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PREFACIO

En este nuevo numero de la revista presentamos trabajos orientados a mostrar y
reflexionar sobre los procesos y resultados de diversos proyectos innovadores.

En primer lugar Hernandez, Mendoza Coronado, Zarate Vargas y Rimada Gonzalez
hacen un analisis del impacto del turismo en el crecimiento sostenible de destinos
playa en México a partir del método de Minimos Cuadrados Generalizados Factibles
(FGLS) y concluyen que solo el trabajo empleado por la actividad turistica genera
impactos positivos en el crecimiento econdmico de los destinos de playa analizados.

El segundo articulo de Julian Torreblanca trata el tema de la mejora de la calidad y
la seguridad de los pacientes en centros de salud a partir de la implementacion de
normas internacionales de calidad y su debida acreditacion, a partir de un estudio
de caso comparado. Se concluye que el proceso de acreditacion es parte e inicio de
un recorrido de cambio y mejora organizacionales de mayor alcance.

Por su parte, Maria Alejandra Aguirre, y Carlos Alejandro Pacho evalian la
importancia que el Estado argentino asigna a la gestion del conocimiento como
insumo estratégico en la generacidn de valor transferible a los actores sociales. Para
ello identifican los principales organismos nacionales que gestionan conocimiento y
su estructura de financiamiento.

Finalmente, Andrés Escudero problematiza la reforma policial en la Provincia de
Buenos Aires, Argentina, con el objetivo de aportar una visidon de conjunto acerca
de la literatura disponible a fin de mostrar en el marco de las politicas de seguridad
de la PBA el proceso de construccién de nuevos problemas, objetos e hipétesis para
la investigacidn.

Agradecemos a los autores y a los pares revisores de los articulos, que con sus
recomendaciones los enriquecieron, y esperamos que esta nueva publicacion sea de
utilidad para la comunidad académica interesada en la tematica de la innovacion
responsable.

Prof. Emérita Dra. Maria Teresa Casparri
Directora del Instituto IADCOM
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Resumen

El propdsito de este estudio es comprobar el impacto de la actividad turistica en el
crecimiento econdémico sostenible de los destinos playa de México. Utilizando
técnicas estadisticas de datos tipo panel, datos de 15 destinos playa de México
fueron recopilados para los afios del 2004, 2009 y 2014. Se encontré por medio del
método de Minimos Cuadrados Generalizados Factibles (FGLS) que el capital y el
trabajo empleado por la actividad turistica son significativos al 1%, 5% y 10%. A
pesar de esto, solo el trabajo empleado por la actividad turistica genera impactos
positivos en el crecimiento econdmico de los destinos playa.

Palabras Clave: Turismo, Crecimiento econdmico sostenible, Destinos playa.
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Abstract

The purpose of this study is to verify the impact of tourism, as an economic activity,
on the sustainable economic growth of beach destinations districts in Mexico. Using
panel-type statistical techniques, data for 15 beach destinations in Mexico was
collected for the years of 2004, 2009 and 2014. Through the use of the Feasible
Generalized Least Squares (FGLS) method, it was found that the capital and labor
used by the economic activity of tourism are significant at 1%, 5% and 10%. Despite
this, only the labor employed by the tourism activity generates positive impacts on
the economic growth of beach destinations.

Keywords: Tourism, Sustainable economic growth, Beach destinations
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Introduccion

El proposito de este estudio es comprobar el impacto de la actividad turistica en el
crecimiento econdmico sostenible de destinos playa! de México. Para diversas
economias, a lo largo de las Ultimas décadas, el turismo se ha convertido en uno de
los sectores de la economia que muestra mayor dinamismo (Kester, 2005). Por esta
razon, resulta importante que los estrategas de politica publica identifiquen cual es
la relacion entre el crecimiento econdmico y el turismo, asi como el impacto del
medio ambiente sobre éste.

La motivacion para realizar este estudio surgié al observar la importancia que la
actividad turistica ha adquirido durante las Gltimas administraciones federales y la
participacion? en el Producto Nacional Bruto para el 2014 de cada destino playa al
total nacional, puesto que a través de los Ultimos afios ha demostrado ser una fuente
importante de generacion de empleos, exportacion de servicios y de atraccion de
inversion extranjera directa (Poder Ejecutivo Federal, 2013).

A inicios de su gobierno, y con el fin de aprovechar el potencial turistico del pais
(Poder Ejecutivo Federal, 2013), el presidente Enrique Pefia Nieto integrd en su Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018 cuatro estrategias clave para el desarrollo del
sector turistico, las cuales incluian principalmente el ordenamiento y la
transformacion del sector, la innovacion y la competitividad, el fomento de mayor
inversion y la promocion eficaz de destinos turisticos, asi como la sustentabilidad y
el beneficio social. De acuerdo a la Organizacién Mundial de Turismo, México pasé
del lugar 15° al 9° de 2013 a 2015 en la escala de paises mas visitados a nivel
mundial (INEGI, 2015).

Asimismo, segun el titular de la Secretaria de Turismo, Enrique de la Madrid Cordero,
durante los primeros cuatro anos del gobierno de Enrique Pefia Nieto, el sector
turistico incrementoé en 11 millones el nimero de turistas extranjeros que visitaron
el pais; ademas, las actividades turisticas lograron recaudar un ingreso total de 19

! Casos de interés para Fitch Ratings México, expresados en la sesion inicial del Seminario de
Economia Mexicana, por la Lic. Natalia Etienne Lambreton del area de calificacion de deuda
publica de Fitch Ratings México.

2 Playas de Rosarito: 0.03%; La Paz: 0.12%; Los Cabos: 0.18%; Acapulco: 0.20%); Puerto
Vallarta: 0.13%; Bahia de Banderas: 0.07%; Benito Judrez: 0.44%; Cozumel: 0.06%;
Chetumal: 0.06%; Playa del Carmen: 0.20%; Culiacan: 0.49%; Mazatlan: 0.26%; Guaymas:
0.09%; Boca del Rio: 0.13%; y, Xalapa: 0.13%.
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mil 500 millones de ddlares, lo que generd cerca de 9 millones de empleos directos
e indirectos (Secretaria de Turismo, 2017).

Dado que el turismo de sol y playa se sustenta principalmente del aprovechamiento
de los recursos naturales, las nuevas politicas publicas enfrentan el desafio de
establecer un equilibrio entre la expansion de la oferta turistica y la sustentabilidad
del crecimiento (Brida, Lanzilotta, Pereyra y Pizzolon, 2013). Con el propdsito de
garantizar la competitividad de la mayoria de los destinos turisticos, se ha reconocido
la importancia de gestionar las externalidades que el incremento en la actividad de
este sector puede causar (Mihalic, 2000) y facilitar la sostenibilidad de estos en el
largo plazo.

La hipdtesis que este estudio busca comprobar es que existe un impacto del turismo
en el crecimiento econdmico sostenible en destinos playa en México. Para realizar
esta investigacion, se utilizaron los datos del Sistema Automatizado de Informacion
Censal (SAIC) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (en adelante, INEGI)
para las variables de produccidon total, recursos naturales, capital y trabajo
empleados por la actividad turistica. El SAIC recaba los datos obtenidos a través de
los Censos Econdmicos 2004, 2009 y 2014 que corresponden a la actividad
econdmica que realizd la estructura productiva de México en los periodos del 1 de
enero al 31 de diciembre de los afios 2003, 2008 y 2013 (SAIC, 2014). Cabe notar
que la cobertura de los Censos Econdmicos llega a los 32 estados del pais. Para el
caso de la tecnologia, la informacién se obtuvo del Sistema de Cuentas Nacionales
(en adelante, SCN), igualmente, de INEGI. Por ultimo, los datos de la superficie de
tierra por destino playa se obtuvieron a partir de la informacion del Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (en adelante, INAFED) y de diversos
portales oficiales de los estados en los que se localizan los destinos playa bajo
analisis.

La estructura del trabajo es la siguiente. En el primer apartado se presenta el marco
tedrico donde se muestra la teoria detras de la relacion entre crecimiento econémico
y turismo, y el impacto de esta actividad en el medio ambiente. En el segundo
apartado se revisan algunas de las principales contribuciones que la literatura ha
realizado a este tema. En el tercer apartado, se presenta el modelo de Romer (2006)
como la metodologia a utilizada y las bases de datos que se utilizaron para
desarrollar las estimaciones econométricas para datos de panel. Finalmente, se
presentan los resultados obtenidos y conclusiones.

14



Revista de investigacion interdisciplinaria en métodos experimentales Ao 6-Vol.1 (2017)

1. EIl turismo como factor de crecimiento sostenible

De acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo, el turismo? sostenible es
un motor para la creacion de empleo y una fuerza impulsora del crecimiento
econdmico (OIT, 2016).

El turismo per se tiene que ver con las actividades que lo conforman e implican un
gasto turistico, denominandose asi como una actividad de consumo. Como tal, tiene
efectos en la economia, en el entorno natural, las zonas edificadas y en la poblacion
local de los lugares visitados, ya sea a nivel nacional o internacional. EI medio
ambiente cuenta con recursos esenciales para el segmento turistico de sol y playa.
No obstante, una alteracion en los patrones del clima en los destinos playa puede
ocasionar afectaciones en el confort de los turistas y en sus decisiones de viaje
futuras (OMT, 2017).

Modelos de crecimiento economico con recursos naturales y
objetivos de medio ambiente

Solow (1974) y Stiglitz (1974) muestran que el crecimiento econémico es posible
siempre y cuando el factor reproducible de produccién pueda ser sustituido por
recursos naturales a lo largo del crecimiento equilibrado de la economia®.

La resolucion de la restriccion en la disponibilidad de recursos fue abordada por la
curva ambiental invertida de Kuznets, donde la relacién entre el nivel de ingreso y
la contaminacidn per capita se toman en cuenta como factores que desaceleraron el

3 El turismo comprende las actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias
en lugares distintos al de su entorno habitual por un periodo inferior a un afo, con fines de
ocio, negocios o por otros motivos (OMT, 2017).

* La inclusion de los recursos naturales en el proceso de desarrollo de la teoria econdmica
permite suponer su importancia para las posibilidades de crecimiento sostenible en el tiempo.
No obstante, los modelos de crecimiento econémico no han incluido los recursos naturales y
otros aspectos relacionados con el medio ambiente como variables determinantes de
crecimiento posiblemente debido a la presunciéon de rendimientos marginales decrecientes
(Sanchez, 2011).
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crecimiento econémico de un area®. La curva ambiental invertida de Kuznets®,
presenta la relacion entre diferentes indicadores de degradacion ambiental
(principalmente de la calidad del agua y el aire) y el ingreso per capita. Derivada de
esta teoria, Nordhaus (1974, 1977) estudia la curva ambiental de Kuznets al analizar
la relacion entre el crecimiento y medio ambiente. En su modelo, Nordhaus (1992)
caracteriza una economia cerrada a través de una funcién de produccion del tipo
Cobb-Douglas la cual incluye los recursos naturales y la tierra como variables
determinantes del crecimiento econémico.

La relacién entre recursos naturales y crecimiento econdmico tiene como principal
fuente la investigacion de Sachs y Warner (1995), quienes determinan que las
economias que cuentan con una mayor cantidad de recursos naturales tienden a
registrar un crecimiento mas lento en comparacion con las economias que presentan
una menor disponibilidad de recursos naturales. A través de un analisis que explica
el crecimiento econdmico en relacion a los recursos naturales, Warner y Sachs
(1995) concluyen que el crecimiento econdmico de un pais revela una relacion
inversa con la disponibilidad de recursos naturales.

Por otra parte, y tomando en cuenta el aprovechamiento intensivo de los recursos
naturales, otros estudios han abordado también la relacién que existe entre el
ingreso y la degradacion ambiental. De acuerdo a Stern (2003), en etapas tempranas
del crecimiento econdmico, la degradacién ambiental y la contaminacion
incrementan. No obstante, después de alcanzar cierto nivel de ingreso per capita, se
prueba que dicha tendencia se invierte con niveles altos de ingreso, por lo que el
crecimiento econdmico genera una mejora medioambiental. Aunque usualmente el
crecimiento econdmico llega a una degradacion ambiental en etapas tempranas de
su proceso, al final, lo mejor para alcanzar un situacién ambiental decente es
convertirse en un pais rico.

5> Como menciona Chambers y Guo (2009) ignorar el impacto que tiene la actividad econémica
sobre el medio ambiente genera un pensamiento restrictivo sobre la disponibilidad de recursos.
6 De acuerdo a Baez y Smer (2012), desde 1991, la hipdtesis planteada por Simon Kuznets
en 1941, es utilizada para representar la relacion existente entre la contaminacion per capita
y el ingreso per capita.
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El modelo de Romer (2006) se presenta como una extension del modelo de Solow
(1956)78. En su modelo, Romer discute los efectos de las limitaciones de la tierra y
de los recursos naturales en el crecimiento econdmico y argumenta que, aunque las
restricciones impuestas por la tierra y los recursos no renovables no obstaculizan el
crecimiento econdmico, sus efectos pueden ser compensados por el progreso
tecnoldgico y el proceso de sustituciones de factores de produccion. El modelo esta
representado por la siguiente ecuacion:

Y(6) = KO RWOPTOYADLO] Y €y

Donde,

«B,y>0
a+f+y<1

R(t): Recursos naturales empleados en el proceso productivo
Y(t): Produccion

K(t): Capital

L(t): Trabajo

A(t): Tecnologia o eficacia del trabajo

T(t): Superficie de Tierra

t : Aho

Tal como lo presenta Romer (2006) y dado que se mantienen los supuestos
establecidos en el modelo tedrico de crecimiento de Solow (1956), el capital, el
trabajo y la tecnologia pueden expresarse por las siguientes ecuaciones:

7 El modelo tedrico de crecimiento de Solow, presentado en 1956, estudia el crecimiento
econdmico a través de una funcion neoclasica de produccién Cobb-Douglas, a través de la cual
explica el crecimiento a largo plazo mediante la acumulacidn de capital, trabajo y crecimiento
poblacional, asi como por incrementos en la productividad (referido como progreso
tecnoldgico). Entre sus conclusiones establece que los paises mas ricos mantienen una tasa de
ahorro mas alta, mientras que los paises pobres tienen una tasa de crecimiento poblacional
mayor.

8 Aunque los recursos naturales y la contaminacion se encuentran ausentes en el modelo
tedrico de Solow, ambas variables se han vuelto importantes debido a que los modelos de
crecimiento econémico no han incluido el impacto de los recursos naturales y otros aspectos
medioambientales como variables determinantes de crecimiento (Sanchez, 2011).
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K(t) = sY(t)R — §K(t) 2)
L(t) = nL(t) 3)
A(t) = gA(t) 4)

Donde:

n: Tasa de crecimiento de la poblacion

g: Tasa de crecimiento de la tecnologia o eficacia del trabajo
s: Tasa de ahorro

&: Depreciacion de capital

Entre sus conclusiones, Romer (2006) enfatiza que en el largo plazo una oferta fija
de recursos naturales conducira a una caida sostenida del nivel de renta, y por ende,
la economia debera responder a esta situacion dirigiendo acciones productivas que
emplean los recursos naturales de una forma menos intensiva, o mediante la
aplicacion de instrumentos econdmicos que garanticen el crecimiento y aseguren un
cese del agotamiento de los recursos. De acuerdo con Romer (2006), el modelo de
Nordhaus (1992) permite concluir que la presencia de una oferta fija de tierra, una
dotaciéon de otros recursos naturales escasa y una produccién en continuo
crecimiento pueden generar un nivel de contaminacion y de destruccién del
medioambiente que ponga fin al proceso de crecimiento de la economia en cuestion.

2. El impacto del turismo en el crecimiento sostenible

Diversos autores han contribuido al estudio de la relacién tedrica y empirica entre la
actividad turistica y el crecimiento econdmico. Por una parte, Braw, Lanza y Pigliaru
(2003) estiman una ecuacion de regresion por el método de Minimos Cuadrados
Ordinarios (MCO), donde muestran que el turismo puede estar correlacionado con
el capital humano, caracteristicas geograficas o culturales, y no puede ser éste un
determinante independiente del crecimiento econdémico. Por otro lado, Eugenio-
Martin, Martin y Scarpa (2004) utilizan un modelo de datos panel y el estimador de
Arellano-Bond para paneles dindmicos para proveer evidencia de que un incremento
en el nimero de turistas per capita causa mayor crecimiento econdmico en paises
de bajo y mediano ingreso en Latinoamérica, pero no en los paises de ingreso alto.
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Con relacién al impacto del turismo en el crecimiento econdmico sostenible de una
region, Giannoni (2008) presenta un modelo tedrico donde muestra la relacion entre
el turismo y el crecimiento econdémico sostenible. Utilizando la poblacion y el
desarrollo tecnoldgico como variables exdgenas, y bajo el supuesto que el turismo
es productor de contaminacion, y son los turistas adversos a la contaminacion.
Giannoni (2008) concluye que el turismo en masa sdlo esta asociado con tasas de
crecimiento altas, y en general, dicha relacion no es sostenible, debido a la
explotacion y deterioro del medio ambiente que este crecimiento conlleva.

En la revision de literatura sobre la relacion entre crecimiento econdmico sostenible
y la actividad turistica no se encontro evidencia de estudios empiricos para el caso
de México. Ramirez (2006) analiza el impacto del sector turistico en la actividad
economica de México, al igual que su tendencia y cointegracidn, y logra concluir que
en este caso, la actividad turistica y la produccién econémica mexicana no muestran
una tendencia estocastica comun.

A pesar de que existe un considerable nimero de investigaciones académicas que
tienen como objeto de estudio la relacion entre crecimiento econdmico y la actividad
turistica, hay muy poca literatura que aborda el analisis de la relacion entre el
crecimiento econoémico y el medio ambiente en zonas turisticas (Sanchez, 2011).
Para el caso mexicano, Barron, Gomez y Meza (2011) encuentran mediante un
analisis econométrico de MCO que en todos los estados de la Republica Mexicana
existe una relacion inversa entre el crecimiento econdmico y los recursos naturales,
con excepcion de los estados de México, Zacatecas y Quintana Roo, que mostraron
la existencia de una relacion directa entre ambas variables. Debido a esto, en la
presente investigacion, se pretende incluir los recursos naturales como determinante
de crecimiento sostenible en destinos playa en México para observar el impacto en
el proceso de crecimiento de dichos destinos. Es pertinente aclarar que la motivacion
detras de este estudio es de coadyuvar en la mejor construccion de calificaciones
crediticias para los destinos antes mencionados.

3. Metodologia

Con la finalidad de explicar el impacto que el turismo tiene en el crecimiento
econdmico sostenible de los destino playa en México, se utiliza la extension del
modelo de Romer (2006) con recursos naturales, la cual muestra que el crecimiento
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del producto por trabajador puede ser positivo o negativo, dependiendo de si la
escasez de recursos naturales lo disminuye vy si el progreso tecnoldgico lo aumenta
(Sanchez, 2011).

Por lo tanto, para el caso de estudio de las playas mexicanas se utiliza la ecuacion
(5) en su forma linealizada:

InY(t)= alnK@®) +BInR®) + yInT@®) + (1 —a—B —y)nA®) +InL()] (5)

Donde Y(t) es la produccion total; K(t) es el capital; R(t) corresponde a los recursos
naturales empleados por la actividad turistica; T(t) es la superficie de tierra; A(t) es
la tecnologia y L(t) representa el trabajo empleado por la actividad turistica.

Una de las limitaciones principales del modelo es que, al derivarse de una funcion
de produccion del tipo Cobb Douglas, una variacién en el nivel de progreso
tecnoldgico genera un cambio idéntico del nivel de produccion independientemente
de los recursos naturales o la extension de tierra utilizada en el proceso productivo
(Sénchez, 2011). Por lo tanto, y de acuerdo a Romer (2006), utilizar algun otro tipo
de funcion en dicho modelo, por ejemplo, utilizar una funcién Leontief, provocaria
que los factores mas escasos tuvieran mayor importancia en la produccion, por lo
que la participacién de estos factores sobre la produccién tenderia a aumentar con
el paso del tiempo.

Datos

Con la finalidad de realizar el estudio, se obtuvieron las variables descritas en el
Cuadro 1 para los 15 destinos playa de México para los afios 2004, 2009 y 2014.

La relacién entre la productividad de los factores y el progreso tecnolégico ha sido
estudiada empiricamente para diversas economias. En el caso de los paises
miembros de la OCDE, Kato (2016) y Madsen (2007), prueban una convergencia
existente entre la PTF de los paises miembros de la OCDE y la importacion del
conocimiento tecnolégico entre los mismos por medio del uso mas eficiente de los
factores de produccién; ambos concluyen que la convergencia de la PTF se debe
principalmente por la importacion de procesos tecnolégicos entre economias
abiertas.
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Por otra parte, para referirse a los recursos naturales, Gylfason (2001) y Sachs y
Warner (1995), utilizan las exportaciones o la produccion de las actividades del
sector primario de la economia, que incluye agricultura, pesca, silvicultura, mineria
y ganaderia.

Dada la limitada disponibilidad de datos que existen a nivel municipal para el caso
de México, se utilizd la produccion bruta total del sector 11 de Agricultura, cria y
explotacion de animales, aprovechamiento forestal, pesca y caza, debido a que este
es uno de los sectores cuya produccién proviene principalmente del uso de los
recursos naturales disponibles en una region.

Para analizar la tecnologia, diversos autores han optado por utilizar el concepto de
progreso tecnoldgico como la acumulacion de ideas y conocimiento en una economia
(Kato, 2016; Madsen, 2007; Lopez-Pueyo, Villarroya y Visus, 2006). La tecnologia,
bajo el modelo de Solow (1957), esta presente en el crecimiento a largo plazo como
un factor proveniente del uso de mano de obra y capital. Por lo tanto, la
productividad del uso de los factores de produccion trae consigo el residual de
productividad, conocido como la productividad total de los factores (PTF).

Es importante notar que la PTF tiene limitaciones como proxy de tecnologia. De
acuerdo a Lépez-Pueyo et al. (2006), esta medida omite disrupciones por economias
de escala, ciclos econdmicos e incluso posibles errores de medicion.
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Cuadro 1: Variables utilizadas en el estudio

y otras fuentes.

Variable Unidad y Fuente Construccion para el
tempora- estudio
lidad
Yt : Produccion Total, Millones de Sistema Logaritmo natural de la
representada con el pesos. Anual. Automatizado de variable del total
Producto Bruto Total Informacion Censal | municipal. Representa el
(PBT). (SAIC) de INEGI. ingreso por destino playa
total del afio.

Rt : Recursos naturales Millones de Sistema Logaritmo natural de la
empleados por la pesos. Automatizado de variable para el sector 11
actividad turistica Anual. Informacion Censal Agricultura, cria 'y
representada por (SAIC) de INEGI. explotacion de animales,

Produccion Bruta Total aprovechamiento forestal,

del sector 11. pesca y caza.
Kt : Capital, Millones de Sistema Logaritmo natural de
representada por el pesos. Automatizado de | variable perteneciente en

Acervo Total de Activos Anual. Informacion Censal | el sector 72 Servicios de

Fijos. (SAIC) de INEGI. | alojamiento temporal y de
preparacion de alimentos y
bebidas.

Lt : Trabajo empleado Personas. Sistema Logaritmo natural de

por la actividad turistica Anual. Automatizado de | variable perteneciente en
representada por Informacion Censal | el sector 72 Servicios de

Personal Ocupado Total. (SAIC) de INEGI. | alojamiento temporal y de

preparacion de alimentos y
bebidas.

At : Tecnologia, Anual. Sistema de Cuentas | Logaritmo natural de PTF
representada por la Nacionales (SCN) de| a nivel nacional por afio.
Produccion Total de México de INEGI.

Factores (PTF).

Tt : Superficie de tierra Kildmetros Instituto Nacional Logaritmo natural de
representada por cuadrados. | para el Federalismo variable.

extension territorial de | Constante por y el Desarrollo
los destinos playa. afo. Municipal (INAFED)

Fuente: Elaboracion propia
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Estimacion estatica para datos de panel

Con el objetivo de evaluar el impacto del turismo en el crecimiento econdmico
sostenible en los 15 destinos playa® de México, se utilizo la técnica de estimacion
estatica para datos tipo panel para el modelo determinado por la ecuacion (6):

InY;, =B + B1lnK;; + B2InR; ¢ + BsInTi + Pulnd; + BsinLe + & (6)

Donde Y;, es la produccidn total; K; . es el capital; R; . es corresponde a los recursos
naturales empleados por la actividad turistica; T;, es la superficie de tierra; 4;, es la
tecnologia; L;, es el trabajo empleado por la actividad turistica, todas en su version
linealizada; vy, ¢;, es el error aleatorio.

La hipdtesis nula que se busca comprobar es si, de acuerdo a la ecuacion (5), las
variables K; ., R;¢, Ti¢, Aie Y Li €xplican el crecimiento de la produccion de los 15
destinos playa de México.

En primera instancia se revisd si dada la naturaleza de los datos, estos se ven
influenciados por efectos individuales con variaciones en el tiempo (Labra y
Torrecillas, 2014). Es decir, si los efectos de Y; , son inexistentes a través del tiempo,
entonces cualquier cambio en esta variable debe ser por influencia de otras
caracteristicas que de efectos fijos (Stock y Watson, 2003). Ademas, al existir el
efecto especifico en el destino playa y exentarse el efecto especifico del tiempo se
debe utilizar la técnica de efectos fijos; sin embargo, si no existe el efecto especifico
entre ambas (destino playa y tiempo), entonces se caracteriza como un término de
error aleatorio, por lo que se usa el modelo de efectos aleatorios (Cano, Winterman
y Cantd, 2015).

Para determinar si la estimacion de la ecuacion (6) se debe realizar mediante el
modelo de efectos fijos o el de efectos aleatorios, se realizd la prueba de Hausman,
donde la hipdtesis nula es que el modelo preferido es el de efectos aleatorios contra
la hipétesis alternativa, que indica una preferencia por el modelo de efectos fijos
(Greene, 2008). Para esto, es necesario agregar al modelo el efecto especifico del

9 Casos de interés para Fitch Ratings México. Estos destinos son: Los Cabos, Acapulco, Puerto
Vallarta, Bahia de Banderas, Benito Juarez, Cozumel, Chetumal, Playa del Carmen, Culiacan,
Mazatlan, Guaymas, Boca del Rio y Xalapa.

23



Revista de investigacion interdisciplinaria en métodos experimentales Ao 6-Vol.1 (2017)

destino playa asi como el efecto especifico del tiempo, de tal manera que la ecuacion
(6) se transforma de la siguiente forma:

InY;, =y + pe + Bo + frlnKip + BrlnR; + B3lnT;, + BylnA e + Bsinli + &, (7)

Donde y; representa el efecto especifico del destino playa y u; es el efecto especifico
del tiempo. La prueba de Hausman para comparar si los B obtenidas por los modelos
de efectos fijos y aleatorios muestran o no diferencias significativas.

Posteriormente, se probd presencia de heterocedasticidad mediante una prueba
modificada de Wald, por lo que los errores estandar de los estimadores estan
sesgados. Para corregir este sesgo, se estimé la estructura de la heterocedasticidad
a través del método de Minimos Cuadrados Generalizados Factibles (FGLS)?, por
medio de los siguientes tres pasos, con el objetivo de ajustar los errores estandar
del modelo ya establecido:

1. Estimacion de la ecuaciéon (7) usando el modelo de minimos cuadrados
ordinarios para obtener el valor de los residuales determinados como ;.

2. Estimacién del cuadrado de los residuales usando también minimos
cuadrados ordinados para calcular la siguiente ecuacion
ulz,t =gz )t € (8)
donde z; es una matriz que puede incluir algunas de las variables
consideradas dentro de la ecuacion 7.

3. Estimacion de la ecuacién (7), minimizando la suma ponderada del
. . 1
cuadrado de los residuales, donde el ponderador es igual a =-.

ul,t
Asi entonces, bajo esta metodologia propuesta sera posible visualizar el impacto del
turismo en el crecimiento sostenible de 15 destinos playa de México.

4. Resultados

10 E] método de FGLS lleva a estimadores consistentes que son asintéticamente eficientes de
los coeficientes obtenidos en la ecuacion (7).
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Para determinar los resultados del modelo, en primer lugar, la técnica de efectos
fijos mostrd que la Unica variable significativa a los niveles de 1%, 5% y 10% era la
de capital (ver cuadro 2).

Posteriormente se evalud el método de efectos aleatorios, en donde los parametros
de la constante y el capital fueron significativos al 1%, 5% y 10%, ademas los signos
coincidieron con los esperados (ver cuadro 2)'!.

En el Modelo de FGLS se encuentra que el capital y el trabajo empleados por la
actividad turistica son significativos al 1%, 5% y 10% (ver cuadro 2), a pesar de
esto, solo el trabajo empleado por la actividad turistica genera impactos positivos en
el crecimiento econdmico. De acuerdo a la estimacion, un aumento de 10% en el
trabajo empleado por la actividad turistica, se reflejard como incrementos en la
Produccion Total (Producto Bruto Total) de 16.37%. Sin embargo, un aumento en
10% en el capital empleado en el sector 72 Servicios de alojamiento temporal y de
preparacion de alimentos y bebidas, generara una disminucion de 5.95% en la
Produccion Total.

11 Con la prueba de Hausman se descarto el uso del modelo de efectos aleatorios al rechazarse
la hipétesis nula que sugiere efectos aleatorios como la técnica apropiada.
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Cuadro 2: Resultados de las estimaciones estaticas de datos tipo panel
Variable dependiente: Lh Y

Variables FGLS Efectos fijos Efectos Aleatorios
Ln K -0.595072*** 0.5503%** 0.506922***
LnL 1.637455*** 0.244614 -0.08956
LnR 0.024713 0.01472 0.012642
Ln A 0.259491 0.0905403 0.143001
LnT 0.063187 Omitida 0.079627

Constante -1.994786 3.3612 5.7799%**

Nota: ***significativa al 1%, **significativa al 5% y *significativa al 10% 12
Fuente: Elaboracion propia

Al definir el aumento en las variables de capital y trabajo como una respuesta del
mercado ante un cambio en la actividad turistica de los destinos estudiados, los
resultados derivados del modelo FGLS indican que el trabajo posee un impacto
positivo en el crecimiento de la economia de cada uno de los municipios en donde
se localizan los diferentes destinos playa, mientras que el capital resulta tener un
efecto inverso.

12 para realizar el calculo correspondiente de las ecuaciones econométricas establecidas en este
documento, se utilizd el software estadistico STATA 13 (2013).
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Por otro lado, los recursos naturales, el progreso tecnoldgico y la extension de tierra
poseen un efecto positivo aunque estadisticamente no significativo sobre el
crecimiento econémico de los destinos playa.

Conclusiones

El presente estudio muestra que el crecimiento econdmico de los principales destinos
playa en México esta relacionado principalmente con los insumos de capital y trabajo
utilizados por la actividad turistica y no con el aprovechamiento de los recursos
naturales.

De acuerdo a Romer (2006), en el largo plazo una oferta fija de recursos naturales
conducira a una caida sostenida del nivel de renta. Sin embargo, para este caso no
se comprueba esta relacion debido a la variable Rt de Recursos empleados por la
actividad turistica result6 ser no significativa.

De acuerdo a Archer y Fletcher (Briassoulis, 1991), el sector turistico en México es
intensivo en el uso de mano de obra, por lo que es probable que el capital se muestre
en una relacién negativa con respecto al crecimiento econdmico. Al existir un
aumento aislado del capital en el sector turistico, sin el acompafiamiento del factor
trabajo, se experimenta un decrecimiento econémico general en dichas localidades
turisticas. Por lo tanto, la correlacién destacada por Braw, Lanza y Pigliaru (2003)
entre la produccion y el capital humano turistico es congruente con los resultados
expuestos.

De la misma forma, es posible esperar que la actividad turistica mexicana sea un
alto generador de empleos, por lo que la variable trabajo resulta ser la mas adecuada
para visualizar la influencia del turismo en el crecimiento econdémico. Sin embargo,
Arroyo y Gutiérrez (2006) concluyen que en el caso mexicano, el sector turismo si
contribuye a crear empleos, aunque no debe ser sobrevalorado directamente en el
crecimiento econdmico, sino que también aporta al mejoramiento de la calidad de
vida, el crecimiento tecnoldgico-cientifico, cultural y educativo, y a la disminucién de
la pobreza y marginacion.

Tal como como sefialan Alavalapati y Adamowicz (2000), los efectos negativos del
desgaste de los recursos naturales sobre el crecimiento son perceptibles en el largo
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plazo, por lo que pudiera no ser tan evidente en dicho analisis. Ya que la contribucién
de At y Rt al crecimiento es bastante pequeia, esto pudiera ser indicio de que el
desgaste de los recursos naturales y la contaminacion han comenzado a tener un
detrimento en la economia de las localidades turisticas, como fue especificado por
Nordhaus (1992). Sin embargo, dadas las limitaciones del analisis, solo puede
concluirse que estos factores no son suficientemente relevantes para describir el
crecimiento econémico general de la economia en dichos destinos playa.

Las limitaciones del trabajo estan relacionadas principalmente con la poca
disponibilidad de observaciones, puesto que Unicamente se incluyeron tres afios, asi
como por la falta de informacion econdmica desagregada a nivel municipal. Con
datos suficientes, valdria la pena realizar un analisis de crecimiento econémico
sostenido de corte regional (por estados o paises) para poder observar cuales son
las regiones en las que la cantidad de recursos naturales disponible puede
determinar o conducir al crecimiento econdémico.
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Resumen

Tanto la Agenda 2030 de la ONU, como los Principios de Gobierno Corporativo de la
OCDE impulsan a la medicina a mejorar la calidad y seguridad de los pacientes. Esto
se logra, en parte, mediante una mejora en la cultura organizacional impulsada por
acreditaciones internacionales. Un aspecto clave, es entender al error como proceso
sistémico.

Para contrarrestar fallos latentes y la creencia tradicional del error personal se debe
trabajar con acciones en conjunto con otras profesiones para mejorar la cultura de
seguridad mediante programas de concientizacién y refuerzo. La acreditacién
internacional en calidad de la Joint Commission International (JCI) ayuda a impulsar
el movimiento que debe ser medido regularmente mediante cuestionarios validados,
como el Hospital Survey on Patient Safety Culture (HSOPSC) y el Safety Attitudes
Questionnaire (SAQ).

El estudio es mixto, no experimental, comparativo, transversal, de caracter
descriptivo, entre las dos organizaciones acreditadas en la Argentina y un centro de
salud no acreditado. Los datos cuantitativos fueron recolectados mediante el
cuestionario HSOPSC en las tres dimensiones relacionadas con la percepcion del
error. Luego se compard el resultado con el cuestionario SAQ que utiliza uno de los
centros acreditados. Los datos fueron respaldados por entrevistas al personal
encargado de las acreditaciones en los centros de salud.

Los resultados reflejan que la acreditacion es parte de un proceso mayor y sirve
como impulso inicial. A su vez, no implica necesariamente una mejora en las
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respuestas obtenidas en las dimensiones estudiadas durante los primeros afios,
debido al aumento en la concientizacion del personal. Si se destaca un aumento en
la deteccion del apoyo de la direccion y de la frecuencia con que se reportan errores,
basados en una mejora considerable en la dimension que mide la respuesta no
punitiva a los errores.

Palabras Clave: Error sistémico, JCI, Argentina, Cultura de Seguridad
Abstract

UN 2030 Agenda and OECD Principles of Corporate Governance encourage medicine
to improve the quality and safety of patients. This is achieved, in part, through an
improvement in the organizational culture driven by international accreditations. A
key aspect is to understand error as a systemic process.

To counteract latent failures and the traditional belief of personal error should be
working with actions in conjunction with other professions to improve the safety
culture through awareness and reinforcement programs. International accreditation
as the Joint Commission International (JCI) helps boost the movement that must be
measured regularly through validated questionnaires, such as the Hospital Survey
on Patient Safety Culture (HSOPSC) and the Safety Attitudes Questionnaire (SAQ).

The study is mixed, not experimental, comparative, transversal and descriptive,
between the two organizations accredited in Argentina and a non-accredited health
center. The quantitative data were collected through the HSOPSC questionnaire in
the three dimensions related to the perception of error. The result was then
compared with the SAQ questionnaire used by one of the accredited centers. The
data was supported by interviews with personnel in charge of accreditations in health
centers.

The results reflect that accreditation is part of a larger process and serves as an
initial impulse. At the same time, it does not necessarily imply an improvement in
the answers obtained in the dimensions studied during the first years, due to the
increase in the awareness of the personnel. There is an increase in the detection of
the upper management support and the frequency with which errors are reported,
based on a considerable improvement in the dimension that measures the non-
punitive response to errors.

Keywords: Systemic error, JCI, Argentina, Safety Culture

36



Revista de investigacion interdisciplinaria en métodos experimentales Ao 6-Vol.1 (2017)

Introduccion

El Objetivo 3.8 de la Agenda Global 2030 explicita “Lograr la cobertura sanitaria
universal incluido (...) el acceso a servicios de salud esenciales de calidad” (Naciones
Unidas, 2015, p. 19, 31). Complementariamente, el Objetivo 17.19 menciona
"Aprovechar las iniciativas existentes para elaborar indicadores que permitan medir
los progresos en materia de desarrollo sostenible ”(Naciones Unidas, 2015, p. 19,
31).

Aunque los desafios de seguridad se observan en muchos tipos de actividades, son
especialmente importantes en el ambito de la salud. Un conocido trabajo de
Amalberti y otros (2005) sostiene que el cuidado de los pacientes es una actividad
de alto riesgo, comparable con otras actividades como la industria quimica, la
aviacion aerocomercial, los trenes vy la industria nuclear. Sin embargo, es esencial
para la humanidad. A través de nuevas instituciones internacionales de acreditacion
se intenta que los pacientes sean atendidos bajo parametros internacionales de
calidad.

Los Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE (2016) establecen pautas para el
crecimiento sostenido de todos los stakeholders. Sin embargo, no fue sino hasta
mediados de los 90 que se impulsé un movimiento en Estados Unidos, que luego se
expandiria globalmente, para desarrollar estrategias de mejora en la seguridad de
los pacientes. Esto dio lugar a la creacion de diversos organismos, tanto publicos
como privados, cuyos objetivos abarcaron la investigacion, la formacién y la
intervencién en esta tematica. Los nimeros mas recientes de la OCDE (Slawomirski,
Auraaen y Klazinga, 2017) ponen el dafio al paciente como la 14% causa principal de
enfermedad, en puestos similares a la malaria y la tuberculosis. Se consideran dainos
al paciente las infecciones hospitalarias, caidas, errores y retrasos diagndsticos,
reingresos, errores en la prescripcion, en la historia clinica, sobreutilizacion de
tratamientos, deficiencias en la contencion fisica de los pacientes y sus familias,
litigios y todo evento que impida o retrase la solucién del problema del paciente.

El informe 7o err is human (Kohn, Corrigan y Donaldson, 2000), cuyo titulo adelanta
la idea de que el ser humano es el eslabdn mas débil en la larga cadena de accidentes
médicos, recomienda que la cultura organizacional de las instituciones médicas, debe
transformarse en una cultura de seguridad para generar cambios que reduzcan los
errores médicos. En la Argentina, si bien segin datos oficiales en cuidados criticos,
el 32% de las internados en 2016 sufrieron infecciones hospitalarias y, un 10% en
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las areas no criticas (Programa VIHDA, 2017), los intentos por aplicar politicas
nacionales similares a la de paises desarrollados han sido aislados y se han visto
truncadas por la federalizacion del sistema de salud, la falta de recursos y los
diferentes momentos politicos.

La cultura de seguridad refleja las actitudes, creencias, percepciones y valores que
los empleados comparten en relacion a la seguridad (Cox y Cox, 1991). En el ambito
de la salud los valores, creencias y presunciones suelen ser muy diversos, y se
diferencian claramente en tanto provengan de enfermeros, médicos, directivos o
anestesistas, entre otros grupos de profesionales (Vincent y Amalberti, 2015). La
cultura de seguridad es importante porque condiciona el comportamiento de los
diversos grupos de profesionales que trabajan en una organizacion de salud, en
relacion al cuidado de los pacientes y la prevencion del error.

La acreditacion internacional de calidad en salud es brindada, entre otras, por la
Joint Commission International (en adelante JCI). En la Argentina, dos centros de
salud cuentan con este certificado en la maxima categoria, Hospital Académico. Un
requisito para la obtencién del galarddn es contar con evaluaciones periddicas sobre
la cultura de seguridad del paciente. Como concepto interno a la cultura de seguridad
las evaluaciones miden la conceptualizacion organizacional del error médico y su
punitividad. Pasados los primeros afios luego de recibir la acreditacion, en este
trabajo se plantea el interrogante de conocer el efecto de la misma sobre la cultura
de seguridad del paciente, identificar lineamientos organizacionales comunes entre
los dos centros debido a la adecuacion a las normas internacionales, y destacar las
diferencias culturales mas notables con un centro de salud que no organiza sus
actividades con el objetivo de alcanzar metas y acreditaciones internacionales.

El presente estudio da respuesta a dichos interrogantes mediante una comparacion
cuantitativa, surgida de la evaluacion periddica a los empleados, sobre las
dimensiones que miden la percepcion del error en las organizaciones acreditadas
internacionalmente en calidad y seguridad del paciente con una organizacién no
acreditada. Posteriormente, se identifica y justifica las diferencias mediante un
andlisis de las directrices, lineamientos y acciones tomadas por los centros
acreditados para mejorar la cultura de seguridad del paciente, que incluye una
adecuacién a las normas internacionales de la JCI.
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1. La cultura organizacional de las instituciones médicas
La percepcion del Error en Medicina y la Seguridad en los pacientes

El dafio es ocasionado por un error. A su vez existen aquellas equivocaciones que
no se convierten en dafio, los cuasierrores.

La Academia Nacional de Medicina adopta la definicidon conceptual de error de
Reason (1990) como la falla para completar una accién tal como fue planeada (un
error de ejecucion) o el uso de un plan equivocado para lograr un objetivo (error de
omision). También identifica que no todos los errores producen un dafio o lesion.

El error humano puede concebirse de dos modos diferentes, uno centrado en la
persona, el otro centrado en el sistema donde el error se produce. Estos dos
enfoques tienen implicancias en el tratamiento de los errores y en las medidas
necesarias para prevenirlos (Reason, 1990).

El enfoque personal es el de mas extensa tradicién y se concentra en los actos
inseguros (errores y violaciones de procedimientos) de los profesionales que estan
en contacto con los pacientes (enfermeras, médicos clinicos, cirujanos, anestesistas
y farmacéuticos, entre otros). Supone que estos actos surgen de procesos mentales
desviados tales como el olvido, la falta de atencion, los descuidos, la negligencia y
la imprudencia. Estos problemas se solucionan con medidas tales como campanas
que apelan al miedo de las personas, la escritura de nuevos procedimientos, medidas
disciplinarias, amenazas de juicios, cursos de reentrenamiento, identificacion y
culpabilizacion de los responsables.

El enfoque sistémico parte del supuesto que los seres humanos son falibles y que
los errores ocurriran, inclusive en las mejores organizaciones. Segln esta mirada,
los errores son consecuencias antes que causas, originandose no tanto en la
perversidad humana como en los factores sistémicos mas alejados de la atencién
del paciente, tales como la situacion del trabajo y los procesos organizacionales. Las
medidas para contrarrestar estos errores se asientan en la idea de que no se puede
modificar la condiciéon humana y que, por lo tanto, es necesario actuar sobre las
condiciones que propician el error. Se pasa entonces de la determinacion del
culpable para castigarlo al analisis de las fallas del sistema de prevencion del error.

Reason también sefiala que los accidentes organizacionales suceden porque existen
dos tipos de fallos: los fallos activos, cometidos por los operadores, en este caso
médicos, enfermeras y anestesistas, y los fallos latentes, circunstancias fuera del
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control de los individuos en contacto con los pacientes. Cuando ambos tipos de fallos
se sincronizan y logran pasar las barreras defensivas instaladas para prevenirlos
ocurren los accidentes. Este autor considera que la cultura organizacional es una de
las primeras y mas importantes precursoras en el encadenamiento de hechos que
originan un evento adverso (Reason, 1990).

En el mismo sentido de lo mencionado arriba, un articulo seminal de Leape, padre
de la idea del error en medicina y la seguridad de los pacientes, sostiene que el error
mas préximo a un accidente es, de hecho humano, pero las causas del error estan
mas alla del control de los individuos. Todos los seres humanos cometen errores,
por lo que los sistemas que confian en que éstos no ocurriran, tienden a fallar
(Leape, 1994).

También sostiene que las soluciones a los problemas de los errores en medicina no
se encuentran en la propia disciplina, sino en otras disciplinas tales como la
psicologia y las ciencias sociales. En el mismo trabajo propone medidas para la
reduccion de los errores causados por la limitacion y falibilidad de los individuos, que
basa principalmente en cambios de las condiciones de trabajo (Vincent y Amalberti,
2015).

El cambio de enfoque desde un modelo de error centrado en la persona a un enfoque
sistémico, no puede realizarse sin un cambio cultural, consistente en dejar de
concebir el error personal como un fracaso individual para convertirlo en una
oportunidad de mejora del sistema, evitando asi la repeticion del mismo (Nieva,
2003).

En sintesis, siendo el objetivo evitar que los errores se transformen en dafios,
entendiendo a los mismos como fallas sistémicas que sobrepasan a la persona y
cuya solucion excede a la medicina e ingresa en areas de las ciencias sociales, toma
gran importancia el establecimiento de una cultura organizacional de seguridad del
paciente. La obtencidn de una acreditacién internacional en el area brinda el impulso
necesario para abandonar el statu quo.
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2. El impacto de la evaluacion periddica de la cultura de seguridad

La calidad de la atencion al publico en instituciones de salud

La Joint Commission on Accreditation of Healthcare Organizations (JC) tiene la
misién de mejorar continuamente la seguridad y calidad de la atencion al publico en
instituciones de salud a través de la provision de acreditacion a los hospitales y sus
servicios complementarios (Brown, 2008). Una subsidiaria de esta organizacion sin
fines de lucro es la Joint Commission International (JCI), disefiada para responder a
la creciente demanda de evaluaciones estandarizadas por parte de las instituciones
de salud en el mundo (Joint Commission International, 2010). La evaluacion
periddica de la cultura de seguridad de los pacientes es un requisito obligatorio para
aquellos centros de salud que quieran ser acreditados.

En el ultimo decenio los beneficios de la obtencidén de una acreditacion, en sus
distintas modalidades, comenzaron a ser estudiados, medidos y analizados. Paccioni,
Sicotte y Champagne (2008) encontraron que alentaban al personal médico a utilizar
mecanismos de interconsulta que mejoraban la satisfaccion del paciente. El-Jardali,
Jamal, Dimassi, Ammar y Tchaghchaghian (2008) mencionan que las enfermeras del
Libano percibian una mejora en la calidad durante y después del periodo de
acreditacion, especialmente en las areas relacionadas con el compromiso y apoyo
del directorio, el uso de los datos y la participacion de todo el personal. McFadden,
Stock y Gowen (2006) enfatizan el rol crucial de un directorio comprometido en
implementar la calidad y seguridad del paciente en hospitales de EE.UU. para que
esto realmente suceda. De manera similar, Ruiz y Simon (2004) encontraron que las
acreditaciones traian consigo una mejora en los recursos humanos de los hospitales
espanoles gracias a los programas de entrenamiento.

Estudios que vinculan directamente a la acreditacion de la JCI con mejoras en
centros de salud incluyen a Audet, Raju, Jacobs, Schick y Aviles (2008), quienes
comentan que promover la transparencia es considerado un pilar de la calidad y la
seguridad del paciente en los hospitales que deseen ser acreditados; a Halasa, Zeng,
Chappy y Shepard (2015), quienes encontraron que el sistema de salud de Jordania
ahorré US$593.000 durante los Ultimos tres afios en instituciones acreditadas; y Al
Attal (2009) quién trajo a la luz importantes desigualdades entre individuos
nacionales y extranjeros en relacion a entrenamiento, compensacion y escala
organizacional en los hospitales de los Emiratos Arabes Unidos.
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En Porto Alegre, Abrantes (2007) relacioné la acreditacion de la JCI con un aumento
en la calificacion de los profesionales, en el desempefio y reconocimiento de la
organizacion, en la atencion al paciente y en la ampliacion del acceso a la
organizacion.

3. Metodologia

Se ha elegido utilizar una metodologia mixta!, comparativa, transversal.

Encuestas internacionales

La evaluacion de la cultura de seguridad de un centro de salud se realiza, por lo
general, mediante una de dos encuestas ampliamente validadas y utilizadas a nivel
mundial: la Safety Attitudes Questionaire (SAQ) de la Universidad de Texas? y
la Hospital Survey on Patient Safety Culture (HSOPSC) de la Agency for
Healthcare Research and Quality’ (para saber mas sobre validez y caracteristicas ver
Etchegaray y Thomas, 2012; Fleming, 2005).

El cuestionario SAQ

En su formato corto, cuenta con 6 dimensiones:
Clima del equipo de trabajo

Clima de seguridad

Satisfaccion laboral

Reconocimiento del estrés

Percepcién de la administracion
Condiciones de trabajo

ounhwNE

! Los estudios mixtos, que utilizan tanto metodologias cualitativas como cuantitativas, implican
distintos beneficios. Primero, aumentan la validez de los resultados al generar la triangulacion
de distintos tipos de datos que permite “lograr un conocimiento mas profundo de un fenémeno
dado a partir de una economia de recursos” (Fassio y Pascual, 2016).

2 https://med.uth.edu/chgs/surveys/safety-attitudes-and-safety-climate-questionnaire/

3 La organizacion creadora y distribuidora del cuestionario pone a disposicion de aquellos que
lo deseen y requieran los datos brindados por otras instituciones de salud que ejecutaron el
cuestionario. https://www.ahrg.gov/sops/quality-patient-
safety/patientsafetyculture/hospital/index.html
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La Encuesta HSOPSC
Evalla 12 dimensiones de la cultura de seguridad:

1. Trabajo en equipo intradepartamental

2. Expectativas y acciones del supervisor con respecto a la seguridad del
paciente

3. Mejora continua organizacional

4. Apoyo de la direccion para la seguridad del paciente

5. Percepcion general de seguridad del paciente

6. Trabajo en equipo interdepartamental

7. Personal

8. Transiciones

9. Grado de apertura de la comunicacion

10. Feedbacky comunicacion sobre errores

11. Frecuencia de eventos notificados

12. Respuesta no punitiva a los errores

Las encuestas HSOPSC y SAQ en Centros de Salud argentinos

La percepcion del error a partir de la encuesta HSOPSC en dos centros de salud
argentinos. acreditado por JCI* y no acreditado por JCI

Se analizan los indicadores referentes a las tres dimensiones que tienen que ver con
la percepcién del error en la HSOPSC, en su versiéon en espafiol, en un hospital
acreditado por JCI y otro que no la posee. Se comparan las respuestas de los
indicadores de las tres Ultimas dimensiones de la HSOPSC para saber si
descriptivamente existe relacion entre la percepcidén del error y la acreditacion
internacional.

El cuestionario de la encuesta HSOPSC fue aplicado por el hospital acreditado a 535
miembros del personal con contacto directo con el paciente en formato electrénico.

* Si bien existen otras agencias acreditadoras internacionales, el trabajo se centra en la JCI por
su escala mundial, la cantidad de investigaciones realizadas en hospitales acreditados y por ser
la Gnica presente en la Argentina.
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Por su parte, el hospital no acreditado lo hizo con 155 de los miembros del personal,
en formato papel.

La diferencia en tamafio se debe a las extensiones de las instituciones y los
departamentos que las componen llegando en ambos casos a relevar a mas del 75%
de los empleados en relacién directa con los pacientes.

Los datos fueron previamente procesados por los centros de salud, utilizando la
metodologia del creador del cuestionario, logrando recabar en este estudio, datos
ya agrupados y organizados.

El cuestionario, en las dimensiones estudiadas, utiliza la escala de Likert de cinco
posibles respuestas, desde en fuerte desacuerdo a totalmente de acuerdo. En la
dimension de frecuencias de eventos notificados la escala cambia a 7 opciones
dependiendo del nimero de eventos notificados, desde 0 a mas de 21 eventos
notificados en el afo.

La diferencia en tamafio no permite la correcta comparacion de los resultados
mediante pruebas de estadistica inferencial, como la prueba T para muestras
independientes, para revelar si las diferencias encontradas son significativas. Por
esto, se procedera a analizar los resultados mediante estadistica descriptiva.

La percepcion del error a partir del cuestionario SAQ en un centro de salud
argentino acreditado por JCI

Una vez concluida esta fase se procedera a comparar los resultados con los de la
organizacion acreditada que releva el estado de cultura de seguridad mediante el
cuestionario SAQ. El mismo fue realizado a 500 personas, en formato papel.

Etchegaray y Thomas (2012) encontraron que ambas encuestas tenian buena
confiabilidad y existia evidencia de su validez para medir la cultura de seguridad,
especialmente a nivel de individuo. Sin embargo, al tratar de convertir las
puntuaciones de uno a otro, el porcentaje de varianza que se explicaba era
moderado. Por esto, no se intenta realizar una comparaciéon punto a punto sino
global sobre la comprensién del error. Al escoger la herramienta se deben pesar
otras variables ademas de la confiabilidad y la validez como la sencillez del SAQ, la
comparabilidad del HSOPSC y que éste mide mas dimensiones.
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Entrevistas
Dos centros de salud acreditados JCI
Entrevistas a directores de los departamentos de calidad

Las respuestas a las encuestas fueron corroboradas con entrevistas a los directores
de los departamentos de calidad de los dos centros acreditados, realizadas en el afio
2017, para determinar razones que expliquen los resultados. Ambos directores son
médicos, de larga trayectoria dentro del liderazgo de los centros y de la calidad y
seguridad en los mismos.

Las preguntas realizadas fueron abiertas, dejandose el suficiente espacio para que
los entrevistados pudieran elaborar el recorrido de los centros de salud en lo
respectivo a la calidad:

problemas iniciales,

grupos mas y menos reacios a aplicar los cambios recomendados,
importancia de la calidad para el directorio,

programas de concientizacion y participacion creados,

mejoras fisicas y sistémicas realizadas,

percepcién del cambio en la cultura organizacional con respecto a la
seguridad en los empleados,

medicion de resultados obtenidos.

oA

Estadisticas globales

A modo de guia se exponen los resultados agregados encontrados en 680 centros
de salud de todo el mundo durante 2016 que realizaron la encuesta HSOPSC. Esta
informacién carece de valor comparativo con los casos seleccionados debido a que
no reconoce si el centro estudiado estd acreditado, el tamano de la muestra, la
inclusion de todos o algun departamento del centro de salud y caracteristicas
demograficas y culturales que influyan sobre las respuestas pero sirve de guia para
conocer el estado mundial de dicho item y el camino a la mejora.
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4. Resultados

Los resultados de la comparacion entre el hospital acreditado que realizd la encuesta
HSOPSC y el hospital no acreditado muestran similitudes dentro de cada dimension.

La dimension HSOPSC 9.
Feedback y comunicacion sobre errores
La dimension feedback y comunicacion sobre errores esta compuesta por tres items:

C1. La Direccidn nos informa sobre los cambios realizados que se basan en informes
de incidentes.

C3. Se nos informa sobre los errores que se cometen en esta unidad.

C5. En esta unidad, hablamos sobre formas de prevenir los errores para que no se
vuelvan a cometer.

En la Figura 1, se comparan los resultados. Muestran una mayoria de respuestas
positivas en el centro no acreditado (44%) comparada al acreditado (37%),
especialmente en la segunda (47% contra 30%) y tercera pregunta (64% contra
53%). A su vez, la primera pregunta reconoce el involucramiento de la alta direccion
en el reconocimiento de los errores y los procesos que se disparan con el reporte.
En este item, el centro acreditado (29%) supera al no acreditado (21%).

Ambas instituciones se encuentran a una distancia considerable del promedio
mundial para esta dimension de 68% de respuestas positivas.

La segunda institucion acreditada, encuentra items similares en otras dimensiones
debido al cuestionario SAQ utilizado. El 43% dice ser alentado por sus colegas a
comunicar cualquier duda o preocupacién sobre la seguridad, conocen los métodos
apropiados para enviar preguntas con respecto a la seguridad de los pacientes y se
hacen responsables por mantenerla. Por otro lado, 35% reconoce que la direccion
los conduce a ser una institucion centrada en la seguridad, que sus sugerencias son
tomadas en cuenta si se las comunican a las autoridades de la institucion y que se
estd haciendo mas sobre la seguridad de los pacientes en el ahora que hace un afio.

Figura 1: Dimension feedback y comunicacion sobre errores — Respuestas
positivas
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La dimension HSOPSC 10
Frecuencia de eventos notificados

Por su parte, la dimension frecuencia de eventos notificados se compone de los
items:

D1. Cuando se comete un error, pero es descubierto y corregido antes de afectar al
paciente, équé tan a menudo es reportado?

D2. Cuando se comete un error, pero no tiene el potencial de dafiar al paciente,
équé tan frecuentemente es reportado?

D3. Cuando se comete un error que pudiese dafar al paciente, pero no lo hace, équé
tan a menudo es reportado?

Siguiendo a la Figura 2, la tendencia de la dimension anterior continia con mas
respuestas positivas por parte del centro de salud no acreditado (promedio 48%)
que el acreditado (38%). La mayor distancia se aprecia en el item D3 y la menor en
el D2. La diferencia con el promedio global sigue siendo considerable (67%). A su
vez, en la Figura 3, al cuestionar sobre la cantidad de reportes realizados por afio el
promedio de los centros acreditados para mas de 2 respuestas por afio es de 26%,
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superior al promedio del centro no acreditado (15%) que a su vez es similar al
promedio mundial (18%).

Figura 2: Dimension frecuencia de eventos notificados y Dimension
respuesta no punitiva a los errores
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Fuente: Elaboracién Propia

La dimension HSOPSC 11

Respuesta no punitiva a los errores

La tercera dimension estudiada, respuesta no punitiva a los errores, también se
compone de tres items:

A8. El personal siente que sus errores son considerados en su contra

A12. Cuando se informa de un incidente, se siente que la persona esta siendo
reportada y no el problema
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A16. El personal se preocupa de que los errores que cometen sean guardados en
sus expedientes.

Dado que las preguntas fueron formuladas en negativo, el resultado éptimo a esta
pregunta sera el negativo. La Figura 2 revela resultados opuestos a las anteriores,
con porcentajes de respuesta mucho mas cercanos a la media global y con amplia
superioridad del centro acreditado. En promedio el 48% entiende que los errores no
llevan castigos personales sino sistémicos, mientras que solo el 34% lo hace en el
centro no acreditado. Ademas, el porcentaje de respuestas negativas del centro
acreditado es superior al promedio global (46%). En el segundo centro de salud
acreditado, el 39% cree que la mayoria de los eventos adversos ocurren como
resultado de una falla mdltiple en el sistema y que no son atribuibles a la accién de
un solo individuo.

Figura 3: Notificaciones por empleado por aio
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Estudio cualitativo

La Tabla 1 muestra los principales programas y condiciones que los centros
acreditados realizan para mejorar la comprension del error y la cultura de seguridad,
recabados en las entrevistas. Las similitudes se pueden apreciar en el apoyo de la
direccidn, filosofia de trabajo seguro, composicion del departamento encargado de
seguridad de los pacientes y su extension a las unidades de trabajo, ateneos
realizados, sistemas de reportes utilizados, programas de refuerzo, evaluaciones
permanentes, reconocimientos por actitudes favorables, ensefianza de la cultura de
seguridad desde el pregrado. Ambos entrevistados mencionaron la importancia de
la acreditacion como proceso impulsivo al cambio dentro de una estrategia mayor
de mejora en la cultura de seguridad de los pacientes. En ambos centros, la calidad
fue una prioridad, inclusive antes de que existieran los movimientos internacionales
modernos de énfasis en errores y seguridad. Otro punto en comun fueron los
resultados descendentes en los indicadores al comienzo del proceso. El
reconocimiento de lo que podria significar un error crecié e hizo disminuir los
indicadores en un principio, sin embargo, con las subsecuentes muestras se logra
superar los resultados iniciales en la tercera o cuarta muestra, cuando la institucion
se prepara para la reacreditacion.

5. Discusion

Las dimensiones de feedback y comunicacion sobre errores y frecuencia de eventos
notificados muestran que los centros acreditados necesitan de un proceso largo en
el tiempo para mostrar mejorias. Las herramientas utilizadas para la mejora de la
calidad en los centros de salud acreditados, brindadas en la entrevista realizada, dan
cuenta de una desmejora en los resultados entre las tomas posteriores del
cuestionario, relacionadas con la primera toma. Esto se explica por una mayor
concientizacién sobre lo que representa un error que lleva a que el personal
reconozca una mayor cantidad de situaciones no tratadas que podrian ser causal de
errores (Vincent y Amalberti, 2015). La inclusion en el curriculum de ensefianza de
especialidades de salud podria ayudar a evitar esta situacion (Jansma, Wagner, Kate
y Bijnen, 2011) siempre y cuando el paso de la intencién a la accién del reporte sea
ayudada por la alta direccion y el gobierno nacional (Kousgaard, Joensen y Thorsen,
2012; Moumtzoglou, 2010).
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Tabla 1. Acciones tomadas para mejorar la cultura de seguridad

Acreditado 1

Acreditado 2

Calidad es parte del primer parrafo de la Mision
de la institucion.

Trabajando con indicadores de calidad desde 1998.

Se apunto a acreditacion internacional desde
su fundacidn.

Se trabajd sobre la base de acreditacion ISO en
cada unidad.

Ateneos mensuales de seguridad del paciente.

Ateneos mensuales de seguridad del paciente.

Reporte de incidentes de creacion propia,
voluntario, electrénico desde 2006.

Reporte de incidentes propio, electronico desde
2011.

Se realizaron pasantias de jefes de
departamento en instituciones acreditadas
extranjeras.

Reunién semanal de la Comision de Reporte de
Incidentes, con revision diaria para deteccion de
eventos centinela.

El Consejo Directivo se aboco a derribar
barreras que atenten contra la seguridad de los
pacientes.

La acreditacion es parte de la estrategia mayor de
mejora de la calidad.

Se organizan programas para lograr
acreditaciones especificas para cada unidad.

Cada unidad se enfoca en solucionar un problema
que afecta a una de las cinco areas
preseleccionadas de interés.

Departamento de Seguridad del Paciente con
coordinadores por unidad.

Delegado de calidad por unidad integrado a la
unidad superior de Coordinacion de Seguridad.

Refuerzo constante al personal del orgullo de
tener la acreditacion.

Reconocimiento constante a aquellas personas que
se adhieren al programa.

Creacion de un sistema ampliado de busqueda
de errores. Global Trigger Tool como gatillo. El
sistema de reportes recibe informacion de 8 a
10 fuentes diferentes, automaticas,
semiautomaticas y manuales.

Sistema de reportes interno con Global Trigger
Tool, externo con sistema de quejas y reclamos
llevado hasta nivel individual con indicadores de
satisfaccién por persona.

200 reportes de incidentes por mes.

350 reportes de incidentes por mes.

Trabajo profundo con deteccion de eventos
centinela.

Intencion de acreditar programas asistenciales con
JCI para facilitar el proceso de reacreditacion.

Solo se asienta en el legajo personal si existe
falta grave /negligencia.

Confeccion de videos para estudios casos de
deteccidn de errores.

Evaluacion constante de la cultura de
seguridad mediante HSPOSC.

Programa "Dakar de la Seguridad". Participaron 30
sectores en cuatro competencias de deteccion de
errores con metodologia "tracer".

Programa "Olimpiadas 2017" con la participacién
de 64 sectores.

Evaluacion constante de la cultura de seguridad
mediante SAQ.

La Figura 4 resume las experiencias de centros de salud que realizaron el mismo
cuestionario. En la primera dimensidn, la iniciativa por parte de la alta direccion es
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percibida por el personal de ambos centros acreditados y, en contraposicién, es de
los resultados mas bajos del centro no acreditado. El promedio de la dimension es
similar al encontrado por Hernandez (2013) y Ramos, Coca y Abeldafio (2017) en
los centros médicos de Andalucia y la Argentina. El fomentar el reconocimiento de
errores entre pares y la concientizacion hacen que, en un principio, se reconozcan
muchos mas problemas de los que se pueden resolver.

Figura 4: Comparacion de respuestas — Centros de Salud que utilizan
HSOPSC
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La segunda dimension, frecuencia de eventos notificados, presenta una diferencia y
explicacion similar a la anterior. El personal reconoce una mayor cantidad de eventos
adversos que podrian convertirse en errores y aunque hay un mayor porcentaje de
personal que reporta mas de 2 errores por afio en los centros acreditados (25%
contra 15% en no acreditados) entienden que el porcentaje del no reporte es mayor
que en los centros no acreditados. Esto lleva a explicar que a mayor nivel de cultura
de seguridad, mas se percibird que se dejan de reportar eventos que podrian ser
adversos. Asi lo prueban Saturno (2009), Ramos (2017) en Espafa y la Argentina
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en centros no acreditados y Hernandez (2013) en Andalucia, donde el gobierno local
tiene un programa de calidad reconocido internacionalmente.

El mayor efecto de la acreditacion se percibe en la dimensidn respuesta no punitiva
a errores. Se observa una tendencia clara, en los hospitales acreditados argentinos,
a reconocer al error como sistémico y no personal. Su promedio es superior a otros
trabajos similares (Hernandez, 2013; Ramos et al., 2017; Saturno, 2009), inclusive
al promedio mundial donde el miedo a que el error quede asentado en el legajo
personal es muy superior al de los centros acreditados de la Argentina. El promedio
del centro no acreditado para esta dimension esta en sintonia con el de los demas
centros no acreditados mencionados anteriormente.

Conclusion

El analisis descriptivo realizado entre los centros de salud acreditados y el centro no
acreditado revela que la acreditacion no implica necesariamente una mejora en las
respuestas obtenidas en los cuestionarios que miden la percepcion del error y la
cultura de seguridad de la organizacién en las dimensiones estudiadas. Sin embargo,
las diferencias se deben, segiin mencionan los encargados de seguridad de los
centros acreditados, a la ampliaciéon del conocimiento del personal sobre lo que
representa un error. Esta mayor concientizacion lleva al personal a detectar un
mayor numero de estos hechos, tanto asi, que durante los primeros afios la
organizacion no alcanza a solucionarlos todos. Sera trabajo de estudios futuros
establecer si en el largo plazo los centros acreditados recuperan el tramo perdido y
superan el nivel de respuestas inicial.

Es destacable la mejora en la percepcion del compromiso de la alta direccién con la
cultura de seguridad por parte del personal de los centros acreditados. La diferencia
en los afnos pasados desde la adquisicion de la acreditacion también parece influir
sobre la cantidad de respuestas positivas en este aspecto.

Se detectd también que el promedio de reporte de errores confeccionados por el
personal de los centros acreditados es mayor al de los centros no acreditados del
pais y al promedio global. Esto a pesar de que la percepcidn de reportar estas
situaciones es menor que los centros no acreditados.
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La percepcion del error como sistémico y no personal es un aspecto destacable
alcanzado por los centros acreditados. Las politicas y procedimientos adoptados por
los gobiernos corporativos de los centros de salud acreditados han logrado una
mejora notable y un cambio en el paradigma de la cultura de la culpa que invade a
la medicina, pasando a una nueva cultura segura de la medicina (Waring, 2005).
Estudios anteriores (Stavropoulou, Doherty y Tosey, 2015) demuestran que los
sistemas de reportes no son efectivos en soledad sino inmersos en un programa
mayor, holistico, de mejora de la calidad, con coordinacidon departamental, variables
que son tenidas en cuenta por los centros acreditados.

En miras a cumplimentar los Objetivos de Desarrollo Sostenible sobre cobertura de
salud de calidad e indicadores que midan el progreso, se necesita de un compromiso
de las autoridades nacionales para establecer parametros comparables, guias e
incentivos para que los centros de salud adopten normas internacionales de
seguridad de los pacientes. Hasta este momento, las iniciativas en la Argentina han
sido tomadas por prestadores e investigadores particulares sin otro fin que el
prestigio que las mismas brindan y el compromiso con la mejor atencion posible. La
acreditacion ha probado que, con los datos analizados, mejora la percepcion del
error y favorece la mejora del sistema, beneficiando a los pacientes a través de una
atencién de mayor calidad
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Resumen

El presente trabajo evalGa la importancia que el Estado argentino le asigna a la
gestion del conocimiento, siendo este Ultimo un importante recurso estratégico poco
comprendido ya que este conocimiento se pone a disposicion de la sociedad y las
empresas en busca de mejoras competitivas y de creacion de valor. En particular,
se identifican algunas organizaciones, instituciones u organismos nacionales que
participan de la gestion del conocimiento: el Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI), la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica
(ANPCyT) y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET), y se analiza el financiamiento que reciben por parte del Estado
argentino.

Palabras clave: Gestion del conocimiento - Estado y conocimiento - Ciencia y
tecnologia

59



Revista de investigacion interdisciplinaria en métodos experimentales Ao 6-Vol.1 (2017)

Abstract

This paper evaluates the importance that the Argentine State assigns to knowledge
management, the latter being an important strategic resource that is little
understood since this knowledge is made available to society and companies in
search of competitive improvements and the creation of value. In particular, we
identify some organizations, institutions or argentine national agencies that
participate in knowledge management: the Argentine National Institute of Industrial
Technology (acronym in Spanish: INTI), the Argentine National Agency for Scientific
and Technological Promotion (acronym in Spanish: ANPCyT) and the Argentine
National Council of Scientific and Technical Research (acronym in Spanish:
CONICET) and the funding they receive from the Argentine State is analyzed.

Keywords: Knowledge Management - State and knowledge - Science and
technology
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Introduccion

El conocimiento aplicado al trabajo es productividad.
El conocimiento aplicado al conocimiento es innovacion.
P. F. Drucker

Este trabajo evalla la importancia que el Estado argentino le asigna a la gestion del
conocimiento, siendo este Ultimo un importante recurso estratégico poco
comprendido ya que este conocimiento se pone a disposicion de la sociedad y las
empresas en busca de mejoras competitivas y de creacion de valor. En particular,
se pretende entender cual es el valor de la gestion del conocimiento, si el Estado
argentino realiza gestion de conocimiento y si estd comprendiendo su importancia.

A continuacion, se explica el valor de la gestion del conocimiento y la importancia
del rol del Estado en dicha gestion. Posteriormente, en la seccién Metodologia, se
presenta tanto la metodologia que se empleara para identificar los gestores estatales
de conocimiento, asi como también la metodologia para determinar la importancia
que el Estado asigna a estos gestores, lo que se analiza en términos de la
inversion/financiacion que el Estado argentino asigna a dichos actores. En la seccion
Desarrollo, se identifican los organismos estatales que gestionan el conocimiento y
se releva y analiza la financiacion que estos reciben. Finalmente, en la seccidn
Conclusiones se realiza una sintesis de las observaciones realizadas y se expresan
las conclusiones a las que se llegan.

1 El valor de la gestion del conocimiento

Con el avance de la tecnologia se produce una mayor facilidad en la transferencia
del conocimiento que se capitaliza ciclicamente en nuevos avances por lo que surge
un gran interés en realizar un analisis exhaustivo de la gestién de dicho
conocimiento, por lo tanto:

La aparicion y creciente importancia del conocimiento como un nuevo factor

de produccién hace que el desarrollo de tecnologias, metodologias y
estrategias para su medicion, creacion y difusion se convierta en una de las
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principales prioridades de las organizaciones en la sociedad del conocimiento.
Sin embargo, también podemos considerar que ha sido precisamente el
desarrollo de esas tecnologias y metodologias para la medicion y difusion del
conocimiento las que han convertido el conocimiento en un elemento
indispensable para el desarrollo econdmico y social. (Rodriguez Gdmez, 2006:
27)

Alonso Arévalo (2007) sostiene que los sistemas de produccion incorporaron un
mayor interés por la gestidn del conocimiento, en virtud de que, si existe una buena
administracion del capital intelectual en una organizacion, constituye una ventaja
competitiva, ya que las personas son las que generan este activo, y por lo tanto son
un componente primordial en la gestion del conocimiento.

Por otro lado, se observa que el avance de la tecnologia y conocimiento estd
produciendo una mayor reconversion empresarial. Al respecto, Sastre (2011)
menciona que es un proceso continuo, asociado al concepto de destruccion creativa,
considerandola una oportunidad desde el punto de vista de Biasca & Paladino
(1991), internalizando los cambios, promoviendo un cambio de cultura
organizacional y de los valores de las personas que estan dentro de una compaiia.
Por lo que, segln Sastre, en este proceso de reconversion las empresas tendran que
lidiar con el hecho de pasar a asumir la condicion de “virtualidad de las companias”,
con la aparicién de nuevos roles, con la gestidn del conocimiento y la competitividad
basada en la innovacién. En particular Sastre menciona:

Muchos estudiosos han afirmado que la esencia del management estratégico
de la tecnologia consiste en detectar cuando se ha sobrepasado el punto de
la curva S de tecnologia en la que se encuentra la empresa en ese momento,
e identificar y desarrollar cualquier tecnologia posterior que este surgiendo
desde abajo y, eventualmente, suplante a la presente (...) el desafio consiste
en cambiar con éxito precisamente en el punto donde se cruzan las curvas S
de ambas tecnologias, en el universo de valor de tamafio mas reducido.
(Sastre R. 2011:87)

Por Ultimo, teniendo en cuenta que la innovacion es el disparador de gestion del
conocimiento, para Sastre (2011) es importante introducirse en el desarrollo de la
teoria de creacién del conocimiento, teniendo en cuenta la dimensién ontoldgica y
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epistemoldgica de la misma. A su vez, desde la interaccion de los conocimientos
tacito y explicito (Nonaka & Takeuchi 1996), aparecen cuatro formas de conversion
o motor del proceso de creacion del conocimiento (socializacion, exteriorizacion,
combinacion, e interiorizacion). Por lo tanto, dentro del enfoque constructivo que
debe tenerse a la hora de crear una empresa, a base de comunicacion y de
responsabilidad individual, Bower (1998) sefiala que como toda empresa se
compone de individuos, la misma tiene distintos conocimientos y habilidades, por lo
que cada miembro debe asegurarse de que los demas sepan y entiendan que se
pretende de ellos y que quiere se lograr.

1.1 La importancia de la Gestion del Conocimiento por parte del
Estado

La gestion de conocimiento constituye un disparador del crecimiento y de la
innovacion de las empresas, proponiendo continuamente, tanto para académicos
como para profesionales, nuevos desafios en su aplicacion.

Primeramente, podriamos decir que para un Estado orientar ciertos aportes a la
gestion del conocimiento es estratégico.

Se puede agregar que el estado argentino ha venido teniendo una gestion
estratégica del conocimiento en cierta forma similar a la que los autores Gilli y
Tartabini describen para las empresas. En particular, en Gilli J. & Tartabini A. (2013)
se menciona que un proceso que formule una estrategia debe contener:

e lafijacion de objetivos propios,

e laidentificacion del lugar que ocupa uno mismo, mirando lo que lo rodea,

e un analisis SWOT, ideado por Humphrey, A.S. (2005) que por sus siglas en
inglés significa fortalezas (strengths), debilidades (weaknesses),
oportunidades (oportunities) y amenezas (threats),

e y finalmente, la seleccion de un curso de accién.

Los estados, al estar inmersos en una era denominada “de globalizacién de los
mercados”, tienen sus estrategias, en la que incluirian su estrategia de gestion del
conocimiento, dentro de una estrategia global impulsando estas Ultimas. Es en ese
marco que autores como Gilli y Tartabini tratan de explicar la importancia que tiene

63



Revista de investigacion interdisciplinaria en métodos experimentales Ao 6-Vol.1 (2017)

el rol del estado en ser un impulsor gubernamental de estrategias globales. Segun
sus palabras,

La presencia o ausencia de politicas comerciales favorables, las normas
técnicas, las politicas y regulaciones también afectan a los restantes
elementos de una estrategia global y, por lo tanto, son importantes para
delinear el entorno competitivo global de una industria determinada. (Gilli
J. & Tartabini A. 2013:142)

Por otro lado, llegado el caso, que el estado argentino decida orientar su desarrollo,
mediante una politica industrial en vez de agraria, debera considerarse el aporte de
Albors Garrigosa & Hidalgo Nucherab (2012), donde expresan que:

Desde el punto de vista de politica industrial, hay que subrayar que el
acento de las politicas publicas no sdlo debe centrarse en promover la
innovacion industrial, sino también en el enfoque estratégico y el apoyo al
desarrollo de competencias y estrategias en las empresas que contribuyan
a la sostenibilidad de los sectores, especialmente los mas tradicionales.
(Albors Garrigosa J. & Hidalgo Nucherab A. 2012:214).

Es decir, que un estado debe hacer que la innovacion se promueva pero que lo haga
de tal manera para que sirva o sea de la mejor manera estratégica para las
empresas, ya que la innovacion sostenible dispara la gestién del conocimiento.

Es en ese sentido que Sastre (2011) opina que, de ese sostenimiento de la
innovacion, el hecho de hacerla de manera constante genera ventajas competitivas

y que:

Durante las etapas dificiles acumulan el conocimiento externo y, luego es
diseminado por toda la organizacion; ese conocimiento es acumulado
como parte de la base de conocimiento de la compaiiia y es utilizado por
los que se encargan de desarrollar nuevas tecnologias y nuevos
productos. (Sastre R. 2011:94)

Siguiendo, entonces, con lo expresado por Gilli J. & Tartabini (2013), estos autores

también hacen una cierta prospectiva que concierne a un nuevo escenario de la
estrategia al que mencionan como ‘la brecha del trabajo relacionado al
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conocimiento’, en referencia a la separacion entre los trabajos fisicos de aquellos
que son los relacionados estrictamente al conocimiento: “El conocimiento se ha
constituido en el principal recurso econdémico. Los “trabajadores del saber”,
ejecutivos, profesionales y empleados que saben aplicar su conocimiento para usos
productivos, seran el factor critico para la riqueza. 7(Gilli J. & Tartabini A. 2013:20).

La forma en que el conocimiento se comporta como recurso econémico
aun no es comprendida totalmente, pero los recursos tradicionales (suelo,
capital y mano de obra) van teniendo, cada vez mas, un menor retorno
(...) Los principales productores de riqueza pasan a estar relacionados con
la informacion y el saber. (Gilli J. 2011:29)

En particular es importante mencionar las ideas de Espert (2017) donde propone
como modelo de propuesta al cambio para la Argentina actual, basado en los escritos
de Acemoglu, Johnson y Robinson sobre las instituciones econdmicas. En ese
sentido:

Las instituciones econdmicas incluyen la estructura de derechos de
propiedad y la presencia y perfeccionamiento de los mercados donde se
realizan los intercambios comerciales de cualquier economia de mercado
(...) Las instituciones econémicas importan porque modelan los incentivos
economicos de una sociedad...(...)...El segundo punto importante de las
instituciones econdmicas es que ayudan a distribuir los recursos de
manera mas eficiente al determinar qué actividades generan beneficios y
cuales no...las sociedades cuyas instituciones econdmicas faciliten y
alienten la acumulacion de los factores, la innovacion y la colocacion
eficiente de recursos seran mas prosperas en el largo plazo que aquellas
que no lo hacen. (Espert 2017:438)

En ese sentido, lo que el estado debe garantizar a la ciudadania, es que de lo que
le cobre de impuestos, se les sea devuelto a través de bienes publicos de alta calidad,
como seguridad, defensa, justicia, educacion, ciencia y tecnologia, y salud.

Entonces, desde un analisis con mirada positiva, es que, por esa exigencia de la
ciudadania o contribuyentes, parte de la recaudacién se destine a ciencia y
tecnologia, haciendo que el estado accione a través de la gestion del conocimiento,
y desde un punto de vista mas estratégico, hacer que esas instituciones econdmicas
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funcionen, generando crecimiento econdmico para lograr que impacten
positivamente a la hora de atraer inversiones en negocios innovadores en la
Argentina.

2 Metodologia

El hombre necesita conocimiento para sobrevivir,
y Solo la razon puede logrario.
Ayn Rand.

Varios autores han realizado estudios sobre gestion del conocimiento y analizando
diversas fuentes llegan a una conclusion semejante de que se entiende por gestion
de conocimiento, en particular:

- Davenport, De Long y Beers (1997) lo definen como el proceso de captura,
distribucidn y utilizacion eficaz de los conocimientos.

- Ongallo (2005) lo define como un sistema que debe permitir que el conocimiento
pueda ser captado, almacenado, distribuido, compartido y usado.

- Rodriguez Gomez (2006) lo define como el siguiente conjunto de procesos
sistematicos: identificacion y captacion del capital intelectual, tratamiento del
conocimiento, desarrollo y compartimiento del conocimiento y finalmente Ila
utilizacion del mismo, que, orientados al desarrollo organizacional y/o personal,
permiten la generacion de una ventaja competitiva para la organizacién y/o el
individuo.

- Tari Guillé y Garcia Fernandez (2009), indican que esta constituido de dimensiones
de creacion, transferencia y almacenamiento, aplicacién y uso.

- Cantén Mayo y Ferrero de Luca (2016) también analizan a los autores antes
mencionados y lo sintetizan como una disciplina cuyo objetivo se centra en
desarrollar el conocimiento mediante la adquisicion, el almacenamiento, la
transformacion, la distribucion y la utilizacion, con la finalidad de lograr ventajas
competitivas.
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En particular, aunque estos trabajos identifican procesos similares, preferimos la
clasificacion de procesos propuesta por Rodriguez Gomez (2006) o Tari Guilld y
Garcia Fernandez (2009) ya que los restantes pasan por alto un proceso que
consideramos importante que es la creacion o desarrollo del conocimiento como
parte de la gestién. Por otro lado, la sintesis de Rodriguez Gomez (2006) resulta atn
mas completa ya que considera no solo la creacion o desarrollo de conocimiento sino
también la identificacion y captura de conocimiento ya existente.

En este trabajo se analizara como el Estado argentino, como otros Estados, aporta
no solo en la etapa de distribucion del conocimiento, sino que ha instrumentado la
creacion y/o subvencion de diversos organismos e instituciones tendientes a la
aplicacion de los procesos que definen a la gestion del conocimiento. Por las razones
antes mencionadas, utilizaremos la clasificacion de procesos propuesta por
Rodriguez Gomez (2006).

Cabe aclarar que entendemos por cada uno de estos procesos:

Proceso 1 Identificacion y captacion del capital intelectual
Adquisicion de conocimiento preexistente ya sea en
formato digital y/o escrito y de expertos, especialistas y
recursos humanos formados en diferentes disciplinas
Proceso 2 Tratamiento del conocimiento

Almacenamiento, promocién y financiamiento de recursos
materiales, humanos y estructurales abocados al desarrollo
de conocimiento. Este proceso incluye ademas el
resguardo de los recursos mencionados

Proceso 3 Desarrollo y compartimiento del conocimiento
Creacion de conocimiento, evolucion del mismo orientada
a profundizar y aclarar conocimiento preexistente vy
clasificaciéon del mismo

Proceso 4 Utilizacion del conocimiento

Transferencia del conocimiento tanto en la formacion de
recursos humanos como en su aplicacién a la resolucién de
problemas productivos, socioecondmicos y tecnoldgicos

Por otro lado, se analizara la importancia que el Estado argentino asigna a la gestién
de conocimiento para ello se analiza:
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1) la evolucién del financiamiento de gestion del conocimiento desde 2009

2) donde esta parada la Argentina en esta materia en relacién con otros Estados,
para lo que se evalla:

a- el GII para 2017 que mide la eficiencia de la gestion del conocimiento en el sentido
de facilitar nuevo conocimiento, desarrollo de tecnologias y creativo,

b- la inversion en investigacion cientifica realizada en virtud de la riqueza que
produce cada pais (producto bruto interno-PBI).

En relacion al punto 1: se compararan las asignaciones presupuestarias, relevadas
del Presupuesto Abierto perteneciente al Ministerio de Hacienda de la Nacion
Argentina (https//presupuestoabierto.gob.ar), que durante el periodo 2009 a 2017
se realizaron a varios organismos nacionales que gestionan el conocimiento. En
particular se estudiard la eficiencia en la ejecucion presupuestaria mediante el
andlisis de los datos del crédito y el gasto para cada afio fiscal, para ello se relevara
el crédito vigente y el crédito devengado respectivamente. Por un lado, el crédito
vigente representa el crédito inicial, asignado por ley a principio del afo fiscal, que
a lo largo del afio se refuerza con asignaciones presupuestarias 0 compensaciones.
Por otro lado, el crédito devengado indicaria una forma de perfeccionamiento del
crédito vigente.

A fin de poder comparar la asignacion presupuestaria en el periodo mencionado, los
valores histéricos del crédito vigente y del crédito devengado se expresar en délares
estadounidenses. Para ello se utiliza la cotizacion del Banco Central de la Republica
Argentina, a fines de diciembre de cada afo fiscal que corresponde al cierre del
devengado (cierre del ejercicio presupuestario). Cabe aclarar, que para el crédito
vigente se utiliza la misma cotizacién del délar para el crédito devengado ya que se
pretende evaluar la brecha entre ellos. En particular, para este analisis no se tomara
en cuenta la incidencia de la inflacion.

En cuanto al punto 2a: se determinara el impacto que tiene, la inversién que el
Estado argentino realiza en ciencia y tecnologia, sobre el crecimiento econémico y
como incentivo para atraer inversiones en negocios innovadores en la Argentina,
mediante el analisis del GII (por sus siglas en inglés significa Global Innovation
Index) desarrollado por Dutta, Gurry & Lanvin (2017). Siendo este un estudio
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mundial, muy exhaustivo, que compara la capacidad y resultados de innovacién de
128 paises, con el fin de asistir en el desarrollo de politicas publicas, promover los
outputs (que indica los resultados obtenidos por cada nacién en términos de nuevo
conocimiento, desarrollo de tecnologias y los desarrollos creativos: disenos
industriales, servicios culturales, entre otros) en el largo plazo y mejorar la
productividad y creacion de empleos.

Finalmente, el punto 2b, inspirado en el trabajo de Stefani (Stefani 2016),
complementa el estudio ya que se tomara en cuenta informacion de Banco Mundial
respecto del porcentaje del producto bruto interno (PBI) que los siguientes paises
destinan a ciencia y tecnologia:

-Brasil: ya que es el principal socio comercial de la Argentina

-Chile: por ser un pais vecino considerado de altos ingresos

-China: por ser una economia de mercado emergente y en desarrollo (FMI 2018)

-Japon: por tener una de las economias mas avanzadas del mundo (FMI 2018).

-Estados Unidos: para considerar un pais con una de las economias mas avanzadas
y dolarizada (FMI 2018), una moneda que constituye una de las mas reconocidas
reservas de valor de la economia mundial.

-Alemania: para tomar de ejemplo de un pais en la zona euro con de las economias
mas avanzadas del mundo (FMI 2018).

Las metodologias que se explicitan en esta seccidén se utilizaran en la proxima
seccion.
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3 Desarrollo: aportes del Estado a la gestion de conocimiento.

En un sistema capitalista, el capital es el recurso

de produccion critico, y estd totalmente separado,

y aun en oposicion, con €l trabajo. En la sociedad

hacia la cual nos estamos encaminando rapidamente,

el recurso clave es el saber. No puede ser comprado con
dinero ni creado con capital de inversion. El saber reside
en la persona, en el trabajador del conocimiento.

P. F. Drucker

3.1. éQué hace el Estado argentino con la gestion del

conocimiento?

Como bien lo expresa Alonso Arevalo (2007) los estados cumplen un rol importante
en el tendido de redes de informacion que permite a la sociedad utilizarla en la
resolucion de diversos problemas:

La sociedad de la informacion es aquella que basa su estructura de
relaciones econdmicas, politicas, sociales y de ocio en los sistemas y
redes de telecomunicaciones; estos cambios que en un principio
afectaban a aquellos sectores mas implicados directamente en el
campo de la informacién, hoy por hoy se han hecho extensibles a
cualquiera de las actividades profesionales sin ninguna excepcion. La
envergadura de esta nueva dimension ha llevado a una implicacion de
los gobiernos de todos los paises y a todas las escalas a promover y
propiciar la constitucién de redes de informacién que garanticen el
acceso efectivo de los ciudadanos a las mismas. Esta nueva situacion
estd propiciando un cambio desde una sociedad que basaba su
riqueza en la produccion de bienes de consumo a otra cuya base de
riqueza es la gestién de la informacién y el conocimiento; todo esto
conlleva la utilizacién de nuevos enfoques en la solucion de problemas
y procesos que serviran para mejorar nuestra vida cotidiana. Se
trataria fundamentalmente de un nuevo paradigma de desarrollo cuya
base de riqueza en el conocimiento. Alonso Arévalo (2007:2)
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Sin embargo, el Estado argentino, como otros Estados, aporta no solo en la etapa
de distribucion del conocimiento, sino que ha instrumentado la creacion y/o
subvencién de diversos organismos e instituciones tendientes a la aplicaciéon de los
mencionados procesos mencionados en la Sec. 2 que constituyen lo que se conoce
como gestion del conocimiento. Entre estas instituciones podemos mencionar
algunas: el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), la Agencia Nacional
de Promocion Cientifica y Tecnoldogica (ANPCyT) y el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET). Como se vera, todas ellas tienen
en sus objetivos y estructuras institucionales la necesidad de realizar los cuatro
procesos mencionados para una buena gestion del conocimiento.

Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI)

El INTI fue creado mediante el Decreto Ley 17.138 del 27 de diciembre de 1957, en
el marco del surgimiento de un conjunto de instituciones nacionales destinadas a
poner en movimiento, de manera planificada, la inversion publica, la ciencia y la
tecnologia (INTI 2017).

Respecto de los cuatro procesos para una buena gestiéon del conocimiento (INTI
2017):
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Proceso 1 (Identificacion y captacion del capital intelectual): el INTI emplea recursos
humanos especializados en diversos Centros Regionales y Multipropdsito en todo el
pais; en particular, sus capacidades actuales abarcan a casi todas las areas de la
industria con profesionales altamente especializados y laboratorios provistos de
instrumental y equipamiento adecuado -en algunos casos, Unico en la region-.

Procesos 2 y 3 (Tratamiento, desarrollo y compartimiento del conocimiento): el INTI
genera investigacion y desarrollo en red que le permite cubrir una amplia gama de
especialidades industriales, en articulacion con universidades, laboratorios estatales,
empresas publicas, cdmaras empresarias y otras organizaciones —del pais y del
exterior— vinculadas con la actividad tecnoldgica. A su vez, la vinculacién de las
empresas a los centros, ha tenido por objeto facilitar el desarrollo de innovaciones
que, por su envergadura, escapen a las posibilidades de una sola empresa.

Proceso 4 (Utilizacion del conocimiento): utilizan el conocimiento para acompafiar e
impulsar el crecimiento industrial de cada provincia; desde sus origenes, el INTI tuvo
la particularidad de integrar a camaras e industrias en el esquema de conduccion de
sus centros para asegurar que las actividades que se desarrollaran estuvieran
conectadas a las necesidades y demandas concretas del ambito industrial.

Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica (ANPCyT)

La Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica es un organismo nacional
dependiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva. Fue
creada a fines del afio 1996, mediante el Decreto PEN N° 1660/96, como marco de
una reforma del Sistema de Ciencia y Tecnologia (C&T) en el pais (ANPCyT 2017).

Respecto de los cuatro procesos para una buena gestién del conocimiento (ANPCyT
2017):
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Proceso 1 (Identificacién y captacién del capital intelectual): en particular, el
FONARSEC, apuntd a sectores estratégicos de politicas publicas delineadas por el
Estado nacional, a saber: la Biotecnologia, la Nanotecnologia, las TICs, la Energia,
la salud, la Agroindustria, el Desarrollo Social, el Medio Ambiente y el Cambio
Climatico.

Proceso 2 (Tratamiento del conocimiento): la Agencia buscé una sinergia a través
de sus distintos fondos, como el FONTAR, el FONCyT y el FONARSEC, en pos de la
creacion de valor para la gestion del conocimiento.

Proceso 3 (Desarrollo y compartimiento del conocimiento): en particular la Agencia
ha entablado relacién, en referencia a lo antes mencionado, con el Banco de
Reconstruccion y Fomento para financiar proyectos de inversion como ser el
Empretecno 2016, siendo su objetivo el de apoyar el desarrollo de emprendimientos
de intensidad tecnoldgica, promoviendo la creacion de nuevas Empresas de Base
Tecnoldgica (EBT) que generen el crecimiento sostenido por medio de la
diversificacion de las exportaciones y el aumento del valor agregado de la
produccion.

Proceso 4 (Utilizacién del conocimiento): promueve el financiamiento de proyectos
tendientes a mejorar las condiciones sociales, econdmicas y culturales en la
Argentina y tiene como objetivo promover la investigacion cientifica tecnolédgica y la
innovacion con el fin de mejorar los sistemas productivos y servicios del pais.

Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET)

El Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) fue creado
por Decreto Ley N° 1291 del 5 de febrero de 1958.

Instituido como organismo autarquico bajo dependencia de la Presidencia
de la Nacidn, se lo dotd entonces de una amplia gama de instrumentos que
se juzgaban adecuados para elevar el nivel de la ciencia y de la tecnologia
en la Argentina al promediar el siglo y que aun hoy constituyen el eje de
sus acciones: las Carreras del Investigador Cientifico y Tecnoldgico y del
Personal de Apoyo a la Investigacién, el otorgamiento de becas para
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estudios doctorales y posdoctorales, el financiamiento de proyectos y de
unidades ejecutoras de investigacion y el establecimiento de vinculos con
organismos internacionales gubernamentales y no gubernamentales de
similares caracteristicas. (Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET), 2017, Buenos Aires. Argentina: Recuperado de

http://www.conicet.gov.ar/historia/)

Respecto de los cuatro procesos para una buena gestion del conocimiento (CONICET
2017):

Proceso 1 (Identificacion y captacién del capital intelectual): administra las Carreras
del Investigador Cientifico y del Personal de Apoyo a la Investigacion y al Desarrollo.
También organiza y financia institutos, laboratorios y centros de investigacion que
funcionen en universidades y en instituciones oficiales o privadas, o bajo la
dependencia directa del Conicet.

Procesos 2 y 3 (Tratamiento, desarrollo y compartimiento del conocimiento):
fomenta y financia la investigacion cientifica y tecnoldgica y las actividades de apoyo
que apunten al avance cientifico y tecnoldgico en el pais, al desarrollo de la economia
nacional y al mejoramiento de la calidad de vida, considerando los lineamientos
establecidos por el Gobierno Nacional. También otorga subsidios a proyectos de
investigacion y fomentar el intercambio y la cooperacion cientifico-tecnoldgica dentro
del pais y con el extranjero.

Proceso 4 (Utilizacion del conocimiento): brinda asesoramiento a entidades publicas
y privadas en el ambito de su competencia.

En sintesis, el CONICET es el principal organismo dedicado a la promocion de la
ciencia y la tecnologia en la Argentina y como tal cumple un rol fundamental en la
gestion del conocimiento desde el Estado.

3.2. Importancia que el Estado argentino asigna a la gestion del
conocimiento

En esta seccion mostraremos indicadores descriptos en la seccién 3 para analizar la
importancia que el Estado argentino asigna a la gestién del conocimiento.
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3.2.1. Asignacion presupuestaria historica realizada a varios
organismos nacionales.

Se presentan los datos (Figura 1) correspondientes a la asignacion presupuestaria
(crédito vigente y crédito devengado) realizada entre 2009 a 2017 a los siguientes
organismos estatales: INTI, ANPCyT y CONICET, que en la seccion 4.1, fueron
identificados como gestores de conocimiento.

De la figura 1 pueden extraerse las siguientes observaciones:
- una asignacion creciente del crédito presupuestario de 2009 al 2014,

- una caida abrupta en el afio electoral 2015, que lleva el crédito presupuestario a
valores por debajo de los de 2012,

- con la nueva administracion estatal desde 2016 se da un repunte significativo ya
que se supera el maximo alcanzado con la gestion anterior en el periodo analizado
(en 2014).

Cabe recordar, que los datos presentados no han sido corregidos por inflacion.

Por otro lado, en 2017, con la nueva administracion gubernamental, la ejecucion se
lentifica a pesar del aumento considerable de la asignacion presupuestaria.
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Figura 1. Evolucion del total del crédito vigente y del crédito devengado
asignados y devengados respectivamente a INTI, CONICET y ANPCyT.
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Fuente: elaboracion propia con datos de Presupuesto  Abierto.
https//presupuestoabierto.gob.ar

A fin de poder cuantificar el uso de los fondos en el periodo analizado, en la Figura
2 se presenta la evolucion de la diferencia relativa porcentual entre el total del
crédito vigente y del crédito devengado en relacién al crédito vigente asignado a los
organismos seleccionados para este estudio (INTI, CONICET y ANPCyT). Es decir
que se muestra:

(crédiito vigente-crédito devengado) x 100%j crédito vigente

Esta cantidad sera positiva siempre que se gaste menos de lo que se asigne en el
crédito vigente, es decir que se esta subejecutando el presupuesto.

La Figura 2 muestra que siempre esta diferencia es positiva y aumenta hasta
alcanzar la maxima subejecucién en 2013, donde la parte no ejecutada llega a casi
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el 12% del crédito vigente presupuestado para ese afo. Luego, a partir de 2014, se
observa una disminucion de la brecha, es decir una mayor ejecucion de la asignacion
presupuestaria. Este decrecimiento llega, en 2015, a que la parte no ejecutada es
de solo un 2,4% del crédito vigente presupuestado, siendo este valor el minimo para
el periodo analizado (2009-2017). La brecha comienza a abrirse nuevamente con el
cambio de gobierno en 2016 alcanzando, en 2017, una amplia diferencia entre el
crédito vigente y el devengado. Esta diferencia es del 9,6% del crédito vigente y,
aunque importante, no llega a casi el 12% que alcanzo en 2013.

Figura 2. Evolucion de la diferencia relativa porcentual entre el total del
crédito vigente y del crédito devengado en relacion al crédito vigente
correspondiente a INTI, CONICET y ANPCyT.
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Fuente:  elaboracion propia con datos de Presupuesto  Abierto.
https//presupuestoabierto.gob.ar

En sintesis, se observa que el Estado nacional ha ido incrementando las asignaciones
a las partidas destinadas a los organismos seleccionados (INTI, CONICET y ANPCyT),
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a pesar de que siempre hubo una subejecucion del crédito vigente. Esto indica que
el Estado nacional apoya la gestion de conocimiento.

3.2.II. Importancia que Argentina asigna a la gestion del
conocimiento en comparacion con otros paises.

a-Presentacion del Global Innovation Index 2017 (GII-2017)

El GII 2017, permite identificar las 10 principales y mas altas economias de ingresos
medios (Figura 3).

En particular, el estudio que releva el GII 2017 menciona que, gracias a la accion de
politicas publicas orientadas a la innovacion, en estos Ultimos afios, la Argentina se
ha vuelto a unir a las 10 principales economias de ingresos medios, y por ello se
puede apreciar en la siguiente figura comparativa la posicién de la Argentina.

Por lo que es dable mostrar, que la Argentina, se encuentra en el 5to lugar de entre
las economias de ingresos medios y la 30 va posicion en general, mostrando
menores puntuaciones en los rankings universitarios y en los grupos de patentes
presentadas y una mejora marginal el nimero de citas a los documentos de
investigacion local en el extranjero, pero su puntaje general lo sitla por delante de
Sudafrica (sexto entre medianos y 32°) México (7° y 349).
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Figura 3. Métricas para la calidad de la innovacion: las 10 principales y
mas altas economias de ingresos medios.
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Aparte, del analisis del GII 2017 surge que Argentina logré el lugar 76, con una suba
de la posicion 81 (2016). Por lo que paso de estar en el puesto 10 al 9 (2017) en
este indice en innovacion para Latinoamérica.

El GII mide principalmente dos cosas: el /input de innovacién (posicién 72), es decir,
las condiciones y capacidades de un pais que facilitan que la innovacion ocurra y el
output de innovacioén (posicion 81), que indica los resultados obtenidos por cada
nacion en términos de nuevo conocimiento, desarrollo de tecnologias y los
desarrollos creativos (disefios industriales, servicios culturales, entre otros). Ademas,
el GII mide la relacion de eficiencia entre el input de innovacion y el output de
innovacion donde Argentina queda en el lugar 94 (siendo que para el 2016 era el
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lugar 98). Esto indica que dada la inversion y capacidades disponibles para generar
innovaciones estaria mejorando respecto al 2016.

b- Porcentaje del PBI asignado a investigacion cientifica para varios paises.

En la siguiente figura, elaborada con datos del Grupo Banco Mundial, se presenta la
evolucion del porcentaje del producto bruto interno (PBI) que varios paises destinan
a investigacion cientifica entre 2008 y 2015, ya que para afios posteriores la
informacién no esta disponible. En particular, no hay datos de Argentina y Brasil
para 2015.

Figura 4. Gastos de investigacion y desarrollo en % del PBI.
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Fuente: elaboracién propia con datos del Grupo Banco Mundial.
https://data.worldbank.org/indicator/GB.XPD.RSDV.GD.ZS?locations=EU

De la grdfica anterior, se puede observar que Brasil destina a investigacion y
desarrollo el doble del PBI de lo que destina Argentina, mientras que Chile
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sorprendentemente destina un 33% menos que Argentina. Ademas, los paises con
economias avanzadas invierten entre 4 y 6 veces mas que Argentina.

También se observa, que todos los paises seleccionados, excepto China, mantienen
casi constante el porcentaje de PBI que asignan a investigacion y desarrollo. China,
por su parte, desde 2008 a 2015 aumenta un 50% su aporte a investigacion y
desarrollo.

Conclusiones

El mundo esta lleno de buenas maximas;
solo falta aplicarias.
Blaise Pascal

Este trabajo muestra que el Estado argentino realiza gestion del conocimiento a
través del financiamiento de varias instituciones y hemos identificado varias de ellas
(INTI; CONICET y ANPCyT). Estas ultimas hacen a la gestién del conocimiento,
colaboran en la distribucién de conocimiento a la sociedad y en el acercamiento de
dicho conocimiento a las empresas, lo que facilita la propia gestiéon de conocimiento
de las empresas nacionales. Cabe aclarar que esta lista no es exhaustiva ya que por
ejemplo también podria haberse considerado otros organismos (CONAE, INTA, etc)
y todas las Universidades Nacionales lo que excede el analisis de este trabajo.

También se analizd la importancia que, el Estado argentino, da a la gestion de
conocimiento analizando la evolucion de su financiamiento desde 2009 y evaluando
donde esta parada la Argentina en relacion con otros paises. Se puede observar que
el Estado argentino casi no ha variado en los Ultimos afios el porcentaje de PBI que
destina a investigacién cientifica (Figura 4) pero, como se muestra en la Figura 5,
dado que el PBI no ha sufrido bajas significativas, excepto en el afio electoral 2015
(INDEC 2017), los montos en ddlares destinados a investigacién aumentan afio a
ano, tendencia que se traslada al crédito vigente presupuestado (Figura 1) para las
instituciones seleccionadas (INTI, CONICET y ANPCyT). Por lo tanto, parece haber
interés por parte del Estado, independientemente de la gestion, de invertir en
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gestion del conocimiento lo que deberia tener, a largo plazo, una incidencia

socioecondmica positiva.

Figura 5. PBI y monto del PBI asignado a I+D.
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https://www.indec.gob.ar/uploads/informesdeprensa/pib_12_17.pdf

Ademas, gracias a las politicas publicas orientadas a la innovacion, que menciona el
GII, Argentina esta dentro de las 10 economias de ingresos medios.

Queda pendiente saber si los esfuerzos de Argentina son suficientes en relacién a la
gestion del conocimiento, para ello habria que hacer un estudio de prospectiva,
posible en una futura investigacion, sobre las politicas publicas orientadas a la
gestion del conocimiento, pero teniendo en cuenta que si bien estas son definiciones
estratégicas del estado, como se menciond al principio de este trabajo (Sec. 1.2), es
dificil saber con certeza como se hara la imputacién de gastos del presupuesto a
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ciencia y tecnologia para el futuro mediante. Lo que, si no cabe duda es que orientar
parte del presupuesto a ciencia y tecnologia, como se ve en el indice de innovacion
analizado, hace a nuestra integracion en el libre mercado y lo hace interesante para
la inversion extranjera directa (no golondrina).
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Resumen

El articulo desarrolla una revision bibliografica, encarada con perspectiva critica y
multidisciplinaria, de la produccién académica relacionada con el fendmeno de la
reforma de la organizacion policial en la Provincia de Buenos Aires (PBA). Los
principales hitos de la literatura existente son expuestos en torno a un doble eje
temporal-disciplinar. De esta manera, el articulo repasa los aportes pioneros de la
politica criminal, el derecho y la ciencia politica; hilvana las principales lineas de
continuidad de los estudios politoldgicos, y presta particular atencién a los desafios
planteados por los mas reciente estudios sociolégicos, histéricos, antropoldgicos y
comunicacionales en relacion a las agencias policiales y las politicas de seguridad. El
principal objetivo del articulo es aportar una visidén de conjunto acerca de la literatura

1 El contenido que se discute en el presente articulo ha sido producido, en buena medida,
dentro del marco de un proyecto de investigacion mas amplio desarrollado bajo la direccion de
la Dra. Adriana Fassio en el Programa de Innovacion y Métodos Experimentales Aplicados a la
Gestion y a la Economia (PIMEAGE, IADCOM, UBA-FCE). Resulta de plena justicia utilizar este
espacio para agradecer el acompafiamiento intelectual e institucional recibido por parte del
programa y su directora. El autor agradece, asimismo, el apoyo recibido por la Universidad
Catdlica de Santiago del Estero (UCSE-DABA) y la Facultad de Ciencias Juridicas de la
Universidad del Salvador (USAL) para el desarrollo de investigaciones vinculadas a las politicas
de seguridad en la Provincia de Bs. As.
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disponible que ayude a los colegas interesados en las politicas de seguridad de la
PBA en el proceso de construccion de nuevos problemas, objetos e hipdtesis para la
investigacion.?

Palabras clave

Reforma policial - Politicas seguridad - Policia - Provincia de Buenos Aires

Abstract

This article holds a critical and multidisciplinary bibliography revision about the
literature related to police reform phenomena in Buenos Aires Province. The most
important highlights of the existent literature are analyzed from both temporal and
disciplinary approaches. This article offers an overview of the foundational studies
related to political science and criminal law and underpin the further contributions
to this agenda of the most recent political science based investigations. It also sums
up the most salient contributions made from the anthropological, historical,
sociological and communicational approaches. The main objective is to offer a
general view of the studies on public security policies in Buenos Aires, that can help
colleagues in dealing with the elaboration of new questions, problems and
hypothesis for their researches.

Keywords: Police Reform - Crime Policy - Police - Buenos Aires Province

2 Dado que se trata de un articulo dirigido a proveer una revision bibliografica de un tema de
gran interés publico y académico, el peligro de caer en omisiones resulta inevitable. El autor
se disculpa de antemano por aquellos desconocimientos en los que pudiera incurrir. Como se
dice en el mundo del derecho, la revisidn de textos que se ofrece constituye una “enumeracion
ilustrativa, no limitativa”.
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Introduccion

La produccion académica sobre las reformas policiales a nivel regional, nacional y
provincial ha marchado al compas de las recurrentes crisis de las politicas de
seguridad, la problematizacion de la inseguridad como cuestion publica y las
violaciones a los Derechos Humanos (DDHH) perpetradas en forma rutinaria y
sistematica por agentes “encargados de hacer cumplir la ley”.3 En este marco, los
investigadores han centrado alternativamente su interés sobre distintas dimensiones
de analisis del fendmeno, tales como las caracteristicas de las policias y los agentes
policiales asi como sus reacciones frente a las politicas de reforma, los actores del
sistema politico y sus dinamicas de interaccion, los medios de comunicacion y la
sociedad civil.

La diversidad no sdlo puede apreciarse en relacion a los objetos de estudio, sino
también en base a los distintos saberes tedricos y disciplinares que fueron puestos
en juego. En relacion al caso especifico de la PBA, la revisién de antecedentes da
cuenta de un fuerte predominio de estudios de corte politoldgico que se extiende
desde los albores de la agenda de investigacion en los tempranos afios 1990 hasta
nuestros dias. La Ultima década del siglo XX y —mas claramente- los primeros afios
del siglo XXI, permiten circunscribir una primera etapa “fundacional” de
producciones vinculadas a la ciencia politica, la politica criminal y el derecho. Pocos
anos después, se inicio el recorte de un segundo momento signado por un
incremento exponencial del interés en los temas de seguridad y su extensién hacia
otros campos disciplinares.* Asi, emergieron una cantidad de investigaciones
socioldgicas, histdricas, antropoldgicas y comunicacionales, que enriquecieron
nuestro horizonte de comprension del fendmeno, junto a una segunda tanda de
estudios politolégicos que refinaron y pusieron en tension las hipétesis de los
estudios antecedentes.

El presente articulo propone una revision de la bibliografia mas destacada siguiendo
un eje cronoldgico-disciplinar. Esta revision bibliografica busca poner de manifiesto

3 Véase el Cddigo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley,
adoptado por la Asamblea General de Naciones Unidas por Resolucion 34/169 de 1979.

4 Consideramos que uno de los indicadores mas claros de este incremento del interés por las
cuestiones policiales y de seguridad en el mundo académico es la gran cantidad de ponencias
relativas al tema que son presentadas en congresos y jornadas por colegas e investigadores
que incluyen desde estudiantes de grado hasta investigadores consagrados.
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la riqueza contenida en los multiples enfoques tedricos utilizados para el estudio de
los asuntos policiales en la PBA. Nuestro objetivo principal es realizar una
contribucion tendiente a profundizar el incipiente didlogo entablado entre estos
diversos abordajes. En ese diadlogo anida un enorme potencial para el desarrollo de
nuevas investigaciones que partan de una revision critica de aquello que hemos
aprendido en los Ultimos afos. A partir de una exposicion de caracter general,
pretendemos realizar una contribucién al arduo proceso de construccion de
problemas, objetos y preguntas que muchos colegas encaran al momento de realizar
sus trabajos finales de carrera, sus tesis de maestria o doctorado, o sus proyectos
de investigacion.

La riqueza disciplinar que sefialamos se encuentra atravesada por el hilo conductor
que supone el abordaje de la policia en tanto burocracia administrativa. En tal
sentido, veremos que muchos de los trabajos politoldgicos recuperan algunas de las
preocupaciones centrales de la agenda de la sociologia de las organizaciones
publicas en su vertiente mas weberiana, tales como la relacion entre burocracia y
poder, la tensidn entre politica y administracion, los patrones de burocratizacion, el
problema del particularismo y el principio de autoridad jerarquica. En contraste, las
investigaciones historico-antropoldgicas suelen problematizar la cuestion del poder
al interior de la organizacion policial desde una perspectiva mas foucaultiana.

Desde el punto de vista metodoldgico, para la seleccion de los textos analizados, nos
inspiramos en las reflexiones de Sautu (2005) en relacién a la construccién del marco
tedrico. Asi, asumimos una estrategia de circulos concéntricos, abordando con mayor
detenimiento aquellos estudios que tratan especificamente sobre la policia
bonaerense (con particular énfasis en el fendmeno de la reforma policial, el ndcleo
duro de nuestro interés), para luego dar cuenta de otros estudios que —a pesar de
no tener como principal objeto de estudio a la policia— versan acerca de la seguridad
y la cuestion criminal. En cuanto a los criterios de busqueda, la mayor parte de los
trabajos fueron extraidos de la consulta a repositorios de tesis (UBA y UNLP,
particularmente) y bases de datos relacionadas a publicaciones en revistas
indexadas.>

> Nos han resultado de particular utilidad los recursos de busqueda de la Biblioteca “Enzo
Faletto” de FLACSO Argentina, FLACSO Andes, la Biblioteca Electronica MINCyT, la Red de
Bibliotecas Virtuales CLACSO y las bases de las revistas especializadas “Delito y Sociedad” y
URVIO.
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Los primeros dos apartados se concentran en un repaso de los estudios
fundacionales y de corte politoldgico. En el tercero damos cuenta de los aportes
realizados desde el campo de la antropologia. La cuarta seccion trata sobre la
creciente complejizacion del abordaje a partir de los hallazgos propuestos por
investigaciones histéricas, socioldgicas y comunicacionales. El quinto aborda la
incipiente construccidn de un campo de estudios sobre seguridad y gobiernos
locales; y en el sexto se ofrecen algunas reflexiones finales.

1. Los estudios “fundacionales”: obstaculos policiales, metafora pactista y
voluntad politica

En la literatura sobre politicas de seguridad resulta muy frecuente encontrarse con
la “metafora pactista”. Autores fundacionales de este campo, como Sain (1998;
2003), Ciafardini (2005) y Binder (2014) han referido la existencia de una suerte de
dinamica contractual factica entre actores criminales, policiales y politicos. La
institucionalizacién de esta dinamica en un “doble pacto” atentaria contra la gestion
exitosa de las politicas de reforma. De acuerdo con Sain (2003), el vinculo entre los
actores consiste en una suerte de pacto no escrito segin el cual ambas partes
aceptarian obligaciones de hacer y no hacer. En este marco, la policia asumiria el
compromiso de gestionar la conflictividad derivada de las principales actividades
delictivas desarrolladas en el territorio y de administrar (o repartir) la rentabilidad
de los “nichos” delictuales.

Esta suerte de “gestion del delito” debia realizarse sin afectar hacia la baja el capital
politico de los lideres locales y provinciales, manteniendo niveles “tolerables” de
tranquilidad publica. Los dirigentes politicos obtenian asi una serie de ventajas:
eludian el costo presupuestario de financiar una politica de seguridad con ingresos
publicos, en tanto que la policia cubria su propio déficit con la recaudacion ilegal, y
al mismo tiempo aportaba a la politica recursos econémicos y coercitivos siempre
utiles para utilizarlos en luchas de poder. A cambio, la policia obtenia impunidad para
sus actividades ilegales y autonomia para autogestionarse en base a criterios de
“mano dura”.® Se configurd de esta manera un “doble pacto” (Binder, 2014: 30): un
primer arreglo entre politicos y policias seguido de otro entre policias y delincuentes.

6 Sain (2008, pp. 84-85) ha recurrido a los conceptos weberianos de autonomiay heteronomia
para explicar este fendmeno. Segin Weber (1992, p. 40), una asociacion que goza de
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El discurso experto construyd un diagndstico basado en la existencia de una policia
corrupta y autoritaria que funcionaba como limite a la implementacion de modelos
de seguridad democratica. La “terapia” necesaria consistia en un proceso de reforma
que adaptara la agencia policial al nuevo espiritu democratico vigente desde 1983,
para lo cual era necesaria la existencia de “voluntad politica” y compromiso por parte
de los gobernantes para abandonar la estrategia “delegacionista” y tomar en sus
manos la conduccion de la policia a través de la conformacion de una estructura de
mando de funcionarios civiles-profesionales.” Idealmente, la receta de politica debia
incluir cambios en el sistema de formacion y capacitacion, los criterios de carrera,
los principios de actuacion y el sistema de control interno; fomento de la
participacion comunitaria; subordinacion de los efectivos policiales a los criterios
estratégicos fijados por las autoridades politicas democrdticas; y descentralizacion y
desconcentracion de las estructuras organizacionales (Arslanian, 1998; 2008;
Chillier, 1998; Ministerio de Seguridad de la Provincia de Buenos Aires, 2007; Rosua,
1998; Sain, 1998).

Otra explicacion habitual de los fracasos en las reformas policiales remite al concepto
de “legado autoritario”. Segun Pereira y Ungar (2004) la transicion a la democracia
en los paises del Cono Sur no trajo aparejado un cambio en los patrones de
policiamiento. Asi, lo que existe es un fendmeno de produccion policial de practicas
autoritarias consolidadas a través de su repeticion continua en ciclos histdricos de
largo alcance. El éxito o el fracaso de las reformas policiales son el resultado de la
interaccion entre estos patrones represivos, la confianza de la sociedad civil en la
policia y el grado de centralizacion del sistema policial. Por su parte, Friihling (2009;
2012) escribié una serie de trabajos de gran influencia en el campo de expertos
latinoamericanos en los cuales sefald un conjunto de aspectos propiamente
policiales que funcionarian como resistencia a los procesos de reforma. De esta

autonomia es aquella en la cual el orden interno es configurado por sus propios miembros, en
virtud, justamente, de su membresia al grupo. Al contrario, en las asociaciones heterondmicas,
las pautas de ordenamiento emanan de personas ajenas y exteriores a ella. Asi, la policia
obtiene un margen muy amplio para mantener independencia en materia doctrinaria, organica
y funcional, a raiz de lo cual se convierte en un actor politico relevante en la disputa por la
definicion de la politica de seguridad (Sain, 2008, p. 87).

7 Se aclara que la expresion de “civiles-profesionales” se utiliza simplemente para distinguir a
estos funcionarios de los altos mandos policiales, dado que los policias son también “civiles”
que se distinguen, desde el punto de vista juridico, por tener la competencia legal de
interrumpir transitoriamente la libertad ambulatoria de un ciudadano.
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manera, la subcultura interna de la policia, las convicciones ideoldgicas del personal
policial (Frihling, 2009: 29; 2012: 77 y 84) y las reacciones ante las “purgas”
(Friihling, 2009: 25), serian factores asociados a los fracasos reformistas.

Las politicas reformistas derivadas de este conjunto de estudios se vieron
ampliamente influidas por el enfoque weberiano de las organizaciones. En efecto, el
conjunto de cambios que proponian implementar sobre la burocracia policial se
dirigia a “solucionar” lo que Perrow (1990: 7) sefalaba como “los pecados de la
burocracia”, provenientes “del fracaso de burocratizar adecuadamente”. En tal
sentido, la burocracia policial era definida como portadora de una serie de defectos
derivados de su matriz organizacional castrense, los cuales podian afrontarse a partir
de intervenciones inspiradas en enfoques gerenciales asociados a la segunda
generacion de reformas del estado (Salles Kobilansky, 2011: 36-39).

Uno de los aportes mas significativos de los estudios fundacionales fue la
problematizacion de la relacion entre politica y policia. Aunque sus planteos
enfatizaron la cuestion policial, los autores promovieron una “despolicializacion” de
la seguridad al llamar la atencion sobre la responsabilidad de la dirigencia politica.
La critica de la autonomia policial era, en el fondo, una impugnacion a su contracara:
la delegacion politica. En este sentido, el proceso de responsabilizacién de los actores
gubernamentales —y mas ampliamente, el caracter eminentemente politico de
aquello que ocurre con la policia y el delito— perduré como un punto de encuentro
en la produccién académica de las ciencias sociales y logré permear el debate
publico. Otro aporte fundamental ha sido su contribucién a la definicién publica de
la inseguridad como un problema asociado intimamente a la corrupcion policial, lo
cual contribuyd a la emergencia de “ventanas de oportunidad” para la adopcién de
politicas contrarias a la *mano dura”.®

Como contracara, se ha senalado que el “discurso experto” tendié a distanciarse de
las reglas del campo académico para convertirse en un instrumento ideoldgico
utilizado en las luchas por posiciones de poder (Frederic, 2008). La adopcion de
politicas innovadoras y la creacion de nuevas burocracias ministeriales para llevarlas
a cabo generd una nueva arena de disputas en la que civiles expertos desplazaron
a (o se ubicaron por encima de) los cuadros policiales de carrera. Asi, los discursos
expertos se constituyeron en una forma de legitimacion de la posicién que los actores
expertos reclamaban para si. Finalmente, consideramos que parte de los estudios

8 El concepto de “ventana de politica” fue acufiado por Kingdom (1984).
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iniciales se desarrollaron con un cierto tinte normativista en relacion al deber ser de
las ldgicas politicas, presentando como “contradictorias” o “carentes de voluntad
politica” a ciertas conductas y estrategias gubernamentales que podrian
comprenderse mejor desde una perspectiva menos axioldgica basada en la
interpretacion de los costos politicos y los incentivos en juego al interior de los
marcos institucionales vigentes (Escudero, 2017).

2. Otras variables en los estudios politoldgicos: federalismo, competencia
electoral, sistemas de partidos, programas y procesos decisionales

Con posterioridad a los estudios resefiados en el apartado anterior, dentro del campo
de la ciencia politica surgieron algunas hipdtesis y explicaciones que contribuyeron
a complementar, complejizar, y en algunas casos, a poner en tension las ideas
vigentes sobre los procesos de reforma policial y las politicas de seguridad. Algunos
de los autores fundacionales han ido ajustando y calibrando sus posiciones clasicas.
Por ejemplo, en sus trabajos mas recientes, Sain (2008; 2015) ha profundizado y
explicitado aln mas su argumento en relacion a la accidn politica como variable
explicativa de los procesos de reforma policial, matizando el supuesto rol
obstaculizador de la policia: *... el factor determinante de los procesos institucionales
de reforma o contrarreforma policial ha sido (...) las condiciones politicas (...) y no
(...) los apoyos y/o resistencias policiales. La policia ha constituido, mas bien, una
instancia con una enorme capacidad de adaptacién... ” (Sain, 2015: 26).

Por su parte, Eaton (2008) argumentd que los ensayos reformistas argentinos
naufragaron a causa de la combinacion de tres grandes impedimentos: el
federalismo, la competencia electoral y la consolidacion en la agenda publica de
“olas delictivas”. Cada uno de estos tres obstaculos engendra una paradoja. Primero,
la existencia de tres niveles estatales genera conflictos de interés entre los liderazgos
politicos que dificultan la consolidacion de las reformas. Segundo, la competencia
electoral empuja el ingreso en la agenda publica de la reforma policial pero al mismo
tiempo obstruye la posibilidad de que se consolide una vez adoptada porque la
politica publica (policy) queda presa de la refriega politica (politics).> Tercero, la

9 Adoptamos los anglicismos porque nos permiten expresar matices que se pierden en idioma
espafiol. En este caso, la palabra “politica” designa entre nosotros tanto a la contienda por el
poder (politics) como a las politicas publicas (policy).
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configuracion de “olas delictivas” fortalece la posicion relativa de los grupos
conservadores refractarios a la reforma policial.

Fohrig y Pomares (2013), retomando la metafora pactista, sefialan que el acuerdo
entre politicos, policias y criminales se ve facilitado por ciertas caracteristicas del
sistema de partidos. La combinacion de baja competencia inter-partidaria y alta
fragmentacion interna en los partidos produce altas tasas de reeleccion en instancias
provinciales y municipales que carecen de limites legales para la cantidad de
mandatos, lo cual, a su vez, genera mayores oportunidades para la construccion de
vinculos de confianza y reciprocidad entre los actores del pacto. Sumado a ello, la
fragmentacion politica y la escasa cohesion de los partidos aumentan los incentivos
para la resolucion violenta de los diferendos politicos y jerarquiza el rol del dinero
en la conduccion de las estructuras territoriales ante la ausencia de otros incentivos
organizacionales.

Otra variable presente en la literatura politoldgica son las percepciones de las elites
politicas. Por ejemplo, Flom y Post (2013) han argumentado que el alto costo politico
potencial de emprender una reforma policial desalienta la toma de decisiones
reformistas. Por el contrario, asumir posiciones duras ha demostrado ser una
estrategia exitosa para evitar que las consecuencias de la inseguridad erosionen el
capital politico acumulado por los dirigentes. En una linea de razonamiento similar,
Salles Kobilansky (2011) ha destacado la hipotesis de que los procesos de reforma
policial tienen mas chaces de iniciarse cuando un hecho de gran impacto social
modifica los cdlculos de costo-beneficio de los decisores. El autor ha sugerido que
en el origen de las reformas policiales de nivel provincial se combinan altas tasas de
criminalidad, un contexto subnacional de caracteristicas metropolitanas y un
escandalo de alta trascendencia publica. Nuestro propio trabajo apunta en una linea
similar: la reconstruccion detallada, dia por dia, del proceso de adopcion de la
reforma policial bonaerense en marzo-abril de 2004, sugiere que el caso Blumberg
disparé una compleja dindmica social y politica que termind en la construccion de
un consenso reformista entre los principales actores del sistema politico (Escudero,
2017).

Otros estudios han incorporado el rol de los medios para enriquecer la comprension
de las dindmicas decisorias de las reformas policiales. Krause (2009) considera que
hay mucha literatura dedicada a explicar la capacidad de los medios de comunicacién
para generar un sentimiento de temor exacerbado, pero se ha prestado menos
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atencion a la forma en que los medios formatean o encuadran (frame)!® en ciertas
coyunturas el problema de la inseguridad, promoviendo la emergencia de una
ventana de oportunidad para la defensa de politicas reformistas. La autora considera
que ciertos eventos especificos, disruptivos, como los hechos graves de corrupcion
o violencia policial, pueden conducir a que los medios modifiquen el framing de la
cuestion criminal, lo que genera incentivos para la aparicion de voces reformistas.

Un estudio que se entrelaza con el anterior es el realizado por Bonner (2009) en
relacion al “caso Fuentealba”.!! El autor recupera el concepto de accountability*?
(O Donnell, 2001) cuyo ejercicio impacta sobre las elites politicas a partir de la
imposicion de “costos reputacionales” (Peruzzotti y Smulovitz, 2002). El argumento
del autor es que los medios actian como un mecanismo de control que
responsabiliza a los dirigentes politicos por las consecuencias de sus acciones u
omisiones, generando al mismo tiempo una arena de debate que puede ser
aprovechada por una pluralidad de actores con distintas ideas sobre la seguridad.
De esta manera, si en virtud del re-encuadre mediatico de la inseguridad, la violencia
institucional o la corrupcién policial pasan a ser percibidos por la opinién publica
como inaceptables, la estructura de incentivos detras de la adopcion de politicas de
seguridad se trastoca, surgiendo una oportunidad para que una reforma de la policia
ingrese al menu de opciones de las elites decisoras.

Los estudios de Gonzalez (2007) sobre el caso de Santa Fe subrayan la importancia
de un cierto espiritu de época y propone analizar la adopciéon de las politicas de
reforma policial a partir de las caracteristicas de los actores y el contexto. Asimismo,
en relacion a la pendularidad de las politicas de seguridad, Costantino (2014) ha
argumentado que ésta se explica por el hecho de que el Gobernador tiende a adoptar

10 E| concepto de frame es ampliamente utilizado en los estudios sobre politicas publicas. Se
refiere al “encuadre” o “enmarque” cognitivo que los distintos actores implicados hacen sobre
un tema presente en la agenda publica. El frame se construye a partir de las actitudes, ideas
y convicciones que los actores ponen en juego a la hora de “definir” un problema publico.

11 Carlos Fuentealba fue un docente y militante sindical asesinado en abril de 2007 por la policia
de la Provincia de Neuquén durante la represion de una protesta.

12 E| término accountability es intraducible al castellano sin costo semantico. Algunos autores
han propuesto el neologismo de “respondabilidad”, que combina la accién de “responder” con
la de “hacerse responsable”. El concepto de accontable supone que las autoridades estatales
tienen la obligacion de rendir cuentas publicas por sus acciones como administradores de los
bienes publicos; lo que implica que deben responder ante el publico y ante las instancias de
control republicano por la forma en que han ejercido sus responsabilidades.
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politicas de seguridad que coincidan con la opinién del Presidente o con la del
votante medio de acuerdo a sus propios “planes de campafia” y a la densidad de los
recursos de poder que tenga a su disposicion. Por su parte, Gorgal (2015) ha
sefialado como causas de la interrupcion de las reformas a sus propias fallas de
disefio, las que no le permitieron movilizar los apoyos necesarios para su
consolidacién ni barrer con los “tridngulos de hierro” que se le oponian. Por Ultimo,
desde una mirada mas centrada en la sociedad civil, Fuentes (2005) ha destacado
el rol de las “advocacy networks”!3 en el control de la violencia policial y la promocion
de politicas de seguridad compatibles con los DDHH.

Esta segunda camada de estudios politoldgicos ha reafirmado el caracter
eminentemente politico de los asuntos policiales. No solo las relaciones que los
agentes de policia establecen entre si al interior de la organizacion, sino también
aquellas que entablan con el ambiente politico y social que los circunda, asumen
frecuentemente un caracter particularista que pone en crisis los parametros
esperados para una burocratizacion de tipo racional-legal. Como indica Perrow
(1990), el particularismo es una estrategia para controlar y usar el poder que
generan las organizaciones; asi, “resulta crucial un principio decididamente no
burocratico: la fidelidad o lealtad al superior mas bien que a la organizacion y sus
metas” (1990: 14). Sin embargo, el desarrollo de la burocracia moderna conlleva la
promesa de eliminar el particularismo, reemplazandola por el mérito y la
especializacién. Este contraste entre el ser y el deber ser de la organizacion es un
factor crucial para entender las l6gicas de funcionamiento reales de las policias, al
tiempo que subyace a muchos de los problemas estructurales que exhiben las
burocracias policiales latinoamericanas, tales como el alto nivel de desconfianza
social y el déficit de profesionalizacidén en torno a los subsistemas formativos y de
carrera. Como veremos a continuacion, los estudios de corte antropoldgico han
permitido ingresar mas profundamente en estas ldgicas particularistas que se
desarrollan al interior de las organizaciones policiales.

3. Los estudios antropoldgicos: las policias desde adentro, los “grupos
expertos” y la critica al concepto de “cultura policial”

13 | a expresion se refiere a coaliciones de actores que abogan publicamente para promover
una determinada definicion del problema y lograr la adopcion de politicas publicas coherentes
con esa definicion.
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Tiscornia (2008) ha sido una de las primeras en interesarse por el mundo policial
desde un enfoque de antropologia politico-juridica y una mirada de sociologia critica
en relacion al rol social de las burocracias penales. Sus investigaciones se interesaron
por la violencia policial en tanto “técnica de gobierno”, lo cual le permitid
problematizar las violaciones a los derechos humanos como emergentes de ldgicas
estructurales mas que como “excesos” policiales, “desvios” o “abusos” de autoridad.
Sus primeros trabajos datan de principios de la década del noventa y fueron
producidos en estrecha relacion con el trabajo militante de los organismos de DDHH
que en aquellos afios comenzaron a visibilizar en el debate publico las practicas
rutinarias de corrupcion y violencia policial, como la tortura, la extorsion, el armado
de causas y el “gatillo facil”.

En afios mas recientes, la antropologia ha realizado aportes muy significativos
tendientes a comprender mejor la vida interna de las policias, y mas
especificamente, la forma en que sus miembros vivenciaron las reformas policiales.
Frederic (2008) ha criticado el concepto de “cultura policial” —tan caro a los autores
relacionados con las primeras reformas— a partir del momento en que supone una
separacion tajante entre la policia y la sociedad a la que pertenece. En este sentido,
los reformadores partieron de una perspectiva seguin la cual los valores propios de
la cultura policial se encontraban en tension con los valores de la sociedad: mientras
la sociedad argentina habria consolidado sus valores democraticos durante la post-
dictadura, los policias, portadores de una cultura intrinsecamente sectaria y
herederos de una matriz ideoldgica y organizacional forjada durante los periodos
dictatoriales, atentarian con sus practicas y ldgicas contra los valores generales.
Segun Frederic (2008), esta perspectiva oscurece el hecho de que la policia
desarrolla sus tareas cotidianas en vinculacion estrecha con otros actores sociales,
y que sin detrimento de ser portadora de la misma opacidad que cualquier otra
burocracia, también cuenta con vasos comunicantes y paredes porosas que permiten
un continuo intercambio con el tejido social en que se inserta.

En un trabajo reciente, Galvani (2016) ha dado cuenta de los procesos de
construccidn de la subjetividad de los propios agentes policiales. Sus conclusiones
fortalecen esta tendencia hacia una comprensién del fendmeno que borronea la
supuesta frontera entre una sociedad democrdtica y una policia violenta y
autoritaria. Los policias desarrollan sus funciones dentro de un tejido social que les
exige proteccion a cualquier costo frente a la existencia de un “otro amenazante” al
tiempo que los acusa de violentos. Los policias construyen una subjetividad donde
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las ideas del sacrificio, la vocacidon y la muerte estdn muy presentes, y al mismo
tiempo, desarrollan una relacion contradictoria con las normas.

Las escuelas de policia emergen como espacios fundamentales para comprender el
micro-funcionamiento de ciertas ldgicas institucionales y la forma en que éstas
operan sobre los sujetos. Sirimarco (2009; 2013) ha realizado aportes para
comprender los mecanismos que operan durante el proceso de formacion y
capacitacion de los policias. Concluye que, en los espacios formativos, los discursos
producidos acerca del cuerpo y la corporalidad son centrales: uno de los principales
objetivos de la “educacion” policial es convertir el cuerpo de un civil en el cuerpo de
un “verdadero” policia. Frederic (2014) también ha estudiado la forma en que se
desarrolla la vida formativa de los agentes basandose en los mecanismos de
transmision del “saber hacer”, donde confirma la existencia de un discurso que
divorcia lo que trascurre en la academia del “verdadero” trabajo policial, el cual, por
supuesto, no se aprende alli sino en la calle, desarrollando el “olfato policial”.

La cuestion del “olfato” remite a un interesante eje de analisis en el estudio de los
organismos de seguridad que es el tipo de vinculacidon que los agentes establecen
con la ley y la autoridad. Galvani (2014) ha detectado entre suboficiales del Servicio
Penitenciario Federal el criterio de “tener cintura”, un saber que le indica al oficial
cuando y de qué manera cumplir con las 6rdenes del superior. Por su parte, Garriga
(2014) argumenta que entre los oficiales de la policia bonaerense existe la idea del
“correctivo”, como una forma de ejercicio de la violencia sabidamente ilegal pero
definida por ellos como legitima, en tanto mecanismo que permite restablecer el
orden natural de las cosas ante una “falta de respeto” por parte del no policia. Por
su parte, los trabajos de Lorenz (2014) y Bover (2014) también dan cuenta de la
distancia que el policia percibe entre las prescripciones legales y la naturaleza de su
trabajo: en dltima instancia, la tarea policial no es una cuestion de leyes sino de
“criterio” (Bover, 2014) y “lo verdadero se aprende en la calle” (Lorenz, 2014). El
divorcio con la legalidad alcanza una de sus maximas expresiones en la figura del
“loco” (Galvani y Mouzo, 2014), alguien que ejerce una violencia que es percibida
como legitima y necesaria por algunos de sus compafieros pero que no todos pueden
llevar a cabo.

Calandrén se ha ocupado en diversos trabajos sobre la relaciéon entre la cultura
institucional y la cuestién de género durante la reforma policial (2008), el complejo
vinculo que las mujeres policias entablan con la dimension de la autoridad (2012) y
el rol de la familia en el imaginario del agente policial (2013). Finalmente, Ugolini ha
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producido estudios basados en etnografias realizadas al interior de comisarias de la
policia bonaerense, interesandose en la forma en que el trabajo policial se estructura
a parir de la disposicion del tiempo de trabajo (2009) y en la manera en que los
integrantes de un “grupo de calle” deliberan acerca de su funcidn factica de
administracion de los delitos e ilegalidades mas comunes y producen retdricas de
legitimacién de sus acciones (2014).

En suma, los trabajos de corte antropoldgico han abierto un mundo de nuevas
preguntas y formas de abordaje acerca de la cuestion policial. Los grandes aportes
de este conjunto de estudios han sido abrir la “caja negra” de la policia y exponer
las logicas internas que intervienen en la construccion del oficio policial. En términos
de las teorias administrativas, este enfoque ha permitido problematizar la tension
existente entre el criterio burocratico de la reglamentacion formal y las practicas
profesionales del campo policial. Desde nuestro punto de vista, un aspecto
fundamental de estos planteos, en términos de su impacto sobre la formulacion de
politicas, es el desafio que plantea para los sectores reformistas y vinculados a los
DDHH la deconstruccion de los propios prejuicios vinculados a cierta demonizacion
de la policia. El rechazo visceral hacia el objeto de estudio inevitablemente oscurece
su comprension. La historica rivalidad entre sectores intelectuales y policiales,
forjada al calor de la represion del pensamiento, requiere ser puesta entre paréntesis
por parte de los investigadores cuando aquello que se busca es entender mejor qué
mecanismos intervienen para hacer de la policia lo que la policia es.

4. Estudios historicos, sociolégicos y comunicacionales: la creciente
complejizacion en el abordaje del fendmeno

A la hora de estudiar la reforma policial solemos remitirnos a un conjunto de trabajos
que abordan el problema de la inseguridad. Diversos autores han sefialado que la
forma en que una cuestién se define plblicamente permite comprender las acciones
adoptadas por el estado para darle respuesta al problema (Aguilar Villanueva, 1992;
Oszlak y O Donnell, 1981; Subirats Knoepfel, Larrue y Varonne, 2008). Por tal
motivo, este tipo de estudios resultan fundamentales como punto de partida para
nuevas investigaciones sobre asuntos propiamente policiales. Dentro de este grupo
de estudios pueden ubicarse las reflexiones de Pegoraro (2000) sobre la inseguridad;
los estudios de Sozzo (2000; 2009) en materia de criminologia y politicas de
prevencion del delito; la investigacion de Isla y Miguez (2010) sobre fragmentacion
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social, delito y temor; el influyente trabajo de Kessler (2009) sobre el “sentimiento
de inseguridad”; el abordaje critico propuesto por de Marinis (2002) relativo a las
“técnicas de prevencion comunitaria del delito” en que las comunidades son invitadas
a participar en la produccion de las condiciones de seguridad; y las multiples
investigaciones de Bergman (2006; 2009; y 2009, con Whitehead) sobre estado de
derecho, crecimiento de la criminalidad, crimen organizado y capacidades estatales
en América Latina.

Por su parte, los estudios histéricos han realizado un gran aporte al brindarle
carnadura temporal a la relacion entre politicos, policias y delincuentes, ampliando
el horizonte cronoldgico de la problematizacion. Los trabajos de Barreneche (2011)
contribuyeron grandemente a que los estudiosos de las reformas policiales
contemporaneas tomaran dimension histdrica de su objeto. La policia bonaerense
ya habia sido blanco de cambios profundos en las décadas de 1930 y 1940. Entre
febrero de 1936 y marzo de 1940, el Gobernador Fresco, y su jefe de policia, Pedro
Ganduglia, desplegaron una serie de acciones tendientes a disciplinar al conjunto de
secciones policiales dispersas por el territorio provincial. El diagndstico del gobierno
era que los policias mantenian lazos de lealtad con los caudillos politicos locales de
origen conservador y radical, y que su relativa autonomia del mando provincial les
permitia intervenir en la regulacion de los mercados del juego clandestino y la
prostitucion. Esta reforma, interrumpida con la intervencion federal de principios de
1940 fue retomada en 1946 por el primer Gobernador peronista, Domingo Mercante,
y el jefe de policia Adolfo Marsillac. Esta reforma se propuso imprimirle a la policia
una impronta castrense: centralizd la estructura organizacional, militarizd las
practicas, limitd los contactos con la sociedad civil e incorporé la doctrina justicialista
como parte de la formacién. La militarizaciéon era percibida entonces como una
estrategia de disciplinamiento politico-militar sobre la discola policia bonaerense.

Cuando el golpe militar de 1955 derroco al gobierno del Presidente Perdn, las
autoridades bonaerenses intervinieron la policia e iniciaron su “desperonizacion”. De
acuerdo con Barreneche (2011: 183), desde ese momento, la policia bonaerense
seria funcional a los ntcleos civico-militares que ejercian el poder factico. De esta
manera, resulta sumamente interesante reflexionar acerca del contraste entre las
“vigjas” y las “nuevas” reformas policiales. Mientras que el denominador comun
entre ambas parece ser la tensa relacién entre politica y policia, las estrategias
utilizadas por la primera para disciplinar a la segunda cambiaron de acuerdo con el

101



Revista de investigacion interdisciplinaria en métodos experimentales Ao 6-Vol.1 (2017)

espiritu o “mainstream” (la expresion es de Gonzalez, 2007)* propio de la época:
militarizacion en los 1930-1940 y democratizacion en los 1990-2000.

Por su parte, el estudio de Galeano (2011) presenta un rastreo historico del proceso
de conformacién de la figura del policia-héroe, la que se asocia al caracter “misional”
de la institucién. Lo que resulta sumamente interesante en la historia de esta figura,
latente desde 1870 y publicamente manifiesta a partir del punto de inflexion que
significd el atentado letal contra el jefe de policia Ramon Falcon —el cruel represor
de las huelgas patagonicas—, es su doble caracter: mientras que por un lado fue
utilizado por las elites policiales como una estrategia para lograr en su tropa un
“mayor arrojo”, por otro, resultd un vehiculo para que esa tropa canalizara su
frustracion por vivir una vida de sinsabores familiares y peligros vitales por salarios
de hambre (218-219).

El estudio de Caimari (2012) sobre la policia y el orden publico entre las décadas de
1920 y 1940 ofrece un recorrido por las aventuras de policias, pistoleros y periodistas
en una ciudad en pleno cambio. En este trabajo, construido a partir de la revision
de los archivos de la policia portefia, se hilvanan los nudos centrales del proceso de
construccion cotidiana del orden urbano: la aparicion del automovil-patrullero, la
radio y las armas a repeticion, que prometieron extender el control de la ciudad en
todo espacio y todo tiempo; la melancolia del contraste con un pasado tranquilo
frente a la prepotencia de la modernidad; el nacimiento dentro de la policia de una
seccion especial para perseguir comunistas; la configuracion del policia como
“agente multigestor” de la circulacion y la gobernabilidad; las vinculaciones entre la
policia y los vecinos de los barrios portefios; y la emergencia de la figura del policia-
héroe; entre otros. Por Ultimo, resultan dignos de mencion los trabajos producidos
a partir del analisis de los archivos de la Direccion de Inteligencia de la Policia de
Buenos Aires (la DIPBA) (Funes, 2007; Kahan, 2010; Marengo, 2012), abiertos en
2003, los cuales revelan los pormenores de la manera en que los policias
bonaerenses desarrollaban tareas de inteligencia por razones politicas, ideoldgicas y
religiosas.

Desde la sociologia también se han realizado contribuciones fundamentales para
avanzar en la comprensién del funcionamiento de las policias y las politicas

14 Un “mainstream” es una suerte de “espiritu de época”, un conjunto de creencias que se
instala con fuerza en la opinién publica o en determinados campos de lo social y que se
relacionan con ciertos consensos generales o mayoritarios propios de un tiempo histdrico.
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destinadas a mejorar su desempefio. Destacamos aqui dos ejemplos que incluso
valen como contraste metodoldgico. En primer lugar, en lo que podria considerarse
como una “sociologia desde arriba”, Hathazy (2013) ha realizado una importante
investigacion comparativa Chile-Argentina en relaciéon a las transformaciones
sufridas por las burocracias del estado penal. Su trabajo se sostiene en una tradicion
de investigacion de comparacion de unidades macro-sociales.

En contraste, en una suerte de “sociologia desde abajo”, cercana a la etnografia
antropoldgica, Dewey (2015) nos brinda un desafiante estudio acerca de la manera
en que se produce poder estatal a parir de la insercion de sus agentes en entramados
de mercados ilegales, tomando como referencias empiricas el caso de “La Salada” y
del mercado de venta de auto-partes robadas. Seglin Dewey (2015), en ambos
casos, lejos de constituirse un territorio anarquico producido por una supuesta
“debilidad estatal”, los mercados ilegales funcionan con reglas informales
fuertemente institucionalizadas donde los actores estatales tienen una intervencion
fundamental, de tal modo que la regulacion de esos mercados esta dando cuenta
de una forma especifica de produccion de poder estatal sostenida en la aplicacion
selectiva de la ley antes que de una falta de capacidad para mantener las dinamicas
econdmicas de esos territorios dentro de los marcos legales.

Por su parte, también desde la sociologia, y mas especificamente desde la psicologia
social con orientacién socioldgica, Otamendi (2012; 2014) ha puesto en entredicho
el supuesto “consenso punitivo” de la opinidn publica argentina, lo que permitiria
cuestionar, a su vez, las narraciones y los argumentos de ciertos medios de
comunicacion y de los actores politicos mas punitivistas que fundamentan sus
propuestas de endurecimiento de penas y mas discrecionalidad policial en un
supuesto “clamor popular” de castigo a los delincuentes.

Finalmente, la ocurrencia del caso Blumberg en marzo de 2004 y el impacto que
produjo a nivel social e institucional incentivd el interés de la comunidad académica
por estudiar determinados aspectos vinculados a la punitividad publica, los discursos
mediaticos sobre la inseguridad y los procesos involucrados en la construccién de la
figura de la victima (Calzado 2011; 2015; Calzado y Van der Dooren, 2009; Martinez,
2005; Murillo, 2008; Ribke, 2015; Gandsman, 2012). En estos abordajes se destaca
un entrelazamiento tedrico entre la sociologia, el estudio de medios y la
comunicacién social. El rol de la muerte violenta en los procesos politicos ha sido
abordado por diferentes autores. Los trabajos de Schilaggi (2006; 2009) y Galar
(2015) se han ocupado de estudiar la forma en que los homicidios resonantes
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formatean las arenas publicas e impactan en la construccion de sentido; mientras
que la compilacién de Kessler y Gayol (2015) ofrece un conjunto de trabajos acerca
del impacto de la muerte en los procesos politicos a lo largo de la historia argentina.

5. La seguridad vista desde abajo: estudios sobre descentralizacion
policial, prevencion del delito y gobiernos locales

Uno de los campos de conocimiento que promete emerger con fuerza en los
préximos anos es el que se dibuja en la interseccion entre seguridad y gobiernos
locales. La Argentina en general, y la PBA muy en particular, han sufrido un proceso
de descentralizacion de la seguridad que se desarroll6 tanto de facto como de jure
(Escudero y Legnani, 2013; Escudero, 2014).%> Facticamente, los municipios han
desarrollado una serie de iniciativas en materia de seguridad y prevencion del delito
entre las cuales se destacan la instalacion de camaras de videovigilancia en el
espacio publico, la creacion de cuerpos de patrullaje cuasipoliciales, la transferencia
de recursos presupuestarios, logisticos e infraestructurales a la policia provincial, la
instalacion de alarmas vecinales, la creacion de programas tipo “neighborhood
watch”, y en algunos casos, ciertas politicas focalizadas de prevencion social de
delito. Desde el punto de vista juridico, la PBA exhibe dos hitos en los cuales el
gobierno provincial impulsé6 cambios en el marco juridico tendientes a delegar
funciones policiales que hasta entonces le correspondian de manera exclusiva: la
creacion de las Policias Comunales en 2004 y de las Policias Locales en 2014. En
este contexto, consideramos importante ofrecer un breve repaso de los estudios que
recientemente han procurado realizar aportes en clave local.

En la literatura politoldgica mas clasica, los intendentes municipales —en particular
los del conurbano— eran descriptos como actores refractarios a las reformas
policiales, conservadores en relacién a su definicion del problema delictual y
fuertemente entrelazados con actores policiales, judiciales y criminales en tramas
oscuras ligadas a la explotacidn y regulacién de mercados ilegales. No obstante, a
medida que los intendentes fueron involucrandose cada vez con mayor intensidad
en las politicas de seguridad, presumiblemente empujados por la demanda de sus
comunidades, una incipiente literatura comenzé a interesarse por el rol que jugaban

15 Sobre los conceptos de decentralizacion de facto y de iure en Latinoamérica se recomienda
ver Montero y Samuels (2004).
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las instancias locales en la prevencidon y conjuracion del delito. Los municipios
aparecen asi como centros de concentracion de la demanda publica de seguridad y
espacios gubernamentales de los cuales se esperan nuevas respuestas.

Sozzo (2009) ha propuesto una clasificacion de las politicas emprendidas por los
municipios en estrategias de prevencién “situacional-ambiental”, “social” y
“comunitaria” del delito, ubicando a las policias comunales, las “guardias urbanas” y
los cuerpos de vigilancia municipal dentro de las primeras. Asimismo, Sain (2007)
ha realizado aportes desde la oOptica de un andlisis critico del déficit de las
capacidades estatales de los gobiernos locales para hacer frente a las situaciones de
violencia, delito y pequefios desordenes urbanos que ocurren en sus jurisdicciones.
Mas cerca en el tiempo, se destaca la compilacion de Schleider y Carrasco (2016) en
la cual abordan aspectos vinculados a la gestion de la informacion y la prevencion
de la violencia desde el nivel municipal. Por su parte, Galvani, Rios y Cafaveral
(2015) analizaron desde la perspectiva de la gubernamentalidad la experiencia del
Programa Integral de Proteccién Ciudadana (PIPC) impulsado por la Jefatura de
Gabinete de Ministros de la Nacién en 2009.

Desde un enfoque politoldgico, el reciente documento de trabajo de Rodriguez
Gamez, Fernandez y Sain (2016) también resulta de interés. Los autores dan cuenta
del proceso de concentracion de la demanda ciudadana de mayor seguridad sobre
los intendentes municipales cuyas competencias sobre la materia son “practicamente
nulas desde lo formal” (Rodriguez Gamez et a/ 2016: 17). Asimismo, sostienen que
los gobernantes locales han oscilado entre estrategias “exculpatorias” y
“policialistas” para responder a la demanda vecinal: “la mayoria de los intendentes
opta por continuar con el enfoque tradicional de delegacién de estos asuntos a
funcionarios policiales o, en el mejor de los casos, apelan al asesoramiento de
policias o militares retirados y los ponen al frente del area en el gobierno municipal”
(Rodriguez Gamez et al, 2016: 24).

Otros articulos han trabajado sobre los debates legislativos y los proyectos de ley
previos a la creacion de las Policias Locales en 2014. Por ejemplo, en el trabajo
citado en el parrafo anterior, Sain (2016) sostiene que el fracaso en la sancién del
proyecto de ley de policias municipales se debid a la intervencién de la “clpula de
la bonaerense” y del “peronismo conservador”. Escudero y Legnani (2013)
analizaron en conjunto el proceso de descentralizacion de la seguridad que ha tenido
lugar en el territorio bonaerense a lo largo de los Ultimos afios y el contenido de los
distintos proyectos legislativos tendientes a crear policias a cargo de los intendentes.
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Con la misma preocupacion, aunque desde una perspectiva tedrica diferente,
Stortoni (2014) ha propuesto una lectura de los proyectos de ley desde la emergente
perspectiva de la “gubernamentalidad”. Finalmente, Pugliese y Suarez Calvo (2014)
proponen un analisis de la creacidn de las policias locales en base a la literatura
sobre modelos policiales y policiamiento comunitario, y se interesan por las disputas
semanticas desarrolladas entre los actores en torno a al significado de esta nueva
fuerza como entidad “novedosa” o como “continuidad de la bonaerense”.

Por ultimo, es posible identificar un conjunto de articulos y ponencias sobre politicas,
planes y programas de seguridad puntuales en municipios argentinos, por ejemplo:
el Programa Integral de Proteccion Ciudadana en Avellaneda (Suarez Calvo y
Pugliese, 2013); la articulacion publico-privada en Hurlingham (Garcia Ortiz, 2000);
la experiencia de los Foros Vecinales de Seguridad en La Plata (Sarmiento, Segura y
Tello, 2007); el estudio de caso de Palazzolo (2008) sobre la politica local de
seguridad en Olavarria; el estudio de Ceirano, Sarmiento y Segura (2010) sobre la
participacion comunitaria en los foros vecinales de 20 localidades bonaerenses; los
trabajos de Cuoghi (2012; 2016) sobre el rol de los municipios del Gran Mendoza en
la seguridad ciudadana; el articulo de Appiolaza y Avila (2016) sobre la experiencia
de prevencién de la violencia armada en Rosario; y el trabajo de Vaurant (2014)
sobre el Plan de Seguridad Democratica en barrios rosarinos.

En suma, el interés por las politicas de seguridad vistas desde la instancia municipal
es todavia reciente, y se refleja en un conjunto incipiente y diverso de trabajos de
investigacién, lo que sugiere fuertemente que el terreno para la construccién de
interrogantes y el desarrollo de tareas empiricas es todavia muy fértil y
relativamente inexplorado. Sumado a ello, aun cuando la literatura politoldgica ha
producido avances importantes en el campo de las politicas de seguridad en la PBA,
el rol de los gobiernos locales, y particularmente la dimension politica de los procesos
de descentralizacion policial, aparece como un tema con antecedentes mas bien
escasos que demanda una mayor investigacion sistematica.

Consideraciones finales

El presente articulo se propone como una revision de la literatura relacionada al
estudio de la reforma policial en la PBA, exponiendo su evolucion a partir de un doble
eje cronoldgico-disciplinar. Este itinerario bibliografico nos ha permitido dar cuenta
de la forma en que las ciencias sociales han abordado, desde una diversidad de
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enfoques, los problemas derivados del estudio de las organizaciones policiales en
tanto burocracias administrativas.

Los estudios fundacionales muestran un fuerte predominio del derecho, la politica
criminal y la ciencia politica. En un momento signado por la emergencia de la
inseguridad como problema publico, sus aportes fueron fundamentales para
promover la despolicializacion de la seguridad y el involucramiento de la politica en
el abordaje del tema. Las primeras reformas policiales estuvieron en buena medida
basadas en los aportes realizados por este conjunto de autores tanto en el campo
académico como en el de la gestion publica. Como contracara, se desarrollé también
una suerte de “discurso experto” que en algin punto obturd la posibilidad de lograr
una comprension mas amplia y desprejuiciada de las dindmicas policiales. Asi, la
narrativa de estos grupos se convirtié también en una herramienta de legitimacion
de sus posiciones y oscurecio la percepcion de los vasos comunicantes existentes
entre policia y sociedad.

Los estudios politoldgicos subsecuentes complejizaron e inclusive pusieron en
tension algunas de las hipotesis de los primeros estudios. Asimismo, los estudios
antropoldgicos permitieron abrir la “caja negra” de la policia, ofreciendo un
acercamiento etnografico a las ldgicas de produccion de valores y marcos cognitivos
en torno a la formacion y el oficio policiales. Los estudios histdricos, por su parte,
permitieron ubicar en un marco temporal mucho mas amplio la problematica relacion
entre la dirigencia politica y la policia bonaerense, y comparar la forma en que ese
problema fue abordado en las décadas de 1930 y 1940 por los gobiernos
conservadores y justicialistas, con el abordaje de las reformas en los afios 1990 y
2000.

Por su parte, las producciones sobre la cuestién de la inseguridad resultan materiales
de gran interés a fin de formular nuevas preguntas, problemas y objetos de
investigacion. Algunos estudios socioldgicos, asimismo, han permitido poner en
cuestion ciertas asunciones propias del sentido comun, tales como la tan mentada
demanda de castigo de la sociedad, y la ocurrencia de delitos complejos a causa de
una supuesta “ausencia” o “debilidad” del estado. Finalmente, otros estudios
afincados en la comunicacién social y en la sociologia de medios han permitido
comprender los mecanismos que intervienen en la construccion social de la figura
de la victima, la estigmatizacién de grupos vulnerables y el framing del debate
publico.
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En suma, esperamos que este articulo pueda ser utilizado como un aporte por los
colegas que en forma constante, desde las diferentes disciplinas del saber acerca de
lo social, se acercan a este campo de estudios interesados por las mdltiples
preguntas y problemas de investigacion que surgen del estudio de las politicas de
seguridad, las policias y las dinamicas delictuales.
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Contabilidad y Métodos Cuantitativos para la Gestion (IADCOM) derechos exclusivos
para reproducir por cualquier medio y distribuir el articulo. Los autores obtendran
los permisos pertinentes para reproducir textos o ilustraciones amparados por
derechos de autor que utilizaran en los escritos.

Cuando un articulo se recibe, los editores lo leeran y decidiran si enviarlo a los
arbitros contactados. Habitualmente esta decision no toma mas de dos semanas.
Los evaluadores son, preferentemente, profesionales académicos externos a la
institucion editora. Se recibe un reporte del arbitro por cada articulo y la decision
final es tomada por el comité editorial. Todo el proceso dura no mas de tres meses.

NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS

Los interesados en presentar trabajos en la Revista de Investigacion
Interdisciplinaria en Métodos Experimentales deberan seguir las siguientes normas,
a manera de facilitar la organizacién del material que sera publicado.

La recepcion de los trabajos se realizara de febrero a diciembre de cada afio.

- El resumen y el trabajo final deben enviarse por correo electronico a:
pimeage@fce.uba.ar

RESUMEN DE ARTICULOS (en castellano y en inglés)
- Datos a Consignar:

- Titulo del Trabajo

- Autor/a/es

- Institucion de Procedencia
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- Curriculum Vitae sintético del/a/s autor/a/es, que contenga el mayor titulo
alcanzado, cargos docentes y otra informacion que considere relevante (extension
maxima de cinco lineas)

- Correo electrdnico del/a/s autor/a/es

- Palabras Clave (en castellano y en inglés)

- Area Temética en la cual se encuadra el trabajo (Cédigo JEL)
* Caracteristicas:

Extension maxima: 300 palabras

- Formato de la pagina:

Margen Superior: 1 cm

Margen Inferior: 1,5 cm

Margen derecho: 1,8 cm

Margen Izquierdo: 1,2 cm

-Tamaiio del Papel

Ancho: 14,7 y Alto: 19,5 cm

Tipografia: Tahoma 9

Interlineado: sencillo

- Titulo del trabajo: negrita, centrado y en mayusculas. Tipografia: Tahoma 10

- Autor/a/es: debajo del titulo, justificado en el margen derecho, en cursiva. Debajo
del nombre, se debera colocar la direccién de correo electrénico. Tipografia: Tahoma
9

TRABAJO FINAL (VERSION COMPLETA):
* Datos a Consignar:

- Titulo del Trabajo
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- Autor/a/es

- Institucion de procedencia

- Palabras Clave (en castellano y en inglés)

- Area Temética en la cual se encuadra el trabajo (Codigo JEL)
* Caracteristicas:

Extension: entre 5.000 y 10.000 palabras

- Formato de la pagina:

Margen Superior: 1 cm

Margen Inferior: 1,5 cm

Margen derecho: 1,8 cm

Margen Izquierdo: 1,2 cm

Tamaiio del Papel:

Ancho 14,7 y Alto 19,5 cm

Tipografia: Tahoma 9

Interlineado: sencillo

- Titulo del Trabajo: negrita, centrado y en mayusculas. Tipografia: Tahoma 10

- Autor/a/es: debajo del titulo, justificado en el margen derecho, en cursiva. Debajo
del nombre, se debera colocar la direccidn de correo electrénico. Tipografia: Tahoma
9

Para todo el trabajo, incluyendo sistema de referencia autor—fecha y referencias
bibliograficas, se utilizaran las normas APA 6ta. Edicion.
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