utilidad de estos programas, ya que
permiten llevar a cabo intervenciones basadas en
evidencia pararealizar analisis adecuados y tomar
decisiones correctas sobre las distintas amenazas,
vulnerabilidades y capacidades, asi como también
en las pérdidas causadas por desastres y suimpacto
en el sector de la salud. Se reconoce ademas la
heterogeneidad de calidad de estos programas,
situacion por la cual es necesario trabajar con
la meta de fortalecer los programas mas débiles
(OPS, 2016).

Por otra parte, en 1992 en la ciudad de Limén, en
Costa Rica, se formé la Red de Estudios Sociales
en Prevencion de Desastres en América Latina (LA
RED), la cual es una colaboracién de investigacion
y entrenamiento interinstitucional y multidiscipli-
naria, cuyo objetivo es promover y fortalecer las
actividades de las instituciones y grupos miembros
de la misma. Esta incluye a paises de todo el con-
tinente americano, ya sea a través de miembros
individuales o de distintas instituciones de dichos
paises (Union of International Associations, s. f.).
Comprendiendo la susceptibilidad a desastres de
laregion, LARED creé el campo de los estudios de
riesgo de desastres en Latinoamérica y el Caribe,
promoviendo la gestion de riesgos integrada de
desastres, y se ha transformado en el grupo de
analisis de desastres con mayor influencia en la
region (Alcantara Ayala, 2019).

Continuando con el anélisis de la colaboracion
internacional, cabe destacar la existencia de unaim-
portante red colaborativa de investigacion respecto
de un probable sismo catastréfico de magnitud
9 en escala sismoldgica de Richter, en la falla de
Cascadia, ubicada en la costa de Estados Unidos, el
cual tendria consecuencias desastrosas tanto del

175



176

Diego Arancibia Morales ~ Diego Silva Jiménez ~ Romina Lizondo Valencia ~ Javier Silva Silva

punto de vista social como natural y econémico
(University of Washington-Seattle, s. f.). Esta red
estaintegrada por el International Research Insti-
tute of Disaster Science (IRIDeS) de la Universidad
de Tohoku, la Universidad de Washington-Seattle
(UW) y el Centro de Investigacion para la Gestidn
Integrada del Riesgo de Desastres (Cigiden) de
Chile, y tiene como objetivo compartir y discutir
sobre investigaciones relacionadas con eventos
sismoldgicos y tsunamis, dado el riesgo en comdn
que tienen las costas japonesas, estadounidenses
y chilenas debido a sus proximidades geograficas
con los ya mencionados eventos (Maly, 2020).

La gestion de riesgos es un elemento de suma
importancia, no solo desde el punto de vista de
salud, sino también para el desarrollo de la actividad
empresarial, contribuyendo al enfoque de procesos,
el mejor uso de recursos, la minimizacién de los
costosy al fortalecimiento de una cultura enfocada
al establecimiento del control interno. Se aborda
por diversos especialistas desde puntos de vista
distintos, generalmente en: el riesgo financiero,
los riesgos laborales, la prevencion de riesgos en el
manejo de los alimentos y la atencion a los riesgos
asociados con el cumplimiento de |a estrategia or-
ganizacional (Guerrero-Aguiar, 2020). Esto resulta
de sumaimportancia al tener en consideracion que
los servicios prestadores de salud son parte de una
industria que se apega en muchos sentidos a los
mismos principios de mercado que otras industrias
y empresasy, por lo tanto, una actitud apegada a
la gestion de riesgo organizacional fortaleceria
la capacidad de resiliencia de dichos sistemas
de salud. Junto a esto, una adecuada gestion de
riesgos a nivel organizacional podria disminuir el
riesgo asociado con las actividades laborales y, en
efecto, latasa de accidentesy su correspondiente
impacto a nivel econdmico. En Per(, por ejemplo,
se promulgd la Ley 29.783, con el fin de fomentar
una cultura de gestion de riesgos laborales en
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el mundo empresarial. La norma contempla la
obligatoriedad de diversas medidas de seguri-
dad y salud en el trabajo, asi como sanciones o
indemnizaciones para las empresas en casos de
accidentes o enfermedades profesionales. Todo
esto logré una disminucidn significativa del riesgo
laboral en el sector pesquero peruano, asociado
con la exposicidn de riesgos fisicos, quimicos,
ergonémicos, entre otros, a través de lo cual se
concluye que leyes emitidas por el Gobierno en
materias de gestion de riesgo pueden tener un
impacto a gran escala en términos de seguridad
laboral (Mifian-Olivos, 2020).

Otra contribucion a lainvestigacion de gestion de
riesgo para Latinoamérica es la comprension de
cdmo la tematica de la inmigracion puede llegar
a ser un aspecto relevante para la gestion de ries-
gos. Los desastres naturales y el cambio climatico
impulsan la movilizacién de grandes grupos hu-
manos, por lo cual es necesario el entendimiento
del beneficio que ofrece la gestion de riesgo, tanto
para las areas de expulsion como para las zonas de
recepcion o acogida en estas situaciones, dada su
asociacion con procesos de deterioro tanto fisico
como social de ellas, lo que ha complicado laforma
de abordar las mencionadas problematicas desde
la gestion urbanay de riesgo (Sarmiento, 2020).

Desde un punto de vista mas analitico, la basqueda
de unaforma de evaluary comparar las acciones de
gestion de riesgo ha sido un tema de relevancia en
laregion de Latinoamérica desde hace un tiempo.
En 2007, por ejemplo, con ayuda de miembros de
la Universidad Nacional de Colombia, se propuso
un indice de Gestién de Riesgo o RMI, por sus
siglas en inglés (Risk Management Index). Dentro
de este se miden distintos indicadores de carac-
ter cuantitativo que reflejan el nivel de acciones
organizacionales, institucionales, de desarrollo y
de capacidad llevadas a cabo, con el fin de redu-
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cir la vulnerabilidad y pérdidas en determinadas
areasy para prepararlas para crisis y una eficiente
recuperacion de desastres (Carrefio, 2007). Afios
mas tarde un equipo internacional, que incluia
miembros de Brasil, busc proveer una herramien-
ta que ayudase en la evaluacion, visualizacion y
comunicacion de distintos niveles de exposicion,
vulnerabilidad y riesgo en el ya mencionado pais.
La esperanza de este equipo era que este indice
aportase a la sensibilizacion del sector publico y
politico brasilefio sobre laimportancia de los temas
relacionados con la gestion de riesgo de desastres
(De Almeida, 2016).

Por otro lado, en un esfuerzo por crear una medida
estandarizada para analizar el nivel de calidad de la
gestion de riesgo en paises de Latinoamérica, un
equipo internacional de expertos cre6 un indice
de gestion de riesgos de desastres. Este busca
evaluar cémo las instituciones gubernamentales
de distintos paises lidian con desastres mas alla
deregulaciones legales y normativas, tanto a nivel
nacional como subnacional, y ha sido revisado
para seis paises de la region: México, Nicaragua,
Honduras, Colombia, Argentina y Chile (Garuti,
2018). Paralelamente, un equipo de la Pontificia
Universidad Catolica de Chile identificé una serie de
indicadores para medir las diferentes dimensiones
de riesgo y resiliencia, con el fin de determinar y
cuantificar desigualdades espaciales entre comunas
y areas urbanas. Esto permitiria ajustar el foco de
la gestion de riesgo segun los resultados que se
obtengan e identificar areas y dimensiones que
hayan sido dejadas de lado y requieran mas acciones
de gestion de riesgo de desastres (Gonzalez, 2018).

POLITICAS PUBLICAS DE GESTION DE RIESGO DE DESASTRE
LATINOAMERICANAS. UNA REVISION DEL ESTADO DEL ARTE

Finalmente, la pandemia de covid-19 amplia la
concepcion de desastres, que va mas alla de la de-
nominacion de naturales, sino que se ha generado
una considerable disrupcién social, econdmica,
cultural, politica e institucional inesperada alre-
dedor del globo y, por lo tanto, esfuerzos deben
hacerse para reorientar el foco de la gestion de
riesgos a una que integre este tipo de eventuali-
dades (Alcantara Ayala, 2021).

DISCUSION

La principal orientacion de la politica pblicaenla
gestion deriesgo de desastre en Latinoamérica es
ampliar el alcance del concepto de desastre, el cual
debe abandonar la denominacién, por ejemplo, de
natural o antrépico. El enfoque del concepto debe
ser integral, donde el origen de los desastres son
lasamenazas y no el desastre en si mismo. Es decir,
lo natural, antrépico, quimico, tecnolégico, social,
entre otros, son las amenazas para la ocurrencia
de un desastre.

Apartir de lo anteriory de las lecciones aprendidas
por la pandemia por covid-19, los gobiernos lati-
noamericanos deberan ir modificando sus sistemas
de emergencia ante situaciones de desastres,
siguiendo las recomendaciones del acuerdo de
Sendai y de las orientaciones, recomendaciones
y politicas establecidas por los organismos in-
ternacionales que destacan como gestores de
la gobernanza global en salud, como OMS, OPS,
FAO, Cepal, entre otros. En este ultimo sentido,
debemos destacar a Chile, donde, después de un
largo tramite legislativo, en agosto de 2021 entré
envigencia la Ley 21.364, que establece el Sistema
Nacional de Prevenciony Respuesta ante Desastres
(Ley 21.364, 2021).
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Conforme alo indicado recientemente, podemos
concluir que lainstitucionalidad del Estado en ma-
teria de gestion de riesgo de desastres se encuentra
en condicién de permanente perfectibilidad. Por
ahora, el desafio de los gobiernos latinoamerica-
nos es cambiar la cultura de gestidn de riesgo de
desastre, enfocandose en una visién amplia y no
restrictiva, que permita adecuar los sistemas de
prevencion, mitigacion y respuesta a nivel estatal.
Lo anterior, tendra éxito en la medida que ante una
proxima situacion de desastre el Estado pueda
actuar en forma preventiva y no reactivamente,
cuestion que se convirtié en una critica transversal
a los gobiernos latinoamericanos a partir de la
bibliografia revisada.

Uno de los brazos auxiliares en la gestion del
riesgo de desastre es la comunicacion de riesgos.
Su importancia radica en una herramienta util
para gestionar la situacion desastre, persigue la
coordinacién interinstitucional, evita la desinfor-
macion, muchas veces falsay errénea que proviene
de actores no validados, pero igualmente escu-
chados entre un sector de la poblacion. Respecto
de esta variable, la comunicacion de riesgos en la
pandemia por covid-19 ha sido mal evaluada, por
cuanto ha existido en la gestion de los gobiernos
latinoamericanos mucha desinformacién con
las cifras y una inaccién frente a la informacion
que circula por medios de comunicacion y redes
sociales, reflejando también descoordinaciones
comunicacionales entre las autoridades a cargo de
la gestion del desastre. Por esta razon, la revision
delaliteratura efectuada en este documento se ha
enfocado en esbozar laimportancia de lacomunica-
cion deriesgos en la gestion de desastres, dejando
como desafio para los gobiernos latinoamericanos
mejorar sustancialmente en este aspecto.

Por dltimo, en lo referente al apoyo de la ciencia
y de la comunidad académica, muchos de las
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recomendaciones sugeridas por organismos in-
ternacionales provienen de este mundo, al cual
se le debe reconocer el esfuerzo por establecer
factores y variables de analisis que permitan
aprender de los errores en la gestion del desastre y
proponer acciones que permitan mejorar en forma
continua. En este sentido, se destaca las redes de
colaboracioén a nivel internacional promovidas por
institutos y centros de estudios para intercambiar
experiencias, aprendizaje y conocimiento. Asimis-
mo, se debe plantear como un reto para los estados
el promover centros de estudio asociados con
los servicios estatales de prevencion y respuesta
ante desastres para apoyar la capitalizacion de la
experiencia y generacion de conocimiento ante
una situacion de desastre.
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Finalmente, creemos que los ejes descritos en el presente articulo son vitales para una buena gestion
deriesgo de desastre, donde la institucionalidad del Estado se nutre de la comunicacién de riesgo y de
los apoyos que puede encontrar en la comunidad académica. No obstante, hay mucho que aprendery
mejorar en la gestion de riesgo de desastre en Latinoamérica, la cual no puede efectuarse sin coope-
racion internacional ni sin asumir las orientaciones de los organismos multilaterales que contribuyen
a la gobernanza global en salud.
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INSTRUCCIONES
A LOS COLABORADORES

I. Acerca del envio de los articulos
parapublicar enlaRevistade Estudios
Politicos y Estratégicos UTEM

1. Los trabajos deberan enviarse formato electro-
nico, (Word, Open Word o RTF), mediante nuestro
Sistema en linea llamado Convocatoria. VVéase
https://revistaepe.utem.cl/convocatoria/

2. Como parte del proceso de envio, los autores/
as estan obligados a leer y dar por aceptadas las
Politicas editoriales (Véase https://revistaepe.utem.
cl/politicas-editoriales/) y de comprobar previa-
mente al envio, que su manuscrito cumpla con
todos los requisitos de las Normas de Publicacién.
Se devolveran alos autores/as aquellos envios que
no cumplan estas directrices.

3. La revista recibe articulos en idioma espafiol
einglés.

4. Los trabajos enviados para su publicacién deben
ser originales e inéditos y el autor debe compro-
meterse a no someterlo simultaneamente a la
consideracion de otras publicaciones periddicas.

5. El texto debera tener sus paginas numeradas, e
incluir una biografia resumida de cada autor(es)
incluyendo; Nombre, Apellidos, [Aseglrese que
su autoria se registre conforme a la inscripcion o
nombre de autor en ORCID], Grados académicos,
Afiliacidn institucional, Ciudad, Pais, Direccidon
de correo electrénico y su Registro completo
en ORCID (Open Researcher and Contribution)
https://orcid.org/ y/o ResearcherlD (http://www.
researcherid.com)

6. Caracteristicas del titulo y resumen: El titulo
debe identificar claramente el tema (no mas de
15 palabras). El resumen debe incluir: objetivo,

metodologia, resultados o hallazgos (maximo
150 palabras). Ambos deben ser presentados, en
idioma espafiol e inglés.

7. Palabras Claves: Anteponga al desarrollo el ar-
ticulo cinco (5) palabras claves en idioma espariol
einglés.

8. Laestructura del articulo es el siguiente: Introduc-
cion, Metodologia, Resultados y Discusion (IMRyD).

9. Cercidrese que la estructura de su trabajo co-
rresponde a un articulo cientifico, enfatizamos en
el estilo de la redaccion cientifica y adecuacién a
las normas de citacion bibliografica APA.

10. Formato del documento: Los trabajos pueden
tener una extension maxima de 25 paginas, inclu-
yendo tablas, graficos, figuras, etc. El tipo de letra
es Times New Roman, el tamario de letra es 10, con
interlineado de 1,5 [a espacio y medio].

11. Los titulos y subtitulos del desarrollo del ar-
ticulo deberan ser claros y relacionados con los
contenidos del mismo y sin subrayados. El autor
debe enumerar cada uno de ellos, utilizando nu-
meracion arabiga.

12. Los autores deberan incluir la Declaracion
*DECLARACION Y AUTORIA, CONTROL ETICO Y
CESION DERECHOS AUTOR. Que se encuentra
disponible en nuestra pagina.

13. Mencidn de instituciones que brindaron apoyo:
Junto con lainformacion del autor/es, debe declarar
cada unade las instituciones que colaboraronen el
patrocinio y/u otro tipo de colaboracién recibida.

14. Mencién de datos de Investigacion en Abier-
to, mencione nombre y direccién de repositorio
institucional si es que lo hubiere. Segun los Prin-



cipios FAIR (Findable, Accessible, Interoperable,
and Reusable)

15. En caso de tener intencién de publicar los
archivos o bases de datos de su investigacion, en
abierto en la revista EPE, favor informar expresa-
mente en el manuscrito al editor.

16. La Revista declara que el autor de un manuscrito
enviado a publicacion es el responsable de su con-
tenido y debe colaborar en cualquier investigacion que
se origine por errores, omisiones, o faltas a la ética
de las publicaciones cientificas, ya sea durante el
proceso de revision o después de publicado el manus-
crito, para lo cual se entiende para todos los efectos
que conoce y declara respetar las normas éticas
de trabajos académicos, segun las convenciones
y acuerdos del Committee on Publication Ethics
(COPE). https://publicationethics.org/

17. El Editor informara al autor, si el trabajo presen-
tado cumple o no con la linea editorial de la Revista.

18. El editor es responsable de decidir qué articulos
pueden ser aceptados por la Revista para el proce-
so de arbitraje, en cuanto cumplan con las normas
de publicacién y/o criterios temdticos adscritos a
la publicacion y, posteriormente, sera el Comité
Editorial quien tomara la decision final acerca de
los articulos que se publicaran en caso de que el
editor lo solicite.

19. Las evaluaciones se realizan en base a doble
arbitraje ciego. Es decir, ni los revisores ni los
autores, saben las respectivas identidades para
evitar vetos personales, ideoldgicos o de género
en la divulgacion de la investigacion cientifica.

20. El editor garantiza la confidencialidad del pro-
ceso de evaluacion, por tanto, no podra revelar a
los revisores laidentidad de los autores. Tampoco
podra revelar la identidad de los revisores en
ninglin momento en cuanto se esté realizando
dicho proceso.

21.En el caso de las reserias de libros, deberan tener
una extension maxima de 10 paginasy no requeriran
resumen ni palabras claves.

22. Estructura de la resefia; Referencia Bibliogrdfica
(identificar la obray completar informacién sobre la
obradel autor) Titulo, Nombre del/a o los autores/
as, Edicion, Lugar de edicion, Editorial, Fecha de
publicacién, ISBN. Comentario de la Obra; Antece-
dentes del Autor: temas de su especialidad, lengua
en la que publica sus trabajos, pertenencia de aso-
ciaciones cientificas, mencion de obras anteriores.
Propdsito; Organizacion de la obra: metodologia,
capitulos, conclusiones, apéndices, etc.

Il. Evaluaciones y proceso de arbitraje

1.1.- Sielarticulo es acogido por el Editor, designara
a los pares que lo evaluaran, sobre la base de una
doble lectura anénima.

Latematica que aborda el manuscrito, sera evaluado
segun los siguientes criterios:

* Respecto al tema: originalidad, claridad del
planteamiento, interés cientifico.

* Rigor académico: postulado de una idea
central, fundamentacion en un cuerpo tedrico,
correcta estructuracion, entre otros.

* Aporte al conocimiento: contribucién a nuevos
saberes, criticas, anlisis, proposiciones.

« Aspectos formales: correcta presentacion
del manuscrito de acuerdo a las normativas
editoriales de la revista.

e Actualizaciony pertinencia de la bibliografia.
Se considerara como unindicador de la calidad
del articulo, el uso de bibliografia publicada
en indices académicos, (ISI-SCOPUS), y/o de
revistas indexadas.



2. Los autores cuyos articulos hayan sido acep-
tados y publicados, ceden los derechos de autor
a la Revista de Estudios Politicos y Estratégicos.

3.Larevista EPE adhiere a los principios de Investi-
gacion Abierta (Open Science) y los Principios FAIR
(Findable, Accessible, Interoperable, and Reusable),
por tanto admite que los autores puedan publicar
sus manuscritos, metodologia, datos de la investiga-
cion de acceso abierto OA o de ciencia abierta OS,
antes de someterse a evaluacion, o después de estar
publicados en la Revista, citando la fuente como
Revista de Estudios Politicos y Estratégicos, en sus
respectivos repositorios institucionales, sin mediar
periodo de embargo alguno.

4. Larevista sereserva el derecho de solicitar o de
hacer modificaciones de forma al texto original.

5. La Revista se reserva el derecho a publicar un
minimo de cinco articulos originales y un maximo de
7.Sisutrabajo es aceptado, se le comunicaraen el
semestrey aiio en que dicho trabajo sera publicado.

6. Los evaluadores decidiran si un trabajo cumple
o no con los criterios generales mencionados en
el punto anterior, e informaran al Editor (en caso
de existir) observaciones para el mejoramiento del
manuscrito final.

7. Es responsabilidad de los evaluadores informar
oportunamente y por escrito al editor cualquier
conflicto de interés que pudieran detectar al leer
un articulo que le haya sido enviado para revision.

8. Los nombres de los evaluadores que han cola-
borado en el proceso de arbitraje del afio anterior,
seran publicados anualmente en el primer semestre
de cada nuevo afo.

lll. Responsabilidad del Editor

1. El Editor informara al autor, sobre la decision
de publicar, publicar condicionado a cambios o
rechazar el articulo, entregando las observaciones
en caso necesario para la preparacion definitiva.

2. Es responsabilidad del editor y del comité edi-
torial, el evaluar los articulos sin tomar en cuenta
o discriminacién alguna relativa al género, orien-
tacion sexual, creenciareligiosa, creencia politica,
nacionalidad, origen étnico o posicionamiento
personal de los autores.

3. El editor debera tomar decisiones justas e im-
parciales y garantizar un proceso de revision por
pares apropiada.

4. El editor garantizara la confidencialidad del
proceso de evaluacion.

5. El editor velara todo cuanto sea posible, que
todos los materiales inéditos enviados a la Revista,
no se utilicen en investigaciones personales del
editor(es) o Comité editorial, y de que la revision
por pares sea confidencial y no se utilice para
obtener ventajas personales.

6. El editor velara todo cuanto sea posible, que
todos los materiales inéditos enviados a la Revista,
no se utilicen en investigaciones personales del
editor(es) o Comité editorial, y de que la revision
por pares sea confidencial y no se utilice para
obtener ventajas personales.

7.El editor se responsabiliza de publicar las correc-
ciones, aclaraciones, retractaciones y disculpas
cuando sea necesario, y/o solicitarlas a él o los
autores, en cuanto sea preciso o demandado a la
Revista o Comité editorial.

8. El editor, o en su defecto el Comité editorial, se
encargara de detectar o prevenir el plagio, em-
pleando los medios disponibles de la universidad
(Véase https://www.urkund.com/es/), con motivo
de salvaguardar la pertinencia u originalidad de los
contenidos a publicar.

9.- En caso de detectar alguna incidencia, es al
editor quien debera que reportarla, indicando las
fuentes y los antecedentes pertinentes.



IV. Proceso de publicacion y arbitraje

En una primera etapa, el Editor, comunicara al
autor via correo electrénico, en un plazo no supe-
rior a 45 dias, el rechazo o aceptacion del articulo
condicionado a cambios.

En caso que el Editor considere que el articulo
debe ser aceptado condicionado a cambios, enviara
las sugerencias correspondientes al autor, en el
mismo plazo sefnalado (45 dias). El autor debera
devolver al Editor, en un plazo no mayor a 14 dias,
el articulo revisado

aceptando/explicando/rechazando, las correccio-
nes correspondientes. Si el articulo es aceptado sin
condiciones, sera enviado a los pares evaluadores
y continuara el proceso que a continuacion se
describe.

El Editor, en una segunda etapa y al igual que
para los articulos aceptados en primera instancia
(es decir, sin sugerencias editoriales), enviara el
articulo a pares evaluadores, quienes resolveran
la pertinencia y calidad del articulo en base a los
parametros publicados. Lo anterior se realiza en
un plazo no mayor a 30 dias. Los pares evaluadores
daran dar a conocer si existe o no, sugerencias
que debera atender el autor, quien enviara las co-
rrecciones (si existieren) en un plazo no superior
a 14 dias. Una vez que el autor haya realizado los
cambios y ajustes sugeridos, el texto sera revisado
por el Editor quien velara por el cumplimiento de
las mismas y las dara a conocer al Comité editorial
(tanto rechazos por parte de Editor/pares, como
publicables).

Modificaciones y revisiones. Si el articulo es acep-
tado, pasara a la etapa de revisidn de estilo y
forma; revision del Titulo, Resumen y Palabras
Claves (Espanol/Inglés), Adecuacion de formato
APA bibliografia. En caso de existir, se presentaran
sugerencias o cambios a lo presentado, enfocados
principalmente en cuestiones como: revisiones se-

manticas, tiempos verbales, exigencias de citacion
y apego a las normas, las cuales seran compartidas
con el autor para su conformidad. Una vez que el
autor ha revisado aceptado/rechazado nuestras
sugerencias, el articulo pasa a etapa de disefio y
finalmente impresion y publicacion.

Se declara que la Revista de Estudios Politicos y
Estratégicos, no emplea cobro alguno por la mo-
dificacion, revision y publicacion de manuscritos.

V. Normas de estilo y referencias
bibliograficas

Los articulos deben ser redactados segtn las
normas establecidas en el Manual de Estilo de
Ediciones UTEM (https://editorial.utem.cl/tema-
tica/manual-de-estilo/).

FLU)O DE ARTICULOS

recibidos: 12

Aprobados: 7

rechazados: 5

Porcentaje rechazo: 41%
Porcentaje aceptacion: 58%



Facultad de Administracion
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El Programa de Estudio de Politicas Publicas imparte:
- Magister en Gerencia Publica
Mas informacion en:
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