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Palabras clave:  
COVID-19, economía digital, globalización, desarrollo 

sostenible, política pública, gestión del riesgo, cisne 

negro, rinoceronte gris.

La crisis desatada por la Pandemia del COVID-19 (SARS-

CoV-2) ha dejado claro, si no lo estaba ya, el alto grado 

de interdependencia producto de la globalización. Esto 

no es negativo per se, pero el curso que ha tomado el 

mundo en las últimas décadas ha generado fuertes 

desequilibrios entre las distintas dimensiones del 

sistema global, por lo que resulta urgente alcanzar 

una “nueva normalidad”, un nuevo equilibrio. En este 

contexto, el presente ensayo busca analizar el potencial 

de la economía digital como herramienta para conciliar 

esos desequilibrios, evidentes en las tensiones entre 

la actividad económica, el bienestar humano, y la 

sostenibilidad ambiental; planteando un horizonte de 

“abundancia digital” para alcanzar una nueva y mejor 

Resumen: 
CLICK PARA ESCUCHAR

“normalidad”. Además, rescata el rol fundamental de 

la política pública como elemento orientador de este 

proceso para poder alcanzar el máximo potencial de 

la economía digital sin amplificar los desequilibrios 

existentes, en donde Centroamérica tiene enormes 

desafíos, pero mayores oportunidades. 



Introducción

Hablar de interde-
p e n d e n c i a  n o  e s 
solamente abstrac-
ción académica. Es 
más bien un esfuerzo 
por evidenciar, los 

fuertes vínculos que articulan los com-
ponentes del sistema global. Y, como 
se dice popularmente, “la cadena es 
tan fuerte como su eslabón más débil”. 
Desde esa lógica, la crisis que vivimos 
actualmente es producto de la alteración 
de los equilibrios del sistema global en 
sus diferentes dimensiones, en donde 
la pandemia COVID-19 (SARS-CoV-2) 
actúa como un precipitador de esos 
desequilibrios; el privilegio otorgado a 
la generación de capital (rentabilidad 
económica) contribuye al detrimento 
de las dimensiones humanas (desarro-
llo humano) y del factor natural. Si bien 
es cierto que los sistemas tienden a la 
entropía, e incluso es deseable que la 
tengan, tales desequilibrios han com-
prometido la capacidad homeostática 
(de recuperación) del sistema.

Por lo tanto, la restauración del orden o 
lo que algunos llaman el “nuevo normal” 
dependerá de que el sistema alcance 
un nuevo equilibrio, en donde la eco-
nomía digital tendrá un gran espacio, 
siendo, probablemente, el motor más 
importante para alcanzar la promesa 
del desarrollo sostenible en el mundo. 

Siempre y cuando los Estados asuman 
un rol proactivo en el desarrollo de polí-
tica pública ágil y flexible, pensada para 
el futuro “future proof”, que cultive la 
“abundancia digital” y que, ante todo, 
permita alcanzar niveles altos de equi-
librio entre el crecimiento económico, el 
desarrollo humano y el sistema planeta-
rio. En otras palabras, pensar en todos 
los eslabones de la cadena. 

¿Por qué estamos aquí?
Las pandemias no son un evento nuevo 
en la historia de la humanidad; ya en el 
siglo II el médico griego Galeno registró 
la llamada “peste de los Antoninos” entre 
los años 165 y 180. Lo nuevo es, quizás, 
su ámbito. Es probable que la palabra 
“global” nunca haya tenido un peso tan 
significativo como lo tiene ahora, que se 
explicar por el alto grado de interdepen-
dencia del mundo que ha visibilizado la 
pandemia. En este contexto, el llamado 
Cisne Negro no es tan “negro” como se 
cree, sino más bien una propiedad del 
sistema, que hace que este tipo de even-
tos sean cada día más factibles1. Como 
lo plantea Michele Wucker (2016), dichos 

1	  Los “Cisne negros” son considerado como even-
tos de alto impacto, pero altamente improbables, 
y se ha utilizado para describir eventos como los 
atentados del 9/11 o la crisis financiera del 2008. 
En una línea similar Siegel plantea el concepto 
de “Pavo Negro”; ver Siegel B., Laurence. «Black 
Swan or Black Turkey? The State of Economic 
Knowledge and the Crash of 2007–2009». Financial 
Analysts Journal 66, n.º 4 (s. f.): 6-10. https://doi.
org/10.2469/faj.v66.n4.4.

6   ICAP |  Políticas públicas en el mundo post COVID-19



acontecimientos son más bien “rinoce-
rontes grises”, eventos de alto impacto 
y a su vez altamente probables, cuyas 
advertencias estaban ahí pero no fueron 
escuchadas.  

Sin embargo, la capacidad de respuesta 
a esos “rinocerontes grises” se ve dete-
riorada por los desequilibrios entre los 
diferentes subsistemas, en donde la acti-
vidad humana supera las capacidades 
del subsistema humano y ambiental para 
absorber tales procesos2. El más noto-
rio de esos desequilibrios es el existente 
entre la generación de capital (rentabili-
dad económica) y la dimensión humana 
(desarrollo humano) y ambiental; es decir, 
de los ecosistemas en sus diversas formas. 

Si bien es cierto que los sistemas tienden 
a la entropía y es hasta deseable que lo 
tengan, lo cierto del caso es que nuestro 
modelo de crecimiento (no de desarrollo) 
ha generado niveles entrópicos máximos, 
comprometiendo seriamente la capaci-
dad homeostática del sistema mayor de 
reestablecer el equilibrio. En otras pala-
bras, la restauración del orden o lo que 
algunos llaman el “nuevo normal” del sis-
tema global depende de que el sistema 
alcance un nuevo equilibrio, el cual nece-
sariamente debe ser cualitativamente 

2	 Por ejemplo,  Quinney,  Marie.  «COVID-19 
and Nature Are Linked. So Should Be the 
Recovery» World Economic Forum (blog), 2020. 
https://www.weforum.org/agenda/2020/04/
COVID-19-nature-deforestation-recovery/. 

distinto. Y es ahí en donde pareciera que 
la economía digital tendrá un gran espa-
cio, siempre y cuando la política púbica 
logre orientar su camino para encontrar 
un balance entre todas las dimensiones 
del sistema, en especial la dimensión 
económica con la ambiental y la dimen-
sión social. 

El qué y el por qué de la 
economía digital
Para entender qué es la economía digital 
primero debemos reconocer que la com-
prensión sobre el alcance e impacto de 
las nuevas tecnologías avanza, pero no al 
ritmo del desarrollo tecnológico, por lo que 
su conceptualización está en constante 
evolución; en otras palabras, es apenas 
un trabajo en progreso. Lo anterior no 
significa, sin embargo, que no existan defi-
niciones de la economía digital con las que 
se pueda dimensionar su impacto e  impli-
caciones  para la política pública. 

En términos operativos, podemos defi-
nir la economía digital como la totalidad 
de los sectores que operan usando las 
comunicaciones y redes que permite 
el Protocolo de Internet (IP) (Lovelock, 
2018). Es importante destacar que la 
naturaleza de este cambio va más allá 
de la esfera económica, con un profundo 
impacto en todas las dimensiones de la 
sociedad, los recursos naturales, la cul-
tura, la política, etc.  En ese sentido, para 
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comprender este fenómeno se requiere 
un abordaje interdisciplinario, creativo, 
e innovador; y que reconozca los límites 
que representa “mirarlo” con los ojos de 
la economía tradicional. Podríamos decir 
que este fenómeno cuenta con múltiples 
“caras”, interdependientes, que interac-
túan entre sí y que juntas conforman lo 
que llamamos “economía digital”. 

Desde la dimensión económica su 
potencial es importante. No es por nada 
que la Unión Europea considera que la 
economía digital es “el motor más impor-
tante de la innovación, competitividad 
y crecimiento en el mundo” (Comisión 
Europea, s.f.). Esto se debe a que ofrece 
oportunidades importantes para todos 
los sectores de la economía. Entre ellas, 
su contribución al crecimiento econó-
mico, la expansión de las oportunidades 
de negocio, la creación de nuevos traba-
jos, y la mejora de los Servicios Públicos 
(Banco Mundial, 2016a). A esto, Cruz 
(2017) añade que también fortalece las 
interacciones de las empresas con las 
partes interesadas, mejora el acceso a 
los mercados, aumenta la disponibilidad 
de información para la toma de decisio-
nes, y genera mejoras sustanciales en la 
productividad, innovación en productos, 
procesos y modelos de negocio. 

Medir esos beneficios no es tarea sen-
cilla, ya que los resultados dependerán 
del enfoque adoptado. Sin embargo, 
tomada en términos de su contribución al 

crecimiento económico, el Banco Mundial 
estima la economía digital abarca alrede-
dor del 6% del PIB de los países de la OCDE, 
y en Suecia alcanza casi el 8% debido al 
desarrollo de sus servicios digitales y pla-
taformas de crecimiento para la economía 
digital (Banco Mundial, 2016b). En un caso 
específico, el australiano, su Gobierno 
señala que entre el 2020 y el 2030 la inno-
vación tecnológica podría aportarle al país 
cerca de 315 billones de dólares (Gobierno 
de Australia, 2013).

Pero, como fue mencionado anterior-
mente, la economía digital no solo 
puede ser vista con la “mirada” de la 
economía como se conoce actualmente. 
Ejemplo de ello es la importancia de los 
intangibles en el desarrollo económico: 
el valor de la información, el conoci-
miento y la creatividad, entre otros; 
como es señalado por Jonathan Haskel y 
Stian Westlake (2018) en su libro titulado 
Capitalism without Capital.

Ahora bien, en cuanto a la dimensión 
ambiental y humana, pareciera ser que 
su principal valor agregado de la econo-
mía digital es que se presenta como una 
oportunidad para arreglar el desequilibrio 
en la fórmula del modelo de desarrollo 
actual, que antepone la rentabilidad eco-
nómica sobre los demás componentes del 
sistema. Y, lamentablemente, la Pandemia 
ha sido una cruda demostración del fallo 
de esa fórmula. 

8   ICAP |  Políticas públicas en el mundo post COVID-19



Por un lado, como ha sido señalado 
por múltiples organismos, el desba-
lance entre el modelo de desarrollo y 
el medio ambiente es uno de los facto-
res más influyentes en el desarrollo de 
esta y otras Pandemias, potencializa-
das por la degradación de la naturaleza 
(PNUMA, 2020). Por el otro, la Pandemia 
ha demostrado que los sistemas no pue-
den sostenerse sin la protección del ser 
humano; ejemplo de ello es el recono-
cimiento creciente de la necesidad de 
sistemas de salud sólidos en todos los 
países, o de la vulnerabilidad y el riesgo 
que representa la desigualdad.  

En ese contexto, la economía digital 
puede ser una valiosa herramienta. 
Como lo menciona Navroop Sahdev, 
directora y fundadora de The Digital 
Economist, el desarrollo de la economía 
digital permitirá reducir drásticamente 
el impacto sobre el mundo físico-natu-
ral, basado en un modelo centrado en la 
persona, sostenibilidad, transparencia y 
descentralización, con la cual se podrían 
recuperar los ecosistemas y, en gene-
ral, todos los elementos físicos sobre 
los cuales descansa nuestras posibilida-
des de sobrevivencia como especie (The 
Digital Economist, 2020). Rescata, en su 
argumento, dos aspectos fundamenta-
les que hemos venido mencionado: la  
necesidad de la armonía de este con el 
ambiente, y con el bienestar humano. 
Por esta razón es que Nicholas Agar 
(2019) propone en su libro titulado How 

to Be Human in the Digital Economy que el 
sistema integre tanto el valor central de 
la economía digital, la eficiencia, con el 
valor central para la economía social, la 
humanidad, en lo que él llama “social-di-
gital economy”. 

Por lo tanto, la “nueva normalidad” post 
COVID-19 debe aspirar un balance entre 
la dimensión ambiental, la dimensión 
humana y la dimensión económica, 
conciliando necesidades actuales con 
las necesidades de futuras generacio-
nes. Razón por la cual el ejercicio de 
reflexión que se realiza en este docu-
mento es indispensable, porque es muy 
probable que la constante actualización 
del conocimiento de que la que ya veni-
mos hablando se experimentará en el 
mundo post  COVID-19; la Pandemia 
no ha hecho sino visibilizar aún más el 
alcance y la importancia del desarrollo 
tecnológico. 

¿Cuáles son las 
tecnologías que están 
cambiando el panorama?

La tecnología para utilizar la electrici-
dad, la máquina de vapor o el motor 
de combustión interno fueron avances 
tecnológicos que ocasionaron grandes 
cambios en su momento, y de uso coti-
diano en la actualidad. Estas tecnologías 
se pueden catalogar como Tecnologías 
de Utilidad General (GPT, por sus siglas 
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en inglés). Desde esa  lógica, el inter-
net, la computación en la nube, o las 
“blockchain” (cadena de bloques), son 
consideradas como Tecnologías de 
Utilidad General. 

Su uso tal vez no sea generalizado actual-
mente, pero será así por mucho tiempo, 
y las implicaciones de ello en todas las 
dimensiones de la sociedad deberán ser 
contempladas por los Estados, quienes 
deberán “navegar” por estos cambios y 
proponer un horizonte. En general, como 
se señala en Lovelock (2018), las princi-
pales tecnologías que transformarán  el 
“campo de juego” son: las redes 5G, el 
Internet de las Cosas, la Computación en 
la nube, el análisis de datos, la identidad 
digital, blockchain o cadena de bloques, 
la computación cuántica, las criptomone-
das, la Inteligencia Artificial; la robótica; 
la impresión en 3D; y los vehículos autó-
nomos (ver Anexo 1).

Estas tecnologías cambiarán muchos de 
los procesos actuales de la economía 
digital. Lovelock señala que, en general, 
estas tecnologías:

•	 sustituyen productos o servicios, 
como el reemplazo de discos com-
pactos con música en línea; 

•	 crean atajos, por ejemplo, algunos 
pagos o trámites ya no requieren de 
intermediarios para realizarse; 

•	 generan cambios tecnológicos para-
digmáticos, como la computación en 
la nube, que representa un cambio 
fundamental sobre como los consu-
midores compran, acceden y usan la 
tecnología mientras reducen costos. 

Horizonte de la economía 
digital en el desarrollo de 
la política pública
Desatar el potencial de esas tecnolo-
gías, la “abundancia digital”, dependerá 
en gran medida de la capacidad de los 
Estados para diseñar, implementar y 
monitorear la política pública que dirija y 
acompañe el desarrollo de la economía 
digital. En esa búsqueda por el balance 
sistémico, los Gobiernos tienen un rol 
clave para impulsar nuevas formas de 
generar políticas progresivas, crear ins-
tituciones y mejorar las existentes, y 
aprender a lidiar con los nuevos ries-
gos (Banco Mundial, 2016a). Un desafío 
para nada sencillo, porque la disrupción 
tecnológica genera cambios en campos 
sensibles de la política pública, como 
la seguridad, soberanía, protección de 
datos y el tránsito de datos transfronte-
rizos (Lovelock, 2018).

La soberanía los flujos de datos es un 
ejemplo representativo, ya que estos 
pueden ser almacenados en cualquier 
parte del mundo (no necesariamente 
localmente) aun cuando los datos sean 
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producidos localmente. Pensemos en 
los datos bancarios o médicos, aspectos 
muy sensibles que requieren protección. 
Una vez que los datos son transferidos 
fuera del ámbito de donde fueron reco-
lectados o producidos: ¿cómo se puede 
monitorear su uso y poner en marcha 
controles o leyes nacionales?; además, 
¿pueden las ganancias producidas 
domésticamente evadir la política tribu-
taria nacional o local? 

Este caso nos remite a la importancia de 
la planificación en la política pública y 
la importancia de que esta gestione los 
riesgos asociados con la economía digi-
tal. Que, en general, el Banco Mundial 
(2016) plantea que son la cibersegu-
ridad, las disrupciones en el mercado 
laboral y la ampliación de las brechas 
existentes (tanto a nivel internacio-
nal como a lo interno de los Estados). 
Conforme pase el tiempo nuevos riesgos 
podrían ser contemplados, por ejemplo 
y en el contexto actual, el campo de la 
salud. Pero el punto esencial es que, de 
no generar un acompañamiento proac-
tivo en el proceso, las oportunidades 
podrían opacarse por un aumento en los 
desequilibrios existentes. 

Para ello, Lovelock (2018) identifica 3 
niveles para la acción estatal en política 
pública. Primero, todo lo relacionado 
con el gobierno abierto, macro datos o 
“big data”, y análisis de datos, incluyendo 
desde luego la protección de datos. 

Segundo, el desarrollo de una política de 
ciberseguridad para proteger la infraes-
tructura de información esencial para 
el desarrollo. Tercero, crear un aparato 
institucional que permita la adecuada 
elaboración, implementación y monito-
reo de todas las políticas en materia de 
economía digital, al mismo tiempo que 
protege la seguridad de los consumido-
res y sus intereses también.

Análogamente, el Banco Mundial (2016) 
ha identificado cuatro áreas clave de 
intervención, que pueden servir para 
guiar todo el proceso para desarrollar 
políticas públicas efectivas:  

•	 Nuevas formas de hacer política 
para permitir el rápido desarrollo 
tecnológico: el cambio es constante 
y la evolución tecnológica permea 
todos los niveles de la sociedad; por 
lo tanto, el proceso de toma de deci-
siones debe aumentar su capacidad 
de pensar el futuro, las políticas públi-
cas deben ser future proof. Además, el 
periodo de tiempo de elaboración de 
políticas debe ser más rápido, por-
que debe adaptarse a los constantes 
avances tecnológicos. Esto se hace evi-
dente en el contexto de la Pandemia, 
en donde la toma de decisiones debe 
ser ágil, flexible y adaptativa.  

•	 Necesidad de un nuevo tipo de 
instituciones y liderazgo para la 
era digital: las aproximaciones y 
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estructura de las instituciones deben 
repensarse para liderar los procesos de 
cambio. Muchos gobiernos han hecho 
un esfuerzo para generar pensamiento 
prospectivo que les permita identifi-
car tendencias; además, el análisis de 
datos es también una necesidad actual 
para identificar problemas y soluciones 
en cada aspecto de la elaboración de 
políticas, el diseño, la implementación 
y el monitoreo3. 

•	 Desarrollo de habilidades y ges-
tión del talento humano :  los 
efectos del desarrollo tecnológico se 
experimentarán fuertemente en el 
mercado laboral.  Como se conoce 
popularmente, los jóvenes de hoy 
en día deberán prepararse para tra-
bajos que aún no existen. De ahí, la 
importancia  de alinear las habilida-
des y competencias de la población 
con la demanda del mercado laboral 
del futuro, que a su vez permite ges-
tionar el riesgo del desplazamiento 
laboral. 

•	 Medir efectivamente la economía 
digital: desarrollar metodologías 
de medición adecuadas a las carac-
terísticas de cada país y región es 
importante no solo por las diferencias 

3	  Algunos ejemplos son el Centro de Futuros 
Estratégicos de Singapur, que es parte de la ofi-
cina del Primer Ministro. En Nuevo Gales del 
Sur, Australia, las autoridades han establecido la 
Alianza de Datos Futuros. 

que existen, sino porque de esa forma 
se pueden identificar áreas por mejo-
rar. Además, es crucial que todas las 
partes interesadas conozcan los bene-
ficios y avances que se experimentan 
en la economía digital, para garantizar 
el apoyo y apropiación de los distintos 
sectores de la economía, y la pobla-
ción en su conjunto

•	 Finalmente, siguiendo el modelo de 
Singapur se podría argumentar que 
hay tres niveles centrales a tomar 
en cuenta: primero, la coordinación 
de las políticas y mecanismos regu-
latorios a través de las agencias del 
sistema gubernamental; en segundo  
punto, el lugar, el lugar de priori-
dad que se le asigne a la economía 
digital; y tercero, la articulación den-
tro de una lógica como la que tiene 
Singapur de “país inteligente”, todo 
lo anterior depende desde luego del 
modelo de desarrollo que se impulse 
y del grado de interconectividad 
alcanzado por ese Estado hacia aden-
tro y hacia afuera (Lovelock, 2018).

Centroamérica frente a la 
economía digital
En el contexto descrito anteriormente, 
los países en desarrollo tienen el reto 
importante de hacer una inserción inte-
ligente en esta tendencia para que no se 
amplíe la brecha entre países altamente 
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digitalizados y los poco digitalizados. Para 
Centroamérica esto es un asunto clave, la 
economía digital ya está generando una 
huella en la región y se presenta como 
una oportunidad para generar una pla-
taforma digital regional, que potencie la 
competitividad de la región y aproveche 
la “abundancia digital”.  

En un estudio real izado para la 
Asociación Latinoamericana de Internet 
titulado Economía digital y desarrollo 
productivo en Centroamérica, Guillermo 
Cruz (2017) señala que el rendimiento 
de la región (medido a partir de algu-
nos de los indicadores más importantes 
para la economía digital) es similar o 
ligeramente inferior a los promedios 
de América Latina y el Caribe, pero en 
general, todos los países tienen califica-
ciones muy inferiores a los miembros 
de la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económico (OCDE). Un 
apunte importante que indica Cruz 
es que los ecosistemas digitales en la 
región son heterogéneos, en donde 
generalmente Costa Rica y Panamá tie-
nen resultados más favorables, pero 
que varían de acuerdo con el índice 
o indicador. Si esas brechas entre los 
avances en la digitalización persisten, se 
vería limitada la capacidad regional para 
convertirse en una economía de escala 
digital atractiva para el mundo. 

En ese sentido, algunas de las ini-
ciativas actuales más importantes 
para Centroamérica son el Mercado 

Digital Regional (MRD) y la Autopista 
Mesoamericana de la Información. Por 
un lado, el MRD busca la libre movi-
lidad de bienes, servicios digitales y 
capital vinculado a la industria digital 
en Latinoamérica; es impulsado por 
la Comisión, Económica, para América 
Latina y el Caribe (CEPAL) y apenas se 
encuentra en etapa de estudios, que 
comenzaron en el año 2015. Por otro 
lado, la Autopista Mesoamericana de 
la Información busca conectar México, 
Belice, Guatemala, El Salvador, Honduras, 
Nicaragua, Costa Rica, Panamá, Colombia 
y República Dominicana con una red de 
fibra óptica de 1.800 kilómetros, que 
esencialmente permite construir bienes 
públicos regionales que contribuyan a 
la complementariedad económica de 
la región mesoamericana (Trinidad y 
Martínez, 2009). 

Desde esa lógica, una región como la 
nuestra, que tiene importantes desafíos 
ambientales, de desigualdad, empleo, 
desarrollo, entre otros; la economía 
digital puede ser la herramienta que, 
de “utilizarse” adecuadamente, puede 
ser el motor más importante del desa-
rrollo regional y así lograr disminuir 
brechas importantes tanto con los paí-
ses desarrollados como a lo interno de 
cada Estado. Fortalecer los mecanis-
mos de cooperación en esta materia es 
invertir en el desarrollo del ecosistema 
digital regional, generando el ambiente 
propicio para las economías de escala y 
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la transformación de Centroamérica en 
una plataforma digital global. 

La economía digital 
como una ventana de 
oportunidad 

La Pandemia nos ha demostrado que 
los mal llamados “cisnes negros” no eran 
tan “negros”, sino eventos altamente 
probables, “rinocerontes grises”, cuyas 
señales fueron desestimadas a cambio 
de beneficios en el corto plazo, cau-
sando los desequilibrios en la “fórmula” 
del sistema actual. Esta reflexión apunta, 
por lo tanto, a pensar una “nueva nor-
malidad” en el mundo “post-COVID” que 
establezca un equilibrio entre las distin-
tas dimensiones del sistema global. 

Vivimos en tiempos convulsos cargados de 
incertidumbre, pero son también tiempos 
oportunos para impulsar cambios estra-
tégicos en los modelos de desarrollo del 
planeta, no se puede continuar  hipote-
cando el futuro en favor de los beneficios 
cortoplacistas, porque ciertamente “la 
cadena es tan fuerte como su eslabón 
más débil”. Es entonces defendible que 
el desarrollo de la economía digital repre-
senta una oportunidad para alcanzar un 
nuevo equilibrio, uno más humano y más 
ambientalmente sostenible. Pero para 
capturar esa oportunidad se requiere del 
acompañamiento de políticas públicas ági-
les, flexibles, efectivas, y “future proof”. 

Apuntar hacia la “abundancia digital” 
podría permitir a los Estados alcanzar 
niveles altos de desarrollo sin compro-
meter a las generaciones futuras: la 
promesa del desarrollo sostenible. Pero 
para ello se deben tomar decisiones 
estratégicas que los posicionen a la 
altura de nuestros tiempos. Por su 
parte, la Academia debe adaptarse a la 
alta volatilidad y dinamismo del mundo, 
y, reconociendo que el conocimiento 
sobre la economía digital es un “trabajo 
en progreso”, no solo importan las res-
puestas sino la calidad de las preguntas. 
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“. . . La idea de que el 
futuro sea diferente 
del presente es tan 

repugnante a nuestros 
modos convenciona-
les de pensamiento y 
comportamiento que, 
la mayoría de noso-
tros, ofrecemos una 

gran resistencia para 
actuar en la práctica.”  

John Maynard Keynes

(1937-1946)

Se podría afirmar que pocos 
países dimensionaban la 
posibilidad que una pan-
demia vendría a cambiar 
las interacciones en todas 
las esferas de la sociedad, 

en el plano familiar, laboral, económico y 
por supuesto en salubridad. El panorama 
de riesgos globales elaborado por el Foro 
Económico Mundial1 (FEM) en su informe 

1	 Sólo en las ediciones 2007 y 2008 el Global Risk 
Report colocaba el riesgo de una pandemia en la 
posición 5 y 4, respectivamente, en términos del 
impacto que dicho riesgo podría tener a nivel global. 

The Global Risk Report 2020, identifica el 
peligro de enfermedades infecciosas 
como un potencial riesgo mundial, sin 
embargo, lo clasificaba fuera de los 10 
más probables, y ocupaba apenas la posi-
ción 10 en cuanto al impacto que podría 
tener una pandemia.

El golpe de la pandemia por COVID-19 
ha significado a nivel global un paro de 
todas las actividades productivas. Las 
medidas de contención adoptadas por 
los gobiernos que restringen principal-
mente la movilización de las personas 
han traído consigo una fuerte caída 
en la demanda de bienes y servicios a 
nivel mundial, el cierre de negocios e 
inevitablemente un aumento en escala 
del desempleo. La Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económico 
(OCDE) advierte que el impacto de las 
medidas de contención tendrá un efecto 
dominó, reduciendo el crecimiento mun-
dial a la mitad con el 1,5% en 2020 y será 
hasta el 2021 que se produzca una recu-
peración más gradual.

Se experimenta un momento de transi-
ción global, de disrupción y cambio, pero 
¿poseen los gobiernos centroamerica-
nos y sus instituciones la capacidad de 
resiliencia para recuperarse de la crisis, 
adaptarse y prepararse oportunamente 
a la realidad post COVID-19 y próximas 
disrupciones?   
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En las páginas subsiguientes se realiza el 
análisis de la resiliencia gubernamental 
medida por la capacidad del Estado para 
la innovación, productividad y conectivi-
dad con el resto de los actores sociales, 
condicionada por un conjunto de factores 
estructurales: la calidad de las institucio-
nes, la corrupción y el imperio de la ley. 
Aunque los aspectos anteriores no serán 
analizados a profundidad, sirven de base 
para comprender la región.

La resiliencia 
gubernamental que 
demanda la Cuarta 
Revolución Industrial 
De acuerdo con Cho, Willis y Stewart-
Weeks (2011), el concepto de resiliencia 
debe tomar un nuevo significado para 
los gobiernos, especialmente en un 
momento como el actual, de disrupción 
y transiciones profundas. Ese nuevo 
abordaje debe combinar dos dimensio-
nes: bouncing back, es decir recuperarse 
de la crisis sanitaria y económica que se 
experimenta, y el bouncing forward, que 
hace alusión a anticipar, prepararse y en 
la medida de lo posible, evitar impactos 
excesivos en la próxima disrupción.   

Se trata entonces de una resiliencia que 
va más allá de la capacidad que tendrá 
el Estado de recuperarse después de la 
crisis, para lograr prever y atender cri-
sis futuras, en un contexto que el Foro 

Económico Mundial ha denominado 
Cuarta Revolución Industrial o economía 
4.0, y que demanda agilidad tecnológica 
y generación de conocimiento por parte 
de los gobiernos, para encontrar nuevas 
formas creativas y eficientes de operar.

Enfrentar adecuadamente la adversidad 
propia de este momento tan particular 
de la historia, requiere que los países 
sean capaces de hacer las cosas mejor 
y también de hacer mejores cosas. Es 
decir, la resiliencia gubernamental 
que requiere la economía 4.0 combina 
tres drivers dependientes, que en este 
artículo se refieren a conductores: la 
productividad, la innovación y la cone-
xión de los gobiernos con los diversos 
actores sociales, que forman lo que Cho, 
Willis y Stewart-Weeks (2011) llaman 
“conectarse para la resiliencia”. 

En un momento en que se pide a los 
Gobiernos que hagan más con menos 
recursos, pero además con altas expecta-
tivas de que lo hagan mejor, se requiere 
gobernar bien durante y después de la 
crisis. La clave está en la capacidad de 
los Estados para, por un lado, lidiar efi-
cazmente con el riesgo y la situación 
de adversidad, y por otro, capturar las 
oportunidades que emergen de la crisis. 

La atención se debe colocar sobre el reco-
nocimiento de las brechas entre los retos 
que los gobiernos están tratando de resol-
ver a nivel económico, social y ambiental, 
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así como los recursos, instituciones y 
sistemas con los que cuentan y que condi-
cionan su capacidad de resiliencia. 

La capacidad 
gubernamental como 
determinante de la 
resiliencia
La capacidad estatal es una condición 
básica y necesaria para lograr Estados 
resilientes. Desde el enfoque de la esta-
talidad, Fukuyama (2004) plantea que, 
capacidad estatal o institucional con-
siste en lograr diseñar e implementar 
políticas, administrar eficazmente con la 
mínima burocracia, controlar la corrup-
ción, transparencia, rendición de cuentas 
y aplicación y cumplimiento de las leyes. 

La capacidad estatal reside en lograr lle-
var a cabo con altos grados de eficiencia 
y efectividad los objetivos gubernamen-
tales. No obstante, entre más funciones 
y objetivos asumen los gobiernos, mayor 
será su alcance y más complejo el reto 
para ser efectivos en múltiples sistemas 
y ámbitos de acción.

El reto fundamental de Centroamérica 
radica en concentrar el accionar del 
Estado en objetivos y actividades esen-
ciales para el desarrollo y crecimiento 
económico, y potenciar su capacidad 
para emitir políticas y administrar efi-
cazmente esos ámbitos de acción. Para 

ello dispone del conjunto de institucio-
nes que echarán a andar esos objetivos. 
Lograr la resiliencia se trata de empujar la 
transición de Estados con amplias activi-
dades y limitadas capacidades estatales 
e incluso inexistentes, a Estados concen-
trados en actividades primordiales para 
el desarrollo y orientados hacia la inno-
vación y productividad, con instituciones 
que puedan llevar a cabo eficazmente y 
con calidad esas funciones y objetivos.  

La capacidad estatal no puede ser estar 
desasociada de la capacidad institucio-
nal. Para Bertranou (2015) la capacidad 
estatal es un atributo de organizaciones 
públicas, al destacar que, “la capacidad 
estatal es la aptitud de los entes esta-
tales para alcanzar los fines que le han 
sido asignados interna o externamente”. 
En otras palabras, la capacidad estatal 
está determinada por ciertas condicio-
nes internas y externas que tienen las 
instituciones públicas y que condicio-
nan su desempeño: recurso humano, 
las competencias legales, los recursos 
organizacionales; así como el sistema 
político, los niveles de corrupción, y la 
legitimidad frente a la ciudadanía.

Vista la resiliencia desde las dimensiones 
del bouncing back y el bouncing forward 
mencionadas por Cho, Willis y Stewart-
Weeks (2011), está estrechamente ligada 
con la capacidad del Estado. Por un lado, 
la posibilidad de recuperarnos o no de 
la crisis depende de las capacidades 
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gubernamentales actuales de que dis-
pone cada país centroamericano, por 
otro lado, apostar al bouncing forward 
y lograr que el Estado tenga mayor 
capacidad para anticiparse, prepararse 
y evitar graves impactos en próximas 
crisis, implica aprovechar el momento 
de crisis y las circunstancias extraordi-
narias, para inducir el cambio y aplicar 
las reformas necesarias.  Lo que implica 
el contexto de la Cuarta Revolución 
Industrial, es orientar una buena parte 
del accionar estatal a los objetivos de 
innovación, productividad y conectivi-
dad, para contar con las instituciones 
indispensables y con los recursos ópti-
mos para su operación. 

Factores estructurales 
que caracterizan los 
Estados centroamericanos

Los  pa íses  centroamer icanos  y 
República Dominicana cuentan con 
una Administración Pública variable en 
cuanto a su tamaño, si se analiza cuánto 
representa el sector público como por-
centaje del Producto Interno Bruto (PIB) 
en cada país. Según datos de la Comisión 
Económica para América Latina (CEPAL) 
para el 2018 el sector público represen-
taba en República Dominicana el 28,9%, 
Costa Rica el 24,0%, Guatemala 22,8%, 
Nicaragua 22,8%, El Salvador 20,2%, 
Honduras 19,6% y Panamá 12,6%. 

Si comparamos esos datos con países 
desarrollados que destacan por su des-
empeño, como es el caso de Suiza, cuyo 
sector gubernamental representa un 
34,0% del PIB según datos de la OCDE, 
podrían notarse diferencias importantes 
en términos porcentuales en cuanto al 
tamaño de los respectivos gobiernos. Sin 
embargo, la variación más importante 
está relacionada con los diversos enfo-
ques y capacidades de los países para 
entregar bienes y servicios públicos. 

El caso de Centroamérica y República 
Dominicana, contrario a Suiza, nos mues-
tra en general frágiles Estados de derecho, 
jóvenes democracias y una cultura demo-
crática que apenas empieza a calar en las 
raíces culturales de sus instituciones y 
en la sociedad en su conjunto, así como 
economías altamente dependientes de 
un limitado abanico de actividades pro-
ductivas poco sofisticadas. 

Esta fragilidad se plasma en la evalua-
ción que el Banco Mundial realiza para 
calificar los gobiernos a nivel global, y 
que denomina Indicadores Mundiales de 
Buen Gobierno, con valoraciones de 0 a 
100, donde la región en su conjunto, con 
la excepción de Costa Rica y en algunos 
casos Panamá y República Dominicana, 
obtiene puntuaciones mínimas de 12 
puntos y máximas que no superan los 50 
puntos, como se muestra en el Gráfico 1. 
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Gráfico 1

Indicadores Mundiales de Buen 
Gobierno 2019

Fuente: Elaboración propia con base en datos del 
Banco Mundial

El gráfico articula cinco variables, y en 
todas ellas la mayoría de los países 
obtienen nota roja. Es particularmente 
preocupante la baja calificación en 
aspectos tan esenciales como la garan-
tía del imperio de la ley, que perjudica la 
confianza de los actores sociales y eco-
nómicos, y limita las posibilidades de 
crecimiento del sector productivo.

En cuanto a la calidad y capacidad de las 
instituciones, el indicador sobre efecti-
vidad del gobierno refleja que la región 
obtiene una baja calidad en la formu-
lación e implementación de políticas y 
entrega de servicios públicos, con una 
puntuación máxima de 67,7 y mínimas 
de 19,2. En consecuencia hay impor-
tantes restricciones en la estructura 
que soporta la capacidad de resiliencia 
gubernamental.

Por último, llama la atención el bajo con-
trol de la corrupción, con puntuaciones 
tan bajas como 12,9 y tan altas como 
32,22. La región adolece de altos niveles 
de corrupción que limitan el desempeño 
de las instituciones, pues se traduce en 
una captación del Estado por parte de 
las élites y los intereses particulares. 

Estos datos se ven reforzados por el 
Índice de Percepción de la Corrupción 
2019, elaborado por Transparencia 
Internacional, y que analizan 180 paí-
ses utilizando una escala de 0 a 100, en 
donde 100 es muy transparente y 0 alta-
mente corruptos.

2	  Se excluye Costa Rica con puntuación de 70,67. 
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Gráfico 2

Percepción de la corrupción 
Centroamérica

Fuente: Índice de Percepción de la Corrupción 2019.

Como se observa en el Gráfico 2, hay 
concordancia con los indicadores de 
Buen Gobierno del Banco Mundial, el 
flagelo de la corrupción continúa siendo 
uno de los principales problemas estruc-
turales que limitan las posibilidades de 
innovar y mejorar la competitividad de 
Centroamérica. Si se compara la región 
con países más destacados en cuanto a 
la percepción de corrupción, como es el 
caso de Dinamarca, Singapur y Suecia, 
son notables diferencias abismales de 
entre 60 y 35 puntos. 

La fragilidad de los Estados e institu-
ciones condicionará las capacidades de 
resiliencia para la recuperación, pos-
terior a la crisis sanitaria y económica 
derivada de la pandemia por COVID-19. 
Pero la crisis y sus efectos, pueden ser un 
aliciente para aprovechar la adversidad y 
redireccionar los países hacia un camino 
de mayores rendimientos, orientados 

por los drivers de lo que en este artículo 
se ha denominado la resiliencia guberna-
mental de la Cuarta Revolución Industrial.

Los drivers de la 
resiliencia gubernamental: 
innovación, productividad 
y conexión con actores
La capacidad de resiliencia guberna-
mental desde las dos dimensiones que 
comprende este artículo, por un lado, 
la posibilidad de recuperarse de la cri-
sis sanitaria y económica y por el otro, 
anticipar, prepararse en la medida de lo 
posible para evitar impactos excesivos 
en la próxima crisis o evento extraordi-
nario, requiere de la combinación de la 
productividad, innovación y la práctica 
de conexión estatal con el resto de los 
actores sociales y económicos. 
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1. Abordar la competitividad para 
comprender la productividad

La OCDE define la productividad como 
la medición de qué tan eficiente se están 
utilizando insumos de producción, como 
mano de obra y capital, en una econo-
mía para producir un determinado nivel 
de producción. Es decir, la productividad 
puede ser entendida como la capacidad 
de hacer las cosas mejor, para aumentar el 
rendimiento, combatir la crisis, el desem-
pleo, mejorar el nivel de vida y conseguir 
una mayor competitividad, por lo que 
toma significativa importancia como carac-
terística de un sector público resiliente.

Debido a la dispersión de datos y el 
desafío metodológico para medir la pro-
ductividad nacional, el análisis se basará 

en la revisión de la competitividad 
nacional, que ayuda a entender desde 
un enfoque sistémico la productividad. 
Para ello se utiliza como referencia el 
Índice Global de Competitividad del Foro 
Económico Mundial, que define competi-
tividad como el conjunto de instituciones, 
políticas y factores que determinan el nivel 
de productividad de un país. 

Lamentablemente, todos los países cen-
troamericanos se ubican por debajo de la 
posición 50 en relación con las 141 eco-
nomías que estudia el Índice, y adquieren 
una baja posición en los 12 pilares que 
le componen. El Gráfico 2 ilustra la posi-
ción que obtuvo cada país en los pilares, 
tomando como referencia la tendencia 
que a lo largo del índice obtiene Singapur, 
siendo el país que ocupa la posición 1 en 
competitividad global.

Gráfico 2

Posición de Centroamérica en el Índice Global de Competitividad 2019

Fuente: Elaboración propia con base en el Índice Global de Competitividad 2019.  
Las posiciones en el gráfico van de la 1 a 141, siendo 1 la mejor posición y 141 la peor.
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Las principales brechas que enfrenta la 
región para mejorar las instituciones, 
políticas y factores que determinan su 
nivel de productividad se resumen en la 
Tabla 23. Estos elementos deberían de 
servir de orientación para los tomadores 
de decisión en cuanto a la focalización 
de los esfuerzos de política pública y 
lograr una mayor capacidad de resilien-
cia gubernamental. 

Tabla 1

Principales obstáculos para la 
competitividad de Centroamérica

Pilar Indicadores

Instituciones Seguridad y crimen orga-

nizado, fiabilidad de las 

fuerzas policiales, carga 

regulatoria, incidencia de la 

corrupción, respuesta del 

gobierno al cambio, visión 

de largo plazo del gobierno

Infraestructura Infraestructura general de 

transporte, acceso a la elec-

tricidad, acceso al agua y su 

calidad

3	 Algunas variaciones positivas presentan Costa 
Rica y Panamá. En el caso de Costa Rica hay una 
valoración positiva de las competencias del capital 
humano y disposición de mano de obra calificada, 
transparencia, acceso al agua y electricidad, esta-
bilidad financiera. Panamá registra avances en 
materia de infraestructura, estabilidad macroeco-
nómica y estabilidad financiera.

Competencias y 

recurso humano

Competencias de la fuerza 

laboral, habilidades de 

la futura fuerza laboral, 

habilidades digitales de 

la población, dificultad 

para encontrar empleados 

calificados

Mercado Efectos distorsionadores de 

los impuestos y subsidios 

sobre la competitividad

Mercado de 

Trabajo

Tasas de impuestos al 

trabajo, políticas del mer-

cado laboral y prácticas 

de contratación y despido, 

relación de mujeres y hom-

bres asalariados

Dinamismo de 

los negocios

Requisitos administrativos 

para operar, tiempos y cos-

tos para iniciar negocios y 

cultura de emprendimiento

Innovación D i v e r s i f i c a c i ó n  d e  l a 

f u e r z a  l a b o r a l ,  d e s a -

r r o l l o  d e  c l u s t e r s , 

colaboración multi-actores, 

limitada I+D, sofisticación 

de consumidores

Fuente: Elaboración propia con base en Índice de 
Competitividad Global 4.0, 2019

Ciertamente la mayoría de los países 
de la región enfrentan graves limitacio-
nes presupuestarias y en el momento 
actual requerirán de una productividad 
mayor para incentivar el crecimiento 
económico, cumplir con el aumento de 
las demandas de la sociedad, brindar 
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mejores oportunidades para los ciuda-
danos en términos de empleo y servicios 
esenciales.  Al mismo tiempo los países 
deben lograr invertir en la generación de 
nuevas capacidades para la innovación 
tanto dentro como fuera de las estruc-
turas gubernamentales.  

2. La innovación un incentivo para la 
productividad

La innovación permite “hacer mejores 
cosas”, no sólo es una herramienta efi-
caz para producir bienes y servicios con 
mayor productividad y eficiencia, tam-
bién abre la puerta a un importante 
espectro de posibilidades para buscar 
formas alternativas de mejorar pro-
gramas, servicios y crear valor público. 
Permite encontrar soluciones comple-
tamente nuevas, tanto en la concepción 
y definición de nuevos marcos norma-
tivos, como en la adopción de nuevas 
formas de gestión institucional, incor-
poración de transformaciones digitales 
que faciliten y/o permitan la evolución 
del suministro, distribución y acceso de 
bienes y servicios públicos y diferentes 
maneras de interacción con otros acto-
res sociales.

El Índice Mundial de Innovación 2019 
señala que la innovación está teniendo 
lugar en todos los ámbitos de la eco-
nomía, no solo en empresas de alta 
tecnología y sectores tecnológicos, y 
como resultado las economías están 

centrando su atención en la creación y 
mantenimiento de ecosistemas y redes 
de innovación. No obstante, las brechas 
entre países desarrollados y en desarro-
llo continúan mostrando una tendencia 
al alza. 

El índice se compone de siete componen-
tes: instituciones vinculadas al sector; el 
capital humano e investigación; infraes-
tructura disponible; la sofisticación del 
mercado; la sofisticación empresarial; el 
conocimiento y productos tecnológicos 
y los negocios creativos. Para los países 
centroamericanos los datos lanzan infor-
mación valiosa que da luces de los retos 
más importantes que enfrentan como 
región, en términos generales en todos 
los componentes Centroamérica ocupa 
posiciones poco alentadoras en relación 
con los 129 países analizados4.

En el análisis específico de cada país, 
se inf ieren algunas importantes 
conclusiones:

1.	 En materia institucional, con la 
excepción de Costa Rica y Panamá, 
se destacan desafíos significativos 
en relación con la estabilidad política 
y operacional, la efectividad guber-
namental, la calidad regulatoria y el 
ambiente, y facilidad para los nego-
cios del sector.

4	 El Índice Mundial de Innovación 2019, analiza 129 
países. Los indicadores se valoran con rangos que 
van de 0 a 100 para obtener las posiciones del índice.
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2.	 En general la región enfrenta serios 
problemas en disponibilidad de 
recurso humano e investigación. 
Centroamérica se encuentra en 
absoluta desventaja si se analiza el 
porcentaje del PIB destinado a la 
educación y la calidad de esta, los 
profesionales de la ciencia y tecno-
logía con que cuentan los países, la 
inversión en investigación y desa-
rrollo, junto con el ranking de las 
universidades a nivel mundial.

3.	 Los mercados de la región son poco 
sofisticados, debido a las dificultades 
de acceso al crédito y la inversión 
para el sector innovación, la baja 
competencia local y limitados merca-
dos domésticos.

4.	 En términos de conocimiento y pro-
ductos tecnológicos, existen serias 
debilidades en la creación de cono-
cimiento, medida por la cantidad de 
patentes, modelos y artículos cientí-
ficos elaborados, y por ende el bajo 
impacto que esos conocimientos tie-
nen en la economía.

En el Gráfico 3 se integran los resultados 
de Centroamérica y se comparan con 
los países que lideran los índices globa-
les en cada una de las materias, siendo 
fácilmente identificable la importante 
brecha entre las capacidades reales de 
resiliencia gubernamental de la región 
con respecto al mundo desarrollado. 

Gráfico 3

Desempeño de Centroamérica 
en términos de innovación y 

competitividad

Fuente: Elaboración propia con base en el Índice Mundial de Innovación 2019 y el Índice de 
Competitividad Global 2019. Los dos índices valoran los indicadores en escala de 0 a 100, 
siendo 0 el más bajo desempeño y 100 el más alto.
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3. El Estado y la conexión con otros 
actores sociales

El último driver de la resiliencia guber-
namental hace referencia a la capacidad 
de los gobiernos para conectarse con los 
diferentes actores dispersos en la socie-
dad. Cada vez es más importante tener la 
habilidad para encontrar el conocimiento, 
las ideas, la experiencia y las inversiones 
que están dispersos en la sociedad, que 
posibilitan innovar, brindar nuevas res-
puestas y aprovechar oportunidades. 

Existen múltiples redes de información 
que están permitiendo crear nuevas 
capacidades y recursos que los gobier-
nos, los ciudadanos, la sociedad civil, 
organizaciones y empresas están uti-
lizando para cambiar la forma en que 
trabajan. El reto está en que el Estado 
debe facilitar las herramientas y plata-
formas que permitan la cooperación con 
los diversos actores.

La Revolución 4.0. en tiempos de COVID-19 
ha permitido sacar provecho de las opor-
tunidades de la transformación digital, 
tanto las agencias estatales, como el sector 
privado y los ciudadanos han encontrado 
a través de la tecnología nuevas capaci-
dades para adaptarse y cambiar la forma 
en que se relacionan, trabajan, producen, 
colaboran y se comunican. 

Consideraciones finales
El Banco Mundial en su estudio La eco-
nomía en tiempos del COVID-19, proyecta 
que Centroamérica en su conjunto 
experimentará un crecimiento negativo 
durante 20205, con un leve repunte en 
2021, con lo cual aumentará el desem-
pleo, la informalidad laboral, la pobreza 
y la desigualdad. Es un escenario poco 
alentador para los frágiles Estados y 
sus economías, que adolecen de una 
limitada capacidad para cumplir con el 
conjunto de objetivos y actividades que 
están dentro del quehacer de lo público.

Emerge un nuevo mundo que acelera 
el paso de las transformaciones políti-
cas, sociales y económicas. La pandemia 
generada por el COVID-19 ha mostrado 
al mundo que es posible generar nuevas 
ideas y formas de operar, los países mejor 
preparados para aprovechar las oportu-
nidades del cambio, con capacidad de 
adaptación, anticipación y preparación 
serán los grandes ganadores. 

Centroamérica no estaba a tono con 
un ideal de Estado efectivo y eficiente, 
y el escenario futuro post COVID-19 
supondrá retos aún mayores para los 
países. No obstante, es un momento de 

5	  Se estima que el crecimiento del PIB en 2020 y 
2021, respectivamente, para cada país sea el sigui-
ente: Costa Rica -3,3 y 4,5; El Salvador -4,3 y 4,8; 
Guatemala -1,8 y 4,4; Honduras -2,3 y 3,9; Nicaragua 
-4,3 y 1,9; Panamá -2,0 y 4,2; y El Caribe -4,6 y 2.6.
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disrupción y oportunidad, la clave está 
en aprovechar las condiciones políti-
cas para empujar las grandes reformas 
que se requieren y avanzar en la ruta 
de generar capacidades estatales que 
permitan la resiliencia gubernamental. 
Caso contrario, se aproxima un esce-
nario poco alentador, en donde los 
grandes perdedores somos todos, ciu-
dadanos, organizaciones estatales y 
sector privado.
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La presente reflexión ofrece una visión amplia y dis-

ruptiva sobre el ejercicio del gobierno en contextos de 

sistemas complejos e incertidumbres, centrando las 

provocaciones hacia las nuevas formas de entender la 

gestión pública, en especial su capacidad de innova-

ción y de generar análisis predictivos en la forma de 

entender lo público y de formular e implementar las 

políticas. Aprendizajes complejos y dinámicos, que ha 

requerido de una inmediatez estratégica producto de 

la pandemia COVID-19. 
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El ejercicio del gobierno 
en su encrucijada

Se inicia una década en 
una encrucijada entre el 
seguir haciendo las cosas 
como antes se han hecho 
-indistintamente si fueron 
eficaces o no- y el apostar 

por un aprendizaje acelerado, producto 
de la necesidad por atender los vientos 
de cambio y el fijar un rumbo propio.

La encrucijada lleva de forma implí-
cita una polisemia en sí misma, que va 
desde el encontrarse al borde de un 
cruce de caminos, sea entre la espe-
ranza idílica de un ayer que no volverá y 
un mañana que no logramos entender; 
pero también puede hacer referencia a 
un sentido de peligrosidad o inclusive 
un argumento alternativo. Siempre el 
meollo de una encrucijada lo constituye 
el saber adoptar una elección, como 
también una consecuencia natural de 
esta decisión que profundiza o no, ese 
entorno de peligrosidad, dado que, al 
dejar la comodidad de las certidumbres, 
siempre avanzamos hacia lo nuevo, lo 
desconocido y por ende lo incierto.

Son tiempos de constante redefini-
ción entre ¿qué es público o privado? Los 
gobiernos estuvieron por muchas déca-
das acostumbrados a que lo público 
es el terreno de las certidumbres, y 

después de todo, cuando un asunto o 
tema privado generaba inconformida-
des colectivas por la falta de previsión de 
resultados, éste solía transitar hacia lo 
público, y con ello se lograba una especie 
de satisfacción social; sin embargo, las 
crisis de representación y de representa-
tividad, la fragmentación política-social, 
la vertiginosa volatilidad de los proble-
mas globales actuales, entre muchos 
otros factores, han dificultado volver a 
esa sensación -o aparente sensación- de 
seguridad en lo público.

Situación que se debe no solo por la 
aceleración de los cambios, sino por-
que además la gestión de lo público se 
encuentra en contextos complejos y 
complicados, no basta ya con tener el 
conocimiento especializado de un área, 
pues las respuestas necesarias, además 
de un contexto de inmediatez, obligan a 
la integralidad de un conjunto de sabe-
res; nos encontramos así en el terreno 
de la complejidad en el cual se desdibuja 
el Estado de bienestar1.

1	  El Estado de bienestar se está enfrentando a una 
lucha por la supervivencia en varios frentes: (a) una 
batalla intelectual, (b) una batalla de la política, y (c) 
una batalla de las políticas. Estamos de acuerdo en 
que necesitamos del bienestar, pero ¿necesitamos 
un Estado de bienestar que nos proporcione esa 
situación de satisfacción? ¿Existen otros medios 
mediante los cuales pueda asegurarse el biene-
star de las personas? En segundo lugar, hay una 
batalla política centrada en si el Estado de bienestar 
es asequible, especialmente en épocas de crisis, 
períodos de austeridad y de crecimiento lento. 
Una de las paradojas del Estado de bienestar es que 
las sociedades más ricas se convierten en los gobi-
ernos menos capaces o dispuestos a financiar el 
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Volviendo al punto de inicio, las socieda-
des viven una encrucijada, en un sentido 
de peligrosidad, puesto que el riesgo es 
evidente ¿cuál camino se debe elegir para 
no estrellarse? Y de ahí una ramificación 
de interrogantes como ¿es el camino que 
beneficia al mayor número? ¿y cómo se pue-
den adoptar las medidas para apoyar a los 
sectores más perjudicados? ¿es una respuesta 
de contención? ¿cuáles son los futuros inme-
diatos y deseables? ¿se tienen las capacidades 
y recursos para asegurar nuevas formas de 
operar en esos futuros? 

Ante estas interrogantes, solo queda 
invocar la palingenesia del ejercicio del 
gobierno, concepto que procede de la 
mitología griega y nos recuerda el ave 
Fénix, aquella ave fabulosa que después 
de vivir quinientos años, procedía a cons-
truir un nido para morir. De su cadáver, 
ya descompuesto y en llamas, surgía 
otra ave, llena de vida por quinientos 
años más. La cuestión meridional es si 
la sociedad se encuentra ante las víspe-
ras para crear su nido, o será acaso solo 
los recuerdos diluidos de un ejercicio del 
gobierno del pasado, o por el contrario, 
será esa nueva ave que se aventura a 
extender su plumaje y vivir por otros 

bienestar de forma colectiva. En tercer lugar, ten-
emos una batalla de las políticas. ¿Puede el Estado 
de bienestar adaptarse a unas circunstancias y ten-
dencias cambiantes, o se han vuelto sus propias 
instituciones y estructuras demasiado inflexibles e 
incapaces de reformarse para estar a la altura de 
los retos de unas sociedades en constante cam-
bio? (Gamble, 2020)

quinientos años; de ahí el tema de estas 
reflexiones: sobre gobernar en tiempos 
de incertidumbres.

Los gobiernos adolecen de una miopía 
genética su forma de entender y actuar 
en los asuntos públicos, la cual se acelera 
por visiones al corto plazo - derivada en 
muchos casos por los ciclos electorales- 
y en donde la tutela del interés general 
difuso2 suele quedar relegada. 

Una visión reduccionista, la cual incre-
menta el deterioro y la podredumbre 
en aquellas instituciones de ataño, que 
en su momento fueron visionarias e 
innovadoras. El cortoplacismo vino y 
se quedó no solo en las administracio-
nes públicas, sino también en el sector 

2	 Son los derechos que se identifican como pertene-
cientes a esta nueva generación tienen en común 
dos notas: primero, no proceden de la tradición 
individualista o socialista de la primera y segunda 
generación; y segundo, se sitúan al principio de un 
proceso legislativo, lo que les permitirá ser recon-
ocidos en el futuro como derechos humanos; su 
fundamento primero radica en la solidaridad, valor 
que recibe su elaboración teórica moderna de la 
mano de Durkheim. Como valor jurídico susten-
tador de estos derechos, podemos definirla como 
“la conciencia conjunta de derechos y obligaciones, 
que surgiría de la existencia de necesidades 
comunes, de similitudes, que preceden a las dif-
erencias sin pretender su allanamiento. Estos 
intereses poseen también una dimensión social 
puesto que pertenecen a una colectividad de per-
sonas y solamente a estas. Intereses de masas que 
comportan ofensas de masas y que ponen en con-
traste grupos, categorías, clases de personas. Aquí 
se insertan los intereses de los consumidores, los 
intereses medioambientales, los de usuarios de 
servicios públicos, de los inversionistas y de todos 
aquellos que integran una comunidad compar-
tiendo sus necesidades (Aguirrezabal, 2006)
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privado, un espejismo de la comodidad 
del hoy. Las directivas de las empresas 
han perdido el interés al largo plazo, 
para asegurarse las ganancias del hoy 
sin riesgo alguno, al igual que el interés 
de los fondos de inversión en mantener 
en cartera las acciones que tiene en un 
momento dado -respondiendo a esta 
lógica de pequeños pasos en tiempos 
cortos- (Phelps, 2017, pág. 430)

El documento que el lector tiene en sus 
manos presenta una reflexión provoca-
dora que esperan contribuir a una mayor 
profundización del conocimiento sobre 
el ejercicio del gobierno en contextos de 
incertidumbre y para ello descubrir el 
¿cómo gobernar los problemas del mañana?  

Las reflexiones de los autores asumen 
como faro orientador que todo conoci-
miento vivo está hecho de problemas 
que han sido o deben ser reconstruidos, 
y no de descripciones repetitivas. Por 
tanto, no existe dificultad alguna en el 
surgimiento de los problemas y desa-
fíos, la cuestión fundamental radica en 
la incapacidad de los actores e institucio-
nes por reconocerlos y afrontarlos en los 
momentos oportunos.

De ahí la importancia de que el ejerci-
cio del gobierno y de todo el entramado 
institucional, no caiga en estados de 
confort, en la identificación, análisis y 
acción de las problemáticas relevante 
en un tiempo actual y futuro. Es aquí 

donde radica la capacidad disruptiva e 
imaginativa del ejercicio del gobierno, 
partir de esa especie de giro copernicano 
el camino para un cambio determinante 
en el modo de construir, ver, hacer y 
acercarse a lo público.

Una realidad que a su vez es detonante 
de nuevos fenómenos sociales y diná-
micas políticas, obligando inclusive al 
Estado a repensar toda su arquitectura 
institucional, tanto desde una lógica 
operativa como su capacidad de tejer 
horizontes futuros compartidos. 

El proceso de cambio puede emer-
ger desde lo local hasta el sistema 
internacional; introduciendo nuevos 
paradigmas de comprensión y de acción 
en lo público, y para ello se necesi-
tan de las capacidades institucionales 
adecuadas, del aprendizaje de nuevas 
formas de entender y hacer las políti-
cas públicas; así como, de un proceso 
permanente de transferencia y de habi-
lidades técnico-políticas para el ejercicio 
del gobierno.

Los riesgos y amenazas se han tomado 
en consideración como ejes indispensa-
bles para planificar el futuro, migraciones 
masivas, eventos naturales, nuevas pan-
demias o hambrunas son consideradas 
para visualizar y proyectar escenarios, 
la cuestión es si los gobiernos se han 
apropiado de esos conocimientos y si 
tendrán la disciplina para operar con 
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ellos. Con esta reflexión se aspira a 
orientar un debate continuo sobre la 
transformación del cómo se entiende 
la función dinamizadora del Estado, y a 
su vez, profundizar en su capacidad de 
adaptabilidad en procesos de gestión de 
crisis y transformación del cambio.

¿Cómo gobernar los 
problemas del mañana?

El principal elemento identitario de la 
gestión pública debe ser su capacidad de 
previsión y de anticipación al servicio de 
la elaboración de estrategias y políticas, 
ahora no en un sentido de la micropolí-
tica, sino desde la visión panorámica de 
los asuntos públicos, que viven y actúan 
en sistemas complejos e inciertos.

Una visión en la cual el nuevo rôle del 
Estado es adoptar posiciones firmes, 
pero no duras, a efectos de proporcio-
nar la visión y el impulso dinámico de 
la sociedad para insertarnos ante los 
nuevos desafíos de forma inteligente 
a efectos de conseguir que ocurran las 
grandes transformaciones deseadas. 

¿Cómo se puede hacer mejor? No queda 
duda que la productividad es el resul-
tado de la innovación y el aprendizaje, y 
sus incrementos suelen ser endógenos, 
por lo cual las conexiones de políticas 
públicas deberían contribuir a incre-
mentar la capacidad y los incentivos 
para este aprendizaje, contribuyendo a 

cerrar las brechas derivadas de los valo-
res sociales tradicionales y modernos, 
en la apropiación del conocimiento. 

El alcance, la facilidad y la rapidez de la 
transmisión del conocimiento son, en 
sí mismos, rasgos fundamentales de 
una sociedad del aprendizaje, ya que el 
nuevo conocimiento estimula un nuevo 
pensamiento y es el catalizador a par-
tir del cual, surgen las nuevas ideas 
y las nuevas creatividades (Stiglitz & 
Greenwald, 2015, pág. 88). 

La perspectiva de la innovación en las 
políticas públicas es fundamental para 
un mejor entendimiento del sistema 
institucional, las reformas económicas 
y sociales, ello exige generar las capa-
cidades y habilidades necesarias en las 
administraciones públicas para inte-
grar cada vez más enfoques de análisis 
predictivos3.

No es posible promover la innovación 
sin una comprensión cultural para supe-
rar las visiones del corto plazo y sin los 
esfuerzos de una amplia diversidad de 
actores, provenientes de distintos secto-
res -sean públicos o privados-. El fracaso 
de las políticas puede llevar al derroche 
de los recursos y al desaprovechamiento 

3	 La innovación debe tener lugar en la misma base de 
la sociedad y en los valores que en ella subyacen, 
“(…) ningún Estado puede crear de la nada un conjunto 
de instituciones y valores que generen el dinamismo 
necesario para que se produzca una innovación autóc-
tona elevada” (Phelps, 2017, pág. 433)
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del potencial de muchas tecnologías pro-
metedoras, debido a la negativa política 
para que el Estado incentive adecuados 
marcos jurídicos y regulatorias, así como 
la inversión de recursos públicos. Ante 
estos desafíos se requiere “(…) una cons-
trucción de ecosistemas innovadores que 
lleven a una asociación público-privada 
simbiótica y no parasitaria, lo cual será la 
clave para el despegue (…)” (Mazzucato, 
2014, pág. 270) de estrategias para 
alcanzar de forma acelerada esta nueva 
normalidad post-virus.

Un aprendizaje que desde las adminis-
traciones públicas requiere: partir de la 
transferencia de las buenas prácticas -y 
una comprensión de los factores que 
llevaron a experiencias fallidas-; apropia-
ción y desarrollo de nuevas tecnologías 
-e incentivar la generación tecnológica-; y 
mejorar las capacidades y metodologías 
de aprendizaje, para llegar a una amplia 
diversidad de funcionarios públicos. Un 
esfuerzo que será en vano si no se atien-
den las necesidades de conectividad y se 
diseña un proceso paulatino en el cual 
los servicios públicos del Estado -a nivel 
nacional o local- se enmarquen en los 
modelos de gobierno digital.  

En contextos de sistemas complejos, 
incertidumbres e interdependencias, el 
gobierno debe innovar en las formas 
de entender y operar en las crisis para 
generar las condiciones adecuadas del 
cambio, ello exige una lectura clara de 

las tendencias como también de los 
ciclos -y sus frecuencias- de rupturas a 
efectos de poder inducir ciclos de esta-
bilidad que contribuyan alcanzar esas 
nuevas normalidades, ahora desde una 
interacción de equilibrios dinámicos (ver 
Diagrama N°1).

Equilibrios dinámicos que son posibles 
de alcanzar desde adecuados diseños 
institucionales, una gestión pública 
competente y una gestión del cono-
cimiento, combinación que asegura 
diversas formas de aprendizaje a partir 
de la adquisición de aptitudes de coor-
dinación y creación de nuevas rutinas, 
basadas en la emergencia de nuevos 
valores y principios4. 

La innovación institucional es el motor 
del progreso social, cualquier cambio 
que pueda generar beneficios potencia-
les para el cuerpo principal del sistema 
en el entramado institucional es pre-
cisamente la innovación, desde la cual 
es factible alcanzar los objetivos desea-
dos en el presente, y los deseados en 
el futuro desde adecuadas políticas 
para atender las realidades presentes, 
inmediatas y potenciales; requiere a su 
vez de equilibrios dinámicos complejos, 

4	 La demanda de conocimientos y de aptitudes 
a su vez creará una demanda de aumento en la 
existencia y en la distribución de conocimientos, 
y la naturaleza de esta demanda reflejará percep-
ciones corrientes sobre las ventajas de adquirir 
diferentes tipos de conocimiento (North, 2006, 
pág. 101) 
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capaces de recombinar factores y ajus-
tar oportunamente la distribución de 
diferentes recursos, según las necesida-
des del desarrollo social. Sin embargo, 
esta tarea no la puede realizar de forma 
aislada el Estado, es fundamental la 
construcción de redes diversas y diná-
micas, asegurando una integración de 
enfoques, conocimientos, visiones y 
respuestas: una tarea impostergable 
que obliga a un encuentro necesario, 
urgente y estratégico entre las agendas 
de investigación de las administraciones 
públicas, las universidades, centros de 
investigación, entre otros (Hu, 2020).

Diagrama N°1

Afianzar la innovación en los Estados no 
es una tarea fácil ni aislada, requiere de 
un dinamismo del gobierno para asegu-
rar al personal de las administraciones 
públicas de un mínimo de conocimien-
tos prácticos sobre el cómo se genera la 
innovación y sobre el cómo puede verse 
desalentada en diversos sectores que 
van desde la salud, la seguridad, la indus-
tria, entre otros. Una formación que a su 
vez contribuye a un enfoque sistémico 
de la complejidad en los asuntos públi-
cos y privados, y en el que es vital un 
proceso reconceptualizar los modelos 
y lógicas de la regulación (Phelps, 2017, 
págs. 422-446)
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La sociedad se encuentra ante un pro-
ceso de transformación profunda y los 
diferentes centros de poder globales 
se están desplazando de una manera 
muy rápida entre regiones. Los fenó-
menos actuales son complejos y traen 
consigo una reconfiguración profunda 
en la forma de hacer y entender el ejer-
cicio del gobierno. La velocidad de los 
cambios pasa por encima de la capaci-
dad de adaptación que poseen nuestras 
instituciones públicas, cada vez más es 
fundamental el aprender a gestionar las 
crisis como los cambios necesarios para 
la adaptación.

La gestión de los problemas del mañana 
se basa en la extrapolación de tenden-
cias del pasado y del presente, al igual 
que los análisis predictivos de los ciclos 
de ruptura, es reconocer que las situa-
ciones actuales se caracterizan por una 
serie de tendencias más o menos pesa-
das o emergentes, de las cuales no es 
posible librarse en un instante; no se 
trata de predecir eventos, sino de pro-
porcionar pistas acerca de lo posible, 
probable y deseable ocurrencia de éstos, 
generando mapas de futuros ideales a 
manera de referencia; así como de pre-
paración para las condiciones jurídico, 
institucionales, políticas y tecnológicas 
que requerimos -para una mejor prepa-
ración- (Miklos, Jiménez, & Arroyo, 2008, 
págs. 7-22)  

No se puede obviar los avances en la 
inteligencia artificial que la era digital 
han traído y ponen a la disposición del 
Estado herramientas tecnológicas que 
facilitarán el trabajo de gestión y enten-
dimiento, innovaciones que deben ser 
incorporadas de forma contundente en 
el aparato público para mejorar la gober-
nanza en general, el desafío es atender 
de la brecha de adaptación tecnológica 
en el sector empresarial y en las admi-
nistraciones públicas, como entre los 
gobiernos que han podido integrarse de 
mejor forma a las economías digitales, 
favorecer la generación de condiciones 
y oportunidades para una sociedad cada 
vez más digital, y aquellos que aún no 
han dado paso fundamentales. 

Desde el gobierno digital se fortalecen 
los procesos para garantizar el acceso 
a los servicios a toda la ciudadanía por 
medio de la digitalización, la simplifi-
cación de trámites y la reducción de 
requisitos en general, pero de forma 
esencial para conocer con mayor preci-
sión las nuevas y dinámicas exigencias 
de la sociedad; sin embargo, la variable 
cultural será determinante en la medida 
de apropiación, aceptación y uso del 
gobierno digital5.

5	 Byung-Chul Han argumenta El COVID-19 está 
poniendo a prueba los sistemas en el mundo occi-
dental en comparación con Asia, ello debido a que 
en los estados asiáticos: (1) tienen una mentalidad 
autoritaria, que les viene de su tradición cultural 
-confucianismo-, o al menos son renuentes y más 
obedientes en comparación con Europa; (2) en Asia 
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Recobrar la confianza en lo público, pasa 
por fortalecer la capacidad institucional 
del Estado para adaptarse y superar las 
visiones cortoplacistas que predominan, 
producto de los cambios de gobierno 
y visiones encontradas que no logran 
encontrar una salida negociada por la 
falta de consensos mínimos entre los 
diversos actores políticos.   

La capacidad del ejercicio del gobierno 
se encuentra ante la encrucijada del 
dios romano Jano, quién con poseía 
una doble mirada hacia lados opues-
tos, encrucijada que nos lleva al peligro 
de mirar hacia un pasado idílico, aspi-
rando a los logros de antaño, o por el 
contrario, se convierta en la previsión y 
anticipación del presente y del futuro, 
en una cuna de innovación tecnológica, 
donde el canto arrullador del Big-Data 
sea armónico con las consideraciones 
éticas necesarias, un sueño inspirado 

hay una mayor confianza hacia el Estado, puesto 
que la vida cotidiana está mucho más organizada 
y estricta, y por ende (3) ello ha facilitado un mod-
elo de vigilancia digital, de esta forma las epidemias 
no las combaten los virólogos y epidemiólogos, 
sino además los informáticos y los especialistas en 
macrodatos, con un ejército de cámaras provistas 
incluso de las más altas técnicas en reconocimiento 
facial. Un cambio de paradigma que el mundo occi-
dental no ha asimilado. El Estado sabe por tanto 
dónde estoy, con quién me encuentro, qué hago, 
qué busco, en qué pienso, qué estoy comiendo, 
qué compro, adónde me dirijo. Es posible que en 
el futuro el Estado controle también la temperatura 
corporal, el peso, el nivel de azúcar en la sangre, etc. 
Una biopolítica digital que acompaña a la psicopo-
lítica digital que controla activamente a las personas 
(Byung-Chul, 2020)

en ese gran universo de información -o 
granja de datos automatizada-, la cual 
requiere de creatividad imaginativa para 
orquestar el conocimiento a fin de dar 
respuestas oportunas y disruptivas en 
tiempos de inmediatez e interconexión 
social6 (ver Diagrama N°2).

6	  Esta cuarta etapa de la revolución industrial rep-
resenta, la apertura de ventanas y oportunidades, 
que, junto con las tecnologías de la información, 
pueden ser aplicadas para dar soluciones directas 
a las necesidades operativas del Estado y ofrecen 
a la administración pública una infraestructura dig-
ital idónea para el manejo de los datos; así como, 
para la solución de conflictos a una velocidad 
nunca vista en la historia (Daum, 2018). 
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Diagrama N°2

Gobernar en tiempos incertidumbres 
propias de la complejidad requiere un 
gobierno cercano no solo en su super-
ficie discursiva, sino también en dar 
una respuesta oportuna a las necesida-
des de la sociedad, por ello se requiere 
transformar el enfoque de prestación de 
servicios públicos desde un incremento 
mayor sobre el valor público, es pensar 
cada vez más en los beneficiarios y no 
en el ambiente de comodidad desde una 
oficina, para ello se requiere  la incor-
poración permanente de mecanismos 
óptimos de mejora continua.

Es también avanzar hacia un gobierno 
abierto, el cual va más allá de la trans-
parencia, sino que dependiendo de los 

temas de la agenda pública7, pero es 
reconocer que la diversidad de actores 
contribuye a una mayor gestión pública, 
siempre y cuando esta integración de acto-
res tenga un valor estratégico para aportar. 
Avanzar hacia un gobierno inteligente, en 
el cual las decisiones sean adoptadas por 
evidencia y no solo por el instinto político, 
tener una profesionalización mayor en la 
función pública, capaz de avanzar hacia 
análisis predictivos y modelajes de posi-
bles alternativas de políticas públicas en 
un contexto intersectorial y en un marco 
de referencia global.

7	 No todos los asuntos del gobierno pueden ser 
participativos e inclusivos, ni abrirse a redes estra-
tégicas de participación, por ejemplo, los temas de 
seguridad requieren un ejercicio jerárquico en la 
toma de decisiones.
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El gobierno digital permite fundamen-
talmente una capacidad de gestión ante 
lo riesgos, asegurando la continuidad 
operativa, y una forma de comunicación 
cercana y directa, mitigando interaccio-
nes complejas propias de las crisis de 
salud, sociales, políticas, económicas, 
ambientales, de seguridad, entre otras. 
Sin embargo, esto seguirá siendo una 
tarea pendiente hasta tanto no se ase-
guren las condiciones de conectividad 
y de preparación a una sociedad virtual 
como bienes públicos fundamentales, 
de lo contrario estaremos ante nuevas 
brechas sociales.

Este nuevo mundo de oportunidades y 
de problemas ofrece opciones de repen-
sar toda la arquitectura institucional, 
volviéndola mucho más flexible, en la 
que los equipos de trabajo multisecto-
riales sean cada vez más comunes, en 
contraposición a los diseños sectoriales, 
departamentales y ministeriales. Una 
estructura de lo público que implica más 
inclusión de diversas carreras profesio-
nales, el trabajo por proyectos concretos 
y resultados en las políticas, con equipos 
pequeños intersectoriales motivados 
por sus contribuciones hacia objetivos 
más globales en pro del desarrollo del 
país: una apuesta incremental al valor 
de la innovación como la estrella polar 
para navegar en tiempos de incertidum-
bres (Bracken, 2019).

Frente a estas tendencias hacia lo digital, 
especialmente en la era post COVID-19, 
entra en discusión el rôle ético del Estado 
en los procesos de automatización de la 
vida pública y privada; por ejemplo, en 
países como China, la apuesta enérgica 
por esta corriente en el sector produc-
tivo se está convirtiendo en uno de los 
principales mecanismos para recuperar 
la actividad económica y avanzar con 
pasos decididos por la reinvención del 
mercado; abriendo así un abanico de 
escenarios8.  Dar un salto competitivo en 
el post-virus, pasa por tener una admi-
nistración pública resiliente, capaz de 
dar respuestas oportunas en los tiem-
pos correctos, garantizar la reducción de 
la complejidad regulatoria, operar en un 
marco de mayor coordinación, colabo-
ración y cooperación entre instituciones 
público-privadas. 

El marco jurídico es otro a factor neu-
rálgico considerar en este proceso, los 
cambios son muy rápidos y la ley debe 
hacer cumplir su principio de adap-
tarse a las épocas, labor fundamental 
que siempre debe considerarse como 
parte de la transición hacia un modelo 

8	 Esta gestión estratégica de lo público requiere tras-
mitir una claridad de ideas y proyectos sobre el 
comportamiento esperado y deseado en sociedades 
tecnológicas, e inclusive repensar nuestros modelos 
y formatos educativos, no solo para dotar de mayo-
res condiciones y oportunidades a la ciudadanía en el 
mercado laboral, sino además para consolidar mode-
los de desarrollo sostenibles, capaces de abordar de 
forma sistémica las nuevas posibilidades a las que 
como sociedad podemos obtener.
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mucho más flexible y responsable. El 
gran problema de las instituciones no es 
la inestabilidad per se producto de las 
incertidumbres de nuestros tiempos, 
sino la inestabilidad debida al hecho que 
no se realizan los cambios necesarios.

El ejercicio del gobierno tiene varios 
retos de cara al periodo post pandemia, 
entre ellos; garantizar la gobernabilidad 
y gobernanza democrática en medio de 
la revolución digital por la que se avanza 
y las nuevas realidades por las que le 
tocará atravesar a lo público, procurar 
el desarrollo sostenible de la nación en 
medio de retos ambientales irrefutables, 
y asegurar la equidad distributiva, des-
pués de comprobarse que la promoción 
del interés colectivo no puede quedar 
solamente en manos del mercado. Parte 
de ese pendiente para el futuro se ve en 
la necesidad de conciliar los tiempos de 
la administración pública para replan-
tear la misión del Estado. Estos tiempos 
tienen que ver con planificar el futuro, 
gestionar el presente y evaluar el pasado 
(Oszlak, 2020). 

Esta planificación del futuro pasa por 
comprender al nuevo mundo que 
está naciendo, el cual puede generar 
dinámicas que trascienden el marco 
de la globalización tal y como se 
conocía con anterioridad, el auge de 
movimientos políticos con característi-
cas ultranacionalistas y autoritarias que 
buscan re-politizar a la ciudadanía sobre 

instituciones y normas que se daban por 
sentadas bajo la normalidad del orden 
liberal y que eran parte del consenso 
internacional hasta inicios del presente 
siglo (Sanahuja, 2019).  A lo anterior 
se debe sumar la crisis producida por 
la pandemia del COVID-19, que ha ter-
minado de consolidar el regreso de la 
lógica inmunitaria entendida en el cierre 
sistemático de fronteras y el aislamiento 
social obligatorio, con todo lo que ello 
implica tanto para el comercio como 
para la población. Es así, como resuenan 
aquellas palabras de Antonio Gramsci 
“el viejo mundo no muere, el nuevo 
tarda en aparecer” y en esos claroscu-
ros surgen las improvisaciones y las 
ocurrencias, de ahí la importancia de la 
confianza a partir de la previsibilidad de 
nuestros tomares de decisión, la capaci-
dad de las administraciones públicas y 
las reglas básicas de un sólido Estado de 
derecho, siendo una vez más ente rector 
que establece pautas fundamentales. 

La necesidad que nace a partir de esta 
reflexión es la de pensar en una nueva 
escala de valores o prioridades en el 
ejercicio del gobierno que, además, 
refuercen la democracia y la blinden 
de los peligros que la envuelven, no 
podemos caer en una democracia de 
emociones que sucumbe a la mayor de 
todas: el temor. 
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La expectativa de satisfacción de la ciu-
dadanía con el sistema político y las 
decisiones adoptadas por cada gobierno 
es una construcción continua y no 
podremos avanzar sino aprendemos 
mejores formas proactivas de comuni-
cación y de entendimiento entre ambos 
sectores. La comunicación de la gestión 
y de los procesos, es hoy más que nunca 
una cuestión impostergable desde las 
altas autoridades hasta los funcionarios 
públicos, coherencia en los objetivos, 
pero también en las razones del por qué 
y el para qué de cada acción pública.

Las unidades de cumplimiento de políti-
cas públicas multisectoriales, de la mano 
de una agenda pública digital, vienen a 
desempeñar un rol que brinda certezas 
en medio de la incertidumbre de cara a los 
diversos panoramas que pueden visuali-
zarse en el mediano plazo. Estas unidades 
han venido evolucionando con el tiempo y 
cuentan con características que permiten 
una mayor adaptabilidad a las demandas 
del aparato público; están a la par de los 
centros de toma de decisiones, tienen una 
curva de aprendizaje más corta que en 
épocas pasadas debido a la digitalización 
de la información, así como sistematiza-
ción de las experiencias y permiten un 
mayor aprovechamiento de las nuevas 
tecnologías disponibles. Esto sin lugar, 
requiere de un compromiso de carác-
ter político que trascienda lo meramente 
coyuntural y electoral, que en el caso de 
América Latina puede denominarse, como 

la consolidación de políticas de Estado 
(Oszlak, 2020).

Entre los dilemas más importantes 
durante este periodo de emergencia 
sanitaria, se encuentra el tener que pen-
sar en elegir entre la salud y la economía. 
Las medidas de aislamiento necesaria-
mente detienen le actividad económica 
de los países, por lo que el evidente 
impacto en las capacidades estatales 
para resolver tareas pendientes a la 
ciudadanía se vuelve cada vez más noto-
rio.  Viejos problemas estructurales sin 
resolver como son la desigualdad o la 
pobreza, sumado a las nuevas brechas 
tecnológicas, exigen mejores servicios 
y espacios creativos para la innova-
ción a partir de enfoques estratégicos 
con carácter abiertamente disruptivos. 
La proyección de contextos múltiples 
donde se integren variables de diversa 
índole, pero teniendo siempre claro que 
ese análisis constante y disruptivo pasa 
por la comprensión de los fenómenos 
exteriores, mismos que inciden directa-
mente en cada realidad a lo interno.

El rôle del conocimiento juega un papel 
fundamental en la construcción de estas 
nuevas narrativas pluralistas e inclusivas 
en el imaginario de lo público, nuevas 
lógicas y dinámicas se tornan parte indis-
pensable de los procesos creativos que 
son necesarios para producir las ideas 
adecuadas y a la altura de los tiempos. 
Enseñar a desaprender es menester 



46   ICAP |  Políticas públicas en el mundo post COVID-19

para poder abrirse a concepciones que 
reten el malentendido sentido común 
tradicional y generen nuevos equilibrios 
entre lo público y lo privado, dando prio-
ridad a las demandas que nacen cuando 
algo está terminando su ciclo y lo nuevo 
aún no surge por completo. Sin duda 
la prioridad parte por la formación en 
esquemas y categorías analíticas que se 
salen por completo de los patrones aca-
démicos tradicionales.

Los países se encuentran ante un cisma 
fundamental: el periodo anterior a 
COVID-19  y la nueva normalidad que 
surgirá en la era post-viral, esa próxima 
normalidad que aún no se logra enten-
der o dibujar; en la cual se atestigua una 
dramática reestructuración del orden 
económico y social, en el cual la forma 
de operar de las economías se verán 
significativamente alteradas (Kevin & 
Singahi, 2020). Situación en la cual el 
Estado y los organismos internacionales 
deberán adoptar medidas de coopera-
ción y de gestión del conocimiento para 
la generación e implementación de polí-
ticas nacionales, regionales y globales.

La sociedad global vive en un gran expe-
rimento continuo sobre sus capacidades 
y sus habilidades para gestionar las cri-
sis e inducir los diseños propicios para 
el cambio, en un complejo entramado 

de encrucijadas que se debaten entre 
alcanzar avances multiniveles progre-
sivos y el estancamiento derivado por 
no actuar en los tiempos precisos. Se 
requiere avanzar de forma lenta, pero 
decidida en al menos: 

a.	 la capacidad para aprender a resolver de 
forma constante los dilemas -presentes 
y futuros- en contextos complejos y 
efectos inciertos a nivel nacional e inter-
nacional, respuestas que requieren 
además ser adoptadas en un tiempo 
inmediato, pues su postergación incre-
mentará la atrofia institucional y las 
amenazas potenciales9

b.	 la solidez de los sistemas para contener 
y resistir los efectos de una crisis -sea 
cual fuese su naturaleza-; así como, 
la flexibilidad para su atención con 
enfoques de naturaleza multidiscipli-
narios y transdisciplinarios, requiere 
del conocimiento científico y especia-
lizado, pero también de la integración 
de diversas tecnologías disruptivas, 

9	 En entornos complejos, los gobiernos pueden no 
estar completamente capacitados para analizar 
una situación y calcular la estrategia óptima, por 
lo cual, se puede esperar a que adapten sus estra-
tegias en el tiempo a partir de lo que consideran 
han sido efectivo. En contraposición, con sistemas 
complejos de apoyo para la toma de decisión, 
basados en modelajes alimentados por el Big-data, 
capaces de elaborar simulaciones de las propie-
dades emergentes de las interacciones entre los 
agentes; contribuyendo incluso a la predictibilidad 
de alineamientos nacionales e internacionales 
-teoría del paisaje-, las escisiones sociales y las 
probabilidades de respuesta de estructuras orga-
nizativas (Axelrod R. , 2003)
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incluso hasta el entender los com-
portamientos de la psicología social 
en contextos extremos10; hablamos 
de aprender a gobernar en sistemas 
complejos 

c.	 la confianza y credibilidad para asegurar 
un retorno a las nuevas normalidades, 
desde políticas y estrategias nacio-
nales, como aquellas derivadas de 
interconexiones globales, ayudando 
así a nuestras sociedades a insertarse 
y operar en estas nuevas normalida-
des y en la denominada revolución 
4.0, un proceso siempre complejo y 
difícil de equilibrios dinámicos, que 
dan paso a la generación de inteligen-
cias colectivas11

10	  El aprendizaje emocional puede ser rápido, pero la 
condición de experto suele tardar mucho tiempo 
en desarrollarse. La adquisición de esta condición 
en tareas complejas se encuentra intrincada y 
lenta, porque ser un experto en un dominio no es 
una aptitud única, sino una gran serie de miniap-
titudes. Los pocos movimientos que vienen a la 
mente son casi enérgicos y a veces creativos, pue-
den entender una palabra que nunca ha visto, y 
pueden encontrar una manera nueva de interpre-
tar otra que resulta familiar (Kahneman, 2019, pág. 
316) Estar preparado para afrontar las crisis y las 
nuevas normalidades es no poseer una única apti-
tud, es contar con un conjunto de aptitudes, pues 
podemos ser grandes expertos en unas y en otras 
principiantes; de ahí la importancia constante de 
la retroalimentación, la evaluación y la validez en 
generar equilibrios dinámicos. 

11	 La micro fallacy -microfalacia- consiste en no 
haber entendido que en el mundo social lo que 
importa no son solo los individuos, sino también 
las interacciones y su correspondiente institucio-
nalización. Los principales problemas a los que 
nos enfrentamos son producto de realidades 
interdependientes y conectadas ante los cuales 

d.	 un ejercicio de gobierno que trascienda 
exclusivamente de la administración 
de los asuntos públicos, con voca-
ción predictiva, imaginación creativa 
y generación de acciones disrupti-
vas capaces de adecuarnos a estos 
entornos cambiantes

e.	 una acción decidida y sostenible 
hacia la modernización y la reforma 
de la ingeniería institucional, donde 
el valor por la innovación pública 
y las alianzas público-privadas 
serán determinantes para mode-
lar y alcanzar los proyectos futuros 
compartidos12.

son ciegos sus comportamientos individuales: 
insostenibilidad, riesgos financieros y, en gene-
ral, aquellos que están provocados por una larga 
cadena interacciones derivadas de los compor-
tamientos individuales que pueden no ser en sí 
mismos malos, pero sí en su desordenada agre-
gación. No se trata únicamente de modificar los 
comportamientos individuales, sino de avanzar 
hacia nuevas configuraciones de interacción; por 
ello la necesidad de avanzar hacia inteligencias 
colectivas multidisciplinarias y transdisciplinarias 
(Innerarity, Una teoría de la democracia compleja, 
2020, pág. 88) 

12	  La innovación y la extensión del florecimiento se 
ven debilitadas cuando muchos de los caminos 
y rumbos tomados en las arenas de la política y 
el mundo de los negocios vienen fijados por la 
política económica, cuando la formación de nue-
vas empresas y negocios se limita con mayores 
restricciones -sin comprender las complejida-
des interdependientes-, cuando los directivos se 
seleccionan entre una élite y con el propósito 
de negociar con el Estados y cuando el potencial 
laboral se enfrenta a estructuras jerárquicas que 
cierran toda puerta a la expresión de ideas inno-
vadoras y todo incentivo a concebir tales ideas 
(Phelps, 2017, pág. 422)
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En este periodo de confusión, el bienestar 
de la población y la sostenibilidad pasan 
a ser base fundamental para la articula-
ción de esfuerzos en aras de construir 
propuestas, fortalecer instituciones y 
blindar a la ciudadanía de las amenazas 
objetivas que comienzan a asomarse en 
el periodo después de la pandemia. 

Esas realidades concretas muy relacio-
nadas a problemáticas de tipo global: 
migraciones masivas, conflictos armados, 
cambio climático, hambrunas y nuevas 
posibles pandemias, todo dentro del 
esquema de adaptación que la adminis-
tración pública deberá considerar, donde 
exista el acceso amplio e irrestricto al 
conocimiento que permitan prever, 
predecir y proyectar las necesidades, 
limitaciones y posibilidades de lo público.

La relevancia que adquiere la democra-
tización de la participación ciudadana en 
el diseño y reestructuración estatal es 
alta, especialmente en momentos donde 
la falta de una idea de autoridad firme 
o refugio que sea guía y respaldo en 
medio de las dificultades no ha podido 
ser hallada a pesar de lo sucedido con 
el problema mundial que significado el 
virus (Ramonet, 2020), la inclusión de los 
nuevos grupos sociales en esta labor se 
convierte en un ejercicio de confianza, 
transparencia y seguridad que fortalece 
el ejercicio del gobierno en el presente y 
hacia el futuro.  

Instituciones sólidas pero sensibles a las 
realidades internas de los grupos socia-
les que se encuentran en desventaja 
respecto a otros con mayores facilidades 
económicas, en la que los funcionarios 
cuenten con la adecuada preparación 
profesional y humana para tratar con 
calidad y eficiencia sus demandas, que 
gestionen haciendo uso de la tecnología 
y brinden respuestas en poco tiempo; 
una función pública que incorpore a la 
sociedad abrirá una serie de respon-
sabilidades mutuas compartidas pero 
diferenciadas, que exigirán un trabajo 
conjunto, solidario y eficiente en el 
camino a la obtención de los objetivos y 
en la definición y alcance de una misión 
país, tal y como una sociedad abierta, 
pluralista y democrática lo demanda.

“La originalidad con-
siste en el retorno al 
origen; así pues, ori-
ginal es aquello que 
vuelve a la simplici-
dad de las primeras 

soluciones”
Antoni Gaudí i Cornet

(1852-1926)
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Introducción

En este documento se reali-
zan reflexiones orientadas 
para las organizaciones 
públicas que después del 
COVID-19, estén interesa-
das en aprovechar la gran 

oportunidad que se generará después 
que pase la pandemia, en implementar 
la modalidad del teletrabajo. En un pri-
mer momento se analiza la articulación 
estratégica del trabajo virtual, es decir, el 
aporte que debe generar el teletrabajo a 
la generación de valor, incremento de la 
productividad y el aporte a la responsabi-
lidad social ambiental de la organización. 
En un segundo momento, apunta sobre 
la necesidad de realizar un proceso para 
seleccionar las áreas y actividades que 
se pueden realizar bajo la modalidad 
del teletrabajo. La tercera reflexión, es 
que no todas las personas pueden con-
siderarse como teletrabajables, es decir, 
que las persona que califican o habilitan 
para poder desarrollar el trabajo bajo 
esta modalidad deben tener las compe-
tencias mínimas. Y finalmente se analiza 
el contrato, que especifica las relacio-
nes laborales entre el empleador y el 
teletrabajador.

¡Y después del COVID-19! 
¿Qué? 
No hay duda, la situación actual es de 
grandes dimensiones, pues sus efectos 
son en todos los ámbitos de la socie-
dad como son: la salud, la economía, 
lo social, lo político y lo cultural, estos 
efectos en algunos campos se han pro-
fundizado debido al arrastres de muchas 
inconsistencias en el comportamiento 
de la economía mundial que después 
de la crisis del 2008 no se habían podido 
equilibrar y que con el COVID-19 han 
colapsado tanto por el lado de la oferta 
como de la demanda. 

Hay muchas opiniones sobre el futuro 
comportamiento de la economía global 
después del COVID-19, algunos opinan 
que la economía sufrirá una transfor-
mación profunda, otros expresan que 
será el fin del neoliberalismo, que la glo-
balización llego a su fin, que habrá un 
cambio en el accionar del sistema finan-
ciero mundial y que en el campo social, 
nos volveremos “más gente”, seremos 
solidarios, el ser humano será el centro 
del desarrollo, etc.

Ahora la pregunta es, ¿qué nos espera 
en el futuro de corto, mediano y largo 
plazo? Hay quienes tienen más claro el 
panorama futuro, los expertos en aná-
lisis prospectivo y disruptivo, quienes 
consideran que no se darán cambios 
radicales en el modelo de desarrollo y 
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otros, donde los cambios radicales en 
una sociedad estarán relacionados con 
cambios en los seres humanos, pero 
una vez que pase la pandemia y apren-
damos a vivir con el virus del COVID-19 
volveremos a la normalidad. Por el lado 
de la oferta, algunas micros, pequeñas 
y medianas empresa desaparecerán 
y otras que lograran sobrevivir volve-
rán a la normalidad de sus actividades 
productivas, por supuesto que muchas 
necesitarán del apoyo del Estado, 
mediante financiamientos adecuados, 
normas y leyes flexibles, entre otros, y 
seguirán con su mismas lógica, vender, 
ser productivos y generar la rentabilidad, 
que es el propósito de todo negocio, por 
el lado de las grandes empresas, estas 
no tendrán ningún problema, lo único 
es que dejarán de acumular ganancias 
durante un corto periodo de tiempo, 
además se beneficiarán de las preben-
das del Estado.

Por el lado del ser humano, volveremos 
a tener una oportunidad de trabajo, 
obtendremos un ingreso y seguire-
mos con nuestros hábitos de consumo, 
seguiremos actuando como hemos 
sido formados y como somos, “indi-
vidualistas”, “egoístas” “buscando el 
beneficio personal”. (realismo «hobbe-
siano» basado en la creencia de que la 
tendencia connatural del ser humano es 
el individualismo).

Por supuesto, que habrá muchas per-
sonas que cambiaran sus patrones de 
conductas, sus comportamientos, su 
egoísmo, etc, pero cualquier cambio 
que ocurra será una decisión individual 
o de familia y no colectiva, y dependerá 
de su nivel de conciencia, de su vocación 
hacia un ser superior y posiblemente 
de cuanto fue afectado por la crisis. 
Podrían ocurrir cambios significativos, 
pero ello requiere de un Estado que 
norme y legisle en el marco de las gran-
des oportunidades que nos permitirá el 
COVID-19.

Desde el punto de vista del Estado, no 
hay duda que se deberá impulsar un 
reacomodo, especialmente en los sec-
tores donde la crisis evidenció falta de 
capacidad, organización y gestión, mien-
tras que, la situación financiera será muy 
difícil, por la reducción de los ingresos y 
el incremento en los gastos asociados a 
la atención de la pandemia, aumentará 
el déficit fiscal; como ya sabemos para 
resolverlo se acudirá al financiamiento 
internacional; como es el caso del 
Gobierno de Costa Rica. Pero también 
debemos buscar otras formas de resol-
ver el problema de las finanzas públicas, 
no solo por la vía tradicional, la imposi-
tiva y crediticia.
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El teletrabajo como una 
oportunidad para el 
sector público después del 
COVID-19
Una vez que la pandemia pase y la eco-
nomía vuelva a su estabilidad, el sector 
público, puede aprovechar y fortalecer 
algunas de las oportunidades que emer-
gerán de la crisis, una de ellas, es lo 
relacionado con las grandes ventajas que 
proporciona la economía digital y que 
es seguro de que después de esta crisis 
se volverá más robusta, pues ha sido el 
medio que ha permitido a través del uso 
de TIC´s el mínimo funcionamiento orga-
nizacional y con esto, se ha podido tener 
algunos productos y alimentos en casa. 
Además, ha permitido que muchas orga-
nización no tuvieran que cerraran por 
completo sus actividades debido a que 
sus empleados pudieron seguir desarro-
llando sus actividades desde sus casas 
mediante el concepto del teletrabajo o 
trabajo virtual.

Costa Rica, ha generado una gran canti-
dad de leyes y procesos con el propósito 
de consolidar el Teletrabajo en las institu-
ciones públicas y privadas. Implemento 
muchos proyectos relacionados con 
el teletrabajo, entre ellos: Decreto 
N°34704 Promoción del Teletrabajo, 
2008, proyecto de Modernización del 
Estado, Firma Digital, Simplificación 
de Trámites, Centros Comunitarios 

Inteligentes (CECI), Acuerdo Social 
Digital, Red de Conectividad Municipal y 
Portal Municipal Interactivo. 

A pesar de estos proyectos, los avan-
ces en materia de teletrabajo en el 
sector público han sido muy lentos. De 
las pocas instituciones que lograron 
realizar un programa para la implemen-
tación del teletrabajo en el 2010, fue el 
Instituto Costarricense de Electricidad 
(ICE), teniendo mucho éxito. Cuando 
se estimaron los costos y beneficios se 
obtuvo una Relación Beneficio Costos, 
igual a R-B/C = 5,70, es decir, que por 
cada Colón de Costo que se genera por 
un teletrabajador, el ICE obtiene 4,70 
colones de beneficios.  La otra institución 
que logro implementar un programa 
de teletrabajo fue el Banco Nacional de 
Costa Rica con resultado positivos.

El 27 de abril de este año, dentro de 
las medidas recomendadas por el 
gobierno para encaminar al país hacia 
su “normalidad”, destacan como una 
de las estrategias la necesidad de pro-
mover e impulsar el teletrabajo como 
prioridad en el restablecimiento de los 
servicios. Por tal razón, se considera 
que el teletrabajo en el sector público 
llegó para quedarse. Este es el tema que 
a continuación desarrollamos en este 
documento “el teletrabajo”. 

La mayoría de las organizaciones están 
teletrabajando, el dilema es que la 



Políticas públicas en el mundo post  COVID-19 |  ICAP  57   

mayoría de estas instituciones, espe-
cialmente las públicas no tienen la 
experiencia ni práctica de cómo se 
gestiona, administra e implementa un 
programa para teletrabajar los proce-
sos y actividades de la organización. Las 
organizaciones que adopten el teletra-
bajo deben comprender y entender que 
esta modalidad de trabajo debe ser una 
estrategia en el marco de la organización, 
es decir, que deben de prepararse para 
la implementación de una nueva forma 
de realizar el trabajo y prestar los servi-
cios con alto valor para los ciudadanos.

A continuación, se desarrollan algunas 
reflexiones que pueden servir de orien-
tación a las organizaciones para que 
tomen la decisión de implementar un 
programa de teletrabajo.

El teletrabajo y la 
estrategia organizacional 
El teletrabajo debe ser una estra-
tegia organizacional que permita 
aportar generación de valor, incremen-
tar la productividad y contribuir con 
la responsabilidad social ambiental. 
Dentro de este contexto, es claro que 
las acciones de toda organización tiene 
que orientarse a generar valor en el 
logro de los objetivos y metas que se 
han fijado. Aquí, el concepto de valor 
se interpreta como el logro de los resul-
tados fijados con la mayor efectividad, 

calidad, oportunidad y al menor costo 
para el destinatario final. (Instituto 
Centroamericano de Administración 
Pública – Instituto Costarricense de 
Electricidad (ICAP-ICE), 2011, pp. 16-19).

También, se debe tener claro que el 
trabajo virtual, debe ejerce un impacto 
directo en la forma que se brindan los 
servicios al cliente por medio de las 
Tecnologías de las Información (TICs). 
Además, que producto de su aplica-
ción, genera ahorros y disminuciones 
en costos operativos y permite atender 
al cliente en el esquema 24/7/365; los 
servicios en línea y el trabajo virtual, se 
puede realizar desde cualquier lugar y 
hora.  Por tal razón, el concepto de valor 
agregado toma gran importancia en el 
estudio y aplicación del Trabajo Virtual.  

Otro aspecto a considerar, es que el 
teletrabajo busca contribuir con la 
productividad organizacional, pero su 
medición no puede ser a través del con-
cepto de productividad tradicional, pues 
este no describe lo que la mayoría del 
personal de oficina hace, porque no se 
trata de entradas, salidas y utilidades, 
sino que, en la mayoría de los casos, 
no existe un único criterio para esta-
blecer los parámetros de lo que es la 
productividad administrativa. Algunos 
autores, prefieren emplear el término 
“eficacia” – que ya incluye en su signi-
ficado todos los aspectos inherentes a 
la actividad del personal de escritorios 
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pues, además de verificar la cantidad 
del trabajo ejecutado, incluye también la 
calidad, habilidad en administrar varios 
proyectos y prioridades, así como tener 
las informaciones en tiempo útil. (ICAP-
ICE, 2011, pp.16-17).

Finalmente, las organizaciones tienen un 
compromiso con el desarrollo sostenible 
como consecuencia de la responsabi-
lidad social/ambiental; esto se refleja 
en acciones concretas en las empresas, 
a través de sus programas de respon-
sabilidad social y ambiental, como un 
proceso continuo de estrategia y gestión, 
que busca el equilibrio entre objetivos 
financieros, sociales y ambientales para 
generar valor a sus “stakeholders”. 

El teletrabajo, debe estar articulado con 
esta filosofía con el propósito que la 
empresa logre tener la visión que bus-
que asegurar la capacidad de cubrir las 
exigencias de las generaciones presen-
tes, sin comprometer la oportunidad de 
las generaciones futuras de tener una 
mejor calidad de vida. 

Bajo la perspectiva ambiental, la orien-
tación del programa de teletrabajo se 
debe focalizar en:

•	 contribuir con la reducción en la emi-
sión de CO2. 

•	 reducir sensiblemente la contamina-
ción del aire causada por la emisión 
de gases vehiculares.  

•	 mejorar la calidad de vida, la salud 
física y mental del trabajador.   

•	 reducir las consecuencias negativas 
directas e indirectas de los congestio-
namientos y contaminación del aire 
en la economía del país.  

•	 reducir las consecuencias negativas 
directas e indirectas de los congestio-
namientos y contaminación del aire 
en los resultados de las empresas 
con operaciones en el país. 

En varios países se ha demostrado que el 
teletrabajo tiene un impacto positivo en el 
medio ambiente, en particular en el con-
sumo de combustibles y la producción de 
CO2. Se ha estimado que un teletrabajador, 
genera un ahorro de 85 galones de com-
bustible por año y 0,192 toneladas CO2 al 
año sin emitir. (ICAP-ICE, 2011, p. 20).

Áreas y actividades que 
pueden ser teletrabajables
La implementación de un programa 
de teletrabajo requiere de un proceso 
para seleccionar las áreas y actividades 
que se pueden realizar bajo la modali-
dad de trabajo virtual, se entiende que 
pueden ser aquellas que no requieren 
un trato personalizado por parte de 
quien ejecuta el trabajo y su entrega 
pueda ser realizada por medio de 
las tecnologías de la información. A 
continuación, se presentan algunas 
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preguntas generales que debemos rea-
lizar: (Instituto Centroamericano de 
Administración Pública, 2011, p. 15).

•	 ¿realizar esta actividad virtual-
mente genera un ahorro real para la 
Institución?

•	 ¿necesita el trabajo mucha interac-
ción personal o supervisión? 

•	 ¿cuenta con tecnología de la informa-
ción adecuada para posibilitar que 
las tareas pueden realizarse fuera de 
la oficina?

•	 ¿hay áreas del trabajo que pueden 
aislarse?

•	 ¿es la seguridad un problema?

•	 ¿el trabajo virtual abre oportunidades 
para que las personas con destrezas 
específicas puedan ser empleadas? 

Las siguientes preguntas según pueden 
orientar para la identificación de áreas 

y puestos suceptibles de aplicar teletra-
bajo: (ICAP - ICE, 2011, p. 16).

•	 seleccionar un área o proceso para 
evaluar la susceptibilidad de aplicar 
el trabajo virtual

•	 realice un mapeo de las macro-acti-
vidades que se ejecutan en el área o 
proceso

•	 evalúe la susceptibilidad de las 
macro-actividades para aplicar el tra-
bajo virtual

•	 identifique los puestos asociados a 
las narcoactividades susceptibles de 
teletrabajo 

•	 realice un análisis para identificar si 
es factible aplicar el trabajo virtual en 
el puesto identificado en el paso 4.

•	 Proceda a incorporar al funcionario 
al trabajo virtual

La siguiente matriz puede servir de 
orientación para identificar las macro-ac-
tividades que pueden ser teletrabajables.

Matriz: identificar macro-actividades 
teletrabajables

Macro-actividades
Teletrabajables

Siempre Frecuentemente
Algunas 

veces Nunca
Si No
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Relación contractual del 
teletrabajo 
No todas las personas pueden conside-
rarse como teletrabajables, es decir, que 
existen características individuales en 
cada persona, que le califican o habilitan 
para poder desarrollar el trabajo bajo 
esta modalidad y deben someterse a un 
riguroso análisis y que ha de decantar 
en la realización de un contrato (aden-
dum al contrato existente). Esta relación 
contractual entre el trabajador y el 
empleador no sólo debe ser supervisado 
por los jefes de los departamentos de 
personal, sino por los sindicatos, las ins-
pecciones, técnicos, etc. En el contrato 
se deben incluir algunos temas como:

•	 comunicación con los trabajadores 
por parte de la empresa

•	 procedimientos y normas a seguir.

•	 horarios en los que el trabajador ha 
de estar localizable por parte de le 
empresa.

•	 frecuencias y lugares de las reunio-
nes, así como respectivo horario.

•	 días laborables y vacaciones, jornadas de 
seguimiento y de puesta en común.

Además, se debe incluir algunas cláu-
sulas importantes dentro del contrato, 
relacionadas con los siguientes tópicos: 
(ICAP-ICE, 2011, p. 5)

•	 Lugar de trabajo: una parte de la 
vivienda o una habitación debe estar 
reservada para la actividad profesional.

•	 Equipos y útiles de trabajo: los 
equipos y materiales necesarios para 
el ejercicio de la actividad profesional 
serán suministrados por la organiza-
ción y mantenidos por ella. 

•	 Suministro de equipos y mate-
riales: indicar claramente aspectos 
relacionados con la entrega, la insta-
lación y la eventual puesta en servicio 
de los equipos, útiles y materiales en 
el lugar de trabajo.

•	 Desplazamientos: el trabajador parti-
cipará regularmente en las reuniones 
de información y de trabajo exigidas 
por el cumplimiento de su tarea. 

•	 Duración de la relación de teletra-
bajo: se contempla la vuelta atrás del 
teletrabajador, como el regreso a la 
empresa, porque descubre que no 
le conviene la experiencia o porque 
llega a la conclusión de que el trabajo 
no es apto para trabajar en casa.

•	 Gastos de vivienda: el teletrabajo 
origina gastos adicionales de luz, 
teléfono, agua, internet, entre otros.

•	 Accidentes de trabajo: con el 
teletrabajo, las circunstancias del 
teletrabajador cambian y a veces 
muy ampliamente
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•	 Salario: en condiciones normales 
este apartado no suele sufrir ninguna 
alteración. 

Una vez que se ha cumplido con el pro-
ceso de calificación de las actividades y 
se ha concluido que las mismas pueden 
ejecutarse bajo la modalidad del trabajo 
virtual, debe procederse con todos los 
trámites de definición de lo que podría 
llamarse las reglas del juego, que han 

de constituir un marco de referencia 
para la relación entre la Institución y el 
trabajador, así como los trámites admi-
nistrativos que se requieren.

A continuación, en el siguiente dia-
grama, se resume de forma integral, los 
pasos correspondientes para incorpo-
rar a un funcionario en la modalidad de 
teletrabajo.

Diagrama: Proceso para incorporar un 
empleado al teletrabajo

Fuente: ajustado a partir de ICAP-ICE. Programa de capacitación. Modulo 3 A: Planificación del Trabajo Virtual. 2011.
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Consideraciones 
finales
a.	 Actualmente, el teletrabajo se dio 

como una consecuencia de la emer-
gencia por el COVID-19, por tal razón, 
fue casi generalizado aplicarlo en 
todas las organizaciones públicas y 
privadas, posiblemente sin un pro-
ceso de planificación.

b.	 Las áreas y actividades que se rea-
lizan mediante el trabajo virtual 
deben aportar a la generación de 
valor, incrementar la productividad y 
contribuir a la responsabilidad social 
ambiental de la organización. Por tal 
razón, la organización debe tener 
claro cuáles deben ser las áreas y 
actividades que se deben realizar 
mediante el teletrabajo.

c.	 En la actualidad, una gran cantidad 
de funcionarios están teletrabajando, 
sin embargo, no todas las personas 
son aptas para realizar esta modali-
dad de trabajo, porque deben tener 
las competencias mínimas. 

d.	 El teletrabajo requiere que se norme 
la relación entre el empleador y el 
teletrabajador, con lo que podría lla-
marse “las reglas del juego”, que han 
de constituir un marco de referencia 
para la relación entre la Institución y 
el trabajador.
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La salud es un derecho humano fundamental; es un 

concepto integral que no sólo implica asistencia sanita-

ria y prestación de servicios de salud, sino va más allá. 

Por ello, las medidas sanitarias, si bien impactan favo-

rablemente en el determinante biológico de la salud, 

impactan negativamente en los otros determinan-

tes de la salud, lo que nos debe llevar a comprender, 

que se debe favorecer la toma de decisiones integra-

les que reconozcan que el concepto de salud y salud 

pública trascienden lo biológico. En segundo lugar, se 

argumenta que “la nueva normalidad”, debe ser “ima-

ginada” como región. La pandemia es el resultado de 

Resumen: 
CLICK PARA ESCUCHAR

una virosis contagiosa, cuyo control no sucederá 

en el corto plazo, por ello la política pública debería 

tener un carácter regional.
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Conceptos 
relacionados con 
la salud como 
derecho humano 
fundamental.

El punto de partida para el 
análisis es que la salud es 
un derecho humano fun-
damental, no sólo  implica 
asistencia sanitaria o 
prestación de servicios 

de salud. (OMS, 2017) Esto es esencial 
en primer lugar comprenderlo, ya que 
la política pública de salud en cualquier 
país del mundo debe estar orientada 
por esta premisa. 

En segundo lugar, debe comprenderse 
como se concreta en la práctica un dere-
cho humano fundamental, en este caso 
el derecho a la salud. 

El Derecho Internacional relacionado 
con los Derechos Humanos, establece 
que el derecho a la salud no significa 
derecho a gozar de buena salud, ni tam-
poco que los gobiernos de países pobres 
tengan que establecer servicios de salud 
costosos para quienes no disponen de 
recursos. Significa que los gobiernos y las 
autoridades públicas han de establecer 
políticas y planes de acción destinados 
a que todas las personas tengan acceso 

a la atención de salud en el plazo más 
breve posible. (Figueroa, 2013) Lo ante-
rior es importante tenerlo en cuenta, 
porque se identifica que el derecho a la 
salud tiene sus límites, lo cual es crucial a 
los efectos de concretarlo en la práctica.

Todo país entonces debe definir con 
precisión el alcance del derecho, lo que 
permite, no solo que la población tenga 
claridad en lo que puede recibir, sino defi-
nir el ámbito de análisis del Poder Judicial 
para obligar al Estado en su garantía. Hoy 
América Latina, incluyendo a la región 
del SICA, se encuentra enfrentando un 
proceso de judicialización de la salud, 
mediante el cual, el Poder Judicial, inter-
pretando las constituciones políticas, es 
quien define el alcance del derecho a la 
salud, obligando a los Estados a entregar 
todo tipo de servicios demandados por 
los ciudadanos mediante recursos de 
amparo. (Vidal, 2017)

El Derecho Internacional acepta que los 
Estados garantizan el derecho humano 
a la salud cuando cumplen con cuatro 
criterios: (OMS, 2017)

•	 D i s p o n i b i l i d a d :  d e b e 
existir un número suficiente de esta-
blecimientos, bienes y programas, 
que garantizan el acceso universal a 
servicios de salud predefinidos a la 
población 
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•	 Accesibilidad: los establecimien-
tos, bienes y programas deben 
garantizar un acceso universal a los 
servicios de salud que se definan. 
La universalidad del acceso implica 
la no discriminación, la accesibilidad 
física, la accesibilidad económica y el 
acceso a la información.

•	 Aceptabilidad: todos los estableci-
mientos, bienes y programas deben 
ser respetuosos de la ética médica, 
culturalmente apropiados y sensi-
bles a los requisitos del género y el 
curso de vida, y deben ser respetuo-
sos de la confidencialidad y mejorar 
el estado de salud de las personas 
que atienda.

•	 Calidad: los establecimientos, bienes 
y programas, deben ser apropiados 
desde la dimensión científica y médica 
y por lo tanto ser de buena calidad.

Desde esta perspectiva, una política 
pública en materia de salud debe con-
siderar los criterios mencionados a 
efectos de incluir la perspectiva de los 
derechos humanos, dada su importan-
cia para el bienestar de las personas.

El concepto de salud y 
salud pública 
Hay muchas definiciones de salud, así 
como académicos y funcionarios de 
salud existen, por lo que, para hacer 

cualquier análisis relacionado, se 
debe partir de alguna que nos sirva de 
referencia. Recordemos aquí, que la 
Organización Mundial de la Salud (OMS) 
tiene una definición oficial y que por lo 
tanto, es la aceptada por los países que 
la integran. Digamos también, que la 
definición ha sido fuertemente cuestio-
nada por muchos intelectuales por las 
dificultades conceptuales y operativas 
que posee.

El autor prefiere hacer el análisis recor-
dando que el concepto de salud implica 
reconocer que el estado de salud de las 
personas depende de múltiples facto-
res. Estos factores son los denominados 
determinantes sociales de la salud que 
de forma general se pueden agrupar en 4 
tipos: los biológicos, los ambientales, los 
socioculturales y los servicios de salud.

Es vital comprender lo apuntado en el 
párrafo anterior, la salud de la gente no 
depende únicamente de los servicios de 
salud, al margen de que se reconozca la 
importancia que tienen.

El concepto de salud pública, a diferen-
cia de la medicina clínica, que es la que 
ofrecen los servicios de salud y que fun-
ciona a un nivel individual, adopta una 
perspectiva basada en grupos de gente 
o poblaciones, siendo esta perspectiva 
poblacional la que inspira sus dos aplica-
ciones: como campo del conocimiento y 
como ámbito de acción. (González, 2007)
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Dos asuntos debemos enfatizar en este 
momento: la salud pública es un campo 
del conocimiento, no una disciplina. Esto 
se entiende al tener claro que la salud 
tiene los diversos determinantes arriba 
mencionados, y que, por lo tanto, se 
requiere del conocimiento específico 
que aportan diversas disciplinas para su 
correcto abordaje. Y, en segundo lugar, 
que su ámbito de acción es la población, 
no el individuo. Por eso un médico que 
sea ministro de salud, no puede dirigir 
la salud pública de un país con conoci-
mientos únicamente de medicina, sino 
fundamentalmente de salud pública, es 
decir, debe tener conocimientos sufi-
cientes sobre diversas disciplinas, al 
menos tener claro este concepto del cual 
se habla en este momento, para poder 
hacerlo con propiedad. (Vargas, 2010)

Trasladando esta reflexión conceptual 
al abordaje de la pandemia por COVID-
19 que está enfrentando el mundo, se 
pueden y deben hacer diversas valora-
ciones. Las medidas generales de salud 
pública que se han adoptado por la 
mayoría de los países, con diferencias 
en su profundidad y en el momento de 
aplicación, tienen y tendrán un terrible 
impacto en lo social y en lo económico. 
Desempleo, empleo informal, cierre de 
empresas, cambio en la cultura de los 
equipos de trabajo, aumento en la enfer-
medad mental, hambre, desesperanza 
y todo esto impactando paralelamente 
la institucionalidad que da soporte al 

bienestar social de la población, en este 
caso en las instituciones de seguridad 
social, entendiendo que su presente y 
futuro dependen del nivel y característi-
cas del empleo.

Se dice entonces, que las medidas 
sanitarias, sin bien impactan favorable-
mente en el determinante biológico de 
la salud, impactan negativamente en los 
otros determinantes de la salud, lo que 
nos debe llevar a comprender, que es 
necesario que el reto que nos impone 
la atención de la pandemia debe favore-
cer la toma de decisiones integrales que 
reconozcan que el concepto de salud y 
salud pública trasciende lo biológico.

La protección social 
Protección social no es sinónimo de seguro 
social. Los seguros sociales son parte de la 
protección social que los países ofrecen a 
la población. (OPS y OIT, 2002)

De inicio, se debe recordar que los segu-
ros sociales nacen en los países pioneros 
con la clara pretensión de garantizar un 
mejoramiento de las condiciones de vida 
de los trabajadores y así mejorar la pro-
ductividad de las organizaciones. 

Esta es la primera realidad que se debe 
tener clara: los seguros sociales nacen 
para dar protección a la población traba-
jadora. Cuando se crearon los seguros 
sociales en la región, este fue también 
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el punto de partida y sus leyes consti-
tutivas son totalmente claras en este 
sentido. No obstante, esta situación, 
dichas leyes establecen que el Estado 
debe garantizar obligatoriamente y 
con sujeción a penas establecidas en 
las leyes penales, las rentas suficientes 
para cubrir sus responsabilidades como 
patrono y como Estado. Esto es lo que se 
denomina, principio de subsidiaridad de 
los seguros sociales.

Desde esta perspectiva, los segu-
ros sociales crean el concepto de 
ASEGURADOS y eliminan, como plantean 
muchos, el de CIUDADANO. Las perso-
nas que tienen derecho a la protección 
con servicios de salud y pensiones, son 
los contribuyentes.

Esta razón ha llevado a algunos paí-
ses, como es el caso de España, a dar 
un viraje e implementar un sistema de 
salud universal pero financiado a partir 
de impuestos generales con una mani-
fiesta responsabilidad del Estado en su 
organización y funcionamiento.

El modelo de seguro social, visto a la luz 
de la Declaración Internacional de los 
Derechos Humanos que nos cobija y del 
marco jurídico creado por las leyes cons-
titucionales, no permite la concreción en 
la práctica del derecho a la salud como 
derecho humano fundamental para 
todos los ciudadanos. (OPS y OIT, 2002)

Debemos decir que el modelo es exclu-
yente por naturaleza, ya que no incluye 
a la población desempleada y al trabaja-
dor informal, al menos que se creen los 
mecanismos necesarios para su asegu-
ramiento. Este es el reto de los países 
de la región el cual se hace más grande 
al valorar el impacto de la pandemia por 
COVID-19. 

En este contexto, si países como los 
que integran la región del SICA, deciden 
asumir el modelo de seguro social para 
contribuir a garantizar la protección 
social de su población, deben ser muy 
creativos para poder incorporar a toda la 
población desempleada y al trabajador 
informal que componen a la mayoría de 
su población.

La realidad post pandemia
Se ha expresado anteriormente, que las 
medidas sanitarias o generales de salud 
pública que han venido adoptando los 
gobiernos en mayor o menor escala y en 
momentos diferentes. inciden e incidi-
rán de forma impactante en la situación 
social y económica de la población.

El nivel de empleo caerá a niveles insos-
pechados a partir del cierre permanente 
o temporal de las empresas, lo que 
impacta también en la contribución 
patronal y de los trabajadores a las insti-
tuciones de seguro social. Pero, además, 
no se sabe cuánto tiempo pasará para 
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que las economías nacionales inicien 
una recuperación.

Y con esto, aumentará la pobreza, no 
solamente expresada en la no satis-
facción de las necesidades básicas de 
la gente, sino agravada por la falta de 
acceso a servicios de salud y una pen-
sión digna. Entramos entonces en un 
círculo vicioso.

Pero otro elemento que no se puede 
dejar de lado y que va a impedirle a 
la gente el acceso a estos derechos 
humanos es lo que es esperable en el 
comportamiento de la pandemia.

“Hoy se sabe que no se sabe” cómo se 
va a producir este comportamiento por 
lo que la implementación de una única 
medida de distanciamiento social redu-
ciría la magnitud del pico epidémico. 
Sin embargo, se produciría una rea-
parición de la infección en cuanto se 
abandone la medida, y ésta sería más 
importante cuanto más eficaz hubiera 
sido el distanciamiento social, porque 
se habría conseguido menos inmunidad 
poblacional. 

Se requerirían entonces, nuevos perío-
dos de distanciamiento para prevenir 
el colapso de las unidades de cuidados 
intensivos con estos nuevos brotes de 
la epidemia. En dichas circunstancias, 
habría que plantear el distanciamiento 
social intermitente, que se activaría 
solo cuando la prevalencia de infección 

superara determinado umbral rela-
cionado con los recursos disponibles. 
La duración entre periodos de distan-
ciamiento social se incrementaría a 
medida que se acumulara inmunidad 
poblacional”

Ante lo anterior, los sistemas de salud 
deben estar preparados, sus capacida-
des deben ser desarrolladas no solo en 
términos de equipamiento, sino en tér-
minos de gestión.

Algo que sí se tiene claro, es que el 
mundo habrá controlado el virus, cuando 
tengamos la vacuna disponible para toda 
la población lo cual no es totalmente 
seguro dadas las características mismas 
del virus o bien cuando se encuentre un 
tratamiento efectivo, y además cuando 
sepamos si la gente que se recupera de 
la enfermedad, puede volver a infectarse, 
sobre todo considerando el efecto en los 
trabajadores de la salud. 

Ante este panorama, debemos ser capa-
ces de generar políticas públicas de 
salud que incorporen la realidad antes 
anotada y que consideren la posibilidad 
de tener que convivir con el virus sin 
ninguna protección como la que genera 
una vacuna.

A continuación, una propuesta de 
lineamientos de política en materia de 
salud y protección social para la región 
del SICA, reconociendo las fortalezas y 
debilidades de sus sistemas actuales y 
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comprendiendo la crisis como un pro-
blema de salud global.

En este contexto, los lineamientos de 
política deben ser trabajados y asumi-
dos en conjunto por todos los países de 
la región.

Los lineamientos de 
política necesarios con un 
rostro de salud global
Esta debería ser la primera gran consi-
deración a tomar como referencia que 
deberían adoptar los países de la región 
del SICA, sobre todo si se valora el 
esfuerzo integrador que históricamente 
se ha promovido y que se ha concretado 
en algunas esferas del desarrollo. 

Se debe comprender, que lo que se ha 
venido denominando “la nueva nor-
malidad”, debe ser “imaginada” como 
región. La pandemia es el resultado de 
una virosis contagiosa, que como se ha 
revisado anteriormente en este ensayo, 
llegó para quedarse y será controlada 
hasta que tengamos acceso universal a 
una vacuna efectiva, lo que no sucederá 
en el corto plazo;  es el resultado de una 
virosis que no reconoce fronteras. Como 
ejemplo, lo que se haga en El Salvador 
afectará al resto de la región y más inten-
samente a sus vecinos directos. Así será 
para todos estos países, sobre todo si se 

comprende que tienen un importante 
nivel de integración comercial necesario 
para su desarrollo.

Y esto es lo que se entiende como salud glo-
bal. Muchos de los problemas nacionales 
de salud pública, se originan en realidades 
globales. (ALASAG, 2016) La pandemia es 
un claro y vivo ejemplo de esto. 

Si bien la salud global es 
un enfoque relativamente 
reciente y novedoso en el 

abordaje de los problemas de 
salud pública, con el mismo 
se plantea ir más allá de las 
necesidades individuales de 

las personas y trasciende las 
fronteras de los países, basán-
dose en las realidades globales 

y nacionales. 
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Se comprende entonces la 
salud global como una catego-
ría socio-política que permite 

abordar la salud como un 
tema de justicia social, dere-
chos humanos, equidad, bien 

común, respecto a la idio-
sincrasia, multiculturalidad, 
plurietnicidad e identidad de 
los pueblos. (ALASAG, 2016)

En este contexto, es recomendable que 
los gobiernos de la región en el marco 
del Consejo de Ministros de Salud de 
Centroamérica y República Domincana 
(COMISCA), trabajen los siguientes linea-
mientos de política:

•	 Definir un plan-presupuesto y some-
terlo a solicitud de financiamiento a 
alguna entidad financiera. El BCIE es, 
probablemente la opción apropiada 
por su carácter regional directo.

•	 Deben existir lineamientos de polí-
tica comunes que permitan el control 
de la pandemia a partir de investiga-
ción aplicada mediante testeos que 
identifiquen la realidad epidemioló-
gica de cada país y en la región como 
un todo. El tipo de test a ser aplicado, 
debe ser valorado en el marco del 
conocimiento existente y de común 

acuerdo. Las instituciones académi-
cas pueden apoyar su aplicación en 
la práctica.

•	 Realizar investigación aplicada que 
permita conocer de forma compa-
rada las debilidades de los sistemas 
de salud, no solo en lo relacionado 
con su capacidad de atención, sino 
de su capacidad de gestión. Al igual 
que en el punto anterior, las institu-
ciones académicas pueden apoyar la 
implementación del lineamiento.

•	 Desarrollar un proceso de capacita-
ción en servicio que permita mejorar 
la organización, el funcionamiento 
y la gestión clínica en los estable-
cimientos de salud, así como del 
ejercicio rector en materia de salud 
pública. En esto, los Ministerios de 
Salud y las Instituciones de Seguridad 
Social, pueden y deben compartir 
experiencias.

•	 Identificar estrategias de asegura-
miento que permitan mejorar la 
cobertura de los seguros sociales, 
mejorando así la protección social de 
la población, tomando en conside-
ración, que el nivel de desempleo y 
de empleo informal existente antes 
de la pandemia, indudablemente 
empeorará.
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Introducción

Cuando hablamos de 
inversión pública, nos 
referimos al gasto des-
tinado a generar valor 
público en un país, en 
un ámbito institucio-

nal, social, económico y ambiental, que 
permite la producción de bienes y pres-
tación de servicios públicos de calidad 
que facilitan y promueven la produc-
ción nacional, el comercio, la estabilidad 
social y por ende el bienestar de la 
población. Por ello, garantizar que las 
inversiones públicas sean sostenibles, 
es decir, que cumplan con su come-
tido durante su vida útil, con los niveles 
de eficiencia, calidad y eficacia defini-
dos previamente en la planificación de 
mediano y largo plazo, resulta altamente 
importante, ya que normalmente se 
presentan situaciones o eventos en el 
entorno a nivel endogeno y exogeno 
que afectan negativamente los resulta-
dos esperados, ocasionando desastres 
a nivel de daños materiales y pérdidas 
humanas que interrumpen el desarrollo 
y el crecimiento esperado con la inver-
sión pública.

El Marco de Sendai 2015 – 2030, que es 
el instrumento vigente de trabajo y suce-
sor del Marco de Acción de Hyogo para 
2005-2015, se aborda la problemática 
de las amenazas naturales, socionatu-
rales y antrópicas, en un contexto de 

aumento de la resiliencia de las naciones 
y las comunidades ante los desastres. En 
prinicpio, “El Marco de Acción de Hyogo 
se concibió para dar un mayor impulso 
a la labor mundial en relación con el 
Marco Internacional de Acción del Decenio 
Internacional para la Reducción de los 
Desastres Naturales de 1989 y la Estrategia 
de Yokohama para un Mundo Más Seguro: 
Directrices para la prevención de los desas-
tres naturales, la preparación para casos 
de desastre y la mitigación de sus efectos, 
adoptada en 1994, así como su Plan de 
Acción, y la Estrategia Internacional para 
la Reducción de los Desastres de 1999” 
(UNISDR, 2015).

Dentro de los objetivos del Marco de 
Sendai, se encuentra “prevenir la apa-
rición de nuevos riesgos de desastres y 
reducir los existentes implementando 
medidas integradas e inclusivas de 
índole económica, estructural, jurídica, 
social, sanitaria, cultural, educativa, 
ambiental, tecnológica, política e insti-
tucional que prevengan y reduzcan el 
grado de exposición a las amenazas y la 
vulnerabilidad a los desastres, aumen-
ten la preparación para la respuesta y la 
recuperación y refuercen de ese modo la 
resiliencia”. Para ello, es coveniente res-
catar la prioridad 3, la cual está enfocada 
en invertir en la reducción del riesgo de 
desastres para la resiliencia.

No cabe duda, que la gestión del riesgo 
de desastres, ante un evento negativo 
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inesperado, como el COVID-19, tendría 
una menor afectación en la población 
y en la economía, o se vería reducido 
su impacto negativo, si se tuvieran los 
mecanismos financieros, económicos, de 
infraestructura y de empoderamiento de 
los ciudadanos para contrarrestar este 
tipo de pandemias, así como otro tipo 
de eventos naturales, socio-naturales o 
antrópicos que se puedan presentar en 
el futuro.

La crisis mundial y el 
impacto en la región por 
el COVID - 19
La Organización Mundial de la Salud 
(OMS), a través de su Director General, 
Tedros Adhanom Ghebreyesus, declaró 
el miércoles 11 de marzo/20 que el 
coronavirus COVID-19 pasaba de ser 
una epidemia a una pandemia. En sus 
palabras en ese día indica, “Estamos 
muy preocupados por los alarmantes 
niveles de propagación y gravedad, y por 
los alarmantes niveles de inacción”. En 
efecto, el virus, al ser de alta propaga-
ción, se extendió con mucha rapidez 
por Europa, Norteamérica, América 
Latina y el Caribe y el resto del mundo. 
La actuación no tan expedita ante una 
condición viral nueva y desconocida y 
las medidas en principio reactivas ante 
un evento inesperado provocaron que el 
virus se extendiera en muchas ciudades 
importantes del mundo, en gran parte 

también, por no contar con los protoco-
los de aseguramiento a nivel de contacto 
social, condiciones sanitarias y de salud.

Las cifras son alarmantes, miles de pér-
didas de vidas a nivel mundial, sin la 
certeza de cuándo se tendrá una reduc-
ción sustancial de muertes o un control 
global de la pandemia. Lo anterior hace 
que las medidas que toman los gobier-
nos sean cada vez más fuertes a nivel de 
autoaislamiento, cuarentena y distan-
ciamiento social. Se pretende con esto 
último, blindar el sistema de salud y así, 
aplanar la curva de contagio y el número 
de muertes.

Los organismos internacionales, entre 
ellos, Banco Mundial (BM) y Fondo 
Monetario Internacional (FMI), han 
expresado en diferentes comunicados 
e informes, su consternación y preocu-
pación por el alto impacto que tendrá 
en la economía mundial para este año 
2020. Desde que se dio la declaración de 
Pandemia por la OMS en marzo de este 
año, las proyecciones del crecimiento 
de la producción mundial previstas en 
enero de este año a nivel de todo el 
planeta han venido reduciéndose en la 
medida que se expone el incremento de 
efectos negativos para la economía glo-
bal. Recientemente, el FMI publicó que 
prevé como resultado de la pandemia, 
que la economía mundial sufrirá una 
brusca contracción de -3% en 2020, muy 
por debajo de lo previsto en enero de 
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un crecimiento del 3.3%, cuando no se 
vislumbraban todavía los efectos negati-
vos por venir. Asimismo, para el caso de 
América Latina y el Caribe la contracción 
esperada sería del -5.2%.

Por otra parte, el BM prevé la mayor 
caída de las remesas en la historia 
reciente, motivada en gran medida por 
el desplome de los salarios y del des-
empleo de los trabajadores migrantes, 
que son normalmente los vulnerables 
cuando se presentan este tipo de de 
crisis económicas. Según las previsio-
nes del BM, las remesas que se envían 
a los países de ingreso bajo y mediano 
caerán un 19,7%, lo cual representa un 
impacto negativo en las condiciones de 
muchos hogares de países en desarrollo 
o pobres, que normalmente usan esas 
remesas para sustento diario y muchas 
veces para compra de medicamentos.

De hecho, Estados Unidos de América, 
donde la fuerza laboral hispana tiene un 
alto impacto en las remesas hacia los paí-
ses de la región (Honduras, Guatemala, 
El Salvador, República Dominicana, prin-
cipalmente, entre otros), está sufriendo 
una de sus mayores crisis en la historia, 
producto de las cuarentenas masivas y 
la paralización de las industrias y comer-
cio, donde se reporta que solamente en 
cinco semanas el Coronavirus ha des-
truido 26 millones de empleos. Según 
la fuente del Departamento del Trabajo 
de ese país, las solicitudes iniciales del 

seguro de desempleo llegaron a 4.42 
millones en la semana terminada el 18 
de abril pasado.

El Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), recientemente había publicado 
que para Centroamérica, Haití, México y 
República Dominicana sobre el impacto 
del COVID-19, se estimaba alrededor 
de 4 puntos porcentuales del PIB para 
el 2020, e indica adicionalmente que: 
“El impacto es heterogéneo en la región. 
Los países con las mayores revisiones a la 
baja serían aquellos donde el turismo tiene 
más peso en la economía, como son Belice 
y República Dominicana. México enfren-
taría una importante contracción dada 
su estrecha relación con Estados Unidos, 
el bajo precio del petróleo y la caída del 
turismo. Costa Rica, El Salvador, Honduras, 
Guatemala, y Panamá́ registrarían con-
tracciones más moderadas, y su efecto 
final dependerá́ también de las medidas 
de contención implementadas, su eficacia, 
y duración”.

La condición del gasto público en 
momentos de emergencia nacional y de 
trascendencia mundial, debe ser revi-
sada a la luz de las grandes necesidades 
que se presentan producto de la pande-
mia, pero también deben ser vista en el 
contexto de las acciones que necesitan 
desarrollarse a nivel del sector público 
que brinda bienes y servicios esenciales 
para la población y del sector privado 
que dinamiza la economía y genera la 
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mayor contribución a nivel de empleo y 
de la producción nacional. No cabe duda 
de que las alianzas estratégicas entre 
gobierno y sector privado se vuelven 
más vigentes y necesarias que nunca, y 
los organismos internacionales a nivel 
de cooperación y financiamiento deben 
jugar un rol articulador y facilitador para 
diseñar e implementar programas y pro-
yectos que permitan a las economías 
más vulnerables transitar con el menor 
daño posible durante y post la pandemia 
y puedan generarse nuevas inversiones 
más resilientes, que permitan reducir 
en el futuro el golpe a nivel económico y 
social, tal como se vive en la actualidad 
con el COVID 19.

Hacia la inversión pública 
resiliente en la República 
Dominicana
El Gobierno de la República Dominicana, 
en el marco de una apuesta de largo 
plazo, viene impulsando exitosamente 
desde el año 2010, una propuesta de 
desarrollo al 2030, Ley 1-12 Estrategia 
Nacional de Desarrollo (alineada con el 
horizonte de planeamiento previsto en 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible, 
ODS), lográndose grandes avances en el 
plano de la infraestructura vial del país, 
el incremento de la capacidad instalada 
en sectores sensibles como salud y edu-
cación y en la construcción de obras de 
gran envergadura a nivel de vivienda, 

energía, riego, agua potable y sanea-
miento, que en conjunto, son impulsores 
para el crecimiento y desarrollo sosteni-
ble del país.

En la actualidad, se tiene en marcha 
el Plan Nacional Plurianual del Sector 
Público (PNPSP), 2017 – 2020, cuyo 
avance se estima en un 80% aproxima-
damente, pendiente únicamente por 
ejecutar el año 2020, donde se tiene 
previsto concluir obras de gran rele-
vancia y estratégicas para el desarrollo 
del país. No obstante, la crisis actual 
del COVID-19 pone en peligro no solo 
el cumplimiento de metas a futuro, sino 
también los avances ya logrados hasta la 
fecha por la asignación de recursos com-
prometidos hacia la atención inmediata. 

Las acciones que se están implemen-
tando en la República Dominicana para 
detener la propagación del COVID-19, 
son efectivas como medidas de gestión 
de la crisis, a nivel de la cuarentena, 
autoaislamiento y distanciamiento físico, 
ya que permiten suavizar la curva de cre-
cimiento de casos positivos. Asimismo, 
las medidas en el ámbito de la salud e 
higiene son fundamentales y básicas en 
la vida diaria de las personas y deben 
fortalecerse, ya que son mecanismos de 
protección y medidas efectivas de resi-
liencia que funcionan muy bien ante este 
tipo de amenazas virales. No obstante, 
post pandemia, se  debe transitar hacia 
la innovación en inversiones rápidas e 
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inteligentes, que sean resilientes, prin-
cipalmente, en los sectores; educación, 
salud, agua y saneamiento, y energía, que 
son altamente sensibles para la sociedad.

En ese orden, para favorecer y contribuir 
con inversiones públicas más eficientes 
y eficaces, los Sistemas Nacionales de 
Inversión Pública (SNIP´s) de América 
Latina y el Caribe, a través de la Red 
SNIP´s1, vienen abordando dentro de 
sus áreas de trabajo la gestión de riesgos 
de desastres y la resiliencia, en los pro-
cesos de preinversión, inversión y post 
inversión, como medida para reducir 
riesgos de desastres en las inversiones 
públicas. Si bien, los países miembros de 
la Red, del cual República Dominicana es 
parte, vienen trabajando el tema desde 
hace más tiempo, no cabe duda, que 
es a partir de la creación de esta Red, 
donde se visibilizan avances concretos 
y sistematización de metodologías que 
favorecen la incorporación del riesgo de 
desastres y construcción de resiliencia 
en la planificación e inversión pública. 
En la coyuntura actual de la pandemia, 
se revela la importancia de implemen-
tar medidas en el orden e institucional 
a nivel de políticas públicas que pro-
muevan con mayor fuerza la gestión de 

1	  Mecanismo creado a partir del 2010, con el apoyo 
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 
La Comisión Económica para América Latina y El 
Caribe (CEPAL) y el Instituto Latinoamericano de 
Planificación Económica y Social (ILPES), y más 
recientemente la Cooperación Alemana (GIZ).

riesgo de desastres y la resiliencia en la 
inversión pública dominicana.

La UNISDR (2009), en su terminología sobre 
Reducción de Riesgo de Desastres, define  
resiliencia como: La capacidad de un sis-
tema, comunidad o sociedad expuestos a 
una amenaza para resistir, absorber, adap-
tarse y recuperarse de sus efectos de manera 
oportuna y eficaz, lo que incluye la preser-
vación y la restauración de sus estructuras 
y funciones básicas. Para ello, se requiere 
en los Sistemas Nacionales de Inversión  
Pública (SNIP),  incluir en la fase de prein-
versión, metodologías que permita llevar a 
cabo el análisis de riesgo de desastres para 
promover y fortalecer la resiliencia de los 
proyectos durante la ejecución y post eje-
cución, ante posibles amenazas. 

La gestión del riesgo de desastres en el 
contexto de la inversión pública, significa 
formular y evaluar proyectos que incor-
poren el análisis de riegos de desastres, 
es decir, implementar en los estudios, 
medidas hacia la Reducción de Riesgos 
de Desastres (RRD) ante eventos proba-
bles, sean naturales, socio-naturales o 
antrópicos, bajo un escrutinio científico 
de análisis de amenazas posibles y vul-
nerabilidades existentes, con el objetivo 
de entregar bienes y servicios de calidad 
a la población objetivo o grupo meta, de 
forma ininterrumpida y rentable social y 
económicamente, con el menor impacto 
negativo o daño posible, y poder así 
cumplir con la vida útil planificada.
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En esa misma línea, las medidas de 
intervención que se pueden implemen-
tar a nivel de gestión del riesgo pueden 
ser; las correctivas (gestión de la crisis); 
reactivas (medidas de estabilización e 
innovación a nivel económico y social) y; 
prospectivas (conocimiento del riesgo). 
Estas últimas, orientadas a minimizar 
el grado de vulnerabilidad prevalente 
y desarrollar acciones que fortalez-
can las capacidades del país a nivel de 
infraestructura física adecuada y el desa-
rrollo de capacidades y competencias 
que favorezcan los niveles de resiliencia 
ante eventos catastróficos a futuro.

Estas medidas se pueden determinar en 
tres momentos:

1.	 De corto plazo e inmediatas: que 
tienen que ver con atención de la 
emergencia de forma efectiva y la 
protección de la población.

2.	 De mediano plazo: vinculadas con 
los efectos inmediatos post pan-
demia, donde se deben privilegiar 
acciones de impacto directo en la 
población que ha sufrido los emba-
tes de la crisis. A nivel de empleo y 
de reactivación de la economía en 
los sectores productivos prioritarios 
de la República Dominicana, y los 
sectores inmediatamente afectados; 
aprovechando innovaciones posi-
blemente con el sector empresarial 
pequeño y mediano, PYMES.

3.	 De largo plazo: (Resiliencia para 
el desarrollo) vinculadas con la 
generación de capacidades y 
empoderamiento de la población, 
construcción de resiliencia en las insti-
tuciones del estado y fortalecimiento 
de la inversión pública para reducir al 
mínimo los riesgos de desastres ante 
eventos como el acontecido con el 
COVID-19. La resiliencia para el desa-
rrollo, en términos proteger nuestros 
caminos al desarrollo, por ejemplo: 
sistemas descentralizados de salud, 
conocimiento e infraestructura 
básica para medidas de prevención 
de pandemias (lavamanos) y de pro-
tección laboral (higiene laboral) en 
servicios esenciales, entre otros.

Reflexiones finales
La Planificación de mediano plazo de la 
inversión pública constituye un espacio 
de intervención de propuestas de proyec-
tos articuladas y dirigidas a contribuir con 
el desarrollo económico social y ambien-
tal de cada país, con el fin de crear valor 
público en la sociedad y así alcanzar 
metas e indicadores de bienestar y de 
calidad de vida en sus habitantes en el 
contexto de una visión de país en el largo 
plazo. No obstante, cuando se presentan 
eventos inesperados (Cisnes Negros), 
como la pandemia del COVID-19, las pre-
visiones de esas metas por alcanzar en 
el mediano plazo y largo plazo se ven 
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interrumpidas y amenazadas y, corres-
ponde entonces tomar medidas de 
carácter reactivo pero inteligentes para 
reducir el impacto negativo esperado por 
la crisis. Más aún, cuando las necesidades 
son muchas y los recursos escasos, ante 
una emergencia nacional, la inversión 
pública suele recibir de entrada el golpe 
más fuerte ya que se debe responder 
con las nuevas necesidades originadas 
por la emergencia” y se ven reducidas o 
pospuestas posiblemente, obras estraté-
gicas de inversión priorizadas en el plan 
de gobierno y de nación.

Nassim Nicholas Taleb el creador de 
la “Teoría del Cisne Negro”, llama así a 
los sucesos imprevistos y sorprenden-
tes, que tienen una alta repercusión en 
nuestras vidas y que solo explicamos a 
posteriori, una vez que han pasado. La 
llama así, porque parece ser que hasta 
la llegada de los primeros exploradores 
al continente australiano todos los cis-
nes conocidos en Europa eran blancos. 
La reinvención de las sociedades sucede 
después de crisis profundas y experien-
cias negativas, y República Dominicana 
tiene experiencia en ello: la  crisis finan-
ciera del 2003 es un ejemplo reciente, 
donde la nación se reinventó y blindó 
luego de ella, produciendo un nuevo 
marco legal  en el Estado que le ha per-
mitido fortalecerse institucionalmente.

Corresponde, en el marco de la planifi-
cación Nacional Plurianual de Inversión 

Pública dominicana (PNPIP),  incorpo-
rar medidas de reducción de riesgo de 
desastres, no solo acciones a nivel de 
los proyectos, es necesario desarrollar 
una estrategia de Reducción de Riesgo 
de Desastres a nivel de los diferentes 
portafolios sectoriales estratégicos, con 
medidas generales y específicas que 
garanticen el menor impacto a la econo-
mía y a la sociedad cuando se presentan 
amenazas o peligros.

A inicios de este cuatreño de gobierno, 
a partir de la crisis vivida con las lluvias 
intensas a finales del 2016 y princi-
pios del 2017, que causaron enormes 
daños en la actividad agropecuaria e 
infraestructura del país, se desarrolló 
una propuesta de PNPIP, considerando 
la gestión del Riesgo de Desastres con 
medidas para recuperar y favorecer la 
sostenibilidad de las inversiones estra-
tégicas. Este tipo de ejercicios puede 
ser de enorme insumo y utilidad, para 
redireccionar la inversión pública en el 
futuro inmediato.

La revisión del PNPIP reviste impor-
tancia en este momento, a la luz de las 
prioridades nacionales y de las fuentes 
de financiamiento existentes y de los 
canales que se abren a nivel de recursos 
externos, principalmente de las fuentes 
bilaterales y multilaterales que se ponen 
a disposición desde ya para palear esta 
pandemia.
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La frase que dice “la necesidad crea el inge-
nio”, se hace propicia en estos momentos 
de crisis, en todos los niveles y áreas de 
la economía y la sociedad dominicana. La 
respuesta del gobierno debe ser contun-
dente pero inteligente en el corto plazo, y 
debe rescatar las buenas prácticas de la 
planificación en el mediano y largo plazo, 
aplicando prácticas y análisis que permitan 
minimizar los riesgos de desastres en los 
proyectos y en las carteras de proyectos 
de inversión pública. Alcanzar la visión de 
nación que la República Dominicana aspira 
depende de los proyectos que se ejecuten 
sean sostenibles, es decir, cumplan con 
su propósito y su vida útil. Más allá de 
predecir un cisne negro, corresponde pre-
pararse como sociedad para ello. La frase 
de Deppak Chopra no es más atinada 
en este momento cuando escribe: “En la 
incertidumbre encontraremos la libertad 
para crear cualquier cosa que deseemos”.

Referencias 
bibliográficas 
Banco Internamericano de Desarrollo, 

BID. Departamento de Países Región 
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