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Entre el afio 2017 y el 2020 la Viceconsejeria de Fun-
cion Publica del Departamento de Gobernanza Pu-
blica y Autogobierno del Gobierno Vasco llevé a cabo
un estudio denominado Andlisis de la Demanda Ciu-
dadana y Proyecciéon sobre el Modelo de Adminis-
tracion. Uno de los resultados mas sobresalientes de
dicho trabajo fue constatar que la ciudadania vasca
consultada expresaba la necesidad de que en tiem-
pos de fake news y posverdad las administraciones
fueran garantes de verdad y certeza de los asuntos
publicos, asi como que asumieran la evidencia como
base para el disefio y evaluacién de sus politicas. Asi
expresada y reconociendo que tan solo es represen-
tativa de la muestra de ciudadania y de personas ex-
pertas consultadas, fue la demanda que dio origen a
este Monogréfico aprobado por parte del Consejo de
Redaccion de la Revista Vasca de Gestion de Perso-
nas y Organizaciones Publicas (RVGPOP) aproxima-
damente hace un afio, y que ahora se presenta. Vaya
desde aqui mi reconocimiento y agradecimiento pu-
blico a todas las personas que han participado en la
concepcién, disefio y materializacién de este Mono-
grafico. Ha sido una tarea interesante y provocadora
qgue, creo, marca el inicio de una senda inevitable
para las administraciones publicas.

Tras la lectura de los trabajos incluidos en el Mono-
grafico puede identificarse una estructura la cual ha
guiado la redaccién de esta introduccion.
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La Gestion Publica
Basada en la Evidencia

(GPBE). Conceptos y relacion

Segun Blum y Pattyn (2022) la GPBE sirve basica-
mente para influir o cuestionar las decisiones de la
politica. La gestion publica basada en la evidencia
tiene varios beneficios potenciales como favorecer
la integracion de la investigacién con la formulacién,
la aplicacion y evaluacién de politicas publicas; ayu-
dar a tener una mayor interaccion y retroalimenta-
cion entre las instituciones ejecutivas y las académi-
cas; buscar y lograr mayor eficacia y eficiencia en las
politicas al orientarlas al servicio y de la ciudadania, y
aprovechar mejor los recursos publicos; contribuir a
la rendicién de cuentas y la transparencia al hacer ex-
plicitos los motivos que respaldan las decisiones de
los gobiernos. La GPBE puede contribuir a mejorar la
calidad de la gobernanza publica al ofrecer criterios
objetivos y transparentes para el disefio, implemen-
tacion y evaluacion de las politicas publicas. Sin em-
bargo, también existen desafios al aplicar este mo-
delo como son la disponibilidad y accesibilidad de la
evidencia, la capacidad técnica de aquellas personas
encargadas de generarla y usarla, y la voluntad poli-
tica para incorporarla en los procesos de toma de de-
cisiones.

Segun estos autores, una aproximacion al concepto
de evidencia se refiere a aquello que estd probado
por la cuantificaciéon de una variable o la estima-
cion formal de sus relaciones. También es evidencia
para ellos cuando un aserto es concluido por perso-
nas expertas y de probada experiencia. Identifican
como conceptos cercanos o fuentes de evidencia a:
la investigacion, el conocimiento experto, el asesora-
miento y la propia epistemologia del ambito en cues-
tién.

Es muy dificil explicar la verdad al poder (Wildavsky,
1979). Tanto, que para ellos no es aconsejable un mo-
delo lineal de traspaso directo de la evidencia a la
politica. Son mucho mas efectivos modelos interacti-
vos o formas sistematicas de aconsejar. También una
revision de cémo los que disefian las politicas usan
la evidencia. No siempre es verdad que primero se
genera la evidencia y después la politica. También
puede ser al revés: la politica provoca la evidencia,
su disefio y produccidn. Para ellos, mas que buscar
definiciones de evidencia y de politicas, hemos de
buscar tendencias; la manera regular como la ex-
periencia y el conocimiento implicito se comparten
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y asimilan por la organizacion en cuestion. En cual-
quier caso, es verdad que «evidencia» es aquello que
puede considerarse cientifico vs. lo que comdnmente
se llama conocimiento administrativo o practico. Cien-
tifico implica medida y deduccion alli donde, normal-
mente, hay una hipétesis confirmada o a confirmar
mediante la cuantificacion de una variable o sus rela-
ciones.

Lo que si parece claro para estos autores es que las
politicas son variables dependientes en el modelo
GPBE y por tanto los criterios de éxito de la interven-
cioén o de su explicacion.

Originalmente el valor del monografico era dejar clara
la conexiéon entre las evidencias aportadas en datos
y las decisiones que la politica toma o puede tomar
desde ellos. Esta conexion fue el encargo para los
articulos que se presentan. Soy consciente de la di-
ficultad y realidad elusiva de esta relacion que este
Coordinador ha pretendido clara: maltiples angulos
y perspectivas de ella lo cual nos debe llevar a sos-
pechar la ya comentada relacién sistémica, interac-
tiva y necesariamente iterativa para su comprension.
Hay fallos epistemolégicos graves cuando la politica
no aporta el feed-back de la gestién publica necesa-
rio para comprender el sistema y generar un conoci-
miento asentado.

GPBE y posverdad

Tal y como cita Arkaitz Arteaga en el Monografico,
vivimos tiempos convulsos. La toma de decisiones
tanto a nivel politico como a nivel organizacional esta
mas cuestionada que nunca. Segun él, la ciudada-
nia ademas de estar sufriendo los efectos de una cri-
sis que no cesa tiene que lidiar con decisiones es-
tratégicas que no se basan en hechos probados lo
cual genera malestar en la poblacién. Se toman me-
didas trascendentes para la vida de la ciudadania
sin la suficiente evidencia que las justifiquen. Para-
déjicamente, a diario se bombardea a la poblacién
con datos de los que no se aportan sus fuentes para
verificarlos. Si a esto afiadimos las redes sociales,
su velocidad de propagacién en un mundo hiperco-
nectado, su repercusion es enorme favoreciendo las
fake news, la posverdad, y su gemelo politico: el po-
pulismo. Priman el tiempo y las sensaciones sobre los
hechos, impidiendo el pensamiento critico. Y es ahi
donde, para él, esta la clave para la toma de decisio-
nes y para el acceso de la poblacion a una informa-
cion veraz.
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GPBE y prospectiva

Una de las visiones de la GPBE, ya comentada mas
arriba, consiste en generar los escenarios de la me-
dida donde la evidencia se convierte en variable de-
pendiente para generar la politica publica; un previo
y una condicién de ésta. A esta vision responde la
prospectiva la cual, segun Ibén Zugasti y Raquel Se-
rrano, no consiste en predecir el futuro y descubrirlo
sino en aportar informacion para construirlo a partir de
diferentes futuros posibles. Una actitud de vigia ante
las realidades liquidas que vivimos. Andlisis, reflexion
y evaluacion permanentes se convierten en actua-
ciones naturales una vez que la prospectiva entra en
juego. El andlisis de las tendencias como una activi-
dad rutinaria de aquellos que entienden que saberlas
es interesante para construir de donde tomar eviden-
cias para contrastarlas o generarlas. Anticiparnos para
influir; para que sea favorable y nos dejen claras las
modificaciones mas o menos profundas que debemos
realizar. Como parafrasean los autores: «Librarse de la
esclavitud que produce lo cotidiano y lo urgente, es
indispensable para gestionar y dominar el cambio en
el sentido favorable». Pero tras la prospectiva existen
fases posteriores o post-prospectivas. Ellos citan: vigi-
lancia, seguimiento y evaluacion, que permiten iden-
tificar o incorporar nuevas variables a evaluar para
testar hasta qué punto nos acercamos a los escena-
rios previstos o deseados. Segun los autores una de
las principales actividades tras la prospectiva es esta-
blecer cuadros e indicadores de resiliencia para eva-
luar las vulnerabilidades y las capacidades. También
observatorios para obtener medidas del entorno en
funcion de variables clave (alertas) con relacién a los
compromisos adquiridos, fortalezas, debilidades, cam-
bios posibles, etc. Medir, inevitablemente, medir.

Para Sirkka Heinonen, necesitamos una gobernanza
anticipatoria. Enfoques y métodos sistematicos de
prevision del futuro. Una vision avanzada a partir de
las tendencias que han quedado claras por la aplica-
cion de dichas metodologias. Para ella, los hechos
como evidencia son lo mas importante. Sin embargo,
para analizar adecuadamente desarrollos futuros al-
ternativos (crear futuro) y trabajar sobre qué medidas
y politicas se necesitan para abordarlos, es necesa-
rio imaginar, interpretar y predecir desde la evidencia.
La evidencia no solo es constatar, ella exige creativi-
dad y vision para interpretarla de forma orientada. En
este sentido los métodos de prospectiva, mas alla de
sus resultados, son necesarios para la formulacion de
politicas publicas. Son decisiones de hoy pensando
en el mafiana. La gobernanza anticipatoria debe ges-
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tarse en un nivel politico de alto nivel (ella habla a ni-
vel parlamentario). «Comités de futuro» como ella los
llama. Incluso llega a citar a la primera ministra de Fin-
landia, su pais, Sanna Marin, quien en un comunicado
de prensa de 2023 afirma: «La previsién es una parte
esencial de la toma de decisiones estratégicas basa-
das en el conocimiento, y es importante continuar y
fortalecer este trabajo. Fomentar tal cultura requerira
un apoyo continuo para una investigacion y evalua-
cidn rigurosas de los sistemas y estructuras de rendi-
cion de cuentas existentes.» La medida de nuevo.

GPBE y calidad del dato

Para Nono Hernandez, con los diversos avances tec-
nolégicos y la transformacion digital ha aumentado la
necesidad de usar, reutilizar y procesar los datos. Esta
situacion obliga a redefinir la idea de calidad del dato
en funcion de sus usos previstos. También se refiere
a la socializacion del dato, incidiendo en la necesidad
de asegurar que estos estén en el momento exacto
frente a la persona correcta, normalmente quien toma
las decisiones. Segun él, el Gobierno de Datos se en-
carga de como llegar al valor 6ptimo para maximizar
el beneficio plblico a través de procesos estratégi-
cos que afectaran tanto a la gestion como a la calidad
de los datos. Por otro lado, debe suministrar una serie
de recursos (en diversos ambitos) para poder llegar a
estos fines. La direccion y supervision propias de tal
gobierno se basa en la arquitectura de los datos, su
disefio y modelado, almacenamiento, seguridad, in-
tegracion, gestion de documentacion y metadatos. El
autor cita la norma ISO/IEC 25012 que introduce y de-
fine las dimensiones a tener en cuenta a la hora de
asegurar la calidad de los datos: Accesibilidad; Ac-
tualidad; Completitud; Compresibilidad; Conformidad;
Consistencia; Credibilidad; Disponibilidad; Eficiencia;
Exactitud; Portabilidad; Precisién; Recuperabilidad;
Trazabilidad.

Para Arkaitz Arteaga a pesar de que parece claro que
el objetivo es optimizar la toma de decisiones combi-
nando pensamiento critico y mejor evidencia, los mo-
delos han fallado debido a que los pardmetros que se
han utilizado para disefiarlos han sido en gran medida
arbitrarios sin conocimiento de la calidad y los limites
de los propios datos. Para él, partir de modelos poco
fiables o incorrectos e inferir desde ellos no tiene sen-
tido, «el resultado va a ser incorrecto de base». Debe-
mos utilizar las herramientas que tengamos a nuestro
alcance para asegurar que los modelos se construyan
a partir de datos que cumplan con una serie de ca-



racteristicas lo suficientemente rigurosas como para
poder basar nuestras decisiones en ellos. Este es el
objetivo del articulo de este autor: establecer los cri-
terios que deben cumplir los datos para que no lleven
a conclusiones erréneas. El concepto que aglutina to-
das las dimensiones necesarias es la «integridad del
dato». Seguridad, integridad |4gica, veracidad, exac-
titud, fiabilidad, trazabilidad, calidad y valor, son con-
ceptos que, aunque histéricamente se han clasificado
bajo distintas categorias, son caracteristicas de la in-
tegridad del dato. Categorizar estos conceptos por
separado no deja de ser una manera de simplificar
algo que deberia ser considerado como un constructo
Unico. El objetivo es entender el sistema que les sub-
yace. Precisamente ahi es donde, para él, entran en
juego dos conceptos muy relacionados entre si: el
pensamiento critico y el analisis supervisado de da-
tos. Segun él, el conocimiento experto es una de las
bases del pensamiento critico que, a su vez, es funda-
mental a la hora de preparar, revisar y replantear tanto
datos como algoritmos, ya sean clasicos o basados en
inteligencia artificial. El dato no debe ser frio, debe te-
ner un filtro cognitivo y critico de la experiencia y los
criterios precipitados por ella. La integridad global
del dato tiene mucha relacién con ese valor a corto
plazo, que se basa en el intercambio de valor orien-
tado al cliente y en la valoracidn que éste hace del
servicio prestado. Esta evaluacidon continua del valor
de nuestros datos es fundamental para preservar su
integridad ya que resulta mucho mas sencillo actuar
sobre ellos en caso de encontrar anomalias. Las re-
cientes crisis sanitarias y econémicas han demostrado
que, si se espera hasta la aparicion del problema para
evaluar los datos, se crean modelos a posteriori utili-
zando parametros arbitrarios o basados en la pobreza
gue deriva de esa evaluacion tardia, y bajan los estan-
dares de revision de los estudios cientificos por la ur-
gencia del momento, los modelos van a fallar y pre-
cipitaran decisiones incorrectas. De la pretension por
minimizar el riesgo de llegar a esas conclusiones erré-
neas nace la exigencia de integridad global del dato,
tanto para modelos basados en datos clasicos, como
para el Big Data. Para finalizar su articulo el autor pro-
pone tres ejemplos de soluciones sencillas que pue-
den suponer un buen punto de partida para afrontar
los problemas que relata.

GPBE y salud

Eduard Gil afirma que la propia caracteristica del mo-
delo catalan de salud con muchos proveedores, con-
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tratos programa, objetivos variables, etc., les ha obli-
gado a anclarse en el dato. Pero la pandemia del
COVID-19 ha puesto de manifiesto las limitaciones del
registro, calidad, gestidon del metadato y las capacida-
des de los y las profesionales. La tecnologia actual ha
liberado el dato que siempre ha convivido en nuestras
organizaciones. Libera porque los genera automatica-
mente, pero exige una cultura y un reto de gestion del
que, quizas, estamos lejos todavia.

En este sentido Varela, Briones y Gonzalez afirman
que su objeto es: el andlisis de los modelos de ges-
tiébn de las politicas e instituciones sanitarias, si cabe
més complejos tras la irrupcién del SARS-CoV-2
y la posterior declaracion de pandemia global del
COVID-19. La reconstruccion del relato de los y las
profesionales de la salud a partir de la primera ola del
COVID obliga a incluir una dimension cualitativa com-
plementaria que incorpore al reto de la gestion del
dato, la informacién y el conocimiento tacito y expli-
cito con el fin de conseguir mejorar las evidencias v,
en consecuencia, los procesos de toma de decisio-
nes publicas especialmente importantes en momen-
tos de gran complejidad institucional. Los autores se
preguntan: ;es posible aprender de las pandemias y
mejorar la toma de decisiones de las instituciones pu-
blicas basadas en las evidencias cientifico-técnicas?
Su respuesta es si, pero desde un enfoque de rela-
tos que dan una dimensién humana a la interpreta-
cion de realidades donde no llega el dato o no capta
sus detalles. También por la conformacién de equipos
de investigacidon mixtos (expertos en gestion sanita-
ria y cientificos técnico-sociales). Para ellos, lo que se
construye lentamente en nuestro modelo de bienestar
y salud se puede destruir en segundos. El reto esta
en implicar a aquellos que disefian y deciden politicas
para que lo hagan desde evidencias cientifico-técni-
cas que complementen datos y relatos.

Para estos autores su estudio deja clara la inexisten-
cia de un sistema de gobernanza de la salud en Es-
pafia donde las decisiones en situaciones de pande-
mia se han tomado de modo técito, contingente y en
funcion de acontecimientos y sin modelos profesiona-
les de toma de decisiones.

GPBE y decisiones de

gestion municipal y territorial

El articulo de Flaubel representa al Servicio de Ciudad
Inteligente del Ayuntamiento de Valencia que lidera
diferentes equipos de estrategia de ciudad e integra-
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cion de sistemas de informacioén, que ayudan a los
servicios municipales correspondientes a definir indi-
cadores clave de su rendimiento. A juicio de este au-
tor las TIC han mejorado la gestién de la informacién,
el andlisis de datos y una toma de decisiones funda-
mentada y eficiente. Sin embargo, constatan que su
adopcion no es facil y, como en otros autores del Mo-
nogréfico, requiere un enfoque integral y una planifi-
cacion adecuada.

Los autores describen un portal del Ayuntamiento (Va-
[éncia al Minut) que funciona como un tablon de anun-
cios y de informacidn interactiva a la ciudadania y al
personal del Ayuntamiento donde se pueden con-
sultar datos en tiempo real sobre movilidad sosteni-
ble, bienestar social, sostenibilidad medioambiental
y la propia gobernanza del consistorio. También un
Geoportal Municipal que incorpora la componente
geogréfica del territorio como un aspecto mas de la
Smart City, de forma que se pueda gestionar la ciudad
no soélo en base a informacion alfanumérica, sino tam-
bién a la ubicacién donde se ha producido informa-
cién y a la relacién entre los activos de que dispone
el Ayuntamiento desplegados por todo el término mu-
nicipal de Valencia. Una informacion de contexto y de
coyuntura esencial para un buen servicio ciudadano.

Para estos autores las herramientas basadas en Big
Data pueden ser valiosas para estudiar, por ejemplo,
los flujos turisticos en las Fallas de Valencia. También
para una comprension profunda y detallada de los pa-
trones y tendencias en la llegada y movimiento de vi-
sitantes que pueden ayudar a mejorar la seguridad,
la experiencia turistica y su gestién en la ciudad. Y en
relacion con la gestion de residuos, lo sensores ubica-
dos en lugares predeterminados han proporcionado
informacion valiosa sobre los patrones de genera-
cién de residuos y el uso de los contenedores, lo que
optimiza el programa de recoleccion y mejorar la efi-
ciencia, teniendo un impacto positivo en el medio am-
biente al reducir la cantidad de residuos que van a los
vertederos y promoviendo el reciclaje.

Otra de las aplicaciones se refiere a las plazas de apar-
camiento diferenciadas entre las reservadas para per-
sonas con movilidad reducida, carga y descarga y taxis.
Tanto esta como las otras aplicaciones citadas, acom-
pafiadas con evidencias gréficas y referencias de la red
a las que las personas lectoras pueden acceder.

Jeslis Maria Erquicia repasa primeramente la evolu-
cion de la Ordenacion del Territorio en Euskadi. Un
territorio pequefio, con una orografia muy acciden-
tada y urbanamente muy metropolizado donde era
necesario llevar adelante politicas de sostenibilidad y
administracion del suelo como un bien escaso. Ade-
mas, la presencia de cinco escalones administrativos
con incidencia territorial obliga a trabajar estrategias
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de gobernanza multinivel y desde las evidencias de
la medida. Uno de los resultados es un banco de da-
tos territoriales llamado «UDALPLAN-Sistema de Infor-
macion Geogréfica del Planeamiento», que con una
actualizacion anual permite conocer la situacion del
suelo residencial, del suelo industrial, de los equipa-
mientos, infraestructuras, o suelo no urbanizable, en-
tre otros, lo cual facilita y objetiva la citada gober-
nanza multinivel. Posteriormente la aprobacion de la
revision de las Directrices de Ordenacion Territorial
(DOT) del afio 2019 ha significado un salto conceptual
fundamental al regular y exigir los indicadores territo-
riales de sostenibilidad territorial y agenda urbana. En
la misma linea conceptual de otras materias descritas
en este Monografico, la accion humana sobre el terri-
torio o sobre la ciudad, precisa ser medida y en base
a tal medida obtener una valoracion y, en su caso, es-
tablecer elementos correctores y facilitar u objetivar
decisiones de gestién y cambio. Asi, la cuantificacion
residencial impuesta desde el planeamiento territorial
al planeamiento urbanistico, son una competencia de-
terminante y nuclear de la accién de gobierno en Eus-
kadi. El autor deja clara la trascendencia que para la
ordenacion territorial ha tenido y tiene las evidencias
generadas por todas las fuentes de evidencia que re-
lata exhaustivamente en su articulo también con evi-
dencias gréficas.

GPBE los retos

organizativos y de RRHH

Segun Eduard Gil, la «datificacion» masiva exige, ade-
mas de soluciones tecnoldgicas como la inteligen-
cia artificial (IA), un enfoque organizativo innegable (y
de recursos humanos, afiado): alfabetizacion del dato;
upskilling y reskilling. También de gestion del cambio.
Todo ello para tres mejoras: la productividad por re-
duccién de tiempos, la toma de decisiones cualificadas
y la deteccidn de patrones que evidencian problemas
no visibles a simple vista. También reducir o impedir
problemas legales y reputacionales aclarando respon-
sabilidades entorno a los datos. Pero, para él, lo méas
importante es conseguir la atencién de la direccion sa-
biendo explicarles la importancia del dato, de su trata-
miento, de los criterios para su seleccion y de cuales
son las estrategias para comunicar los resultados.

Para Nono Hernandez es tal la importancia de la
transformacién digital en nuestros dias, que ésta
afecta a todos los sectores, ya sea el productivo, el in-
dustrial, el turismo, la educacion, etc. Asi, los datos se



han convertido en el principal input de todas las orga-
nizaciones. Pero, ademas, este papel estd cambiando
de forma dramatica para las organizaciones publicas
necesitando un cambio profundo en la mentalidad de
éstas ya que el dato se convierte en el principal activo
y su explotacién en la mayor prioridad. Como para
otros autores del Monografico, para él una adecuada
toma de decisiones debe usar los datos para transfor-
marlos en conocimiento y en decision. O sea, desde
el dato debe haber un cerebro que los lea y entienda
en alguna clave significativa de valor piblico. Por
ejemplo, para medir el impacto de las politicas publi-
cas. En este sentido se utiliza el dato como monito-
reo con un a posteriori obligatorio. Pero también hay
uso del dato en una visidn a priori como generadora
de dichas politicas: generar nuevas politicas basadas
en la evidencia de gran impacto en la ciudadania se-
gun el autor. Sefiala la importancia de la identificacion
de patrones; tendencias que sin esta perspectiva que
ofrece la regularidad del tiempo podrian haber pa-
sado desapercibidas. También evidenciar problemas
éticos como la discriminacion y la perpetuacion de la
desigualdad. Pero advierte que no debe entenderse
cantidad de datos como calidad de estos. El ciclo de
vida de un dato entiende que los datos se crean (pla-
nificar, especificar y habilitar), se almacenan y se man-
tienen, se usan (archivan y recuperan) y finalmente se
destruyen. Para la correcta calidad de los datos debe-
mos definir antes la relacion existente entre Gobierno
de Datos, Gestion de los Datos y Gestion de Calidad
de los Datos. Hay diversas normas, siendo las mas im-
portantes las de la familia ISO/IEC. En ellas se citan
como datos maestros aquellos criticos por representar
aspectos claves de la organizacion. Todas estas nor-
mas son contingencias y determinantes organizativos
gue nacen de la decisidn de incorporar la cultura or-
ganizativa (gobierno, gestion y calidad) a las adminis-
traciones publicas.

Termina el Monogréfico con la exposicion de una apli-
cacion practica de la GPBE en diferentes ayuntamien-
tos de la provincia de Barcelona realizada por Silvia
Busquets y Miriam Macia de la Diputacién de Barce-
lona. Afirman y demuestran las autoras que necesa-
riamente el plan de relevo generacional realizado ha
partido de un andlisis de datos interno y exhaustivo
tal y como se aprecia en su articulo. Este analisis fue

’ivqp

fundamental ya que les permiti6 obtener datos objeti-
vos basados en evidencias y relativos a procesos, ser-
vicios, productos, etc., de los ayuntamientos implica-
dos. Estos datos han proporcionado una vision clara
y precisa de su realidad organizativa. Con este cono-
cimiento, disefiaron una estrategia adecuada y toma-
ron decisiones eficientes ajustadas a sus necesidades
las cuales describen. Su articulo relata y documenta la
metodologia disefiada para afrontar los citados proce-
sos de relevo generacional basados en un analisis de
datos y del contexto del municipio objeto de estudio.

GPBE vy jurisprudencia

Para completar este monografico se incorpora una re-
cension sobre el nuevo Reglamento europeo de la
Gobernanza de los Datos, Reglamento (UE) 2022/868,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
mayo de 2022, relativo a la gobernanza europea de
datos y por el que se modifica el Reglamento (UE)
2018/1724 (Reglamento de Gobernanza de Datos),
donde se destacan sus principales aportaciones.
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Laburpena: Sortu zenetik estatistika ofiziala arduratu da erabaki
publikoak eta gizarteari dagozkion erabakiak hartzeko datuak
kudeatzeaz. Horixe da estatistika ofizialaren eginkizun nagusia,
eta ezinbesteko elementua da edozein gizarte demokratikoren
informazio-sisteman. Azkenaldian, gorakada izugarria izan da
datuen sorreran, datuen ustiaketan eta datuen tratamendurako
teknologietan. Hori dela eta, datuen kudeaketaren inguruan
makina bat interes sortu dira, bai enpresa publikoan, bai pribatuan,
eta estatistika-institutu ofizialek egokitu beharra dute erabakiak
hartzeko datu-sortzaile gisa erreferentzia izateko aurrerantzean
ere, bai erreferentzia sozial, bai erreferentzia politiko, bai enpresa
pribatuaren erreferentzia. Artikulu honen bidez, agerian utzi nahi da
kudeaketaren oinarria datuen analisia izan behar dela, ebidentzia,
eta estatistika ofizialak bereziki eta datuak oro har erabili behar
direla horretarako.

Gako-hitzak: adimen artifiziala, Big Data, datuak, estatistika,
ezagutza.

Abstract: Official statistics have been responsible since their crea-
tion for managing data for making decisions of both a public nature
and for society, this being their main role, while also constituting an
essential element in the information system of any democratic soci-
ety. In recent times, due to the enormous increase in the amount of
data generated, in their exploitation and in the technology for their
processing, and due to the numerous new interests created in their
management, for both public and private companies, official sta-
tistics institutes are having to adapt in order to remain in place as
a reference for the social, political and private company arenas as
generators of data for decision making. With this article, the aim is to
highlight the need to proceed with management, from data analysis,
from evidence, through the use of official statistics in particular, and
through data in general.

Keywords: artificial intelligence, Big Data, data, knowledge, statis-
tics.

Resumen: La estadistica oficial ha sido la encargada desde su
creacion de la gestion de datos para la toma de decisiones tanto
publica como para la sociedad, siendo éste su papel principal, y
constituyendo un elemento imprescindible en el sistema de infor-
macion de cualquier sociedad democrética. En los ultimos tiempos,
debido al ingente aumento en la generacion de datos, en sus ex-
plotaciones y en la tecnologia para su tratamiento, y debido a los
numerosos nuevos intereses creados en su gestion, tanto para la
empresa publica como privada, los institutos de estadistica oficia-
les deben adaptarse para seguir siendo referencia social, politica y
de la empresa privada como generadora de datos para la toma de
decisiones. Con este articulo se quiere poner de manifiesto, la ne-
cesidad de gestionar desde el analisis de datos, desde la evidencia
a través del uso de la estadistica oficial en particular y a través del
dato, en general.

Palabras clave: Big Data, conocimiento, datos, estadistica, inteli-
gencia artificial.
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1. Introduccion

La sociedad en la actualidad y ain mas desde finales
del siglo pasado esta cambiando muy rapidamente en
muchos aspectos que afectan a su comportamiento,
y entre los mismos podemos destacar aquellos vincu-
lados al entorno de los datos y su transformacion en
informacién. El contexto actual nos marca que Vivi-
mos en época de tiempos liquidos, por la volatilidad
de sus decisiones que ha provocado que esta época
se denomine época SMAC (Social, Mobile, Analytics,
Cloud) (Salihim, 2021) donde las personas, denomina-
das de nuevo cuiio como nativas digitales, conciben
su cotidianidad principalmente a través de las interre-
laciones que proporcionan los dispositivos méviles.
Esta nueva forma de entender la vida no puede ges-
tionarse de otra forma que no sea a través de un for-
mato digital, y genera multitud de posibilidades e in-
quietudes.

La aparicion de todos estos nuevos fendmenos es
claramente consecuencia de las nuevas oportunida-
des que permiten las computadoras en todas sus for-
mas Yy las posibilidades de procesamiento de datos,
haciendo mucho mas eficientes que hasta ahora to-
dos los procesos de explotacion de datos, llegando a
oportunidades hasta ahora inalcanzables. La incorpo-
racion de ordenadores de procesamiento masivo pro-
voco un incremento exponencial de las posibilidades
de almacenamiento y procesamiento de datos tanto a
empresas privadas como evidentemente a entidades
del sector publico. De hecho, el sector publico debe
cambiar su filosofia de accién para poder aplicarla a
sus procesos, toma de decisiones y servicios ofreci-
dos a la ciudadania. Asi, las administraciones publi-
cas en general, y en particular a través de los institu-
tos de estadistica oficiales, se ven en la actualidad en

la posibilidad de poder explotar ingentes cantidades
de datos para sus finalidades y ademas hacerlo de
manera cada vez mas inmediata y eficaz. Inicialmente
se comenzod a hablar de términos en el sector publico
hasta hace poco desconocidos como Mineria de da-
tos, donde se intenta descubrir patrones en grandes
volumenes de datos (Riquelme, 2006), y otros como
Business Inteligence, o también conocido como inte-
ligencia de negocios donde se combina analisis de
negocios, mineria de datos, visualizacion de datos, y
herramientas e infraestructura de datos, para ayudar
a las organizaciones a tomar decisiones mas basadas
en los datos (Oltra, 2017).

En este nuevo contexto tecnoldgico, con posteriori-
dad aparece un nuevo término de espectro mas am-
plio conocido como Big Data, donde segin Escobar
(2019) se ve como aquel sistema de procesamiento
de datos a través de las TIC, caracterizado por variabi-
lidad, velocidad y volumen que permite la gestion de
enormes volimenes de datos que en otras circuns-
tancias no pueden ser tratados de manera convencio-
nal, ya que se superan los limites y capacidades de
las soluciones computacionales hasta ahora usadas
para la gestion de datos.

En un nuevo nivel dentro de este contexto, podemos
hablar de lo que Kevin Ashton (1999) denominé In-
ternet de las Cosas (loT). Este nuevo concepto se re-
fiere a la conexion digital de objetos de uso diario a
través de redes con internet. De esta forma, a través
de loT, los objetos disponen de una serie de senso-
res intercomunicados, que generan datos que se co-
munican a través de redes de Internet. La loT trae con-
sigo nuevos beneficios de mejora de la gestion y el
seguimiento de los servicios a los objetos aplicados,
aumentando enormemente la cantidad de datos de in-
formacion a disposicién y permite asi usarlos de cara a
la optimizacién de equipos y uso de los recursos. Apli-
cado al Sector Publico, a mayor escala, podemos defi-
nir las llamadas Ciudades Inteligentes (Smart Cities), en
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las que numerosos servicios prestados por las admi-
nistraciones como pueden ser los sistemas de ilumina-
cion y vigilancia, la sefializacién viaria y otros servicios
publicos pueden ser sensorizados y por tanto conver-
tirse en importantes generadores de datos publicos,
que son los protagonistas de este articulo.

Como se ha adelantado, hablar del dato y de la ges-
tiébn publica nos lleva obligatoriamente a hablar de la
estadistica oficial o estadistica publica. Es mas que
nunca en estos momentos donde la importancia de
una gestién eficaz de los datos por parte de las admi-
nistraciones publicas se hace visible.

A modo de ejemplo, y para mostrar a través de una
aplicacion real la importancia y huella que deja tras de
si las posibles estrategias de gestion publica desde
los datos y su tratamiento masivo, pondremos un
ejemplo demostrativo real de uso en Espafia. En 2019
hubo un gran impacto social con la noticia de que el
Instituto Nacional de Estadistica, organismo abande-
rado de la estadistica oficial en Espafia, iba a conocer
cémo se mueven los espafioles gracias a sus teléfo-
nos moviles. Lo podemos ver a través del siguiente
enlace en prensa:

https://elpais.com/economia/2019/10/28/actuali-
dad/1572295148 _688318.html.

De hecho, esta noticia estuvo en no pocos debates pu-
blicos y privados donde se debati6 esta polémica, en
la mayoria de los casos por no estar debidamente in-
formados del proyecto y dando detalles de forma ses-
gada. Pero esta accion, que tanto debate tuvo con te-
mas principalmente relacionados con la proteccion de
datos, trajo un gran aprovechamiento de la informacién
absolutamente andnima que extrajo de los usuarios.

Como vemos, la extraccion de informacion de los te-
|éfonos moviles es un tema complejo y delicado en
el ambito de la estadistica publica, pero nos sirve de
perfecto ejemplo introductorio para este texto. Esta in-
formacion esté siendo utilizada para analizar patrones
de movilidad y comportamiento de las personas, que
claramente permite mejorar la planificacion urbana,
la gestidn de emergencias y la toma de decisiones
en otros muchos campos relacionados. Es importante
destacar que, en casi todos los paises, Espafia entre
ellos, el uso de esta informacién esta sujeto a regula-
ciones y leyes de privacidad, para garantizar que se
cumpla con las regulaciones de proteccion de datos y
se respete el derecho a la privacidad de las personas
segun las normativas vigentes en proteccion de da-
tos. Todos esos matices que ejemplificamos con este
caso real seran desgranados en este articulo.

Como se ha mostrado, es facil pensar como son las or-
ganizaciones publicas uno de los mayores silos de in-
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formacion que existen en la actualidad ya que son uno
de los mayores sectores poseyentes de datos, y se
hace absolutamente necesario tener en la misma or-
ganizacion la conciencia de saber la ingente cantidad
de datos que tiene a su disposicién y ademas aprove-
char dicha disponibilidad para el fin dltimo de las admi-
nistraciones publicas, que no es otro que servir al inte-
rés publico y satisfacer las necesidades de la sociedad
de manera eficiente y efectiva asi como ser los res-
ponsables de garantizar la proteccion de los derechos
y libertades de los ciudadanos, promover el bienes-
tar y el desarrollo econémico del territorio y asegurar
la justicia y la equidad en la distribucion de recursos y
oportunidades. Para ello y para una adecuada toma de
decisiones en sus poderes debe usar y aprovechar to-
dos los datos que tiene disponible, transforméandolos
en conocimiento y en decisiones informadas.

Una persona no acostumbrada técnicamente al len-
guaje estadistico podria preguntarse en qué sentidos
podria apoyar la estadistica publica u oficial a conse-
cucion de dichos objetivos. Asi, y dandole la vuelta a
la pregunta, podemos esbozar los retos a los que se
enfrenta la estadistica oficial y que constituyen desa-
fios muy importantes en la era actual donde concep-
tos como Big Data y la inteligencia artificial estan en
nuestro menu diario. A modo introductorio podriamos
destacar:

— Procesamiento de grandes volumenes de da-
tos: la estadistica oficial debe estar preparada
para procesar grandes cantidades de datos de
diversas fuentes, incluidos datos estructurados
y no estructurados, para generar informacién
valiosa para la toma de decisiones. Cada vez
la cantidad de datos a gestionar y procesar es
mayor, y por tanto las herramientas y estrate-
gias para tratarlos deben ir evolucionando, aun-
que de fondo la estadistica clasica indique el
camino a segulir.

— Integracion de datos: la estadistica oficial debe
ser capaz de integrar datos de diversas fuen-
tes, incluidos datos internos y externos, para
generar informacién mas completa y precisa,
asi como conseguir la interoperabilidad de las
distintas fuentes y bases de datos existentes,
es decir, deben conseguir la capacidad de di-
ferentes sistemas, aplicaciones y tecnologias
para compartir y utilizar informaciéon de manera
efectiva y sin problemas. Esto significa que los
datos pueden ser compartidos y utilizados sin
la necesidad de realizar cambios significativos
en el formato o la estructura original de los da-
tos. La interoperabilidad de datos es esencial
para la eficiencia y la efectividad en la toma de
decisiones, la cooperacion y la colaboracion
entre diferentes partes interesadas.
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— Calidad de datos: la estadistica oficial debe ga-

rantizar la calidad de los datos, tanto en cuanto
a su integridad como a su precisién, para ga-
rantizar la confiabilidad de las estadisticas. La
calidad de los datos de la estadistica oficial
puede variar segun diferentes factores, como la
metodologia utilizada para recopilar y analizar
los datos, la fuente de los datos, la frecuencia
de actualizacién y la veracidad de los mismos.
En general, la calidad de los datos de la esta-
distica oficial se considera confiable si cumplen
con estandares de calidad establecidos, como
la representatividad, la precisién y la consisten-
cia en el tiempo. Sin embargo, siempre es im-
portante evaluar cuidadosamente la calidad de
los datos antes de utilizarlos para tomar deci-
siones o llegar a conclusiones.

Proteccion de datos: la estadistica oficial debe
garantizar la privacidad y seguridad de los da-
tos, cumpliendo con las regulaciones y estan-
dares internacionales y nacionales. En Espafia
principalmente dependemos de la Ley Orga-
nica de Proteccién de Datos de Caracter Per-
sonal (LO 15/1999, de 13 de diciembre) y en el
caso de la estadistica oficial, del concepto de
secreto estadistico regulado por la Ley de Fun-
cién Estadistica Publica y resto de normativa.
En el capitulo 2 se aborda el esquema norma-
tivo y organizativo de la funcion estadistica en
Espafia que es necesaria para entender su idio-
sincrasia.

Automatizacion:; la estadistica oficial debe estar
preparada para automatizar la mayoria de los
procesos, desde la recoleccion hasta el andlisis
y presentacion de datos, generalmente a través
de la implementacién de tecnologias y herra-
mientas informéticas. Esta automatizacion debe
generar una mayor calidad, rapidez y fiabilidad
en la recopilacion y andlisis de datos.

Andlisis de datos: la estadistica oficial debe es-
tar preparada para utilizar tanto técnicas cla-
sicas como las mas avanzadas de andlisis de
datos, como pueden ser el aprendizaje auto-
matico y la inteligencia artificial tan nombrada
hoy en dia, para generar asi informacién valiosa
y novedosa para la toma de decisiones dentro
de las organizaciones publicas.

Comunicacion y transparencia: las administra-
ciones publicas no deben quedarse en el ha-
cer, sino que deben seguir en el comunicar,
como herramienta de transparencia. Asi, la es-
tadistica oficial debe ser capaz de comunicar
de manera clara y transparente los resultados
obtenidos, asi como los procesos y metodolo-
gias utilizadas, para fomentar la confianza en
los datos y las estadisticas.
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— Confiabilidad de los datos: la estadistica oficial

debe garantizar la confiabilidad de los datos,
especialmente cuando se utilizan para tomar
decisiones importantes que afectan al conjunto
de la ciudadania. La confiabilidad de los datos
se refiere a la precision y consistencia de los
mismos. Es la medida en que se puede confiar
en que los datos son precisos, veraces y con-
sistentes. La confiabilidad de los datos es im-
portante en el sector publico ya que permite to-
mar decisiones basadas en informacion precisa
y fiable, y también es esencial para la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas en la gestion
publica. Para garantizar la confiabilidad de los
datos en el sector publico es necesario imple-
mentar procesos y controles rigurosos en la re-
copilacién, analisis y utilizacion de los mismos.
Proteccion de la privacidad: la estadistica ofi-
cial debe asegurar que se cumplan las normas
y regulaciones en materia de privacidad y pro-
teccion de datos personales al recopilar y pro-
cesar datos, ya sea esta regulacién relativa al
ambito general como al caso particular de da-
tos estadisticos.

Uso de tecnologias avanzadas: para poder
afrontar de la mejor manera todos los retos
gque estamos presentando, la estadistica oficial
debe estar al dia con las ultimas tecnologias,
como la inteligencia artificial y el aprendizaje
automatico, ya sea supervisado o no supervi-
sado, para mejorar el procesamiento y el anali-
sis de datos. Sin duda, nuevos retos requieren
de nuevas herramientas.

Competencias digitales: al igual que es nece-
sario el uso de nuevas herramientas y de tec-
nologias avanzadas, la estadistica oficial debe
contar con personal con competencias digitales
para manejar las tecnologias y herramientas de
recoleccion, procesamiento y andlisis de datos.
Sin estas nuevas competencias en el perso-
nal empleado publico en el ambito estadistico
no sera posible el afrontar con éxito las nuevas
problemaéticas. Es obvio que nuevos modelos
de colaboracion publico privada podrian supo-
ner un freno a las limitaciones competenciales
en tecnologias avanzadas, pero es absoluta-
mente necesario que desde los distintos 6rga-
nos gestores de la estadistica publica se domi-
nen dichas herramientas para poder entender
su funcionamiento y decidir cuales seran las re-
glas posibles de colaboracion con otras entida-
des.

Mejora continua: la estadistica oficial debe es-
tar en un proceso continuo de mejora y actua-
lizacién de sus metodologias y herramientas
para adaptarse a los cambios y nuevos retos,
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es decir, la estadistica oficial debe estar prepa-
rada para adaptarse a los cambios tecnol6gi-
cos y a las nuevas fuentes de datos, y para pro-
porcionar informacion valiosa, precisa y segura
para la toma de decisiones en el contexto pu-
blico.

Una vez definidos de forma practicamente exhaustiva
los distintos retos a los que la estadistica publica o es-
tadistica oficial se enfrenta, no podriamos preguntar:
pero, ;qué es exactamente la estadistica oficial?

Desde el punto de vista de una posible definicion, la
estadistica oficial (Division de Estadisticas de Nacio-
nes Unidas en su web) seria aquel conjunto de méto-
dos, técnicas y procedimientos utilizados para recopi-
lar, procesar, analizar y presentar datos e informacion
sobre una determinada poblacion o area de inte-
rés. Esta informacidn es generada y administrada por
agencias y entidades gubernamentales, en cualquier
de sus ambitos, y se considera confiable y objetiva
debido a que se realiza con metodologias rigurosas
y estandarizadas. La estadistica oficial se utiliza para
tomar decisiones informadas en politicas publicas,
planificacidn y gestién, y también es esencial para la
rendicion de cuentas y la transparencia en la gestion
publica.

Ahora, si lo queremos enfocar desde el punto de vista
de su utilidad (Grupo de Trabajo sobre Data Steward-
ship Consejo Superior de Estadistica, INE, 2021) la es-
tadistica oficial seria una herramienta esencial para
medir el progreso econdémico y social, evaluar el im-
pacto de las politicas publicas y detectar problemas
de desarrollo. Con la ayuda de los datos, los tomado-
res de decisiones pueden formar una visibn mas com-
pleta de los problemas y tomar medidas para resol-
verlos. La estadistica oficial también es necesaria y Util
para comparar las condiciones de distintos paises y
regiones.

El uso de datos estadisticos publicos ayuda a las or-
ganizaciones a ser mas transparentes y confiables en
su toma de decisiones, y a mejorar el didlogo con la
ciudadania. Esto ayuda a establecer una relaciéon de
confianza entre la ciudadania y las organizaciones puU-
blicas, y aumenta la eficacia de las politicas publicas.

2. Sociedad del

conocimiento

La nueva revolucién tecnoldgica que multiplica expo-
nencialmente el concepto de Sociedad Red de Cas-
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tells (1998), hace que la sociedad se encuentre a si
misma empoderada para requerir dichas demandas. Y
las Administraciones Publicas como intermediarias en-
tre el interés general y la Sociedad en general, estan
obligadas a adaptarse a esta nueva situacién, moder-
nizando la misma a través de un cambio radical.

Es complicado que las Administraciones Publicas pue-
dan responder a la velocidad que actualmente se
mueve la Sociedad, pero si es necesario que se adap-
ten poco a poco para no entrar en la ya definida crisis
de las Administraciones Publicas (Ramid, 2018).

Como indica Bauman (2007), vivimos en «tiempos li-
quidos», con grandes dosis de cambio y transforma-
cién casi permanente, que hace necesario que las
Administraciones Publicas respondan ya no sélo con
seguridad y eficacia sino ademas con mayor rapidez y
mayor calidad y transparencia.

Ademas, en Espafia, por el modelo organizativo de
sus Administraciones Publicas, cerrado y piramidal,
éstas no crean el ecosistema que impulse los proce-
sos de innovacion publica y gestién del conocimiento
en su interior. Estos ecosistemas deben favorecerse
desde las propias organizaciones y permitir la creati-
vidad y contacto colaborativo entre personas, del am-
bito publico y privado para enriquecer y progresar en
la gestion publica.

Segun Ramirez-Alujas (2012), el objetivo de las Ad-
ministraciones Publicas es llegar a un modelo emer-
gente de organizacion, a base de estructuras mas pla-
nas, horizontales y transversales sustentadas en el
trabajo en red del conjunto de nodos presentes. De
esta forma se reduciria el tamafio de las estructuras y
procesos (ya obsoletos) de forma que se permita evi-
tar la duplicacién de esfuerzos y recursos a la vez que
dotar tecnoldgicamente a la propia organizacion.

Es precisamente en el marco de las Administraciones
Pablicas donde, de hecho, se torna de vital importan-
cia la gestion de la informacion y conocimiento en sus
acciones y proyectos ya que son organizaciones in-
tensivas en materia de recursos humanos.

En 2014, la empresa Arthur Andersen estimo que la
cantidad de conocimiento se doblaba en ocho afios, y
prevé que en 2020 se doble solo en 72 dias.

Para una correcta toma de decisiones, la ingente can-
tidad de datos e informacion se debe transformar en
conocimiento.

Ya se ha introducido de forma informal varios nive-
les dentro de la conocida como piramide de conoci-
miento. Se ha hablado de datos, seguido por infor-
macion y de conocimiento... A partir de ahi, podemos
proponer gestionar informacién, a partir de los datos
gue lo integran (clasificar, almacenar y transferir). Pero



seguiremos sin gestionar el conocimiento. Este, el co-
nocimiento, se asentara sobre la informacion, que in-
cluye el matiz de la interpretacion (sabiduria) para
apoyar la toma de decisiones.

El conocimiento, segin Ramié (2018) es un recurso
tanto de las personas como de las organizaciones
cuya gestion facilita la adquisicion, aprendizaje, reno-
vacion y distribucién de la informacion a nivel de orga-
nizacion publica, a través de la generacion de nuevo
conocimiento (uso de indicadores de procesamiento),
facilitando el acceso al mismo y renovandolo para
adaptarlo a los nuevos contextos existentes.

El conocimiento existe en las organizaciones y, que-
ramos o0 no, se transmite, ya que esta transmisién del
conocimiento es innata a la vida de las mismas. Es
nuestro objetivo gestionarlo de forma correcta, de ma-
nera que no se desaprovechen los recursos de los
que se disponen, tanto a nivel personal, como a nivel
de organizacién completa.

De hecho, en las nuevas organizaciones, Drucker
(1959) ide6 el concepto de «trabajadores del cono-
cimiento», donde ya situaban las destrezas intelec-
tuales por encima de las manuales, dando mas im-
portancia a crear y aplicar conocimiento en lugar de
la fabricacion masiva, inclinAndose la organizacién a
la creacion y sustento del conocimiento organizacio-
nal. Pero no sélo desde un punto de vista tecnolégico
sino sobre todo de procesos que permitan conocer y
expandir los significados y relacion de la informacion.
Esta sociedad del conocimiento, se caracteriza segun
Drucker (2002), por la ausencia de fronteras y una
movilidad ascendente. Y para Stiglitz (1998), la ges-
tibn del conocimiento tiene como objetivo desarrollar
sinergias dentro del sistema. Debemos distinguir eso
si entre sociedad del conocimiento y sociedad de la
informacion. Mientras esta Ultima hace referencia a la
creciente capacidad en materia tecnolégica para al-
macenar mayor cantidad de datos e informacion y ha-
cerla circular de forma eficiente, la primera viene a re-
ferirse a la seleccion critica de la informacion a través
de la ciudadania.

¢Qué es conocimiento? ;De qué hablamos cuando
hablamos de conocimiento? Un término como éste
tiene muchas definiciones establecidas. Davenport y
Prusak (1998) lo consideran como esa mezcla entre
experiencia, valores, informacion y saber hacer con el
objeto de incorporar nuevas experiencias e informa-
cién, y ademas es util para la accion.

En verdad, parece una palabra de una importancia
muy a tener en cuenta pues debido a los cambios so-
ciales, tecnoldgicos y econdmicos de la sociedad ac-
tual se acufié el nuevo término de Sociedad del Co-
nocimiento.
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La Real Academia de la Lengua Espafiola propone
9 acepciones, pero son las 3 siguientes las mas ali-
neadas con nuestro objetivo:

— Accion y efecto de conocer.
— Entendimiento, inteligencia, razén natural.
— Nocion, ciencia, sabiduria.

Inmediatamente, los autores relacionan conocimiento
con accioén para formular las diversas definiciones de
conocimiento.

Martinez (2016, p. 1) define conocimiento como «aque-
llo que te permite tomar decisiones y actuar. En defi-
nitiva, es todo lo que eres capaz de hacer y qué has
aprendido previamente».

Carbonell (2016) entiende conocimiento como la ca-
pacidad para tomar la decisién mas adecuada, que es
poseido por las personas, que son las que toman las
decisiones. Vizcaya (2001) lo relaciona con el pensa-
miento humano y lo virtualiza haciéndolo imprescindi-
ble para la accién. Davenport y Prusack (1998) hablan
de «mezcla fluida de experiencia estructurada, valo-
res, informacidn contextual e internacionalizacion ex-
perta que proporciona un marco para la evaluacién de
nuevas experiencias e informacion».

Beazley (2003) se refiere al concepto de conoci-
miento como el factor principal de la produccién y
precisamente hace de él el activo de capital que debe
salvaguardarse e invertir con prudencia.

Es decir, con el conocimiento, estructuramos los datos
y la informacion, aportando un valor afiadido de com-
prensién amplia y con profundidad a los mismos.

Resulta evidente, que, en la actualidad, en medio de
la voragine de datos e inmediatez, el conocimiento se
percibe como diferente. Hablamos de hecho de cono-
cimiento artificial, de conocimiento electrénico, con-
ceptos de nuevo cufio, pero donde las personas si-
guen siendo el nodo conductor e imprescindible en
su gestion.

Como vemos, para definir conocimiento, hemos ha-
blado de datos y de informacién. En una primera y so-
mera mirada a estos conceptos, Davenport y Prusak
(1998) hablan de datos con el «conjunto de hechos
distintos y objetivos, relativos a eventos». El conoci-
miento lo podemos considerar tacito si la persona u
organizacion lo tiene incorporado en su mente o cul-
tura o, por el contrario, explicito, cuando se puede
definir con palabras, niUmeros... En otra clasificacién
lo podemos considerar como individual cuando el sa-
ber de una persona es la que le lleva a responder
a su contexto, frente al organizacional cuando es el
conjunto de informacién que se genera en el entorno
completo de una organizacién. Igualmente puede ser
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local, referido geograficamente o global si se tiene en
diferentes puntos geogréficos.

En el siguiente estadio podemos hablar de aprendi-
zaje organizacional que se refiere a adquirir y aplicar
aquellos componentes del conocimiento de forma
que incrementen la conservacién y el desarrollo de
la organizacion. Se puede ver como un proceso di-
namico de creacién de conocimiento a través de los
propios individuos que forman parte de la organiza-
cion,

El aprendizaje organizacional junto con la gestion del
conocimiento debe considerarse como dos de los
conceptos bésicos del ciclo estratégico de los activos
intangibles de las organizaciones.

Si afiadimos la palabra gestién a la definiciébn de co-
nocimiento estaremos describiendo una disciplina
cuyo objetivo es generar, capturar y compartir el co-
nocimiento de una organizacion, siendo este conoci-
miento tanto tacito como explicito.

Podemos situar a Amitai Etzioni (1979), con su libro Or-
ganizaciones modernas, en los origenes tedricos de
la gestion del conocimiento. Pone el foco en como
las organizaciones crean y usan el conocimiento y lo
hacen generalmente de forma no estructurada, apos-
tando por la compra de conocimiento exterior para
suplir esta deficiencia.

3. La gestion publica

desde el analisis de datos

Gestionar desde el andlisis de datos (Cora Escolar,
2002) implica el uso de herramientas estadisticas y
analiticas para transformar los datos en informacién
valiosa y Util para la toma de decisiones. Es vital el te-
ner un enfoque estratégico en el manejo de datos,
para asegurar que los datos se recolectan, almace-
nan, limpian y analizan de manera eficiente y efectiva.
Si lo aplicamos al ambito publico y de la estadistica
oficial hablaremos de gestion publica desde el anéli-
sis de datos.

Para lograr esto, hay varias estrategias y técnicas que
se pueden utilizar y que desglosan la gestién publica
desde la perspectiva de la estadistica oficial.

— |dentificar los objetivos: es importante estable-
cer claramente los objetivos de la organizacién
y como el andlisis de datos puede contribuir a
alcanzarlos. Ademas, estos objetivos deben es-
tar adaptandose continuamente y su definicion
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debe ser dinamica y modular, pues los inputs
que reciben las administraciones publicas son
un espejo de las sociedades liquidas a las que
tienen que servir.

— Recolectar y limpiar los datos: es importante
tener un proceso solido para la recopilacion,
carga y procesos de validacion de los datos, ya
que los datos no validados o datos incompletos
pueden afectar significativamente a la precision
de los andlisis y las decisiones tomadas como
consecuencia.

— Analizar los datos: una vez que los datos estan
limpios, validados y organizados, es importante
y necesario utilizar herramientas y técnicas es-
tadisticas y analiticas para analizarlos de forma
correcta y extraer informacion valiosa, segln
los objetivos definidos y las especificaciones
realizadas.

— Comunicar los resultados: el proceso no ter-
mina con el analisis de los datos, sino que, mas
aun afectando a administraciones publicas, es
importante saber comunicar los resultados de
manera clara y concisa a la ciudadania, para
que sean facilmente comprensibles para los in-
teresados y tomadores de decisiones, a través
de un relato sélido y consistente.

— Implementar cambios: el para qué de la gestion
a través del dato debe quedar patente, ya que
es importante utilizar los resultados del andlisis
para implementar cambios y mejoras ya sea in-
ternas en la organizacion y/o externas con las
posibles interrelaciones de la organizacion.

— Continuo monitoreo y mejora: es importante
monitorear continuamente los resultados y los
procesos de gestién de datos para asegurar
gue se estan cumpliendo los objetivos y para
buscar oportunidades de mejora continua. De
hecho, esta evaluacién continua es clave para
poder redefinir los objetivos segun se modifi-
quen las necesidades de partida.

Con la ayuda de la inteligencia artificial y el aprendi-
zaje automético, se pueden automatizar muchas de
estas tareas y se pueden obtener resultados precisos
mas rapidamente.

No podemos considerar todos estos conceptos re-
lacionados con la gestion desde el andlisis de datos
como algo que solo afecta al &mbito interno de las ad-
ministraciones publicas. Al contrario, las demandas de
la ciudadania en cuanto a la relaciéon de sus adminis-
traciones con ella son cada vez mas exigentes. Asi,
en cuanto a la relacion con la ciudadania, es absolu-
tamente necesario asegurar la transparencia y la ac-
cesibilidad publica de la informacién estadistica, ya no
solo por respuesta a normas legislativas, sino por sen-
tido de utilidad publica.



4. Funcion estadistica

publica y su regulacion

En Espafia, la organizacion estadistica esta liderada
por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), que es el
organismo encargado de la recopilacion, elaboracién
y tratamiento y difusion de la informacion estadistica
en el pais.

El INE tiene como objetivo principal el suministro de
informacion estadistica fiable y actualizada para el uso
de las distintas administraciones, la sociedad en ge-
neral, y la comunidad internacional. Esta informacion
se utiliza para la toma de decisiones, la elaboracién
de politicas publicas, la investigacioén, y otras activida-
des que requieren datos precisos y actualizados.

Ademas del INE, existen otros organismos publicos
que también tienen un papel importante en la recopi-
lacion y difusion de estadisticas en Espafia, como son
el Instituto de Estudios Fiscales, el Instituto Nacional
de Seguridad Social y el Instituto Nacional de Estadis-
tica y Geografia.

El INE cuenta con una red de oficinas regionales que
colaboran en la recopilacion de datos y en la difusion
de las estadisticas. También cuenta con una red de
colaboradores que ayudan en la recopilacién de da-
tos y en la elaboracion de las estadisticas.

Como vemos, la organizacion estadistica en Espafia
es compleja, y se basa en un sistema descentralizado,
con una estructura jerarquica, donde el INE es el or-
ganismo central y tiene la funcion de coordinar y su-
pervisar la elaboracién de las estadisticas oficiales,
mientras que las oficinas regionales y los colaborado-
res son los encargados de llevar a cabo la recopila-
cion y elaboracion de los datos.

Pero toda la organizacién estadistica nacional debe
homologarse en muchos aspectos a las recomenda-
ciones de los organismos supranacionales. Asi, Nacio-
nes Unidas reconoce a las estadisticas publicas como
un elemento esencial en el sistema de informacién de
cualquier sociedad democratica pues debe proporcio-
nar a los érganos de decisién gubernamentales, a la
economia y a la ciudadania datos de la situacién eco-
némica, demogréfica, social y medioambiental de la
region. En ese sentido considera que la informacion
estadistica es imprescindible para el desarrollo de la
region, pero al trabajar de manera homogénea entre
organismos también nos sirve para mejorar el cono-
cimiento mutuo entre regiones. Con este fin, Nacio-
nes Unidas especifica que todas las Oficinas de Esta-
distica han de compilar y facilitar, de forma imparcial,
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estadisticas oficiales de comprobada utilidad préactica
para que los ciudadanos puedan ejercer su derecho a
mantenerse informados.

Desde el punto de vista de la confianza de la socie-
dad, los organismos estadisticos oficiales deben con-
tar con un conjunto de especificaciones, valores y
principios fundamentales que los rijan.

Naciones Unidas, define los diferentes principios ge-
nerales de la estadistica oficial:

— Independencia.

— Pertinencia o relevancia.

— Credibilidad.

— Respeto a los derechos de los informantes.

En el &mbito europeo, en coherencia con las especifi-
caciones de Naciones Unidas, existe reglamentacion
qgue regula la estadistica oficial. Asi, el Reglamento
(CE) n.° 223/2009, del Parlamento Europeo y del Con-
sejo de 1l de marzo de 2009, relativo a la estadistica
europea, indica como principios los siguientes, que
se desarrollaron con posterioridad en el Cadigo de
Buenas Practicas de la Estadistica Europea cuyo fin
es garantizar la confianza de la poblacién en las esta-
disticas oficiales europeas a través del desarrollo, ela-
boracion y difusion de estadisticas:

— Independencia profesional.
— Imparcialidad.

— Fiabilidad.

— Secreto estadistico.

— Rentabilidad.

Estas normas desemperfian un importante papel en la
obtencion de la confianza en las estadisticas oficiales.
De igual forma se requieren que sean complemen-
tadas a través de codigos éticos estadisticos, donde
destaca la Declaracion sobre Etica Profesional del Ins-
tituto Internacional de Estadistica (ISl), que ademas se
complementa con diferentes cédigos éticos elabora-
dos por los distintos sistemas estadisticos nacionales.

Esta estructura existe previamente a la explosion refe-
rida al Big Data. Pero es evidente que en este nuevo
contexto de manejo masivo de datos encaja ain mas
dentro de la mision, principios y valores que guia acti-
vidad publica de la estadistica oficial.

Desde un punto de vista meramente practico, la es-
tadistica publica es una herramienta esencial para
la toma de decisiones en el sector publico y para el
bienestar de la sociedad en general. Y lo es porque
debe obtener y procesar informacion precisa y actua-
lizada sobre una amplia variedad de temas, como la
poblacion, la salud, la economia, la educacion, la sa-
lud, el medio ambiente, entre otros. Esta informacion
es esencial para la planificacion y la toma de decisio-
nes en el sector publico.

Pertsonak eta Antolakunde Publikoak kudeatzeko Euskal Aldizkaria
Revista Vasca de Gestion de Personas y Organizaciones Publicas
Zk. berezia - NUm. especial - Special issue 5/2023. P4gs. 16-29 or.

ISSN: 2173-6405 e-ISSN: 2531-2103

23



N
<
=z
<
—
o
L
|_
N
<

24

45 ivap

Este proceso de toma de decisiones basadas en da-
tos en el &mbito publico a través de la estadistica ofi-
cial se puede desgranar en los siguientes ciclos de
vida:

— Identificacién de problemas: la estadistica pu-
blica debe ayudar a identificar problemas y
desigualdades en una sociedad, lo que permi-
tiria a las autoridades competentes la posterior
toma de medidas para abordarlos.

— Evaluacion de politicas: la estadistica oficial
también debe usarse como herramienta funda-
mental para evaluar el impacto de las politicas
publicas. La evaluacion de politicas publicas se
basa en el uso de indicadores estadisticos y la
estadistica oficial debe crear y validar dichos in-
dicadores. Esta evaluacién de politicas publicas
permite a las autoridades validar y mejorar las
politicas existentes y desarrollar nuevas politi-
cas basadas en la evidencia.

— Transparencia y rendicidon de cuentas: uno de
los principios del gobierno abierto se centra
en la rendicion de cuentas. La estadistica pu-
blica también debe ayudar a garantizar la trans-
parencia y la rendicién de cuentas en el sec-
tor publico. Al proporcionar informacidn precisa
y actualizada al publico, se promueve la con-
fianza en las instituciones publicas y se permite
a los ciudadanos evaluar el desempefio de las
autoridades.

En Espafia, es la Ley 12/1989, de 9 de mayo, de Fun-
cion Estadistica Publica, la que regula la planificacién
y elaboracion de estadisticas para fines estatales de-
sarrolladas por la Administracion del Estado y las en-
tidades de ella dependientes; la organizaciéon de sus
servicios estadisticos y sus relaciones en materia es-
tadistica con las Comunidades Auténomas y las Cor-
poraciones Locales, asi como con la Comunidad Eu-
ropea y Organismos internacionales y es la base para
las regulaciones autonémicas segun los distintos Esta-
tutos de Autonomia.

5. La era del Big Data

y la Inteligencia Artificial

La implementacion de técnicas de Big Data e inteli-
gencia artificial (IA) en la estadistica oficial es un de-
safio importante. Los institutos de estadistica oficiales
deben adaptarse a las nuevas tecnologias y técnicas
para poder recolectar, almacenar, analizar y presentar
datos de manera efectiva.
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La estadistica publica, como cualquier otra disciplina,
debe adaptarse a los cambios en la tecnologia y en
la forma en que se recolectan, almacenan y analizan
los datos. La irrupciéon de la inteligencia artificial y el
Big Data representan un desafio para los institutos de
estadistica oficiales, ya que requieren de una mayor
capacidad de procesamiento y almacenamiento de
datos, asi como de un personal altamente capacitado
en el uso de técnicas avanzadas de analisis.

Sin embargo, también representan una gran oportu-
nidad para mejorar la calidad de la informacion esta-
distica y la capacidad de los institutos de estadistica
oficiales para responder a las necesidades de la so-
ciedad. Son muchas las posibles aplicaciones practi-
cas que plantea la irrupcion de la inteligencia artificial
en el manejo de datos por parte de la estadistica pu-
blica y que afectan a la gestion publica. Asi podemos
destacar y enumerar brevemente algunas de esas
aplicaciones de la inteligencia artificial:

— Andlisis predictivo: la IA (Aracena, 2019) puede

utilizarse para hacer predicciones sobre even-
tos futuros, como el crecimiento econémico, la
evolucion de la poblacion, etc. El andlisis pre-
dictivo es el proceso de utilizar el andlisis de
datos para realizar predicciones basadas en los
mismos. En este proceso, se hace uso de los
datos junto con técnicas analiticas, estadisticas
y de aprendizaje automatico a fin de crear un
modelo predictivo para predecir eventos futu-
ros, y puede automatizarse a través de herra-
mientas de IA.
El andlisis predictivo agrupa una gran variedad
de técnicas estadisticas que comprende la mo-
delizacion, el aprendizaje automatico y mineria
de datos que analiza los datos actuales e histo-
ricos reales para hacer predicciones acerca del
futuro o acontecimientos no conocidos.

— Andlisis de datos masivos: la |A (Julbe, 2019)
puede ayudar a los institutos de estadistica ofi-
ciales a manejar grandes cantidades de datos,
como los recogidos a través de sensores, dis-
positivos moviles, etc.

— Deteccion automatica de patrones: la IA (Giaco-
mantone et al., 2013) puede ayudar a los institu-
tos de estadistica oficiales a detectar patrones
en los datos que podrian pasar desapercibidos
para un analista humano. El objetivo de estos
sistemas de reconocimiento automatico de pa-
trones es descubrir la naturaleza subyacente
de un fenémeno u objeto, describiendo y se-
leccionado las caracteristicas fundamentales
que permitan clasificarlos en una categoria de-
terminada.

— Seleccidn de variables: la |IA (Friedman, 2009)
ayuda a los institutos de estadistica oficiales a



seleccionar las variables mas importantes para
un analisis determinado.

— Mejora de la calidad de los datos: la IA (Reco-
mendaciones Generales para el tratamiento de
datos en la Inteligencia Artificial, Red Iberoame-
ricana de Proteccidon de Datos 2019) puede
ayudar a los institutos de estadistica oficiales
a detectar y corregir errores en los datos, asi
como a completar datos faltantes.

Sin embargo, todo esto requiere de una importante in-
version en capacitacion y tecnologia para poder ha-
cerlo de manera eficiente, asi como una estrategia
clara en cuanto a su uso, establecimiento de proto-
colos y medidas para garantizar la privacidad y segu-
ridad en el manejo de datos. Y ademdas un cambio en
la capacitacion del personal técnico de las administra-
ciones para poder hacer efectivo las estrategias plan-
teadas.

Ejemplos de uso de estadistica publica
en la toma de decisiones

La mejor forma de ver el impacto de la estadistica pu-
blica en el dia a dia de las personas es a través de di-
versos ejemplos en distintos &mbitos donde ésta se
usa para la toma de decisiones. Se describen algunos
de ellos.

— Planificacion del transporte: el uso de la esta-
distica oficial puede analizar datos de trafico
para determinar las rutas de transporte mas
utilizadas y los horarios de mayor congestion.
Esto ayuda a los responsables de las politicas a
planificar la construccion de nuevas carreteras
0 mejorar las existentes para reducir el trafico
y mejorar la eficiencia del transporte, 0 incluso
modificar lineas de transporte publico existente
como pueden ser las lineas de autobus.

— Politicas activas de empleo: los profesiona-
les del ambito estadistico pueden analizar da-
tos de empleo para identificar las entidades
con mayores tasas de desempleo y las re-
giones con mayores necesidades de empleo.
Esto ayuda a los responsables de las politicas
a disefiar programas de formacién y empleo
para ayudar a las personas a encontrar trabajo.
Desde un punto de vista clasico puede clasifi-
car por sectores a través de herramientas multi-
variantes de clasificacion, o desde un punto de
vista basado en inteligencia artificial y big data
podria directamente determinar las ocupacio-
nes mas demandadas a través de un analisis en
directo de todas las bases de datos disponibles
relacionadas.
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— Salud publica: los estadisticos publicos pue-
den analizar datos de salud para identificar pro-
blemas de salud comunes y las causas subya-
centes. Esto ayuda a los responsables de las
politicas a disefiar programas de prevenciéon y
tratamiento para mejorar la salud de la pobla-
cién, asi como mejorar en la gestion de los re-
cursos de los servicios sanitarios de los que se
disponen para dar respuestas a las necesida-
des de la ciudadania.

— Educacion: el analisis de datos educativos
permite identificar desigualdades en el rendi-
miento académico y las causas subyacentes.
Esto ayuda a los responsables de las politi-
cas a disefiar programas para mejorar el rendi-
miento académico y reducir las brechas de ren-
dimiento. Al igual del caso de la salud publica
permite mejorar en la gestion de los recursos
educativos, permitiendo adecuar la oferta edu-
cativa a la demanda del alumnado y en los ca-
sos de la formacion profesional a las demandas
del mercado laboral.

— Seguridad ciudadana: otra utilidad posible del
anélisis de datos es el estudio de los distintos
delitos para identificar patrones y tendencias.
Esto ayuda a los responsables de las politicas
a disefiar programas de prevencion de delitos
y mejorar la seguridad ciudadana, asi como la
gestién de los servicios de vigilancia y seguri-
dad del Estado.

Estos son sélo diversos ejemplos de distintas aplica-
ciones reales del andlisis de datos para la toma de
decisiones en el ambito publico, donde permite a los
responsables de las politicas tomar decisiones basa-
das en la explotaciéon masiva de datos.

6. Estadistica publica
y evaluacion

de politicas publicas

Durante afios los servicios estadisticos han cumplido
con éxito su objetivo de usar informacién con ori-
gen de las fuentes de datos tradicionales existentes
COMOo Son censos, encuestas y registros administrati-
vos pero en la actualidad este modelo no resulta del
todo suficiente para la gestion de la demanda de la
ciudadania ni la gestion de la cantidad de datos de los
gue se dispone. El camino de modernizacion de pro-
ductos, transformacién digital y procesos estadisticos
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ha estado principalmente orientada a aumentar tanto
la elaboracidn de nuevas estadisticas y sistema de in-
dicadores como el grado de satisfaccién de los usua-
rios.

Una de las principales utilidades y ademas de ma-
yor impacto en la ciudadania de la estadistica oficial
esta en la evaluacion de politicas publicas. Estas tie-
nen una relacion estrecha, ya que ambas se utilizan
para analizar y mejorar el funcionamiento del sector
publico.

La evaluacion de politicas publicas se refiere al pro-
ceso de medir y analizar el impacto y la efectividad
de las politicas publicas. Se utiliza para determinar si
las politicas estan logrando sus objetivos y si estan
siendo implementadas de manera eficiente. Esto per-
mite a los responsables de las politicas tomar decisio-
nes informadas sobre como mejorar las politicas exis-
tentes o disefiar nuevas politicas.

Un indicador estadistico es una medida resumida
que relaciona un problema o fenédmeno clave y
que se deriva de una serie de hechos observados
(Eurostat, 2014). Asi, un sistema de indicadores sera
una herramienta para poder llevar a cabo la evalua-
cién de politicas publicas.

Como vemos, la evaluacién de politicas publicas y la
estadistica publica son dos disciplinas complementa-
rias que se utilizan juntas para mejorar la efectividad
de las politicas publicas. La estadistica publica propor-
ciona datos y herramientas para analizar el impacto
de las politicas, mientras que la evaluacién de politi-
cas publicas ayuda a los responsables de las politicas
a tomar decisiones informadas sobre como mejorar
las politicas existentes o disefiar nuevas politicas.

7. Relacion ética

y estadistica publica

La relacion entre estadistica publica y ética se vuelve
cada vez mas importante a medida que se mane-
jan grandes cantidades de datos. Como hemos visto
la estadistica publica tiene como objetivo brindar in-
formacion valiosa para ayudar a tomar decisiones in-
formadas en el sector publico, pero también es res-
ponsable de garantizar que se manejen los datos de
manera ética.

Al manejar grandes cantidades de datos, es impor-
tante asegurar la privacidad y la seguridad de las per-
sonas cuyos datos se estan recopilando. Los érganos
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de gestion de la estadistica publica deben asegurar
que los datos se recopilan de manera consciente y
consensuada y que se utilizan de manera respetuosa.
Por ejemplo, se deben tomar medidas para evitar la
discriminacion, la violacién de la privacidad y otros
problemas éticos.

Es importante que se desarrollen estandares éticos y
regulaciones para guiar la recopilacion y uso de datos
en estadistica publica. Una de las principales preocu-
paciones éticas en la estadistica publica es garantizar
la confidencialidad de los datos. A medida que se re-
copilan y analizan mas datos, se hace cada vez mas
importante garantizar que los datos personales no
se filtren o se utilicen de manera no autorizada. Esto
puede incluir medidas como la anonimizacién de los
datos, el uso de técnicas de seudonimizacion y la im-
plementacién de medidas de seguridad robustas para
proteger los datos.

Otra preocupacion ética en la estadistica publica es la
transparencia. Es importante que los ciudadanos ten-
gan acceso a la informacion que se utiliza para tomar
decisiones importantes, y que se les expligue cémo
se recopila y utiliza esa informacién para asi ayuda
a garantizar que las decisiones se tomen de manera
justa y transparente, y también para ayudar a construir
la confianza de la ciudadania en el sector publico.

Ademas, el uso de técnicas avanzadas de analisis de
datos, como el aprendizaje automatico y el analisis
predictivo, plantea desafios éticos adicionales. Estas
técnicas pueden ayudar a identificar patrones y ten-
dencias que de otra manera podrian pasar desaper-
cibidos, pero también pueden introducir problemas
éticos, como la discriminacién o la perpetuacion de la
desigualdad. Es importante asegurar que se utilicen
de manera responsable y que se tomen medidas para
evitar problemas éticos.

8. Lairrupcion de la IA

en la estadistica publica

El andlisis de datos e inteligencia artificial son dos
campos que se complementan mutuamente. La inteli-
gencia artificial (IA) es un conjunto de técnicas y algo-
ritmos que se utilizan para automatizar la toma de de-
cisiones y mejorar el rendimiento de los sistemas. El
analisis de datos, por otro lado, es el proceso de exa-
minar, limpiar, transformar y modelar datos con el fin
de obtener informacion util y relevante.



La inteligencia artificial (IA) esta afectando cada vez
mas a la estadistica publica de varias maneras. En pri-
mer lugar, la IA esta permitiendo el procesamiento de
grandes cantidades de datos en tiempo real, lo que
permite a los estadisticos publicos analizar y extraer
informacion valiosa de manera mucho mas eficiente.
Esto puede ayudar a mejorar la toma de decisiones
en politicas publicas, ya que se pueden identificar pa-
trones y tendencias en los datos que podrian pasar
desapercibidos utilizando métodos estadisticos tradi-
cionales.

Ademas, la IA también esti permitiendo la automatiza-
cién de muchas tareas estadisticas relativas al analisis
de datos, lo que libera tiempo para que los recursos
humanos de las entidades de estadistica publica se
enfoquen en tareas mas importantes, como la inter-
pretacién de los resultados y la comunicacion de los
hallazgos.

En el campo de la IA también hay desafios éticos que
deben ser considerados al utilizarla como herramienta
en la estadistica publica. Por ejemplo, existe el riesgo
de que los datos y los algoritmos utilizados puedan
contener sesgos, lo que puede llevar a decisiones in-
justas o poco precisas. También hay preocupaciones
sobre la privacidad y la seguridad de los datos, ya
que la IA puede permitir el acceso y el uso de datos
personales de manera mas facil y automatizada. Es
importante que las personas que gestionan la estadis-
tica publica trabajen de manera transparente y ética
para minimizar estos riesgos y garantizar que los da-
tos y los resultados se utilicen de manera responsa-
ble.

Hay varias aplicaciones practicas de la inteligencia ar-
tificial en la estadistica publica que pueden mejorar
la toma de decisiones en politicas publicas. Algunos
ejemplos incluyen:

— Andlisis predictivo: la IA puede utilizarse para
analizar grandes cantidades de datos y prede-
cir el comportamiento futuro de una variable,
como el crecimiento econdmico o el cambio cli-
matico. Esto puede ayudar a los tomadores de
decisiones a planificar de manera mas eficaz y
anticipar problemas potenciales.

— Deteccion de patrones: la |IA puede utilizarse
para identificar patrones y tendencias en los
datos que podrian pasar desapercibidos utili-
zando métodos estadisticos tradicionales. Esto
puede ayudar a los tomadores de decisiones a
entender mejor los problemas y a disefiar politi-
cas mas efectivas.

— Automatizacion de tareas: la IA puede utilizarse
para automatizar tareas estadisticas, como el
andlisis de datos y la limpieza de datos.
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— Generacion de informes automatizados: la I1A
puede utilizarse para generar informes automa-
tizados a partir de los datos recolectados. Esto
permite una mayor rapidez y eficiencia en la
generacién de estudios y andlisis estadisticos.

— Analisis de texto: la IA puede ayudar a analizar
grandes cantidades de texto y datos no estruc-
turados, como los comentarios de las redes so-
ciales, y extraer informacion valiosa.

Sin embargo, es importante mencionar que, como
mencioné anteriormente, también hay desafios éticos
que deben ser considerados al utilizar la IA en la esta-
distica publica, como el sesgo, privacidad y seguridad
de los datos, se debe trabajar de manera transparente
y ética para minimizar estos riesgos y garantizar que
los datos y los resultados se utilicen de manera res-
ponsable.

9. Calidad de los datos

En diversos apartados de este documento se ha inci-
dido en la importancia de asegurar la calidad de los
datos con lo que las Administraciones Publicas traba-
jan en sus procesos de toma de decisiones.

Hay expresiones que se han popularizado en nuestra
Sociedad, que inciden en la importancia de los datos,
como pueden ser «los datos son dinero», «se trata del
nuevo petréleo». Es tal la importancia de la transfor-
macion digital en nuestros dias, que ésta afecta a to-
dos los sectores, ya sea el productivo al industrial, el
turismo, la educacion, etc. Asi, los datos se han con-
vertido en el principal input de todas las organizacio-
nes. Como sefala Aiken (2016), las organizaciones se
ven obligadas a estructurarse en torno a los datos, ne-
cesitando plantear estrategias y metodologias para
poder dar soporte a sus modelos de servicio. Pero,
ademas, este papel estd cambiando de forma dra-
maética para las organizaciones publicas como incide
Roger (2016), necesitando un cambio profundo en la
mentalidad de las organizaciones ya que el dato se
convierte en el principal activo y su explotacion en la
mayor prioridad.

De hecho, Harari (2016) habla del dato como el centro
de una religién, el dataismo, que venera a los datos y
que surge de la confluencia entre la biologia y la infor-
matica.

Con los diversos avances tecnolégicos y la transfor-
macion digital ha aumentado la necesidad de usar,
reutilizar y procesar los datos. Esta situacion obliga a
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redefinir la idea de calidad de datos desde una pers-
pectiva de adecuacién a los usos (Loshin, 2013). Tam-
bién se comienza a hablar (Marr, 2017) de la sociali-
zacion de los datos, incidiendo en la necesidad de
asegurar de que los datos estén enfrente de la per-
sona correcta, tomador de decisiones, en el momento
exacto.

El ciclo de vida de un dato, como la propuesta de
Data Management Association DAMA (2017), entiende
que los datos se crean (planificar, especificar y habili-
tar), se almacenan y se mantienen, se usan (archivan y
recuperan) y finalmente se destruyen.

Para la correcta calidad de los datos debemos definir
antes la relacion existente entre Gobierno de Datos,
Gestion de los Datos y Gestion de Calidad de los Da-
tos.

El Gobierno de Datos se encarga de como llegar al
valor éptimo de datos para maximizar el beneficio del
servicio de la organizacion, a través de los correspon-
dientes procesos estratégicos que afectaran tanto a la
gestién de los datos como a la gestién de la calidad
de los datos. Por otro lado, debe suministrar una se-
rie de recursos (en diversos ambitos) para poder lle-
gar a la consecucion de sus fines. Proporciona la di-
reccion y supervision y se basa en la arquitectura de
los datos, su disefio y modelado, almacenamiento, se-
guridad, integracion, gestion de documentacion, inte-
ligencia de negocio, metadatos y calidad de los datos
(DAMA, 2017). Existen muchos modelos de referencia
como pueden ser DMBOX, Data Management Body of
Knowledge, Aiken (Aiken 2007), o IBM.

La Gestion de Datos, por el contrario, se centra en dar
los mecanismos tecnolégicos necesarios para dar res-
puesta a los requisitos para una correcta adecuacion
al uso de datos, implementando asi los mecanismos
para monitorizar el nivel de calidad de datos y dotar al
gobierno de datos los valores correspondientes.

La Gestion de Calidad de Datos, con vistas a la cultura
de calidad de datos que ha sido redactada y usada a
través de las politicas de las organizaciones de cali-
dad de datos tiene que suministrar requisitos de ca-
lidad de datos a la capa de gestion de datos anterior,
asi como permitir monitorizar su gestion y optimizarla
en todo caso.

Hay diversas normas, siendo las mas importantes las
de la familia ISO/IEC. En ellas citan a los datos maes-
tros como aquellos datos criticos que representan as-
pectos claves de la organizacion y formaran un con-
junto de datos.

La norma ISO/IEC 25012 introduce las siguientes defi-
niciones para las dimensiones de la calidad de datos
y que deben tenerse en cuenta para su cumplimento
en base a calidad de los datos:
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— Accesibilidad: grado en el que los datos pue-
den ser accedidos, en un contexto especifico
de uso.

— Actualidad: grado en el que los datos tienen
atributos que son de la edad adecuada.

— Completitud: grado en el que los datos de su-
jetos asociados con una entidad tienen valores
para todos los atributos esperados e instancias
de entidades relacionadas en un contexto es-
pecifico de uso.

— Compresibilidad: grado en el que los datos tie-
nen atributos que permitan su lectura e inter-
pretacién por los usuarios.

— Conformidad: grado en el que los datos tienen
atributos que aseguran que solo pueden ser
accedidos por usuarios autorizados.

— Consistencia: grado en el que los datos tienen
atributos que estan libres de contradiccion y
son coherentes con otros datos en un contexto
especifico.

— Credibilidad: grado en el que los datos tienen
atributos que son considerados como verdade-
ros y creibles por los usuarios.

— Disponibilidad: grado en el que los datos pue-
den ser recuperados por usuarios y/o aplicacio-
nes autorizados en un contexto especifico de
uso.

— Eficiencia: grado en el que los datos pueden
ser procesados y proporcionan los niveles es-
perados de rendimiento usando cantidades vy ti-
pos apropiados de recursos en un contexto es-
pecifico.

— Exactitud: medida en que los datos tienen atri-
butos que representan correctamente el ver-
dadero valor del atributo de un concepto o
evento.

— Portabilidad: grado en el que los datos pue-
den ser instalados, reemplazados o trasladados
desde un sistema a otro sin perder la calidad
existente.

— Precision: grado en el que los datos son exac-
tos o proporcionan discriminaciéon en un con-
texto.

— Recuperabilidad: grado en el que los datos tie-
nen atributos que permiten mantener y preser-
var un nivel especificados de operatividad y ca-
lidad, incluso en caso de fallos.

— Trazabilidad: grado en el que los datos propor-
cionan un camino de auditoria de acceso a los
datos y sobre los cambios realizados en los da-
tos en un contexto especifico.

Todas estas caracteristicas deben ser medidas exis-
tiendo métricas para cada una de ellas.

No debe entenderse, por tanto, cantidad de datos
con calidad de los mismos, debiendo el sector publico



dedicar las medidas necesarias para poder estar den-
tro de los canones de calidad establecidos.
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Laburpena: Artikulu honetan, prospektibaren erabilerarekin
lotutako kontzeptu nagusiak errepasatuko ditugu, bakoitzaren
izaera, garrantzia eta erabilera aztertuz. Horretarako, politika
publikoen gauzapenean izandako prospektibaren erabileraren
nazioarteko esperientzia garrantzitsuenak aztertuko ditugu,
aplikazio testuinguruekin, irismenarekin, funtzioekin, kudea-
ketarekin, metodoekin eta plangintza publikoaren gaineko on-
dorioekin lotutako gako nagusiak laburbilduz. Oinarri horretatik
abiatuta, Kolonbian egindako ariketa praktiko batean sakonduko
dugu. Zehazki, 2050. urtea erreferentziatzat hartuta, Kolonbiaren
etorkizuneko lau egoera posible aztertutako ditugu, horietako
bakoitzera iristeko gakoak azalduz. Era berean, politika publikoen
plangintzaren esparruan sortzen diren erronkei hobeto erantzutea
ahalbidetzen duten adimen aurreikusleko ikuspegi estrategiko
horiek garatzeko egindako ariketa metodologikoa ere azalduko
dugu.

Gako-hitzak: aurrea hartzea, egoerak, etorkizunak, Kolonbia,
prospektiba.

Abstract: Throughout this article we will look at the main concepts
in the use of foresight, its nature, importance and use, summarising
the main keys in terms of contexts of application, scope and func-
tions, management and methods and effects on the public planning
of the most relevant international experiences in the application of
foresight to the exercising of public policies. Starting from this ba-
sis, we will take a deeper look at a practical exercise developed in
Colombia, where we will explore the 4 future scenarios emerging
for Colombia by 2050, explaining the keys to how we would arrive
at these scenarios, as well as the methodological procedure con-
ducted in order to develop these strategic visions of anticipatory
intelligence enabling better response to the challenges and issues
arising in the field of planning public policy.

Keywords: anticipation, Colombia, foresight, futures, scenarios.

Resumen: A lo largo del presente articulo repasaremos los princi-
pales conceptos en el uso de la prospectiva, su naturaleza, impor-
tancia y uso, sintetizando las principales claves en cuanto a contex-
tos de aplicacién, alcance y funciones, gestion y métodos y efectos
sobre la planificacion publica de las experiencias internacionales
maés relevantes en la aplicacion de la prospectiva al ejercicio de
las politicas publicas. Partiendo de esta base, profundizaremos un
ejercicio practico desarrollado en Colombia, donde exploraremos
los 4 escenarios de futuro que emergen para Colombia a 2050 ex-
plicando las claves de cémo llegariamos a los mismos, asi como el
ejercicio metodoldgico llevado a cabo para el desarrollo de estas
visiones estratégicas de inteligencia anticipativa que permitan res-
ponder mejor a los desafios y retos que se presentan en el ambito
de la planificacion de las politicas publicas.

Palabras clave: anticipacién, Colombia, escenarios, futuros, pros-
pectiva.
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1. Antecedentes

La estrategia de cooperacidon suiza en Colombia
2017-2020 incluye el programa Colombia mas Com-
petitiva (C+C), que busca el mejoramiento de la com-
petitividad de la economia y la diversificacion de las
exportaciones, a través del fortalecimiento del sec-
tor productivo y de la creacion de un ambiente favo-
rable para los negocios. En el marco de C+C y por
encargo del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), en 2018 se realizé una evaluacién de la Poli-
tica de Desarrollo Productivo (documento CONPES
3866) con la cooperacion de la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
(OCDE/UN/UNIDO, 2019}

En las recomendaciones de la evaluacion se plan-
ted, entre otros, el desafio de fortalecer en el Es-
tado colombiano las capacidades de planeacion y
de anticipacién para construir el futuro en un con-
texto global de cambios veloces y mayores exigen-
cias de transparencia y rendicién de cuentas. Los
resultados de la evaluacion sefialaron la necesidad
de poner en marcha la institucionalizacién de una
funcion enfocada en explorar escenarios futuros
e identificar nuevos retos y oportunidades. Y tam-
bién condujeron a reconocer al DNP como la enti-
dad llamada a desarrollar dicha funcion «con el fin
de asegurar que los resultados de los procesos de
prospectiva estratégica estén inmersos tanto en las
estrategias del orden nacional como en las diferen-
tes politicas».

Con este fin, el Gobierno de Colombia contrato
un trabajo de Consultoria para el Disefio de una
Metodologia Prospectiva que Fortalezca las Capa-
cidades de Formulacion de Politicas Publicas en
Colombia, en el marco del Programa Colombia +
Competitiva (C+C). El producto es un esfuerzo con-
junto del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) y la Fundacién Suiza para la Cooperacién Téc-
nica (Swisscontact), con el apoyo de la Cooperacion
Suiza (SECO) y se elabord entre 2020 y 2021 bajo la
alianza compuesta por varias entidades, OPORTUNI-
DAD ESTRATEGICA, TECHNOPOLIS GROUP y PROS-
PEKTIKER. El objeto de la guia es fortalecer las capa-
cidades de anticipacion del gobierno colombiano en
el ambito de las politicas publicas, identificando bue-
nas practicas internacionales en el ambito de aplica-
cion de la prospectiva a las politicas publicas y extra-
yendo las lecciones y factores claves que orienten
en aplicacién de técnicas prospectivas en la formula-
cion de politicas publicas.

Por otra parte, y bajo estas premisas disefiadas, el
Departamento Nacional de Planeacion del Gobierno
Colombiano emprende en el afio 2021 y con la asis-
tencia de Prospektitker un ejercicio de reflexién
prospectiva denominado Vision Colombia 2050, a fin
de anticiparse a los principales desafios que se pre-
sentan en este tercer milenio. El objetivo del trabajo
prospectivo ha sido determinar los principales Re-
tos Estratégicos y la Visién para Colombia en el ho-
rizonte temporal de los proximos treinta afios, iden-
tificando las tendencias relevantes, variables clave e
hipétesis de evolucidon que conformaran los escena-
rios alternativos que emergen para el pais en 2050,
y de entre los mismos, el escenario apuesta para Co-
lombia 2050.
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2. Justificaciéon del uso
de la prospectiva en
la formulacion
de politicas publicas

Una constante de la humanidad es su preocupacion
por el futuro. Cada época genera sus propias incer-
tidumbres en el terreno econémico, cultural, social,
tecnoldgico y legal. Hoy, la globalizacion, los cambios
sociales, la transformacion de valores y el ritmo acele-
rado del progreso tecnoldgico amplian el abanico de
futuros posibles y aumentan nuestro desasosiego.

El mundo en general y América Latina y el Caribe en
particular atraviesan por un periodo de inestabilidad,
débil crecimiento e incertidumbre sobre el futuro. En
el corto y mediano plazo se prevé un moderado cre-
cimiento del producto y de la economia mundial, asi
como una desaceleracién del dinamismo econdmico
en la region.

Las consecuencias de estos cambios nos afectan a
todas las personas, empresas, organizaciones y terri-
torios. Tenemos dos alternativas: ignorar lo que ocu-
rre y dejarnos llevar por la corriente, o, por el con-
trario, anticiparnos para que la corriente juegue a
nuestro favor. América Latina y el Caribe enfrentan el
reto de mantener el crecimiento en niveles compa-
tibles con la creacién de empleos productivos, con-
servar las prioridades en lo social y lo ambiental, de
modo que se garantice la sostenibilidad del proceso
en el largo plazo.

Para la agenda publica, atender adecuadamente la
coyuntura debe acompafiarse de una mirada del ho-
rizonte de largo plazo y las necesarias transformacio-
nes estructurales. Este horizonte se inspira hoy en una
visién global del futuro, consignada en la Agenda de
Desarrollo Sostenible al 2030. Conjugar una mirada
de corto, mediano y largo plazo hace posible; a) anti-
cipar posibles choques externos y contar con herra-
mientas para enfrentarlos; b) explorar escenarios de
futuro y acordar visiones de pais (de region inclusive);
c) construir el camino para transitar hacia ese esce-
nario de futuro deseado; d) poner en movimiento los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para encon-
trar las articulaciones y la conjugacién de las agendas
nacionales y la regional, asi como reafirmar la nece-
sidad de la integralidad de las politicas y visiones del
desarrollo.

En este sentido, la encrucijada que viven el mundo y
la regién es particularmente propicia para impulsar el
ejercicio de la prospectiva y la planificacion de largo
plazo en el quehacer de lo publico. La complejidad
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del escenario internacional pone de relieve, una vez
mas, la necesidad de transformaciones estructurales
para a) elevar la tasa de inversion, tanto publica como
privada, especialmente la dirigida a la construccion de
infraestructura; b) elevar sistematica y permanente-
mente la productividad de la economia, para impulsar
la competitividad auténtica; y c) revitalizar la integra-
cion y la cooperacién regional, para reactivar la con-
vergencia regional, fortalecer posiciones frente a ter-
ceros blogues y como insumo para la construccion de
un futuro comun; todos ellos son aspectos centrales
de una agenda de mediano-largo plazo que requiere
iniciarse ya.

En la aplicacién a las politicas publicas, la prospectiva
no consiste en predecir el futuro y desvelarlo como si
fuera algo prefabricado. Trata de ayudarnos a cons-
truirlo. Su funcion es, en primer lugar, identificar dife-
rentes futuros posibles, dado que el futuro se trans-
forma continuamente. La prudente actitud de vigilia
ante lo que se desvanece y lo que emerge, implica
un proceso de reflexion, andlisis y evaluacion perma-
nente de las tendencias y de las «ideas fuerza» que
pueden tener importantes consecuencias en el futuro.
Anticiparnos al cambio de modo que no sdélo nos en-
cuentre preparados, sino que podamos influir en él
para que nos sea favorable, exige modificaciones pro-
fundas (nuevas infraestructuras, cambio de actitudes
y comportamientos, etc.) y nos sitda en la perspectiva
del largo plazo.

«Librarse de la esclavitud que produce lo coti-
diano y lo urgente, es indispensable para gestio-
nar y dominar el cambio en el sentido favorable».

La prospectiva se convierte asi en una disciplina que
puede nutrir el disefio y la elaboracion de politicas y
estrategias destinadas a alcanzar objetivos a medio y
largo plazo. Esta orientada hacia la toma de decisio-
nes y la construccién de futuros posibles. Y para ello,
los gobiernos deben desarrollar una capacidad de an-
ticipacién. No se trata de predecir o pronosticar el fu-
turo, sino de identificar escenarios futuros plausibles,
asi como de explorar qué implicaciones en el pre-
sente tienen estos escenarios para la formulacion de
politicas publicas.

La prospectiva es «mirar mas alla de los silos tradicio-
nales de las politicas y considerar como los multiples
acontecimientos pueden intersecarse e interactuar
de maneras inesperadas [..] El cambio puede estar
ocurriendo mas lejos y mas rapido de lo que los pro-
cesos de politica deliberantes (y a veces prolonga-
dos) estan disefiados para afrontarlo. Cuando el cam-
bio crece exponencialmente, también debe hacerlo
la capacidad de un gobierno para responder a él»
(OECD, 2019, pag. 12



En los ultimos quince afios, en América Latina y el Ca-
ribe se registra la realizacion de hasta 18 ejercicios
nacionales de vision de desarrollo de largo plazo, uti-
lizando metodologias muy variadas y plazos muy dife-
rentes (CEPAL). Se registran también cambios institu-
cionales orientados a la creacion y consolidacion de
capacidades de ejercicio de la prospectiva como he-
rramienta de politica publica. Existen, por lo demas,
redes mundiales y regionales de intercambio perma-
nente de conocimientos tedricos y aplicados de pros-
pectiva en los méas variados campos del desarrollo y
de la politica publica (CEPAL-ILPES, World Future So-
ciety, World Futures Studies Federation, The Millen-
nium Project, etc.).

Este ambiente ha servido de contexto e incentivo
para la aparicion de nuevas aspiraciones y preocupa-
ciones por parte del Gobierno de Colombia con rela-
cion al desarrollo de una capacidad para la formula-
cion de politicas publicas que tome en consideracién
el futuro por medio de la aplicacion sistematica de la
prospectiva estratégica y un interés creciente por in-
crementar las capacidades institucionales prospecti-
vas, en cuanto a enfoques, métodos y herramientas,
para la formulacion de politicas en la actualidad. De
esta manera, surge la necesidad de generar una Me-
todologia Prospectiva que Fortalezca las Capacidades
de Formulacion de Politicas Publicas en Colombia y
que dote al Estado de capacidades para hacer frente
a los rapidos y complejos cambios que plantean los
panoramas mundial y local.

3. Buenas practicas
Internacionales

de aplicacion de
la prospectiva

Bajo estos antecedentes, el primer paso que se
abordé fue la revision de experiencias internacionales
como objetivo de proporcionar al DNP un analisis de
las dinamicas de prospectiva registradas en otros pai-
ses y regiones que fuesen referente en este ambito.

Este analisis ha tenido como objetivo identificar las
mejores practicas internacionales en prospectiva para
la formulacién de politicas publicas y aplicarlas al caso
colombiano, sintetizando las principales claves en
cuanto a contextos de aplicacion, alcance y funciones,
gestion y métodos y efectos sobre la planificacion pu-
blica de las experiencias, o que posibilitaria, poste-

’ivqp

riormente, la puesta en marcha de diversos ejercicios
de prospectiva, como los escenarios 2050, con base
alo aprendido.

A lo largo del proyecto se han analizado 10 préacticas
internacionales referentes en sistemas nacionales o
internacionales (en el caso de la Unidn Europea) de
prospectiva: Alemania, Canadd, Costa Rica, Emiratos
Arabes Unidos (UAE), Finlandia, Francia, Japon, Singa-
pur, Unidn Europea (UE) y Uruguay. Los aspectos mas
relevantes de este analisis se detallan a continuacion.

Contexto

Se observa una diferenciacion basica a la hora de cla-
sificar los diferentes sistemas de prospectiva en fun-
cién de su arquitectura estructural y funcional. Asi,
por un lado, estan aquellos sistemas centrados en
una unidad o departamento especifico responsable
de todas o la mayoria de las funciones de prospec-
tiva (Canada, Costa Rica, UAE, Japén, Alemania o Uru-
guay). Por otro lado, nos encontramos con sistemas
mas descentralizados con una arquitectura funcio-
nal en red que se amplia a diferentes departamentos
(con unidades de prospectiva especificas), e incluso
a agentes privados (Universidades, grandes empre-
sas), pero que también se encuentran coordinados
desde determinadas entidades de prospectiva en los
Gobiernos o instituciones pubicas (Finlandia, Singa-
pur o UE). En el caso de Francia esta descentraliza-
cién es aun mayor entre Ministerios, territorios (pobla-
ciones grandes) y redes nacionales de prospectiva
existentes por ambitos especificos (medioambiente,
seguridad...).Esta diferenciacién, entre sistemas con
funciones prospectivas mas o menos centralizadas,
puede venir motivada por la trayectoria pasada en
prospectiva y la naturaleza de la problematica a ha-
cer frente o0 necesidad de la que surgen. Asi, si bien
no en todos los casos, en la mayoria de las practi-
cas analizadas, la existencia previa de redes territo-
riales, sectoriales o académicas y de investigacion en
los paises, con larga tradicion tanto publica como pri-
vada en estudios de futuro y desarrollos metodolo-
gicos prospectivos, conduce a sistemas de prospec-
tiva cooperativa basados en procesos de trabajo en
red. Independientemente de que la mayor parte de
las préacticas analizadas contextualicen los inicios de
la prospectiva en sus paises en la década de los 60 o
70, bien como ensayos gubernamentales o estudios
de futuro dirigidos desde el sector privado, la relevan-
cia del trabajo desarrollado y la estabilidad de estos
agentes en el tiempo marcan una diferencia a la hora
de tenerlos en cuenta como componentes clave de
un sistema de prospectiva en red, con claras divisio-
nes funcionales, de alcance, etc. En cualquier caso,
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esta descentralizacion entre diferentes agentes y re-
des no siempre se encuentra coordinada o compar-
tida a través de un liderazgo claro con el riesgo de
una excesiva fracturacion e inestabilidad de los siste-
mas publicos de prospectiva.

Del mismo modo, los sistemas encaminados a dar res-
puesta a necesidades especificas, bien sea generar
visiones estratégicas de pais a largo plazo, abordar
los cambios econémicos de una crisis, la incertidum-
bre tecnoldgica (Japén, Alemania)... tienden a orga-
nizarse en torno a unidades que centralizan la mayor
parte de las tareas y recursos econémicos y humanos
en torno a la prospectiva aplicada a politicas publicas.
Como ya veremos, esto no indica que en sus proce-
s0s prospectivos la colaboracion, con otros agentes
institucionales y socioecondmicos, personas expertas
e incluso sociedad civil, no sea un aspecto relevante,
ni tampoco, que, dentro de sus principales funciones,
esté la de incrementar las capacidades en prospec-
tiva (métodos y formacion) en todos los niveles y poli-
ticas. En este sentido, si se observa en la mayoria de
los sistemas analizados, la ambicién futura de ir gene-
rando una red estructural y funcional mas amplia para
respaldar la transversalizacién de la prospectiva en
todo el gobierno.

Alcance

La mision y las funciones otorgadas a los sistemas de
prospectiva pueden variar en linea con lo sefalado,
de lo mas especifico y empirico, en cuanto al desarro-
llo de politicas concretas y programas a largo plazo
relacionados con cuestiones sociales, tecnolégicas,
territoriales, econémicas... a lo mas amplio y experi-
mental, que abarca desde la exploracion de futuros
inciertos, puntos ciegos y anticipacion de tendencias,
a la organizacion de encuentros, foros de debate para
la inspiracién en politicas, la coordinacion de agentes,
la realizacion de asesorias técnicas y colaboraciones
internas o externas o los desarrollos metodoldgicos,
capacitacion...

Recogemos a continuacion un resumen de las funcio-
nes analizadas que hemos dividido en tres grupos:
aquellas relacionadas con la anticipacion, las relacio-
nadas con la proposicién y otras funciones mas trans-
versales.

Funciones exploratorias: Se traducen en un conjunto
de acciones encaminadas a la exploraciéon de tenden-
cias, futuros inciertos, posibles hechos disruptivos...
con objetivo de compartir el conocimiento generado
con diversos agentes publicos e incluso privados para
inspirar el desarrollo de estrategias especificas, politi-
cas o programas. Estas son:
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— Desarrollar conocimientos sobre tendencias fu-
turas, discontinuidades y hechos disruptivos.

— Analizar los principales factores de cambio de
impacto, las tendencias de desarrollo y las se-
flales débiles en ambitos especificos de actua-
cién de las politicas publicas.

— Anticipar las evoluciones demogréficas, eco-
némicas, sociales, culturales, tecnolégicas o
medioambientales que procedan de contextos
internacionales, regionales o domeésticos.

— Examinar las proyecciones y andlisis de futuro,
aceleracion o desaceleracion de megatenden-
cias y puntos ciegos.

— Explorar de forma temprana las oportunidades
y desafios en sectores econdmicos vitales.

— Abordar descripciones del entorno, diagnésti-
cos actualizados y prospectivos de la evolucion
del desarrollo nacional o &mbitos especificos.

— Analizar las politicas emergentes, identificando
posibles disrupciones en los entornos naciona-
les e internacionales con implicaciones en poli-
ticas a largo plazo.

— Evaluacion del desarrollo tecnoldgico y sus im-
pactos en la sociedad.

Funciones propositivas: Se encaminan mas a la formu-
lacién concreta de estrategias a largo plazo, la traduc-
ciéon de la prospectiva en las politicas publicas a tra-
vés de planes y programas y propuestas especificas a
los poderes ejecutivos derivadas de las funciones ex-
ploratorias. En este apartado incluimos:

— Presentaciones y comunicacién de conocimien-
tos prospectivos a personal responsable en la
toma de decisiones para una planificacion poli-
tica informada.

— Desarrollos especificos:

 informes del futuro del Gobierno (informes
sobre el futuro a largo plazo una vez durante
cada mandato parlamentario);

- estrategias de desarrollo del pais, con metas
a medio y largo plazo;

» documentos de planificacién (planes nacio-
nales de desarrollo) que traduzcan visiones a
largo plazo en prioridades, politicas, progra-
mas y acciones;

« colaboraciones en planes sectoriales a largo
plazo: estudios y evaluaciones de futuro sec-
toriales para diferentes departamentos o mi-
nisterios.

— Propuestas gubernamentales e influencia
con propuestas en documentos parlamenta-
rios: Propuestas de lineas de accion estraté-
gicas para aprovechar y enfrentar, respecti-
vamente, las oportunidades y las amenazas
anticipadas.



— Velar por la aplicacion de las prioridades de
Gobierno en la asignacion del presupuesto, la
inversion publica y la cooperacion internacio-
nal.

Funciones transversales: Principalmente referidas en
la mayoria de los sistemas de prospectiva nacionales
a las funciones de capacitacion y desarrollo de meto-
dologias en prospectiva, asi como a la colaboracion
en prospectiva con otros agentes a través de talleres,
foros de encuentro. En este apartado incluimos las si-
guientes funciones:

— Coordinar grupos y comunidad de estudios de
futuro y redes de prospectiva con agentes pro-
pios (gubernamentales) o externos (territorios,
academias, sector privado empresarial...).

— Apoyar debates y talleres sobre el futuro en
reuniones de alto nivel en todo el gobierno y
coordinar procesos de prospectiva transversa-
les.

— Organizar reuniones periédicas y foros con
otros departamentos y ministerios para discutir
tendencias emergentes e implicaciones, com-
partir informacion en temas relacionados con
los estudios de futuro y examinar areas de po-
sible colaboracion.

— Participacion en conversaciones con el perso-
nal funcionario publico y la ciudadania sobre la
investigaciéon prospectiva para mejorar su com-
prension y toma de decisiones.

— Producir contenidos que puedan atraer la aten-
cion académica, publica e internacional y or-
ganizar espacios de discusion para una demo-
cracia representativa, audiencias de personal
experto...

— Crear capacidades de anticipacion y fomentar
la formacion y la capacitacion en prospectiva
para todo el servicio publico.

— Desarrollo de materiales y productos que ayu-
dan a comprender mejor la prospectiva y cémo
incorporarla en el proceso de formulacion de
politicas.

— Formacion para el desarrollo de capacidades,
concienciacion, experiencias y herramientas
clave de prospectiva.

— Asesoria técnica y acompafiamiento a departa-
mentos publicos e instituciones en materia de
prospectiva y estrategias a largo plazo.

— Fortalecimiento y desarrollo de procesos de
prospectiva conjuntos en el gobierno y su ad-
ministracion.

— Establecer sistemas de seguimiento y evalua-
cion para coordinar, evaluar y dar seguimiento
a las acciones, programas y politicas: monito-
rear los escenarios de futuro planteados, ajus-
tar las anticipaciones efectuadas a medida que
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cambian los datos y supuestos de base y pro-
mover una permanente evaluacion.

— Enlace con otras actividades prospectivas inter-
nacionales (ODS, Parlamento Europeo, RIBER —
Red de Prospectiva de Iberoamérica— o nodo
del Proyecto Millennium...) a través de la partici-
pacién en actividades prospectivas internacio-
nales, organizacion de foros y conferencias.

Gestion

No existe una ubicacion comudn de los sistemas de
prospectiva nacionales dentro de las diferentes arqui-
tecturas institucionales existentes, aunque practica-
mente todos los casos considerados se encuentran li-
gados al maximo nivel del personal ejecutivo.

Asi, por ejemplo, dentro de las més centralizadas, las
unidades de prospectiva en Uruguay o Costa Rica se
ubican en direcciones o ministerios de planificacion,
estrategia y politica econémica. En Canad, la unidad
Policy Horizons, también esta ligada a planificacion,
con una copresidencia del departamento de empleo
y desarrollo social y el Subsecretario de Planes y Con-
sultas de la Oficina del Consejo Privado.

Finlandia destaca por ser una estructura horizontal
de redes que permite la divisién de tareas entre va-
rios actores, si bien la Oficina del Primer Ministro, que
coordina la Red de Futuros Estratégicos, y el Parla-
mento a través del Comité de futuro, son los maxi-
mos responsables. Algo similar sucede en Singapur,
donde la mayor parte de las funciones recaen en la
Oficina del Primer Ministro y dentro de la Division de
Servicio Publico, donde se enmarca el Centro de Fu-
turos Estratégicos-CFS, pero en cada ministerio en-
contramos unidades de prospectiva especificas. El
CFS asume el rol de apoyo y coordinacién de los es-
fuerzos, iniciativas, proyectos y politicas de prospec-
tiva de las autoridades y el seguimiento de su im-
plementacion, alineando y monitorizando los planes,
programas, politicas y legislacién del Gobierno con las
tendencias de futuro.

En Emiratos Arabes es el Ministerio de Asuntos del
Gabinete y Futuro el que asume la maxima respon-
sabilidad y en Japon, al situarse en el ambito de la
prospectiva tecnoldgica nacional, las funciones maxi-
mas de prospectiva recaen en el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia del Japén, con dos unidades: el
Instituto Nacional de Politica Cientifica y Tecnoldgica
(NISTEP) y el Instituto de Tecnologia Futura (IFTECH).
Algo similar sucede en el caso de Alemania, donde la
naturaleza tecnoldgica de la prospectiva ubica el prin-
cipal sistema de prospectiva nacional en el Ministerio
de Educacion e Investigacion, si bien en los ultimos
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afios, la actividad prospectiva también se esté trasla-
dando al Ministerio de Economia y Energia.

En el caso de la Unién Europea, la prospectiva es-
tratégica se ubica en la nueva Vicepresidencia de
Prospectiva de la Comisién Europea, pero también la
prospectiva se desarrolla a través del Sistema Interins-
titucional ESPAS, que incluye como socios a las co-
rrespondientes unidades de prospectiva del Consejo
Europeo, el Parlamento Europeo y el Servicio de Ac-
cion Exterior y como observadores, al Consejo Eco-
némico y Social y al Comité de las Regiones de la UE.

El sistema nacional de prospectiva en Francia se ges-
tiona de forma poco estricta y estd muy descentrali-
zado. Desde 2013, la unidad de prospectiva del Pri-
mer Ministro, que ahora se llama «France Stratégie»
(Francia Estrategia), se ha centrado principalmente en
la evaluacién de las politicas publicas, mas que en la
anticipacion estratégica y hoy en dia hay dos ministe-
rios a la vanguardia de la prospectiva: el Ministerio de
las Fuerzas Armadas y el Ministerio de Agricultura y
Alimentacion.

El resto de componentes claves en los sistemas de
prospectiva nacionales se refieren a la colaboracion/
participacion de otros departamentos, diferentes insti-
tuciones del Estado, agentes de investigacion, univer-
sidades, sector privado y sociedad civil organizada.
Sin embargo, debemos distinguir la naturaleza de
esta colaboracion/participacion en el desarrollo pros-
pectivo con un papel méas secundario, principalmente
consultivo, como proveedores de informacion en cali-
dad de personal experto y personas clientes clave de
los estudios de futuro generados, o un papel mas pro-
tagonista, a modo de proceso compartido entre dife-
rentes agentes para generar prospectiva en una gran
variedad de &mbitos de conocimiento.

En sistemas centralizados, las unidades de prospec-
tiva centralizadas, se interactia con los departamen-
tos y ministerios publicos en el proceso de reflexion
prospectiva, asi como en la comunicacién de tenden-
cias, visiones, estrategias, asistencias técnicas... 0 son
los diferentes departamentos los que acuden a la uni-
dad para delegar analisis a futuro en diversos temas.
La unidad de prospectiva especifica es la responsable
de organizar los procesos de estudios, o contratar a
terceros (institutos de investigacion, centros tecnolo-
gicos,..) a demanda del Gobierno o diferentes depar-
tamentos, y seleccionar al personal especialista que
debe ser consultado, incluyendo al personal experto
publico o privado buscando un equilibrio entre perso-
nal experto académico, industrial y funcionario guber-
namental a través de grupos de trabajo, subcomités
y diversos procesos de consulta mas 0 menos exten-
sos. En algunos casos tienen definidas las caracteristi-
cas que deben cumplir las personas participantes, por
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ejemplo, conocer el sistema estudiado, habilidades de
comunicacioén, multidisciplinares, creatividad, toleran-
cia a la ambigliedad y la incertidumbre...

En los sistemas mas cooperativos, la dinamizacién de
los ejercicios de prospectiva esta divida y junto con
sus méaximos responsables en los respectivos Go-
biernos se incluyen a las redes de prospectiva de los
ministerios, consejos territoriales, instituciones de in-
vestigacién o empresas de prospectiva como parte
integrante del sistema de prospectiva nacional. La la-
bor de las unidades especificas en estos sistemas de
prospectiva cooperativa se centra mas en coordinar y
centralizar los diferentes equipos propios o externos
de prospectiva en las diferentes unidades o redes y
fomentar un trabajo conjunto, con orientaciones me-
todoldgicas y cientificas que pueden variar. El enfo-
gue se basa en la interaccion y las redes. La principal
caracteristica de estos sistemas es la articulacion de
las instituciones de investigacion, del gobierno y de-
mas entidades del sector publico en la dinamizacion
de los ejercicios de prospectiva. En el caso francés
cobra especial protagonismo las redes de prospectiva
nacionales tematicas (medioambiente, defensa...) para
proporcionar recomendaciones de investigacién prio-
ritarias a los ministerios.

En cualquier caso, en todos los sistemas analizados,
la prospectiva es un proceso de reflexién y construc-
cién que permite innovar y desarrollar a las socieda-
des por medio de la participacion amplia de actores,
lo cual promueve nuevos pactos sociales que propi-
cian la sinergia necesaria hacia la busqueda de acuer-
dos interinstitucionales. Si bien en la mayoria, el per-
sonal responsable de las decisiones politicas son las
personas clientes clave de los estudios de futuro ge-
nerados, quienes participan en el enfoque también
se benefician al compartir el conocimiento. Es por ello
gue finalmente es la sociedad en general, ya sean el
publico en general, las organizaciones y las empre-
sas, también pueden convertirse en clientes. En algu-
nas de las practicas analizadas se apunta a que la ma-
yoria de las personas participantes en los procesos
afirman que se sienten mejor preparadas para lidiar
con un entorno que cambia rapidamente.

Método

Las préacticas internacionales de prospectiva anali-
zadas abordan diferentes procesos que difieren en
funcion de su complejidad (algunos desarrollos pros-
pectivos llevan hasta 5 afios de proceso), de su es-
tabilidad o continuidad en el tiempo (estudios de fu-
turo sectoriales puntuales, informes anuales, con cada
periodo legislativo...) o de su naturaleza (prospectiva
geopolitica, geoestratégica, tecnoldgica, territorial, so-



cial, economica...). A su vez, debemos tener en cuenta
los objetivos y resultados esperados y los mdltiples
productos desarrollados (tendencias, deteccion de
riesgos, proyecciones, estrategias...). Hablamos de
estudios prospectivos diversos con orientacion ex-
ploratoria pasando por escaneos de horizontes multi-
disciplinarios integrales, hasta estudios colaborativos
innovadores, prospectiva tecnoldgica, documentos de
planificacion territorial, estrategias en materia de de-
fensa y seguridad, propuestas gubernamentales, ma-
teriales de capacitacion en prospectiva...

Es logico, por tanto, que los métodos y herramien-
tas varian (horizon-scanning, andlisis de tendencias
STEEP, visioning, Sandbox Delphi, Proyecciones, Es-
cenarios, Backasting, Wild Cards, Rueda de Futuro.
Conversaciones de futuros, War-Gaming..) e incluso
muchos de los paises han desarrollado sus propias
metodologias prospectivas (Scenario Planning Plus
(SP+) en Singapur, Costa Rica, Canada, Japon,..) y pro-
cesos (interactuacion entre el Gobierno y parlamento
en Finlandia, el proceso de reevaluacion y retroali-
mentacion constante de la UE). Sin embargo, pode-
mos realizar una aproximacién a ciertas claves comu-
nes en los métodos centrdndonos aquellos procesos
prospectivos y productos mas referentes de los siste-
mas de prospectiva. Diferenciandolas por fases y eta-
pas en los desarrollos prospectivos, estas serian:

La fase previa, referida a la pre-prospectiva o defini-
cion del problema que se traduce en el paso prelimi-
nar para identificar el problema y acordar el ambito de
estudio. Dependiendo de los diferentes métodos ana-
lizados abarca diferentes actividades que van desde
la preparacion y focalizacion previa hasta el andlisis
de la situacion actual o entorno habitualmente con la
participacion de agentes clave:

— Definir el problema. En algunos casos, para es-
tablecer la naturaleza de un problema, se utili-
zan las herramientas de complejidad de Dave
Snowden (5 tipos de problemas: simple, compli-
cado, complejo, cadtico y desorden). Se inclu-
yen las vias y los sistemas que son el contexto
del tema y el encuadre del problema apren-
diendo sobre las mdltiples vias a través de las
cuales personas impulsoras/drivers podrian
afectar el sistema.

— Identificar los supuestos. Se refiere a un analisis
del entorno o diagnéstico de partida, habitual-
mente abordado a través de la consulta a acto-
res clave o personal experto sectorial, sobre el
area tematica examinando el entorno e identi-
ficar problemas emergentes. Se identifican los
supuestos actuales y comunes sobre el tema o
problema en estudio, entendiendo como tales
sus caracteristicas y las variables que lo cons-
tituyen. En algunos casos también fijan los in-
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dicadores que permitirdn medir el impacto de
una intervencion publica respecto a una situa-
cion de partida.

La fase de prospectiva: es un proceso que implica
intensos periodos interactivos, de reflexion abierta,
trabajo de redes, consulta y debate. Podriamos divi-
dirla en dos etapas: una mas analitica y otra mas cons-
tructiva. En la primera etapa hablamos de los mapeos
del sistema, escaneo de cambios de andlisis de ten-
dencias con el objetivo de identificar los factores de
cambio o drivers, variables estratégicas de las que
se compone el sistema estudiado y sobre las cuales
nuestra actuacion podria marcar la diferencia. En la
segunda etapa, mas constructiva, las actividades es-
tan mas orientadas al objetivo del estudio o resultado
esperado, es decir, depende del objetivo del proceso:
la identificacidon de desafios y oportunidades para las
politicas publicas, el desarrollo de futuros posibles ex-
ploratorios, la construccion de escenarios y seleccion
del escenario apuesta o vision, el desarrollo de estra-
tegias y sus planes de accion a medio-largo plazo. Las
actividades que hemos observado en los desarrollos
prospectivos nacionales incluyen:

— Andlisis de tendencias, de factores de cambio
y de posibles rupturas y determinacion de las
variables estratégicas (analisis Delphi, DAFO,
STEEP, andlisis estructural...).

— Escaneo de cambios en los entornos naciona-
les e internacionales para la busqueda de se-
flales débiles con potencial significativo de
disrupcion y que podrian tener implicaciones
significativas para el problema y el sistema en
el que esté integrado (revisiones de literatura y
entrevistas).

— Mapeos del sistema donde las personas parti-
cipantes del estudio y personal experto dibujan
un esquema de su modelo mental del sistema
para posteriormente, desarrollar un mapa del
sistema grupal que incluya los elementos en
los que las personas participantes creen que es
posible un cambio significativo.

— Analisis y la priorizacién de las fuerzas impul-
soras en funcion de su impacto potencial sobre
los ambitos de interés. Seleccidn del personal
driver/impulsor de cambio. Elecciéon de aque-
llos factores de cambio con impacto disruptivo
significativo (diagramas en cascada, analisis de
impacto cruzado, andlisis multicriterio).

— Propuesta de hipoétesis y la construccion de es-
cenarios futuros en funcion del contenido diver-
gente de las hipotesis. Incluyen la planificacion
de escenarios (historias de escenarios futuros
plausibles y desencadenar el pensamiento so-
bre estrategias a largo plazo) y Backcasting (de-
finicion de un futuro deseado o temido, y luego
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se trabaja hacia atrds para conectar el presente
con el futuro).

— Comprobar los supuestos e identificar los desa-
fios. Delimitar los desafios y oportunidades para
los cuales las politicas e instituciones actuales
no estan preparadas.

— Disefiar estrategias y planes a corto, medio y
largo plazo: Elaborar estrategias teniendo en
cuenta las perspectivas del futuro utilizando he-
rramientas como War-Gaming, Ruedas de fu-
turo... en las que se exploran estrategias y si-
mulaciones de conflictos dentro de un juego de
escenarios ficticios.

— Cabe una mencién especial en este apartado a
la prospectiva tecnol6gica, ambito fundamental
de desarrollo prospectivo en Japon y Alemania,
y a la utilizaciéon del método Delphi. EI método
Delphi empleado lleva a la participacion de per-
sonal experto de la industria, del mundo acadé-
mico y de la investigacion a través de sucesivos
cuestionarios y comités de expertos para selec-
cionar tecnologias criticas, criterios para eva-
luar estas tecnologias (arboles de relevancia),
detectar la interrelacion entre las tecnologias y
la escala de tiempo o identificar soluciones téc-
nicas para campos con problemas actuales o
emergentes. Se combina ademas con otros en-
foques participativos utilizando una mezcla de
métodos de: conferencias en espacios abiertos,
grupos de discusion, talleres de prospeccion,
escritura de escenarios. En Alemania se ha lle-
gado a crear una oficina de personal experto
dedicada a utilizar métodos cientificos para bus-
car sistematicamente tendencias y temas que
podrian ser de importancia en el futuro. El deno-
minado «Circulo del futuro», un grupo de exper-
tos asesora al Ministerio Federal de Educacion
e Investigacion (BMBF) sobre los temas en los
que vale la pena solicitar estudios especificos,
utilizando métodos cientificos para buscar sis-
tematicamente tendencias y temas que podrian
ser de importancia en el futuro.

Fases posteriores o post-prospectivas. Se trata de
actividades de vigilancia, seguimiento y evaluacion,
que permiten realizar un seguimiento de las tenden-
cias, hechos disruptivos identificados o incorporar
nuevas variables, analizar hasta qué punto nos acer-
camos de los escenarios deseados o0 nos alejamos de
los temidos o medir el impacto de las politicas y ac-
ciones adoptadas en consonancia con las visiones a
largo plazo. Hemos observado diversas actividades
en esta fase en los sistemas analizados tales como:

— El establecimiento de cuadros de indicadores
de resiliencia utilizados para evaluar las vulne-
rabilidades y capacidades.
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— El desarrollo de sistemas de vigilancia estraté-
gica, observatorios para obtener informacién
del entorno en funcién de las variables clave,
valorar los compromisos adquiridos, identificar
fortalezas y oportunidades enddgenas cambios
positivos y negativos del alcance del cumpli-
miento de metas escenarios...

— Sistemas de monitoreo para el seguimiento de
indicadores relevantes de futuros anticipados o
estrategias implementadas a través de sistemas
de alerta temprana para analizar riesgos, moni-
torear y advertir de posibles amenazas criticas
y desarrollar una capacidad de respuesta a es-
tas amenazas.

Efectos

Los efectos sobre las politicas publicas de los proce-
sos prospectivos varian en funcién de su orientacion
mayor o menor hacia la accion (no solo al analisis y la
reflexion sobre el futuro, sino también a darle forma)
y su relacién con los ejercicios gubernamentales: la
prospectiva se desarrolla a lo largo de cada periodo
de gobierno para la planificacién de escenarios o se
trata de pensar en futuro de forma continua, inclu-
yendo de manera permanente y periddica la planifi-
cacion prospectiva, a través de una institucionalidad
prospectiva disefiada especialmente con el proposito
de estar siempre mirando hacia adelante.

El alcance de los efectos asi, puede comprender,
desde ayudar a los gobiernos y/o diferentes depar-
tamentos a anticipar mejor los desafios e identificar
las oportunidades que podrian surgir (Canada, Emira-
tos Arabes, Francia), a prescribir visiones estratégicas
gue impregnen las diversas politicas para garantizar
propuestas sélidas a largo plazo (UE, Singapur, Ja-
pon, Alemania) hasta propuestas legales y vinculantes
preceptivas en las politicas (Uruguay, Finlandia, Costa
Rica). En esta linea los efectos, al menos pretendidos,
de los diferentes sistemas de prospectiva son los si-
guientes:

— ldentificar desafios y oportunidades a largo
plazo que preparen para cambios disruptivos
y aprovechar las oportunidades para politicas
emergentes.

— Generar insumos para la toma de decisiones
estratégicas en el presente que puedan tener
impacto sobre el devenir nacional en el me-
diano y largo plazo.

— Ayudar a la comunidad de politicas publicas
a repensar los supuestos existentes, poner a
prueba las politicas actuales o desarrollar nue-
vas estrategias a medida que cambia el con-
texto.



— Promover proyecciones divergentes e imagina-
tivas de futuros posibles.

— Aclarar los supuestos de planificacién defi-
niendo escenarios de referencia o visiones
transversales que orienten el conjunto de ini-
ciativas gubernamentales (planes de desarro-
llo) o especificas (ej. plan de ciencia y tecnolo-
gia).

— Concertar intereses diversos y guiar la politica
de los futuros planes de gobierno vinculando la
planificacién o programacion de largo (10 afios
en adelante), medio (de 6 a menos de 10 afios)
y corto plazo (menos de 6 afios).

— Influenciar en los procesos legislativos diversos
y de disefio de politicas publicas con iniciativas
legales y opiniones vinculantes.

— Desarrollar un papel formador de opinién para
ayudar a las personas y organizaciones a pre-
pararse y ensayar para el cambio: imaginar el
futuro y ensayar los desafios.

— La creacion de capacidad para la prospectiva
estratégica en todos los niveles del servicio pu-
blico en general.

— La vinculacién de la politica con agendas o
compromisos internacionales (Objetivos de De-
sarrollo Sostenible, Agendas Europeas, Redes
de Desarrollo Latinoamericanas).

Por otro lado, el mayor riesgo que se plantea a estos
efectos buscados es la inestabilidad de los sistemas
nacionales de prospectiva que impide la acumulacion
de conocimientos de prevision dentro del gobierno
Yy no permite procesos repetidos e iterativos que se
basan continuamente en la retroalimentacién de los
trabajos de prospectiva anteriores. A su vez, la es-
trategia politica prevalece con demasiada frecuencia
sobre la prospectiva definiendo politicas que marcan
una ruptura con las anteriores y, en consecuencia, se
ignoran las trayectorias a mediano plazo, asi como la
colaboracion con los grupos interesados. Destacar la
importancia de una actividad prospectiva continuada
en el tiempo y la planificacion de actividades de se-
guimiento para no perder el impulso de los desarro-
llos prospectivos.

4. Disefo organizacional

para afianzar la prospectiva

Como resultado del andlisis de experiencias interna-
cionales, se considera muy pertinentes y a lugar las
recomendaciones de la Organizacién para la Coope-
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racion y el Desarrollo Economicos (OCDE) de pen-
sar en un uso mas amplio y sistematico de la funcién
prospectiva en el sector publico colombiano y en
particular, en el valor de liderar tal esfuerzo desde
el DNP. EI momento actual y hacia adelante parece
caracterizado por altos niveles de interdependen-
cia y una mayor incertidumbre. En este contexto los
gobiernos requieren estar en capacidad de tomar
mejores decisiones en un contexto de mayor com-
plejidad y concomitante dificultad para predecir los
mejores caminos. Esto sucede en temas de salud hu-
mana, desarrollo productivo, desarrollo urbano y re-
gional, desarrollo tecnoldgico, energia, entre otros
temas.

La coexistencia de multiples fendmenos de la 6rbita
local, nacional y global, a veces coincidentes y a ve-
ces no alineados unos factores con otros, generan
diversidad de situaciones y reclaman nuevas capaci-
dades para examinar el futuro y tomar las decisiones
mas acertadas que incorporen una mayor capacidad
de anticipacidn. Estas capacidades se pueden estimu-
lar con la creacion de la Unidad de Prospectiva desde
el DNP, como una Unidad independiente, situada al
interior del DNP, facultada para interactuar al interior
del DNP y transversalmente en el sector publico co-
lombiano.

Se resalta tres funciones clave que se proponen
pueda adelantar la Unidad de prospectiva, (i) capaci-
dad de apoyar la formulacién de algunos ejercicios de
prospectiva; (i) capacidad de contribuir a la apropia-
cién y formacion en estos campos, mediante el apoyo
y entrenamiento de personas clave; y (iii) mediante un
activo trabajo de colaboracién, difusion y de comu-
nicaciones que permita a otros actores aprovechar
este esfuerzo para mejorar su propio proceso deci-
sorio. De esta forma, la Unidad contribuiria en temas
de critica importancia y también puede para estimular
la prospectiva a nivel territorial, asi como con el sec-
tor productivo y en ambitos claves de la economiay la
sociedad en el pais.

El DNP esta configurado con condiciones Unicas para
apalancar el trabajo en prospectiva, por la amplitud
y diversidad de sus competencias técnicas; por su
enorme liderazgo en el sector publico, por la coordi-
nacion interinstitucional desde la secretaria del Con-
sejo Nacional de Politica Econémica y Social (CON-
PES) y, finalmente, por su papel como érgano asesor
del presidente. El liderazgo del DNP en el contexto
del pais ofrece condiciones excepcionales para impul-
sar un trabajo en prospectiva hacia adelante. También
su conocimiento del presupuesto de inversion del
pais por su propia funcién institucional y por su res-
ponsabilidad en la preparacion del plan de desarro-
llo permiten identificar ambitos muy relevantes para la
prospectiva a nivel nacional y donde es necesario me-
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jorar la calidad de las politicas publicas a partir de un
mejor entendimiento de los escenarios plausibles que
seguramente se presentaran a futuro.

Es igualmente importante la responsabilidad del
DNP en el ambito internacional, entre estas en la
coordinacién de la relacion con la OCDE, en la cual
se puede enriguecer la visién prospectiva con ele-
mentos propios de la comunidad internacional. El
equipo consultor considera que la unidad de pros-
pectiva debe contar con autonomia, no tener res-
ponsabilidades de dia a dia diferentes de la de pre-
parar un trabajo riguroso en esta materia, y tener
una funcién de servicios al interior del DNP y en
otras entidades.

La capacidad anticipatoria y la prospectiva es una
exigencia propia de temas de bastante interdepen-
dencia, altisima incertidumbre y de enorme comple-
jidad para la toma de mejores decisiones publicas.
La creacion de la Unidad es parte de un proceso
paulatino de consolidacién de la prospectiva en el
sector publico, es una iniciativa que requiere afios
de esfuerzo. Los elementos que desarrollan con-
ceptualmente la nocidn de gobernanza anticipatoria
son del todo congruentes con la reciente recomen-
dacion de la OCDE (2019), documentada en la re-
visién efectuada a la Politica de Desarrollo Produc-
tivo, que hacen un llamado y sefialan expresamente
la conveniencia y necesidad que tendria para el pais
el contar desde el DNP con capacidades técnicas e
institucionales para convertirlo en un centro de pen-
samiento estratégico y de prospecciéon de politicas
publicas.

La gobernanza anticipatoria demanda arreglos institu-
cionales operantes y eficientes entre las instituciones
gubernamentales y actores publicos y privados, es-
quemas de coordinacidn y participacion efectivos, tra-
bajo en redes y procesos agiles y dinamicos que faci-
liten planear con visidn anticipatoria y de largo plazo.
Es por esto por lo que se propone también, que la
Unidad participe en la gradual consolidacion del eco-
sistema de prospectiva del pais. Finalmente, la gober-
nanza anticipatoria destaca la importancia de instalar
cierto tipo de capacidades en las instituciones guber-
namentales para planear y gobernar anticipando el fu-
turo y con visidn de largo plazo.

Las practicas internacionales enriquecen la propia
prospectiva nacional y contribuyen a trazar una ruta
de buenas practicas para que la Unidad de Prospec-
tiva, en su nacimiento, pueda disefiar e implemen-
tar estrategias que la consoliden como entidad lider
en el pais en temas de prospectiva. Para esto, se re-
comienda que el DNP tenga en cuenta los seis crite-
rios a partir de los cuales se identifican procedimien-
tos, métodos, y experiencias que tuvieron resultados
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positivos para las entidades, sin olvidar los contextos
concretos en las que se crearon. La creacion de un
aparato institucional con amplia experiencia en pros-
pectiva parte de examinar cuidadosamente las hete-
rogeneidades del entorno propio del pais. Ademas,
se incentiva ampliamente la creacién de capacida-
des conjuntas, con coordinacién multisectorial, capa-
citacion y articulacion con actores claves y un proceso
fuerte de seguimiento y monitoreo que permita reali-
zar ajuste.

El andlisis de brechas indica que, el DNP debe agre-
gar a su estructura organica una dependencia que se
haga responsable de la prospectiva en el proceso de
planificacién de politica publica. Las buenas practicas
internacionales y nacionales a nivel de estructura or-
ganica combinan capacidad técnica, capacidad co-
municativa y capacidad de formacion a el personal
funcionario y demas personal responsable de los pro-
cesos de planificacion.

Adoptar un enfoque territorial y sectorial es funda-
mental para garantizar la confianza de los diferentes
actores interesados en la prospectiva en el DNP. Esta
dependera de la creacion de instrumentos de articu-
lacion que permitan que las distintas direcciones del
DNP mantengan un dialogo que alimente la prospec-
tiva. Asimismo, las direcciones técnicas del DNP de-
ben garantizar el dialogo entre los actores externos al
DNP.

Se recomienda al DNP:

1. La creacion de una Unidad de Prospectiva ads-
crita a la Direccidon General, con caracter de
unidad de servicios, con la responsabilidad de
asumir las funciones basicas y secundarias des-
critas en el capitulo de Estructura Orgénica del
presente documento.

2. La creacion de una instancia asesora, el Comité
del Futuro, integrado por personas represen-
tantes de primer nivel de la academia, centros
de investigacion, organizaciones empresariales
y de la sociedad civil con el objeto de contribuir
a establecer la agenda de andlisis prospectivo,
a la vez que analizar los resultados basicos de
los ejercicios prospectivos resultantes. Dicho
comité tendra a la UNIDAD DE PROSPECTIVA
como secretaria técnica y el DNP seré repre-
sentado por el Director General.

3. El montaje de una plataforma virtual de caracter
interactivo orientada a la formacién del perso-
nal funcionario publico a través de la oferta de
contenidos asociados a metodologias prospec-
tivas, en la forma de médulos secuenciales, asi
como informacion a la ciudadania acerca de los
productos de prospectiva en proceso de elabo-
racién o ya producidos.



5. Lecciones aprendidas

y factores de éxito

A partir de las lecciones aprendidas de los ejer-
cicios de prospectiva estratégica analizados, a la
hora de conceptualizar buenas practicas, cabe ha-
cer referencia a varios estudios y manuales sobre
la aplicacién de la prospectiva estratégica para las
politicas publicas en territorios y paises por parte
de Gobiernos, subrayando los factores clave de
éxito aplicables a cualquier ejercicio. El estudio
«Andlisis inicial sobre proyectos de planificacion a
largo plazo/prospectiva territorial en la Unién Euro-
pea» del Comité de las Regiones de la UE, coordi-
nado por PROSPEKTIKER-FUTURIBLES-INSTITUTO
DESTREE en 2011, concluye con una serie de reco-
mendaciones a la hora de abordar un ejercicio de
prospectiva. Estas recomendaciones constituyen en
si mismas atributos a considerar para una propuesta
de metodologia prospectiva aplicada a la elabora-
cién de politicas publicas:

— Tener un horizonte a largo plazo, no un enfo-
que a corto plazo, aunque el objetivo sea infor-
mar e impactar en las decisiones actuales.

— Examinar un amplio (pero no difuso) abanico de
factores.

— Ser interactivo, aprovechando el conocimiento
y los puntos de vista que estan distribuidos en-
tre muchos sectores y organizaciones, y ayu-
dando a construir enlaces entre ellos.

— Las actividades de prospectiva seran tam-
bién, muchas de las veces, institucionalizadas,
creando redes y canales de comunicacion en-
tre actores diferentes.

— Utilizar técnicas formales. Las discusiones y de-
bates abiertos son valiosos, pero no son sufi-
cientes por si solos.

— Aplicar técnica de andlisis de escenarios.

— En paralelo, el Colegio Europeo de la Pros-
pectiva Regional elabor6 en el afio 2012 un
Manual de Mejores Practicas de Prospectiva
denominado «Regional Foresight 2.0 Expe-
riences» a partir del andlisis de ejercicios de
referencia. Como resultado de esta investiga-
cion se concluy6 que los ejercicios analizados
tenfan en comin algunos factores de éxito
gue se podian agrupar en las siguientes di-
mensiones.

— Proceso Permanente: cambio de mentalidad y
organizacion, de proyectos individuales a pro-
cesos plurianuales.

— Marco Institucional: un marco institucional ade-
cuado facilita el proceso, junto con un compro-
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miso politico claro y la puesta en marcha de
drganos politicos para la reflexion prospectiva
(legislativo, ejecutivo), asi como el desarrollo
normativo si fuera necesario.

— Organizacion: creacion de «Unidades Estratégi-
cas» dependientes del méaximo nivel politico.

— Cultura de Evaluacion: actividad de monitoreo
continuo, difusion de los documentos de tra-
bajo y actualizacion de estos con los aportes
recibidos, benchmarking y posicionamiento
respecto a otras regiones de la UE.

— Vinculacion entre la Vision a Largo Plazo y las
Politicas a Corto Plazo. Proceso de Toma de
Decisiones Basado en el Conocimiento: anali-
sis de la informacion, rigor que evita las deci-
siones basadas en percepciones subjetivas y
mitos.

— Gestion del Sistema de Relaciones: desde los
procesos de abajo a arriba y la «gobernanza
abierta» a los modelos de «agentes selecciona-
dos» y «redes de nodos», pasando por la parti-
cipacion y consulta.

— Coherencia: de los métodos y herramientas
adoptados con el objetivo del proceso.

— Creacioén de Capital Social: de la inteligencia
colectiva a la «socializacion» del conocimiento.

— Enriquecimiento Mutuo: sobre ambitos de co-
nocimiento para identificar diferentes estrate-
gias (interdisciplinariedad).

Ejercicio de prospectiva
Colombia 2050:

escenarios exploratorios

Con todas estas claves, en el afio 2021, el Departa-
mento Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia
emprende un proceso de anticipacion a los desafios
que se presentan en este tercer milenio, impulsando
un proceso de prospectiva estratégica sobre el futuro
de Colombia al afio 2050.

Dirigido a determinar los principales Retos Estraté-
gicos y la Vision para Colombia en el horizonte tem-
poral de los préximos treinta afios, este proceso se
sustenta en una filosofia eminentemente prospectiva,
como una actitud ante el futuro mas que como un pro-
grama de accién, y trata de ofrecer un espacio abierto
a la participacion de la sociedad colombiana con la fi-
nalidad de impulsar una reflexion permanente en vy
para Colombia.
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Para ello metodolégicamente se desarrollaron los si-
guientes procedimientos:

— La referencia metodolégica es el ejercicio rea-
lizado por la Célula de Prospectiva de la Union
Europea denominado «Europa 2010».

— Ildentificadas las tendencias relevantes en los
trabajos preliminares, se pasa a definir una se-
rie de miniescenarios o escenarios parciales
para cada uno de los cinco ejes tematicos:

* Accion Climética y Crecimiento Limpio.
» Estado, Democracia y Seguridad.

* Aparato Productivo y Competitividad.

« Equidad y Desarrollo Social.

« Innovacién y Sociedad Digital.

— Cinco grupos de reflexion, uno por cada eje, se
encargan de elaborar dichos miniescenarios o
escenarios parciales. El método consiste en la
seleccion e identificacion de las variables clave
y el andlisis de las diferentes hipétesis de evo-
lucién.

— A partir de estas hipotesis, las personas facilita-
doras de los grupos que se han encargado de
su dinamizacién, el personal coordinador tema-
tico del DNP y la Asistencia Técnica (PROSPEK-
TIKER), han redactado los Miniescenarios Co-
lombia 2050.

— Finalmente, el equipo de reflexion conjunto ha
analizado las relaciones entre los diferentes mi-
niescenarios para priorizar las «ideas fuerza» y
definir las «palancas» e «hitos» para alcanzarlas
junto con los elementos a destacar para cada
uno de los cuatro Escenarios globales para Co-
lombia 2050 (Escenario Tendencial, Escena-
rio Negativo, Escenario Alternativo y Escenario
Apuesta). De todo ello surge la redaccién de los
4 Escenarios Globales (Macroescenarios) Co-
lombia 2050 que se presentan a continuacion.

Vision
Positiva

Vision Vision
Negativa Alternativa

Vision
Tendencial

Ejel Miniescenario 1

Eje 2 Miniescenario 2

Eje 3 Miniescenario 3

Eje 4 Miniescenario 4

Eje5 Miniescenario 5

Escenario
Apuesta

Escenario  Escenario
Negativo Alternativo

Escenario
Tendencial

Fuente de informacion: elaboracion propia.
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Los 4 escenarios resultantes fueron los siguientes:

— Escenario tendencial: Colombia a remolque.

— Escenario negativo: Colombia encogida.

— Escenario alternativo: Colombia paraddéjica.

— Escenario apuesta: Colombia innovadora y sos-
tenible.

A continuacion, se describe el Escenario Apuesta re-
sultante del proceso de reflexién.

7. Escenario apuesta:
Colombia innovadora

y sostenible

En enero de 2050 Colombia inicia el nuevo afio con
la ambicion de consolidar su posicién de liderazgo
en la region y a nivel internacional como un modelo
de sostenibilidad econdmica, social y ambiental. Ello
es fruto de las decisiones que se han ido tomando en
las décadas anteriores para avanzar en la solucién de
los problemas de desigualdad y segregacién social
e incrementar los niveles de seguridad social y juri-
dica, generando un panorama adecuado para la atrac-
cién de inversién y desarrollo del pais, basado en una
descentralizacion fiscal diferenciada.

Colombia es un pais que garantiza los derechos de ni-
fias, nifios, adolescentes y personas adultas mayores
y ha erradicado sus tasas de pobreza. En un contexto
de envejecimiento demogréfico, el pais cuenta con
una politica de cuidado, lo cual ha impactado en la
reduccidn de brechas laborales y educativas por gé-
nero. La cobertura universal ha alcanzado los niveles
de media y posmedia y la salud prima por encima de
los intereses comerciales.

A lo largo de la década de 2020, se ponen en marcha
iniciativas de modernizacion de d6rganos de control
y justicia, con la implementacién de mecanismos de
Estado abierto, apoyados en desarrollos de tecnolo-
gias de la informacion, con transparencia y un verda-
dero esquema de mérito en la vinculacién de perso-
nal servidor publico. Todo ello supone una reduccion
significativa de la corrupcion. Se perfeccionan las rela-
ciones entre los diferentes niveles del gobierno, me-
diante complementariedades funcionales y objetivos
compartidos. A partir del uso de tecnologias de infor-
macién se amplia el acceso de la informacién publica.
Existe una mejor percepcion y confianza de la ciuda-
dania hacia las instituciones. La justicia cuenta con un
gobierno y gestion modernos.



En el &mbito de la sociedad civil, se consolidan los es-
fuerzos de diversificacion de actividades de partici-
pacion ciudadana vulnerable, con enfoques diferen-
ciales en todas las fases del ciclo de gestién publica,
mayores niveles de control de la gestién publica por
parte de la ciudadania y de los organismos de con-
trol. En paralelo, a mediados de la década de 2020 se
produce un aumento de las capacidades de la fuerza
publica para adaptarse rapidamente a las caracteristi-
cas delictivas cambiantes (nuevos riesgos, ciberdelin-
cuencia, etc.) y definir estrategias de prevencion del
delito oportunamente.

En el afio 2024 se firmé por parte del Gobierno y los
agentes sociales el Pacto Social por Colombia, que
supuso un impulso definitivo a la inversion social efi-
ciente con recursos mixtos (gasto publico e inversién
privada) para necesidades de poblacion vulnerable
a gran escala, cerrando la brecha urbano-rural. Este
pacto integra también el &mbito de la educacién, con
el objetivo de alcanzar trayectorias educativas com-
pletas con especial énfasis en poblacion vulnerable,
y el de inmigracién, para la inclusién de los migran-
tes de paises vecinos mediante programas de forma-
lizacion e integracién productiva. Asimismo, en 2025
se aprueba por parte del Gobierno la implementacién
del Catastro Multipropésito, con el objetivo de alcan-
zar una disminucién considerable de los territorios in-
formales, lo que impacté positivamente sobre el cam-
bio climatico y la seguridad alimentaria y tuvo efectos
positivos sobre los conflictos rurales por el uso del
suelo, la erradicacién de la desnutricién y de la po-
breza rural.

En un contexto de cambio tecnologico acelerado, a
principios de la década de 2030 Colombia cierra bre-
chas de tecnologia, se consolida como un actor re-
presentativo en Cadenas Globales de Valor y conso-
lida clusteres de talla mundial, como determinantes
de la innovacién y productividad. Este hito es resul-
tado de que las empresas hayan integrado en afios
anteriores las practicas empresariales mas avanza-
das en sus procesos de produccion, innovacion y ex-
portaciones y de la politica de impulso del Comité de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién y Propiedad Intelec-
tual (PI).

Para 2030 el pais cuenta con mejores mecanismos de
financiamiento dirigido a las necesidades del sector
productivo, por lo que aumentan los incentivos de in-
version y ajustes a instrumentos de promocién de las
exportaciones. En paralelo, se flexibilizan las regula-
ciones para la adopcién de nuevas tecnologias y, en
consecuencia, aumentan los incentivos para las em-
presas para el desarrollo de proyectos de innovacion
y adopcién de tecnologia. Por su parte, las universi-
dades y regiones del pais implementan proyectos de
CTI con impacto social y sostenible.

’ivqp

Como resultado de las reformas adoptadas en la
segunda parte de la década de 2020, a principios
de 2030 se cuenta con una regulacion laboral flexi-
ble y actualizada conforme a las necesidades cam-
biantes del sector productivo, lo cual permite llegar
a tasas de informalidad laboral similares a las que
presentan el promedio de los paises de la OCDE.
La adopcién de la reforma laboral, tributaria y pen-
sional contemplaba la reduccion de costos labora-
les no salariales y nuevas formas de contratacion la-
boral, para generar empleo de calidad y el acceso
universal a salud y pensién, avanzando hacia un
sistema de proteccion social integral y reduciendo
la pobreza y brechas urbano-rurales. Se impulsa la
asociatividad territorial y la descentralizacidon basa-
das en las relaciones funcionales y la mejora de las
finanzas de las entidades locales. El Registro Social
de Hogares (RSH) se consolida como herramienta
de focalizacion que incluye toda la poblacién del
pais, y que es utilizada por las entidades tanto na-
cionales como territoriales para identificar y registrar
a sus beneficiarios.

En este contexto, se produce la construccién de un
marco normativo y de politica que garantiza la aten-
cion integral en salud, orientado a la promocién, la
prevencién, el tratamiento, rehabilitacion integral e
inclusion social. Se consolida un enfoque preventivo
en el sistema de proteccién social y centrado en la
primera infancia y adolescencia, lo que apalanca la
sostenibilidad del sistema, apoyado por fuentes de fi-
nanciamiento progresivas que incentivan cambios de
comportamiento para financiar subsistemas del sis-
tema de proteccién social. Se generaliza la promocién
desde el sector privado de condiciones y habitos sa-
ludables.

En el marco de la transicion de la 4.2 a la 5.2 revolu-
cién industrial, en 2025 los sectores publico y privado
y la academia se coordinan en el desarrollo de pro-
gramas educativos y de formacion para el trabajo que
responden a las necesidades de capital humano del
sector productivo de 2050 a través del impulso de las
STEM. Ello pasa por la consolidaciéon de un sistema
de aseguramiento de calidad de la formacién para el
trabajo y del Sistema Nacional de Cualificaciones, asi
como la creacion de un sistema de informacion unifi-
cado que describa la demanda de habilidades y perfi-
les ocupacionales que oriente la oferta de formacion.
Se acuerda también incrementar y fortalecer recur-
sos para el mejoramiento de la calidad en la educa-
cion preescolar basica y media, con herramientas de
formacién docente y de evaluacion, y crear grandes
centros de investigacion en regiones estratégicas del
pais para el desarrollo de nuevas soluciones en cam-
pos energéticos, de la medicina, transformacion y
aprovechamiento de residuos entre otros.

Pertsonak eta Antolakunde Publikoak kudeatzeko Euskal Aldizkaria
Revista Vasca de Gestion de Personas y Organizaciones Publicas
Zk. berezia - Num. especial - Special issue 5/2023. Pags. 52-67 or.
ISSN: 2173-6405 e-ISSN: 2531-2103

65



N
<
=z
<
—
o
L
|_
N
<

66

45 ivap

Los fuertes incrementos en las inversiones de impacto
sostenible durante las décadas de 2020 y 2030 per-
miten consolidar a la eficiencia energética y bioeco-
nomia como impulsores de una economia circular,
manteniendo la conservacion ambiental, produccion
responsable y turismo sostenible. En el sector pri-
vado, los empresarios del sector turismo adaptan la
oferta de servicios que tienen para mitigar el cam-
bio climatico y proteger la biodiversidad del pais. En
el conjunto de la sociedad, se refuerza el empode-
ramiento y la gobernanza social participativa para la
gestién del cambio climatico.

En la década de 2020, se consolida la producciéon
de bioproductos y de sistemas agroalimentarios sos-
tenibles, con énfasis en pesca y acuacultura marina,
con un impacto significativo en el mercado. En 2024
se aprueba una politica nacional de conservacion de
ecosistemas y especies marinas con fuertes sancio-
nes sobre la pesca ilegal y la contaminacion, la cual
opera, debido a la vinculacién y articulacion con las
comunidades que hacen parte del entorno de mares,
costas y océanos. El nuevo esquema de gobernanza
ha permitido reconocer la prioridad del agua como
elemento fundamental para la vida, vinculando las So-
luciones basadas en la Naturaleza (SbN), la implemen-
tacién, armonizacion y articulacion de los instrumentos
de regulacién, planificacion, administracion, ordena-
miento, gobernanza y gestién para la seguridad hi-
drica. A principios de 2030, Colombia es lider en la
suscripcién y materializacién de compromisos de con-
servacion/manejo de la biodiversidad.

A mediados de la década de 2020, el gobierno na-
cional genera activamente instrumentos e incentivos
financieros eficaces, eficientes y equitativos, que es-
timulan las economias sustentables y adaptadas al
cambio climatico, partiendo de la transformacion del
sistema tributario que realizan cobros a sectores que
no implementan las medidas para las transformacio-
nes que impacten en la disminucién de la tempera-
tura global y el afrontamiento al cambio climético. Co-
lombia se compromete a ser un pais carbén neutro
a 2050, estableciendo hitos de adaptacion y mitiga-
cién para 2030, 2035, 2040, 2045 y 2050, y cuenta
con estrategias normativas y politicas robustas de ca-
racter intersectorial, que atienden de forma adecuada
las causas y efectos de la deforestacion.

En paralelo, se produce una articulacién entre las en-
tidades estatales y los territorios para la gestion de
riesgos de desastres y la aplicacién de instrumentos
de ordenacion sectorial, territorial y ambiental, se pro-
mueve un uso eficiente de recursos y materias primas
que en conjunto minimizan el impacto ambiental y se
aceleran los tiempos de implementacién de nuevas
regulaciones ambientales. El pais reduce a la mitad la
pérdida y desperdicio de alimentos aptos para el con-
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sumo humano, lo que es resultado del alto aprovecha-
miento de los alimentos que no son comercializados
en las etapas de produccion, postcosecha, almacena-
miento y procesamiento industrial.

El transporte publico se caracteriza por una mayor ac-
cesibilidad y asequibilidad que promueven la inclu-
si6n de usuarios vulnerables. En cuanto a seguridad
vial, se evidencia una disminucion del 50% de los si-
niestros viales, gracias a la implementacion de accio-
nes integrales enfocadas al Sistema Seguro, desde el
sector publico y privado. La implementacién de una
politica de género y otros enfoques diferenciales en
el transporte ha permitido cerrar las brechas del sec-
tor. Se generan puntos de intercambio modal que
permiten aprovechar las ventajas de cada modo de
transporte a través de su integracion, impulsando el
desarrollo de corredores estratégicos que impactan
directamente a las cadenas productivas, fortalecién-
dolas y aumentando la posibilidad de comercializar
los productos de los pequefios agricultores, asi como
el transporte de personas entre las zonas rurales y las
zonas urbanas.

Se descentraliza la matriz energética, se implemen-
tan nuevos proyectos de energia no convencional, en
donde Colombia llega a contar con las caracteristicas
necesarias para generar hidrégeno verde y se dismi-
nuye la participacion de la hidroenergia en relacién
con los niveles actuales. El uso de energéticos menos
contaminantes para la generacion térmica aumenta,
se reducen las pérdidas y se mejoran las conexiones
al STN y la comercializacién doble via, existe apoyo
gubernamental para el desarrollo de nuevas alterna-
tivas y mantenimiento de las redes que optimizan el
sistema, se crean instrumentos para el desarrollo de
esquemas que facilitan los tramites de licencias am-
bientales y la digitalizacion del sector contribuye a la
transicion energética.

Se garantizan las condiciones para una transicion
energética equitativa, habilitando el acceso a recur-
sos energéticos con disponibilidad local que brinden
las condiciones de confiabilidad de una matriz diver-
sificada en donde el gas combustible alcanza una
participacion significativa que respalda la entrada en
operacion de generacion eléctrica a partir de fuentes
no convencionales de energia y la generacion ante
eventos de variabilidad climatica, procurando la aten-
cion de la demanda nacional de combustible de bajas
emisiones y a la produccion sostenible de minerales
estratégicos, necesarios durante el proceso de tran-
sicién energética manteniendo asi los niveles de in-
versién y el flujo de recursos a las regiones obtenidas
como consecuencia de su produccion.

En paralelo, se logra un desarrollo méas equitativo del
territorio, con una menor tasa de urbanizacion, cre-



cimiento ordenado y ciudades que apuestan por la
densificacion, renovacion, revitalizacion de las ciu-
dades, los centros urbanos, y el reciclaje de las edi-
ficaciones. Asimismo, se captan y redistribuyen las
plusvalias y se reducen a niveles minimos las desi-
gualdades sociales.

A principios de la década de 2030, Colombia logra
incorporar plenamente la transformacion digital en el
sector productivo y en la sociedad. La calidad de la in-
fraestructura y conectividad a nivel nacional ha mejo-
rado sustancialmente con un acceso a Internet equi-
tativo y en términos de calidad y cobertura entre las
zonas urbanas y rurales, como resultado de la dismi-
nucién de los costos de acceso a Internet y de méto-
dos alternativos de asignacion del espectro, haciendo
posible el uso de tecnologias innovadoras, y contribu-
yendo asi al cierre de la brecha digital.

Asimismo, desde 2030 se consolida una transforma-
cion del modelo de negocio de las empresas a par-
tir de los procesos de migracién tecnolégica, la go-
bernanza de datos, el uso de la inteligencia artificial,
la seguridad de la informacion, la confianza digital, la
consolidacion del comercio electrénico, la estabiliza-
cién de las plataformas tecnolégicas v la digitalizacion
de los sectores econémicos, entre otros aspectos, ga-
rantizando la modernizacién de la industria nacional y
Su acceso a mercados internacionales.
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La sociedad colombiana es consciente de los benefi-
cios de las TIC, y gran parte de la poblacion tiene una
alta apropiacion digital y cuenta con capacidades y
oportunidades para su formacion, capacitacion y ac-
tualizacion en tecnologias digitales, sin distincién de
territorio o condicion socioeconémica. El sector pu-
blico consolida su transformacién digital generando
servicios a los ciudadanos méas pertinentes (gobierno
digital) y fomentando la participacion democrética agil
e inclusiva.

Notas

1 OCDE/UN/UNIDO (2019). Production Transformation Po-
licy Review of Colombia: Unleashing Productivity. OCDE
Publishing. Obtenido de https://www.oecd-ilibrary.org/
docserver/9789264312289-en.pdf?expires=1609626278
&id=id&accname=guest&checksum=BD28067AB21F452
DF3F833D763171ED3.

2 OECD (octubre de 2019). Strategic Foresight for Better
Policies. Recuperado el 20 de noviembre de 2020, de
Strategic Foresight: https:.//www.oecd.org/strategic-fore-
sight/.
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Laburpena: Artikulu honek Finlandiako gobernuaren eta aurreikuspen
parlamentarioaren ikuspegi orokorra ematen du: haren jatorria eta motibazioa,
bai eta antolaketa, agentzia, prozesua eta praktikak ere. Aurreikuspen-
ekosistema nazionalak gobernu-aurreikuspenerako eta aurreikuspen
publikorako esparrua eskaintzen du, hau da, politikak aurreikusteko eta
aurreikuspenokin lotutako erabakiak hartzeko esparrua. Etorkizunera
begirako ikuspegia duten bi mekanismo aurkezten dira artikuluan, bereziki
erabaki publikoak hartzen laguntzeko sortu zirenak: 1) Lehen Ministroaren
Bulegoa eta etorkizunari buruz Gobernuak egindako txostenak, eta
2) Etorkizunerako Legebiltzarreko Batzordea. Gobernantza aurre-hartzailea
behar dugu. Gobernu guztietan, hirietako, nazioetako eta erakundeetako
gobernantza osoan, etorkizunera begirako ikuspegi eta metodo sistematikoak
sartu behar dira. Finlandiak 1980an egin bezala, herrialde guztiek dute
Etorkizunaren lkaskuntzarako Elkarte bat ezarriz aurrera egiteko aukera;
bertan, jatorri oso desberdineko kideek hartzen dute parte, etorkizunari
buruzko elkarrizketa inklusibo batean, mintegien, argitalpenen eta abarren
bidez. Gaur egun, ziurgabetasun sakoneko aro bat bizitzen ari gara, noiz eta
etorkizunak ekarriko dizkigun ustekabeetara begira proaktiboki prestatzea
funtsezkoa denean. Gainera, etorkizuneko erresilientzia da ate-joka ditugun
krisiei aurrea hartzeko eta aurre egiteko beharrezkoa dugun gaitasuna,
krisi horietatik ikasteko eta berrantolatzeko beharrezkoa dugun gaitasuna.
Gaurko erabakiak etorkizuneko gobernantza kontuan hartuta hartu behar
ditugu. Horrenbestez, egun, erronkarik behinena etorkizuneko belaunaldiak
aurreikuspen-mekanismo horretan sartzea da. Aurreikuspen publikorako,
ebidentzia diren egitateak dira garrantzitsuenak. Hala ere, irudimena ere
behar da, etorkizuneko garapen alternatiboak behar bezala eskaneatzeko,
eta horiei heltzeko zer politika behar diren eztabaidatzeko. Gainera, politikak
formulatzeko ardura dutenek aurreikuspen-metodoen ezagutzez eta
aplikazioez balia daitezke, ez bakarrik aurreikuspen-azterlanak erabiltzeaz.
Gako-hitzak: aurreikuspen politikoa, etorkizunerako Batzordea, etorkizu-
neko belaunaldiak, etorkizunaren erresilientzia.
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Abstract: This article presents an overview of the Finnish government and
parliamentary foresight: its origin and motivation, as well as organization,
agency, process and practices. The national foresight ecosystem provides the
framework for government and public foresight work i.e. for policy foresight
and related decision-making. Two forward-looking mechanisms which were
specially introduced to support public decision-making are presented: 1) the
Prime Minister's Office and Government Reports on the Future, and 2) the
Committee for the Future in Parliament. We need anticipatory governance.
To all governments, to all governance in cities, nations, organisations — sys-
tematic futures approaches and methods should be introduced. Each country
could also thrive from establishing a Society for Futures Studies as Finland did
in 1980, comprising members from very different backgrounds into an inclu-
sive futures dialogue via seminars, publications etc. Currently, we are living the
age of deep uncertainty when proactive preparation for various unexpected
futures is crucial. Moreover, futures resilience is the capacity needed for antici-
pating such crises, coping with them, learning from them, and for re-organisa-
tion. We need to make today’s decisions as bearing in mind the governance
for the futures. Accordingly, the most recent challenge is to include future gen-
erations into this foresight mechanism. For public foresight, facts as evidence
matter most. However, in order to adequately scan alternative future develop-
ments and to have conversations on what policies are needed to tackle those,
also imagination is needed. Furthermore, policy-makers themselves could
benefit from the knowledge and applications of foresight methods, not just
from using foresight studies.

Keywords: committee for the future, future generations, futures resilience,
policy foresight.

Resumen: Este articulo presenta una visién general del gobierno finlandés y
la prevision parlamentaria: su origen y motivacion, asi como la organizacion,
agencia, proceso y practicas. El ecosistema nacional de previsién proporciona
el marco para el trabajo de previsién gubernamental y publica, es decir, para
la prevision de politicas y la toma de decisiones relacionadas. Se presentan
dos mecanismos con visién de futuro que se introdujeron especialmente para
apoyar la toma de decisiones publicas: 1) la Oficina del Primer Ministro y los in-
formes del Gobierno sobre el futuro, y 2) el Comité para el Futuro en el Par-
lamento. Necesitamos una gobernanza anticipatoria. A todos los gobiernos, a
toda la gobernanza en ciudades, naciones, organizaciones, se deben introdu-
cir enfoques y métodos sistematicos para el futuro. Cada pais también podria
prosperarl00 mediante el establecimiento de una Sociedad de Estudios de
Futuros, como lo hizo Finlandia en 1980, compuesta por miembros de orige-
nes muy diferentes, en un dialogo inclusivo sobre futuros a través de semina-
rios, publicaciones, etc. Actualmente, estamos viviendo la era de la profunda
incertidumbre cuando la preparacién proactiva para varios futuros inespera-
dos es crucial. Ademas, la resiliencia futura es la capacidad necesaria para
anticipar tales crisis, hacerles frente, aprender de ellas y reorganizarse. Tene-
mos que tomar las decisiones de hoy teniendo en cuenta la gobernanza para
el futuro. En consecuencia, el desafio méas reciente es incluir a las generacio-
nes futuras en este mecanismo de prevision. Para la prevision publica, los he-
chos como evidencia son los més importantes. Sin embargo, para escanear
adecuadamente los desarrollos futuros alternativos y tener conversaciones
sobre qué politicas se necesitan para abordarlos, también se necesita imagi-
nacion. Ademas, los propios responsables de la formulacién de politicas po-
drian beneficiarse de los conocimientos y las aplicaciones de los métodos de
prevision, no sélo del uso de estudios de prevision.

Palabras clave: comité para el futuro, las generaciones futuras, la resilien-
cia del futuro, la previsién politica.
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1. Introduction

The aim of this paper is to present an overview of the
Finnish government and parliamentary foresight provision,
reflecting on its strengths, challenges and development
prospects. As data, both official documents and informal
observations from interviews and first-hand experience
are being used, including a national foresight 2020 evalu-
ation (Pouru-Mikkola et al., 2023). The method is herme-
neutical historically orientated analysis, with an evaluation
and anticipation of further trajectories and requirements
needed.! First, in this introduction i.e. section 1, the origin
and motivation of building the national foresight network
is described below. Then the organization and agency
of the Finnish national foresight network is presented in
more detail in section 2. Key process and practices as fu-
tures dialogues between the government and Parliament
are highlighted in section 3. The most recent government
report on the future is briefly opened up, with its innova-
tive stake on future generations in section 4. To conclude,
section 5 shows some critical issues and avenues as op-
tions for further developments.

The origin and motivation of the Finnish national fore-
sight system is manifold and intriguing. During the past
few decades already, a small country with only 5.6 million
population has globally aroused an increasing interest in
its foresight activities in government and public adminis-
tration (see e.g. Heo & Seo 202!, Heinonen 2020). His-
torical roots point to political circumstances dating back
from several centuries. As a nation Finland is geo-politi-
cally located in Northern Europe, between two major na-
tions Sweden and Russia (and formerly Soviet Union). Fin-
land was inhabited around 9000 BC after the Last Glacial
Period. As a consequence of the Northern Crusades, Fin-
land became a part of Sweden beginning from the late

13th century. We adopted a lot of customs and an addi-
tional language from our western neighbouring country
and the Swedish language is still the second official lan-
guage in Finland. After centuries, in 1809, as a result of
the so-called Finnish War between Russia and Sweden,
Finland became part of the Russian Empire as the auton-
omous Grand Duchy of Finland. During that period the
Finnish art flourished in its various forms, and the idea of
independence began to take hold. In 1906, Finland be-
came the first in Europe to grant its citizens universal suf-
frage, and the first in the world to award all adult citizens
the right to run for public office. The 1917 Russian Revo-
lution created a window of opportunity for Finland to de-
clare independence from Russia in 1919. During World
War I, Finland lost parts of its territory to the Soviet Un-
ion, but maintained the most valuable for a sovereign na-
tion - the independence. This fight for independence is di-
rectly related to forward-looking approach in the national
attitude which we call ‘sisu’. It means perseverance, never
giving up, rising from the ground, relying on one’s own ac-
tion and strength — that could be labelled as ‘futures ro-
bustness’. (Heinonen 2008). Let us add here the climato-
logical context of Finland, varying from humid continental
in the south to the boreal in the north, with harsh and cold
winters. So, the forward-looking orientation has also been
dealing with survival in not only challenging geo-political,
but also living conditions in general. All this has not only
directed the Finnish motivation towards futures building
capacities, but also towards diplomacy, for example, Fin-
land hosting the Conference on Security and Co-opera-
tion in Europe in 1975. Last but not least, Finland as a wel-
fare country places great emphasis on democracy, human
rights, freedom of press, equality and education. My claim
is that Finland’s pioneering position in European public
foresight is also drawing from the role of knowledge crea-
tion in society, and the curiosity for novelties —whether
it is the case of technology foresight in mobile telecom-
munications, or social innovation of giving free maternity
packages to families with a new-born baby— investment
in future generations.
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2. Organization and agency
in the Finnish national

foresight system

The need for foresight in today’s turbulent world is more
acute than ever. The importance of foresight is also rec-
ognised now in several countries and by several organi-
sations. Strategic foresight and public foresight are in the
limelight. The EU Commission started to publish Strate-
gic Foresight Reports annually (EC 2020; 2021; 2022).
The first report by EC (2020) presents the Commission’s
strategy to integrate strategic foresight into EU policy-
making. It identifies lessons learned from the COVID-19
crisis, introduces resilience as a new compass for EU pol-
icy-making and advocates the role of strategic foresight
in strengthening the resilience of the EU and its Member
States. The report emphasises the importance for achiev-
ing our strategic long-term objectives in the context of the
digital, green and just transitions. For resilience as strate-
gic foresight aspiration see also Heinonen et al. (2022).
The three annual Strategic Foresight Reports follow a
logical sequence. While the 2020 Strategic Foresight Re-
port focused on resilience across four interrelated dimen-
sions — socio-economic, geopolitical, green and digital,
the 2021 report stressed the EU’s open strategic auton-
omy as part of the geopolitical dimension of resilience.
Then, the 2022 Strategic Foresight Report looks at the
long-term interaction and reciprocal reinforcement —i.e.
‘twinning'— between the digital and green transitions in
the current geopolitical context (especially regarding Rus-
sia’s military invasion to Ukraine). The twin green & digital
transition is probed for how sustainable digital technolo-
gies could enable a carbon-neutral EU by 2050. Moreo-
ver, the OECD has a Government Foresight Community,
and UN Secretariat-General published ‘Our Common
Agenda’ (2022) with foresight elements to be pursued.

Even though futures studies started in 1950s in the USA
with strategic and military interest and methodologies
such as scenarios and Delphi, it soon spread to other pi-
oneering countries such as France, UK, Germany, and Ja-
pan with a wider sphere and application fields. Finland
took up futures studies in late 1970s and through various
steps developed in to a whole of three strong pillars: ac-
ademic futures research, corporate foresight, as well as
public and strategic foresight. The Finnish national fore-
sight system started as a network, first managed by Si-
tra (the Finnish Fund for Independency), connecting sev-
eral actors in the field comprising these three pillars. The
Finnish national foresight system renewed its activities
and organisation in 2008. Today it functions both as a
balanced interactive network and a system with freely
flowing communication. The network provides a plat-
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form within the foresight eco-system, inviting citizens and
NGOs to engage with its activities.

Public foresight has always and will in the future, too, con-
tinue to draw on academic futures studies. This is the core
of the evidence-orientated public foresight approach.
Therefore, the academic foresight units and actors are in-
troduced here first, while the key actors —Prime Minister’s
Office and the Parliamentary Committee for the Future—
are presented in the next chapter.

Today, the Finland Futures Research Centre (FFRC) with the
University of Turku is the largest academic Futures Studies
unit in the Nordic countries, and unique in the world provid-
ing both master’s and doctor’'s degrees in futures studies.
FFRC's activities include research and education, as well
as societal interaction and networking.? In 2013, the Centre
became a department inside the University of Turku. This
was a pivotal step in consolidating Futures Studies as an
academic discipline. Professor Pentti Malaska, the Finnish
pioneer in Futures Studies and the first Finnish member of
the Club or Rome, promoted futures studies both nationally
and globally — and both academically and in whole-of-so-
ciety. He claimed that it is our duty to show that the “world
is a better place with us humans than without us.” His biog-
raphy acts as a foresight handbook of visionary heritage to
corporate representatives, public administrators, as well as
all futures researchers (Pouru et al., 2018).> Malaska was a
radical, visionary thinker whose research interests crossed a
wide range of academic disciplines, from mathematics and
electrical engineering to philosophy, ecology, and strate-
gic management. His work boldly crossed sectoral bounda-
ries between the academic world, the business world, and
societal influencing. This wide range of courageous vision-
making on the one hand, and pursuit of concrete action on
the other, is present in many research projects on technol-
ogy foresight. An appropriate example is a study commis-
sioned by the Committee for the Future to anticipate soci-
etal transformation by exploring 100 radical technologies
(Linturi & Kuusi 2008). For public foresight, facts as evidence
matter most. However, in order to adequately scan alter-
native future developments and to have conversations on
what measures and policies are needed to tackle those,
also imagination is needed to build upon the base of evi-
dence. This is because too limited approach is likely to miss
some worthwhile opportunities. On the other hand, scientific
evidence may not be void of biases — van Woensel (2020)
claims that emotions can affect the understanding of scien-
tific evidence.

FFRC hosts graduate students from over thirty-five dif-
ferent countries. Futures Studies graduates find employ-
ment in many sectors in Finland. They may continue as
researchers or doctoral students.* Academic futures stud-
ies and FFRC in particular is a solid pillar in the national
foresight system. Many of the graduates are employed
into public administration. This is because the public sec-
tor has become more open to adding futures capacity to
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their staff competencies. For example, the Association of
Finnish Municipalities has hired officials who have fore-
sight training. Young futures researchers may also get a
job in the private sector, since more and more companies
have awakened to the necessity of corporate foresight for
their strategy planning. Within the academic futures stud-
ies there are naturally other actors within the Finnish fore-
sight system, including several other universities and uni-
versities of applied sciences. Several research institutes
are also actors in the academic foresight system, notably
VTT Technology Centre, ETLA, VATT and Centre for Con-
sumer Society Research at Helsinki University.

The second pillar in the national foresight system is all
about public foresight, at many levels and in many units.
The main actors are the Prime Minister’s Office and the Par-
liamentary Committee for the Future. This dynamic futures
dialogue is presented in more detail in the next section.

The major actors in the Finnish national foresight network
are, to a large degree, the same institutes that were ac-
tive in the launch of Futures Studies in Finland: besides
FFRC, the Academy of Finland, Tekes (now Business
Finland), Sitra, the Economic Institute of Finland VATT,
and the Technical Research Centre of Finland VTT. Cit-

How to Include Future Generations?

ies, municipal authorities, and regional councils are like-
wise oriented in futures thinking and exercises. Besides
the academic pillar and public units, the national foresight
system covers also private companies, as well as citi-
zens. In 2018, the main Finnish national newspaper, Hels-
ingin Sanomat, appointed a permanent futures reporter
to cover futures-related topics. This is an example of the
wide ramifications for actors interested in foresight, and
can have access to the national foresight system.

The Academy of Finland has played a key role in setting
up and organizing the field of Futures Studies in Finland.
It launched a comprehensive reorganising of research
funding, which had a major impact on Futures Stud-
ies. The newly formed Strategic Research Council (SRC)
funds larger cross-disciplinary consortia. The emphasis
here was to improve the societal impacts of research, re-
new the fields of science, and include researchers at dif-
ferent stages in their careers in the projects. The SRC
provides funding for long-term and programme-based re-
search aimed at finding solutions to the major challenges
facing Finnish society. The main themes of SRC research
programmes are decided by the Finnish government to
be launched in 2023 as the following:

The Finnish National Foresight System and its various units in interaction

Source: Prime Minister’s Office.

Pertsonak eta Antolakunde Publikoak kudeatzeko Euskal Aldizkaria 71

Revista Vasca de Gestion de Personas y Organizaciones Publicas
Zk. berezia - NUm. especial - Special issue 5/2023. P4gs. 68-79 or.
ISSN: 2173-6405 e-ISSN: 2531-2103



N4
<
pza
<
—
o
LLi
—
N
<

72

’ivqp

Sirkka Heinonen

Finnish National Foresight Process and Practices for Evidence-based Decision Making —

How to Include Future Generations?

— Children and young people — healthy, thriving and
capable makers of the future
— Security and trust in the age of algorithms.

The cross-cutting priority in both themes is equality.

A major step for Finnish Futures Studies was the estab-
lishment of the Finnish Society for Futures Studies in
1980, on the recommendation of the Government’s Cen-
tral Board of Research Councils. Fourteen Finnish insti-
tutions of higher education were among the founding
members, and fourteen additional institutions and almost
700 individuals have since joined the Society. The aim of
the Finnish Society for Futures Studies is to influence the
long-term development of Finnish society by promoting
futures research and its utilisation.> The Society is both a
scientific association and an NGO, engaging in a futures
dialogue through its manifold activities: seminars, Top
Ten Futures, local discussion groups, and publications.
The most recent Top Ten Futures seminar was organised
on the ‘Age of Deep Uncertainty’, where the opening talk
was given by Minister Sirpa Paatero emphasising the im-

portance of proactive preparation for various compelling,
even unexpected futures.

Several of the Society’s members are from the public
sector and can benefit from the use of foresight in their
own work. For any country that is eager to develop Fu-
tures Studies, a national association is a recommended
first step—followed by concrete, engaging, and inclusive
activities.®

Finnish futurists have focused a lot on the use of meth-
ods in appropriate ways. The aim is to find the best
methods possible to fit the application and help de-
cision-making. Often several methods are applied in
combination, for example, as a mix of qualitative and
guantitative methods. This is in line with the Finnish
government’s exhortation to embrace the culture of
experimentation. The government itself has experi-
mented with making new legislation using crowdsourc-
ing. Policy-makers themselves would benefit from the
knowledge and applications of foresight methods, not
just from using foresight studies.

Minister Paatero talking on the whole-of-society need for resilience in a seminar

by the Finnish Society for Futures Studies at the House of Sciences

Source: Own elaboration.
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It soon became evident that the network is not suffi-
cient, a whole system is what is needed. Regarding col-
laboration structures in the Finnish foresight system, the
survey, interviews, and workshops unanimously came
to the conclusion that at the core of the system is the
openly and loosely operating national foresight net-
work that brings together diverse foresight actors from
different fields (Pouru-Mikkola et al., 2023). The exist-
ence of such a network is regarded as achievement,
since it requires broad consensus about the importance
of foresight. In a relatively small country like Finland,
people working within administration and policy tend to
know each other quite well, making it easier to create
trust and collaborate. Accordingly, the network’s main
strength was considered to be embedded in its open-
ness and capacity for creating cooperation (Pouru-Mik-
kola et al., 2023)7

3. Key process and
practices as futures
dialogues between the

government and Parliament

We need anticipatory governance. To all governments,
to all governance in cities, nations, organisations — sys-
tematic futures approaches and methods should be in-
troduced and applied. Public foresight has become a
‘must’ and anticipatory governance is the framework
where it is embedded. This is a tall order; anticipatory
governance (AG) is challenging exactly because it is in-
tended to govern for something that does not yet exist.
(Fuerth 2009; Glenn 2022). Anticipatory governance is
an evolving concept nationally and globally at the gov-
ernmental, inter-departmental and agency-levels. In
practice, it relates to the systematic embedding of ‘fore-
sight throughout an entire governance architecture, in-
cluding policy analysis, engagement, and decision-mak-
ing’ (OECD 2019, p. 3). According to Heo & Seo (2021)
anticipatory governance means using the future to cre-
ate multicultural, learning, intelligent and inspired organ-
isations.

Currently, the Finnish national foresight network —hav-
ing grown into a system— is now fully functioning as a
process which gives it its unique characteristics. It is
—and should be— continuously seeking to enhance
itself, so it is at a dynamic stance, not in a static po-
sition. The core dynamic within the national foresight
system builds upon the continuously ongoing futures
dialogue between Government and Parliament (Com-
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mittee for the Future). It represents anticipatory gov-
ernance.

During each electoral period (usually 4 years), the Gov-
ernment prepares and submits to Parliament a Report
on the Future, which aims to identify issues that will be
important for decision-making and require particular at-
tention in the future. Then the Committee for the Future
gives its own assessment on the official futures report,
with some responses that bind the government. This in a
nutshell is the key futures dialogue and a social innova-
tion of Finnish policy foresight.

The government report on the future also serves to
open and instigate discussion for the coming years. The
Government issued its first report in 1993. There is vari-
ation in the topics and the process of how the report
is being made. For example, in 2009, the report ad-
dressed climate and energy policies with the vision of
‘Finland of Low Emissions’. In 2018 the government re-
port focused on disruption of work, while in 2013 re-
port the key topic was how to achieve wellbeing from
sustainable growth. The most recent report, published
in 2023 on ‘Finland of Future Generations’, will be de-
scribed in the next section. In this section the interplay
and futures dialogue between these two key actors is
highlighted.

The Committee for the Future was established in 1993,
first as a temporary committee, then enacted as a per-
manent one.2 Committee for the future is 1) a tool for
parliaments and their members to increase future-orien-
tation in decision-making, as well as 2) to review phe-
nomena, developments and alternatives that could be
relevant for the future and relate these to decision-mak-

ing.

The Committee for the Future’s counsel, Olli Hietanen,
moved over to the committee from the FFRC first as a
permanent advisor on the committee. Now that he is
counselor, another researcher from FFRC, Maria Hoyssa,
is a permanent advisor to the Committee. Thus, aca-
demic research is guaranteed to regularly interact with
parliamentary and government foresight. The FFRC pro-
vides the Committee with foresight information, partici-
pates in its futures projects and assists on methodologi-
cal issues and futures work.

Counselor Hietanen even claims that it is nowadays
“rather an exception if a person does not embrace long-
term thinking.” One of the committee’s tasks is the de-
velopment of Futures Studies and Foresight as a disci-
pline and methodology. The committee members work in
close collaboration with the FFRC, as mentioned above,
and participate actively in the work of the National Fore-
sight Network and its coordinating body, the Government
Foresight Group.
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Simplified graph of the Futures Dialogue between government

and parliamentary Committee for the Future

Source: Prime Minister's Office.

Technology foresight is a key foresight field addressed
by the Committee for the future. The Radical Technol-
ogy Inquirer (RTI) methodology has been utilized in sev-
eral technology foresight projects of the Committee for
the Future (Linturi et al,, 2022; Linturi & Kuusi 2018). The
project publications are relatively well known and used
by practitioners. RTI methodology builds on the model of
socio-technical transformations (Geels 2002), and shows
a way to use the concept of socio-technological regimes
in long-term (+20 years) technology foresight. The Com-
mittee claims that there is a need for such long term
perspective, particularly in public policy and planning,
where it is not enough to consider the impacts of radical
technologies on single lines of industries, but to reflect
how they drive change across the whole spectrum of hu-
man activities. It is noteworthy that the data-gathering of
RTI is crowdsourced: a Facebook group continuously
gathering evidence for various new radical technologies
has currently over 2,000 members. Many Committee re-
ports are based on the updated RTI methodology, and
the online platform for accessing the results in English is:
https://tulevaisuuspankki.fi/en.
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This kind of futures dialogue between government and
parliament, attended by the whole national foresight
system points to the importance and fruitfulness of an-
ticipatory governance. We need to make today’s de-
cisions as bearing in mind the governance for the fu-
tures. This means anticipatory governance, in other
words. To all governments, to all governance in cities,
nations, organisations — systematic futures approaches
and methods should be introduced and applied. On 12-
13 October 2022, other similar units from other coun-
tries were invited to Finland —Helsinki World Summit—
for the first international world summit where a joint
statement was made to be sent all parliaments in the
world to start parliamentary foresight work® (see the full
report of the World Summit Committee for the Future
2022). Such futures committees are using research,
this started international parliamentary futures commit-
tees dialogue and co-operation. In fact, each parlia-
ment could have a Committee for the Future, which is
what Jerome Glenn, the keynote speaker in this first
World Summit and CEO of the Millennium Project has
proposed.’©


https://tulevaisuuspankki.fi/en
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The World Summit of Committee for the Future in Helsinki

Source: Committee for the Future in Parliament.

The goal of the World Summit was to introduce the fu-
ture committees of different countries to each other and
to identify themes that the committees want to discuss
together. For example, the possibilities of technology in
achieving more environmentally friendly and equal de-
velopment, the need for transnational regulation of digital
business and the use of algorithms, as well as the impor-
tance of parliamentary cooperation in proactive decision-
making and responding to sustainability challenge, were
among the topics addressed.

The world summits launched now on the initiative of the
Finnish Committee for the Future are intended to form an
international forum for parliamentary discussion on future
policy. The committees that have a mandate in their own
parliaments to deal with long-term issues would meet in
the summits. The faster different crises arise in different
parts of the world, the more important it is to create op-
portunities for a dialogue on the future. One of the goals
of the World Summit is to encourage the creation of new
future committees in parliaments. At the end of the first
Summit, the committees issued a joint statement, with
which they wanted to ensure that the just started interna-
tional parliamentary dialogue on the future will continue.
The World Summit of the Committees of the Future 2022

stated the following in their joint statement of 13t Octo-
ber 2022';

— Achieving peace and a balance between the well-
being of the people and that of the planet require
increased future-orientation in decision-making.
Parliaments are the most appropriate institutions
to support this.

— Committees of the Future are a tool for parliaments
and their members to increase the future-orienta-
tion in decision-making. Committees of the Future
review phenomena, developments and alterna-
tives that could be relevant for the future and re-
late these to decision-making.

— Phenomena driving the future development of
countries are often transnational. Inter-parliamen-
tary and inter-cultural futures dialogue is there-
fore useful for recognising emerging challenges
and common interests. It is also a means to learn
about new ways to do futures-related work in dif-
ferent parliaments.

— The Committees of the Future continue to meet in
World Summits of the Committees of the Future.

— Committees of the Future encourage the creation
of new committees of the future as well as other
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mechanisms to support future-oriented decision-
making in parliaments around the world.

— Any committee of the future can host a World
Summit of the Committees of the Future. The
World Summits will be arranged every October.

— The next host will be decided in each World Sum-
mit.

— The host of the next official World Summit of the
Committees of the Future will be Uruguay 2023.

— The committee that hosts the World Summit can
freely design the agenda of the meeting and to
invite any committee of the future, including new
entrants.

— We encourage the Committees of the Future to
stay actively in touch with each other between the
World Summits.

4. Government report
on the future: Finland

of Future Generations

The most recent government report addresses Finland
of future generations (PMO 2023). This Report on the Fu-
ture, which is based on extensive work and interaction
with several stakeholders, consists of two parts in more
than 350 pages. The first part deals with the ministries’
joint foresight activities, the purpose of which is to create
a common understanding of future developments. The
second part focuses on key issues identified in the min-
istries’ foresight activities and probes potential solutions.

The ministries’ joint foresight working group plays a key
role in drawing up the first part of the Government Report
on the Future. The Prime Minister's Office is responsible
for coordinating this work process. Ministries’ representa-
tives, for their part, work together with experts in their ad-
ministrative branches and networks. There is also close
collaboration between the National Foresight Network,
the Government Foresight Group and a variety of na-
tional and international experts.

The report is discussed jointly by Parliament and the
Government to get feedback, and it also provides mate-
rial for wider public debate. The report procedure ena-
bles Parliament to express its opinion on both the minis-
tries’ foresight activities and the key topics selected by
the Government.

Government Report on the Future, prepared between
the period of 2019-2023 and adopted on 19 January
2023, aims to build a shared understanding of what Fin-
land will look like in the next generations. The report’s
systematic reflections on the future lay the foundation for
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proactive governance. The Government Report on the
Future plays an important role in the Government’s fore-
sight activities. Instead of trying to predict the future, the
report aims to open up new perspectives, challenge as-
sumptions and increase awareness of potential future
trends and their impacts.

“The COVID-19 pandemic and the fundamental change
in the security environment in spring 2022 have led to
increased uncertainty in our operating environment.
The situation has highlighted the importance of the
central government’s ability to handle uncertainty in an
agile way and the need for more proactive decision-
making. In recent years, Finland’s ability to prepare for
and respond to crises has been recognised around
the world. Foresight is an essential part of knowledge-
based strategic decision-making, and it is important to
continue and strengthen this work,” highlights Prime
Minister Sanna Marin (Press Release 2023).

The first part of the Government report was prepared
by public officials as belonging to their official duties in
cross-administrative cooperation between all ministries.
This working procedure, which was used for the first
time in this term’s report, aims to strengthen the central
government’s ability to prepare for the future.’® Several
measures are proposed that must be taken regardless of
what kind of future lies ahead. They are concerned with
the following six general questions that aim at develop-
ing foresight capabilities:

— How can we influence our operating environment
S0 as to successfully promote peace, security, sta-
bility, wellbeing, sustainable development, democ-
racy and human rights?

— How can we keep the welfare society’s value
proposition in the future?

— How can we create an operating environment that
generates sustainable growth?

— How can we safeguard the funding base of the
welfare society and address the sustainability
gap?

— How can we mitigate climate change, combat bio-
diversity loss and transition to a low-carbon econ-
omy in a just manner?

— How can we secure the opportunities of future
generations to lead socially, economically and en-
vironmentally sustainable lives?

The first part of the report will support the ministries in
their strategy work. Drivers for change are identified in
the PESTE framework, i.e. according to political, environ-
mental, economic, technological and social dimensions.
Then, anticipation is made of alternative developments
of the identified uncertainties affecting the future of Fin-
land. This analysis is likewise presented in the PESTE
framework. Based on these reflections, four different sce-
narios for how the future may develop are depicted. The



scenarios are potential development paths rather than
forecasts, and it is possible to influence many of them.
As a background, fifty dialogues* on the future of Fin-
land were conducted to support the preparation of the
report. In its Programme, the Government pledges to test
out novel ways of interaction to encourage people to
participate more effectively and extensively in reforming
society. Representatives of different generations (young
people in particular), genders and people from a vari-
ety of backgrounds were invited to participate. This was
because people who, for one reason or another, do not
usually take part in discussions on the future would get
thus involved in reflecting on the future of Finland. This
kind of working mode can be said to represent democra-
tisation of public foresight processes.

The main question for the future is how we can ensure that
future generations will also have the opportunity to lead a
sustainable life. The second part of the Report on the Fu-
ture therefore explores how future generations can be
better taken into account in legislative drafting and how
foresight can play a more important role than at present.

Taking into consideration future generations stresses ac-
countability for political choices. Intergenerational justice
is an essential part of the principle of sustainable develop-
ment: for development to be sustainable, it must not jeop-
ardise the ability of future generations to meet their needs.
The report benchmarks international examples of institu-
tions that are taking future generations into account. It also
suggests ways to enhance solidarity between genera-
tions. The issue of future generations has been addressed
widely for instance in various think-tanks and NGOs. For
example, the youth-led group, Futures for Friday, puts fu-
ture generations/intergenerational justice at the centre of
its campaign (https://fridaysforfuture.org/). This topic will
also be discussed in FFRC Conference in Turku 2023 on
‘Empowering Futures — Long-term Governance, Democ-
racy, and Futures Research’.> We urgently need long-term
futures thinking to sustain possibilities for alternative and
creative solutions for complex crises and accordingly em-
power futures. These crises we are currently facing have
tight interconnections with the futures of democracy, trust,
power and sustainability. Furthermore, futures resilience
is required to tackle not only complex crises, but dual and
polycrises. In a research project funded by the Academy
of Future —the RESCUE Project®— the aim is to find inno-
vative and just nature-based solutions to sustainable crisis
management for cities (Heinonen et al., 2023). Urban gov-
ernance should be more proactively prepared for continu-
ous uncertainties and unexpected events by raising its re-
silience. Surprises are the new normal (Heinonen et al.,
2017) and resilience is our best strategy for preparing for
the futures. A dynamic foresight process is indeed about
learning and self-evaluation. Boston et al. (2019) claim that
a vigorous learning culture that values foresight, insight
and oversight is vital within all political institutions. Foster-
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ing such a culture will require ongoing support for rigorous
research and evaluation of the existing accountability sys-
tems and structures.

5. Conclusions

To conclude, it can be said that the Finnish national fore-
sight system is a recognised and internationally bench-
marked evolutionary process. Especially, the futures di-
alogue between the Government and Parliament that
is at the core of this process, represents unique policy
foresight and can be labelled as a social innovation of
anticipatory governance. The Committee for the Future
has now entered the next level — engaging international
similar committees into a process of world summits and
continuous conversations. Two points have to be raised
here. The Finnish foresight system cannot be directly
generalised to fit other countries, because foresight is
context-dependent. On the other hand, there are, how-
ever, several aspects that could be further developed
for a better outcome and functioning of the system. Ac-
cording to an evaluation (Pouru-Mikkola et al., 2023), the
Finnish policy foresight system would benefit from clari-
fying the operations model, collaboration structures, and
the shared value proposition. The trust in collaboration
appears to be at a high level in the Finnish system, as it is
in whole society. Although the challenges stemming from
competing for the same resources are widely recog-
nized, the existing networks and co-operation within the
foresight system are highly valued. Interaction through
seminars is recognized as essential for collective knowl-
edge creation, emphasizing the importance of mediating
events in systems (Dufva and Ahlqgvist, 2015). However,
the Finnish foresight system consists of professionals
from different sectors and administrative levels with dif-
ferent approaches and motivations for conducting fore-
sight. This makes it challenging to find a shared purpose
for foresight system collaboration, which undermines the
motivation of some actors to participate. The foresight
system would benefit from a clearer indication of the col-
lective vision, purpose, and value proposition for the ac-
tors. In addition, the development of common platforms
and means of sharing knowledge would be crucial to
avoiding overlapping work and decreasing competition
for the same resources. From a geographically scattered
foresight system'’s perspective, the non-use or infrequent
use of digital communication platforms between physical
meetings can be considered a severe barrier to collabo-
ration development (Pouru-Mikkola 2023). Besides, even
if the system is based on free flow of information, there
remains a lack of sufficient communication and informa-
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tion sharing. Significant communication gaps were iden-
tified between and inside the municipal, regional, and
state levels of foresight.

Regarding the Government report on the future, the main
explicit novelty was that the concept of safeguarding fu-
ture generations’ preconditions for living in an environ-
mentally, socially, and economically sustainable society
should guide present lawmaking. In fact, to go deeper,
forward-looking approach could be embedded into all
stages of the policy-making and preparation of legisla-
tion. A few critical comments can be given, too, espe-
cially concerning its level of boldness, or rather the lack
of it. The use of foresight methods was appropriate and
systematic, for example in applying morphological analy-
sis of driving forces to provide a basis for different sce-
narios. And yet, the scenarios presented turn out to be
quite cautious and conservative. They did not include
radical disruptions or discontinuities, or geopolitical up-
heavals. In the future, more attention should be given to
such uncertainties arising from a cluster of weak signals,
black swans (sudden unexpected events), and impacts
of polycrises (combined implications from dual or several
crises happening simultaneously) (Heinonen et al., 2022;
Karjalainen et al.,, 2022). Efforts for building and enhanc-
ing futures resilience should be adopted both in prepar-
ing the next Government report on the future and in the
whole national foresight system as its core interest and
activity. Any nation interested in strengthening policy
foresight and developing anticipatory governance could
benefit from this approach. The final conclusion for policy
foresight is that a balanced approach of using both ev-
idence-based foresight material from academic studies
and more openly gathered intuition-based anticipatory
insights from citizen level is recommended to be used in
alignment and as added to methodological experimen-
tations. Here a wider anticipation of uncertainties, unex-
pectedness and improbabilities embedded seriously into
horizon scanning of driving forces and their interconnect-
edness is a critical necessity which actors in policy fore-
sight cannot ignore.
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The FFRC has grown from three people when established
in 1992 to over sixty staff members, hundreds of research
and developmental projects, and more than a thousand
publications.

An award for promoting Futures Studies in Finland was es-
tablished in his name a few years ago.

The thesis topics of doctoral candidates range from, for ex-
ample, digi-native journalism to privacy, solar energy start-
ups in Africa, understanding social change through long
waves, more versatile foresight maturity level in organisa-
tions and networks, as well as studying the atmosphere of
empathy and trust in the language and communication cul-
ture of the public sector and the municipal sector, to name
a few.

In the 1990s, the Society compiled a directory on Finnish
Futures Studies.

In recent years it has also strengthened its publishing activi-
ties. The Society started with publishing dissertations of fu-
tures researchers and is now moving towards production of
methodological books.

Not surprisingly, personal meetings were considered more
significant than digital (Yammer). Pouru-Mikkola et al.,
2023.

When the Committee was founded in 1993, it was the
world’s first parliamentary committee dealing with future
policy. Later, future committees have been established in
other parliaments, too.

The next world summit was agreed to be held in Uruguay.

Jerome Glenn from the Millennium Project had already ear-
lier suggested that the Finnish Committee for the Future
could and should be the primus motor in catalysing parlia-
mentary public foresight worldwide.

https://www.eduskunta.fi/EN/valiokunnat/tulevaisuusval-
iokunta/Pages/The-World Summit-of-the-Committees-of-the-
Future.aspx.

The Countries signing the joint statement were in alphabeti-
cal order: Austria, Canada, Chile, Estonia, Finland, Iceland,
Lithuania, Paraguay, Philippines, Poland, Thailand, Uruguay
and Vietnam.

In earlier terms, the government report on the future has
been in many parts commissionned to external experts,
though naturally addressed interactively with government
officials and ministries.

The Prime Minister’'s Office and Timeout FoundationLink to
an external website teamed up to organise 50 dialogues on
the future of Finland. These virtual discussions were held in
various parts of Finland in collaboration with regional and
local operators using the Timeout methodLink.

https://lwww.utu.fi/en/news/news/welcome-to-the-futures-
conference-2023-empowering-futures-call-for-papers-is-
now-open.

https.//www.rescue-finland.com/. See also Heinonen et al.,
2022; Karjalainen et al., 2022.
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Laburpena: Espainian, COVID-19aren pandemiak erabaki politeknikoak
hartzeko planteamenduak aldatzeko beharra planteatu du, maila anitzeko
Estatuaren osasun publikoaren kudeaketa-maila guzti-guztietan planteatu
ere. Agerian geratu da osasun-sistema osoaren gobernantza-esparrua
aztertzea beharrezkoa dela, ondoren ulertu ahal izateko bai sistemaren
konplexutasuna bai gobernuko maila politikoen eta lehen mailako arretako
(osasun-zentroak) eta arreta espezializatuko (ospitalekoa) zuzendarien
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eta teknikarien arteko elkarreraginak. Azterlanaren helburua da osasun-
sistemaren testuinguru konplexua definituko duen esparru «<makro-meso-
mikro» baten eraikuntza aztertzea, bai eta lehen mailako arretako osasun-
langileek SARS-CoV-2 koronabirusaren aldaerak 2020an eragindako
lehen olatuan asumitu behar izan zituzten erabakiak hartzeko prozesuekin
lotuta garatutako diskurtsoa ere. Horretarako, Pontevedrako probintziako
osasun-barruti bateko osasun-langileei egindako elkarrizketak aztertuko
dira, beharginon diskurtsoak kualitatiboki aztertzeko prozesu baten bidez.
Galiziako osasun-profesionalen kontakizuna berreraikiz, pandemiaren
lehen olatuaren esperientziatik abiatuta, osasunaren gobernantza-eredu
autonomiko bat planteatu nahi da, betiere testuinguruaren eta diskurtsoaren
ebidentzietan oinarrituta. Ondoren, eredu horretatik abiatuta Espainiako
beste osasun-eredu autonomiko batzuk aztertu ahal izatea da helburua.
Gako-hitzak: diskurtsoak, ebidentziak, erabakiak hartzea, osasuna,
pandemia.

Abstract: The COVID-19 pandemic in Spain has revealed the need to
change the approach to polytechnical decision-making at the different lev-
els of managing public health in the multilevel State. The need to study the
governance framework of the healthcare system as a whole is therefore
highlighted in order, subsequently, to be able to understand said complex-
ity and the interactions existing between the political levels of government
and the managerial and technical levels of primary (health centres) and spe-
cialised (hospital) care. The aim of the study is to examine the construction
of a «macro-meso-micro» framework that defines the complex context of the
healthcare system, as well as the discourse developed by healthcare work-
ers at the primary care level in terms of the decision-making processes that
they have had to assume throughout the first wave caused by SARS-CoV-2
during 2020. To this end, an analysis will be made of the interviews held
with healthcare staff in a Healthcare Area of the Province of Pontevedra, by
means of a process involving the qualitative study of their discourses. With
the reconstruction of the stories of professional healthcare workers in the Au-
tonomous Community of Galicia based on their experience of the first wave
of the pandemic, the idea is to set out a model of healthcare governance in
the autonomous community based on the evidences of the context and the
discourse, on the basis of which to be able to study other healthcare models
in Spain’s autonomous communities.

Keywords: discourses, evidences, pandemic, decision-making, healthcare.

Resumen: La pandemia de COVID-19 en Esparfia ha planteado la necesidad
de modificar los planteamientos de toma de decisiones politécnicas en los
diferentes niveles de gestién de la salud publica del Estado multinivel. Por
ello se pone de manifiesto la necesidad de estudiar el marco de gobernanza
del conjunto del sistema de salud para, con posterioridad, poder compren-
der dicha complejidad y las interacciones existentes entre los niveles politi-
cos de gobierno y los directivos y técnicos de la atencién primaria (centros
de salud) y especializada (hospitalaria). El objetivo del estudio es estudiar la
construccion de un marco «macro-meso-micro» que defina el contexto com-
plejo del sistema de salud, asi como el discurso desarrollado por el personal
sanitario del nivel de atencién primaria en relacion con los procesos de toma
de decisiones que han tenido que asumir a lo largo de la primera ola provo-
cada por el SARS-CoV-2 durante el 2020. Para tal fin se analizaran las entre-
vistas realizadas al personal sanitario de un Area Sanitaria de la Provincia de
Pontevedra, a través de un proceso de estudio cualitativo de sus discursos.
Con la reconstruccion del relato de las personas profesionales de la salud en
la Comunidad Auténoma de Galicia a partir de la experiencia de la primera
ola de la pandemia, se pretende plantear un modelo de gobernanza de la
salud autonémico basado en las evidencias del contexto y el discurso, a par-
tir del cual poder estudiar otros modelos de salud autonémicos en Espafia.

Palabras clave: discursos, evidencias, pandemia, toma decisiones, sanidad.


mailto:evalvarez@uvigo.es
https://orcid.org/0000-0001-9021-0797
mailto:oscarbriones@uvigo.es
mailto:bruno.gonzalez.cacheda@uvigo.es
https://doi.org/10.47623/ivap-rvgp

’ivqp

Sumario:

1. Introduccién: ;es posible aprender de las pandemias y mejorar la toma de decisiones de las institucio-
nes publicas basadas en las evidencias cientifico-técnicas?—2. Marcos y contextos teérico-practicos aplica-
dos a la toma de decisiones publicas sanitarias basadas en las evidencias cientifico-técnicas. 2.1. De la teo-
ria a la practica y viceversa: decisiones y evidencias. 2.2. Decisiones en las instituciones sanitarias complejas
y multinivel. —3. Lecciones de la pandemia a través de un estudio de caso en el sistema sanitario de Galicia:
«Practicum Direct. Simulador de toma de decisiones en pandemias». 3.1. Contexto «macro-meso-micro» de
la pandemia en Galicia: marcos intergubernamentales y multinivel durante las primeras olas de la COVID-19
(2020-2022). 3.2. ;Cémo aprender del «discurso/relato» como evidencia para la toma de decisiones en pan-
demia? Introduccién a los discursos del personal sanitario del Area de Pontevedra durante el primer Estado
de Alarma.—4. Conclusiones: evidencias para la toma de decisiones en pandemias: instituciones sanitarias re-

silientes que integran datos y relatos.—5. Referencias bibliogréaficas.

1. Introduccion. (Es
posible aprender de las
pandemias y mejorar la
toma de decisiones de

las instituciones publicas
b_asadz_as en Ias_ evidencias
cientifico-técnicas?

Estudiar los procesos de toma de decisiones en las
organizaciones publicas nos obliga a recordar a los
autores clasicos que iniciaron estas lineas de investi-
gacion en sistemas politicos y tradiciones administrati-
vas diferentes al espafiol. Asi, desde Herbert Simon y
su trabajo seminal sobre el comportamiento adminis-
trativo (1947; citado en Simon, 1979: 393-513), pasando
por Lindblom (1959, 79-88), Cohen, March y Olsen
(1972) o Henry Mintzberg (1983), hasta llegar a Haber-
mas (2016) (entre otros), el comportamiento del per-
sonal responsable politécnico de las instituciones pu-
blicas ha sido investigado desde finales del siglo XIX
a partir de diferentes perspectivas cientifico-sociales,
especialmente desde el campo de la teoria de la or-
ganizacion y la gestion publica (Ballart y Rami6, 1993a
y 1993b; Brugué y Subirats, 1996).

Sin ellos no habria base cientifica sobre el hecho de
repensar y redefinir modelos de accién publica que
implican el comportamiento humano en las organiza-
ciones; tampoco seria posible en los sistemas com-
plejos que suponen los modelos de politicas y gestion
publica en las democracias social-liberales y sus sis-
temas de bienestar. Este serfa el caso que nos ocupa:
el andlisis de los modelos de gestion de las politicas
e instituciones sanitarias, si cabe mas complejos tras
la irrupcién del SARS-CoV-2 y la posterior declaracion
de pandemia global del COVID-19.

En este contexto de creciente complejidad institucio-
nal en el marco de los asuntos publicos, la COVID-19
nos ofrece la posibilidad de revisar los andlisis vincu-
lados a las dindmicas sociotécnicas y culturales
(Rami6, 1999), donde intervienen las dimensiones,
procesos y técnicas humanas, asi como las técnico-
tecnoldgicas. Bien es cierto, que estos analisis han
de someterse a los limites de la racionalidad clasica
ya mencionados, asi como a aquellas otras limitacio-
nes cognitivas que devienen de modelos de gestion
publica y publico-privada pensados para sistemas
de bienestar més estables, menos diversos, inclusi-
vos, transversales, multinivel e intergubernamentales,
como los propios del mundo que hemos comenzado
a vivir en las primeras tres décadas del siglo XXI.

De ahi que pensar los procesos de toma de decisio-
nes en las administraciones publicas nos obligue a in-
cluir una dimensién cualitativa complementaria que in-
corpore al reto de la gestion del dato, la informacion
y el conocimiento «tacito» y «explicito» (Tres, 2009,
p. 227-242), con el fin de conseguir mejorar las evi-
dencias y, en consecuencia, los procesos de toma
de decisiones publicas. Para ello, es posible sumar a
la «gestion del dato» aquellas otras dimensiones mas
interpretativas, cualitativas y sectoriales que supone
mejorar la comprension de fenédmenos «socio-poli-téc-
nicos» (Varela y Aradjo, 2018), en momentos de gran
complejidad institucional (Morin, 2011; Christensen y
Leegreid, 2011, p. 407-423), exponencialidad, (Oszlak,
2020) y diversidad epistemoldgica (de Souza y Mene-
ses, 2014).

Sin esta apertura institucional y ontolégica, es posible
gue las evaluaciones y diagnésticos tempranos y pre-
cipitados ex ante y durante la COVID-19 (2020), ten-
gan un recorrido limitado en relacion con el objetivo
que se le debe pedir a los procesos de toma de deci-
siones publicos, sobre todo en épocas de pandemia y
para los modelos de gestion sanitarios. Este objetivo
se podria definir como:
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pensar nuevas institucionalidades (Heclo, 2010)
que ayuden a disefiar procesos de toma de de-
cisiones en ecosistemas mas amplios (publicos,
privados y sociales), ademas de mas agiles (so-
ciotécnicamente y culturalmente hablando), basa-
dos en la orientacion a la solucion de problemas
(«problema solving») y centrados en los ciudada-
nos (<human-centered designy).

Este planteamiento podria permitir pasar de una 16-
gica tecnocratica de gestidon publica sanitaria (cul-
tura del dato en los hospitales durante la pandemia
COVID-19) a otra basada en modelos amplios de go-
bernanza de la salud (ruptura del modelo «hospi-
talocéntrico» —Barcel6-Prats, 2021, p. 27-5— y disefio
de un modelo de salud integrada primaria-hospitalaria
con participacion ciudadana).

Porque, en nuestra opinién, las evidencias se recogen
a partir de sistemas mixtos de andlisis de los proble-
mas, politicas y/o servicios publicos concretos, por lo
que los modelos de toma de decisiones en el &mbito
de la salud publica deben buscar nuevas orientacio-
nes que integren diferentes epistemologias (neopo-
sitivistas-interpretativistas; Bevir y Rhodes, 2016) y
metodologias de los sistemas de andlisis (pluralistas;
Della Porta, y Keating, 2013), buscando «datos» que
nos conduzcan a un conocimiento amplio del pro-
blema y del contexto («sabiduria», en palabras de la
Organizaciéon Mundial de la Salud; WHO, 2021); asi
como «relatos» (discursos) de las personas que tra-
bajan en las diferentes unidades de gestion del pro-
blema publico (desde los policy makers hasta los
«street-level bureaucrats»). Sin olvidar a los equipos
que participan en los diferentes proyectos de accion
publica desde organizaciones privadas y sociales ..
ademas del creciente papel de la ciudadania sin «filia-
cién» organizativa, como se ha podido comprobar en
la primera ola de la pandemia en Espafia (tratado en
el aparato 3 del articulo).

La pregunta que se plantea en el presente trabajo
tiene que ver con el aprendizaje que las sociedades
y sus instituciones deben extraer de las crisis y colap-
sos sistémicos globales y locales, en concreto, y en
relacion con el coronavirus que cambié la percepcion
de la vida humana del planeta en el 2020, la cuestion
serfa si ses posible aprender de las pandemias y me-
jorar la toma de decisiones de las instituciones publi-
cas basadas en las evidencias cientifico-técnicas?

Para ello, y partiendo de la experiencia de los investi-
gadores en el proyecto «Practicum Direct. Simulador
de toma de decisiones en pandemias»!, se va a ana-
lizar una parte de la experiencia vivida por personal
profesional de los servicios de salud publica de un
area sanitaria de la Comunidad Auténoma de Galicia,
a partir de un trabajo de campo de caracter cualita-
tivo (entrevistas en profundidad), centrado en los pro-
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cesos de toma de decisiones de los centros de salud
durante el confinamiento que tuvo lugar en la primera
ola del COVID-19, entre marzo y abril del 2020. Se
pretende indagar en las cuestiones humanas de las
personas profesionales de la sanidad que tuvieron
gue sostener el sistema de salud en los primeros mo-
mentos de la pandemia, y que se sobrepusieron a los
inexistentes modelos de gestion de crisis para conti-
nuar prestando servicios sanitarios a la ciudadania en
los entornos rurales y urbanos de los grandes centros
hospitalarios de la Provincia de Pontevedra.

Los discursos del personal de medicina y enferme-
ria entrevistados suponen la construccion de un caso
que revela la construccion de un débil sistema «ma-
cro» de sanidad estatal (Sistema Nacional de Salud),
centrada en los sistemas sanitario-hospitalarios re-
gionales «meso», basados en modelos de gestidn
de bajo perfil intergubernamental y multinivel para el
conjunto del Sistema Nacional de Salud autonémico
espafiol. En dicho sistema se han disefiado modelos
«macro-meso» de dimension regional que apenas se
complementan en situaciones de normalidad institu-
cional, y que han tenido que enfrentarse a la pande-
mia como si todos los actores del sistema espafiol de
salud publica estuvieran integrados y cooperasen de
manera natural y armoniosa. La realidad «micro» de
los sistemas de salud autonémicos, que se puede ex-
traer en parte de estos discursos del personal de los
centros de salud, refleja la inexistencia de un sistema
de gobernanza de la salud en Espafia, y apenas un
sistema de gestion multinivel descoordinado y donde
los procesos de toma de decisiones en situaciones
de pandemia se realizan de manera tactica (informes
de «personal experto» durante el proceso de pande-
mia), contingente y en funcion de los acontecimientos
(ola tras ola; llla, 2022), y, con ausencia de protocolos
y modelos profesionales de toma de decisiones en si-
tuaciones de pandemia.

En las siguientes paginas se van a desarrollar los anéa-
lisis correspondientes a la revision de la teoria de
la toma de decisiones y su aplicacion a los contex-
tos sanitarios publicos de creciente complejidad y
de marcado caracter multinivel e intergubernamen-
tal. A continuacién, se mostraran las principales li-
neas de discurso del personal médico y de enferme-
ria del area de salud estudiada, siempre en el marco
del proyecto de investigacion desarrollado entre los
afios 2020-2022. Se finalizard proponiendo una re-
definicién de los modelos de toma de decisiones ba-
sados en evidencias del tipo «datos», para integrar en
sus légicas de gestion aquellas otras evidencias basa-
das en «discursos/relatos» que aporten mayor calidad
de informacién contextual «<macro-meso-micro», con el
fin de apoyar las decisiones en las areas de salud de
los sistemas sanitarios autondmicos.



2. Marcos y contextos
tedrico-practicos
aplicados a la toma de

decisiones publicas sanitarias
basadas en las evidencias
cientifico-técnicas

2.1. De lateoria a la practica y viceversa:
decisiones y evidencias

Las teorias cientificas resultan un complemento cada
vez de mayor relevancia para mejorar los procesos de
toma de decisiones en las instituciones publicas. Teo-
rias que deben ser conjugadas con una buena dosis
de practica y experiencia basadas en la evidencia (da-
tos y discursos) que permitan que el personal decisor
publico reduzca el impacto de la racionalidad limitada
propia de dichos procesos.

Parece claro, ademas, que la toma de decisiones ad-
quiere una relevancia transversal para el conjunto de
una comunidad politica, sea cualquiera su nivel (su-
pra-estatal, estatal, subestatal), sobre todo cuando
se actla desde los poderes politico-administrativos
sobre bienes publicos de caracter colectivo; sin que
esto signifique reducir la relevancia de la actuacién
sobre bienes privados y/o comunes de alcance so-
cial.

Una revisidn somera relativa a la teoria de los proce-
sos de toma de decisiones en las instituciones publi-
cas, nos conduce a una primera diferencia entre ni-
veles descriptivos y prescriptivos en dichos procesos,
siguiendo a Gonzalez (2009, p. 17-20). Asi, la teoria de
la decision «descriptiva» esta orientada de modo pre-
ferente hacia la explicacion y, parcialmente, hacia la
prediccién. Por consiguiente, esta teoria supone en
unas ocasiones la reflexion orientada a «reflejar lo que
hay» (0 en otras palabras con «vocacidén descriptiva),
analizando el proceso real y efectivo de toma de de-
cisiones por los distintos agentes (sean individuales o,
en su caso, sociales o agrupados), pudiendo contem-
plar a posteriori su posible proyeccion futura. Por otro
lado, la perspectiva «prescriptiva» 0 normativa, busca
definir pautas de comportamiento que permitan una
decision mas racional (o «plenamente» racional) persi-
guiendo indicar cudl es la opcidn mas racional (el «de-
ber ser» o0 «lo preferible») dentro de las posibles alter-
nativas existentes. Estas dos opciones (descriptiva y
prescriptiva) son utilizadas en planteamientos metodo-
I6gicos de diversas Ciencias relacionadas con la toma
de decisiones.
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Ademas, la toma de decisiones por parte de una per-
sona decisora o0 conjunto de decisores en un sis-
tema-red de organizaciones o niveles de gobierno,
adquiere mayor o menor relevancia también en fun-
cién de la situacién de certidumbre o incertidumbre,
incluso de crisis mas o menos sistémica (Lipsitch, Fi-
nelli, Heffernan, Leung, y Stephen, 2011, Ansell y Bar-
tenberger, 2019). En todo este rango de niveles de
certidumbre-incertidumbre tenemos que contemplar,
como una dimension mas, el «caos» (Bardi, 2022), que
implica elevar la contingencia extrema y disruptiva a
una dimensidon mas del proceso social, politico y téc-
nico de gestion de los problemas publicos, asi como
su consideracion para interiorizarla en los sistemas
de toma de decisiones basados en evidencias. La evi-
dencia, 0 en su plural las evidencias, se revelan como
la clave de béveda de los nuevos sistemas buroge-
renciales para la toma de decisiones cientifico-poli-
tico-técnicas.

Y es que en la actualidad se asume por parte de al-
gunas culturas institucionales y tradiciones politico-
administrativas (Que no todas), que los policy makers
deben basar sus decisiones en argumentos apoya-
dos en un «rastro», un dato, un informe que evidencie
su accién (o no accién) en relaciéon con un problema
considerado relevante por la sociedad y sus diferen-
tes actores. Asi se puede hablar de «politicas basa-
das en evidencia» (PBE, Jaime y Vaca, 2017, p. 51-76)
bajo perspectivas gerencialistas y en contextos cul-
turales de sociedades y sistemas politico-administra-
tivos anglosajones. A partir de estas propuestas ge-
renciales, la evidencia es considerada un elemento
fundamental para la toma de decisiones basadas en
datos, basadas en la eficiencia y dirigidas a un mo-
delo finalista de racionalidad econdmica a la cual de-
ben orientarse los sistemas de accién publica. A los
efectos de la presente investigacion es relevante la
definiciébn de Davis (2005, citada por Jaime y Vaca,
2017, p. 55):

«se trata [PBE] de ayudar a la gente a tomar de-
cisiones bien informadas colocando la mejor evi-
dencia disponible en la base del desarrollo y la
implementacién de las politicas publicas». (Da-
vies, 2005)

Las evidencias se convierten asi en el <método racio-
nal» de toma de decisiones para la accion publica, en-
tre las que se pueden distinguir cinco niveles:

«(i) politicas que no toman en cuenta la evidencia
0 evidence-ignorant policy; (ii) politicas que estan
al tanto de la existencia de evidencia, pero no la
aplican o evidence-aware policy; (iii) politicas que
consideran la evidencia, pero no estan comple-
tamente modeladas por ellas o evidence-related
policy; (iv) politicas que se perciben con influen-
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cia de la evidencia o evidence-influenced policy;
(v) politica moldeada y basada en evidencia inten-
cionalmente buscada, relativa a relaciones causa-
les entre los propésitos buscados, las opciones
de accidn y los resultados o evidence-based po-
licy (Bracho, 2010)». (Jaime y Vaca, 2017, p. 55 ci-
tando a Bracho, 2010)

En todo caso, la construccion racional-legal weberiana
que supone un modelo de Politicas Basadas en Evi-
dencia (PBE), no es mas que una «construccion admi-
nistrativa» de la realidad social (Beltran, 1991) con sus,
consecuentemente, limitaciones y riesgos racionales.
Siguiendo a las propuestas de Jaime y Vaca (2017: 61-
65), consideramos pertinente enumerar los posibles
problemas asociados a la implementacién del PBE
como sigue:

1) problemas de validez externa (por ejemplo en
Espafia, entre Comunidades Auténomas); 2) falta
de integracién de la consideracién de la eviden-
cia cientifica con el juicio profesional (por ejemplo
en Espafia, sumando a la experiencia de los profe-
sionales sanitarios los modelos cientificos genera-
dos por los centros de investigacion); 3) aparicion
de problemas de agenda de investigacion y de
politicas (por ejemplo, disonancia entre las estra-
tegias de la ciencia de los gobiernos en relacion
con las prioridades en la toma de decisiones y las
evidencias que las soportan); y, 4) dilemas en rela-
cién con las cuestiones vinculadas a la gestion de
enormes cantidades de datos (normativa, infraes-
tructuras, acceso, uso, ética).

A estos limites, seriamos capaces de afiadir uno mas
de enorme relevancia: el propio de las tradiciones y
culturas administrativas de cada Estado (Lapuente y
Suzuki, 2020, p. 454-467) que definen (o no) sus pro-
pios modelos de PBE, Dichos modelos intentan adap-
tar sus postulados o incluso disefiar sistemas de nor-
mas que, aun desarrollando la logica de Lowi (1972,
p. 298-310) y su ciclo de politicas publicas asi como
un buen modelo de evidencias para la toma de de-
cisiones, posteriormente no se implementa o evalla
(«débil institucionalizacion de la evaluacién publica»,
Casado y Del Pino, 2022, p. 2-17).

Finalmente, y como consideraciones preliminares en
relacién con la teoria-practica de la toma de decisio-
nes publicas basadas en evidencias ante situaciones
de méxima incertidumbre generadas, por ejemplo, por
una pandemia, hay que introducir en estas proposicio-
nes iniciales teoréticas el hecho de que todo tipo de
accién publica deberia estar orientada a:

1) resolver problemas publicos (o intentar resolver
wicked problems); 2) centrar la toma de decisio-
nes en la ciudadania (vs. organizacion), y, 3) actuar
sobre los impactos de las crisis (vs. procesos).
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Esta prelacion sencilla supone darle la vuelta al sen-
tido de misién burocratico clasico (todo para el ciuda-
dano, pero sin el ciudadano), y orientar la accién pu-
blica hacia los modelos abiertos de gobernanza en
red (Klijn y Koppenjan, 2016), que incluyan una buena
burocracia (administracién de procedimientos basicos
orientados a problemas), y de gerencia publica (ges-
tién de procesos bésicos, igualmente, orientados a los
problemas y la ciudadania afectada).

Porque cuando hablamos de sanidad publica, de los
servicios de salud en su conjunto, tenemos que re-
ferirnos a la necesidad de conjugar teoria (sabiduria)-
practica (conocimiento), eficiencia (procedimientos/
procesos)-efectividad (impactos), e, incluso, eficacia
(rendimientos)-democracia (legitimidad institucional)
(Bafion y Carrillo, 1997, p. 51-75). Y es que el pro-
blema de la toma de decisiones en el &mbito de las
politicas publicas y servicios publicos de salud, es
tan complejo que, de no ensanchar su marco légico
(pensamiento-accion), se corre el riesgo de simplificar
el problema (gestidon hospitalaria en un territorio limi-
tado por las soberanias) y con él sus posibles (re)so-
luciones (gobernanza de la salud en un espacio cos-
mopolita).

2.2. Decisiones en las instituciones
sanitarias complejas y multinivel

Si la integracion de la teoria y practica de la toma de
decisiones basadas en evidencias cientifico-practicas
supone un problema de conceptualizacion y opera-
cionalizacion en los sistemas de gestion publica com-
plejos de nuestros dias, cuando irrumpe un escenario
de crisis como el de la pandemia del COVID-19, los
impactos sobre el conjunto multinivel de actores so-
ciales, econémicos, politicos y administrativos son de
enorme relevancia (Ugalde, 1976, p. 101-124; Loayssa y
Tandeterb, 2001, p.: 560-564; Hallo, Nguyen, Gorod y
Tran, 2020).

¢Como gestionar una pandemia en un entorno in-
cierto? ;cémo tomar decisiones ante escenarios
nunca vividos? ;cémo articular las necesidades de los
diferentes actores y niveles de gobierno? ;como re-
currir a las evidencias como método sistémico de ac-
cién publica en situaciones de incertidumbre?

Estas cuestiones, y muchas otras, han sido plantea-
das por los diferentes niveles del policy making de los
gobiernos en pandemia (Mazzucato y Kattel, 2020).
También de los diversos sectores afectados de ma-
nera directa (sanitarios) e indirecta (todos los demas)
que han tenido que sobreponerse al lockdown en las
horas que siguen de la proclamacion de una pande-
mia por parte de la Organizacion Mundial de la Salud,



hasta las sucesivas fases u «olas» pandémicas que se
han vivido en los diferentes Estados del mundo desde
marzo del 2020 hasta el 2023; momento en el cual
aun no se ha declarado el fin de la crisis mundial ge-
nerada por el coronavirus COVID-19.

Porque tomar decisiones es lo que han hecho to-
dos y cada uno de los actores del sistema de salud
(y también de otros como la logistica, el alimentario,
la educacion en todos sus niveles), afectados por la
reaccion de las instituciones internacionales y de los
gobiernos para conseguir mitigar los efectos de un
coronavirus que estaba provocando niveles de morta-
lidad desconocidos desde episodios pandémicos mas
propios de otras épocas («gripe espafiola» de princi-
pios del siglo XX).

Y, sin embargo, ni todas las decisiones fueron igua-
les, ni tampoco fueron tomadas al mismo tiempo, de
manera coordinada y articulada entre las diferentes
regiones geopoliticas (Unién Europa y cierre de fron-
teras, por ejemplo) y hacia el interior de las mismas
(Espafia y las Comunidades Autébnomas, por ejem-
plo). Esta es la clave de la singularidad de la toma
de decisiones y de las evidencias, que dependen de
la acciéon humana, de los «gestores de crisis» (Mintz-
berg, 1983) (cuando los hay), asi como de la articula-
cion del conocimiento cientifico con el del personal
politico y gestor publico (decisiones tecnocraticas,
Habermas, 2016).

De hecho, el COVID-19 supone una oportunidad de
primer nivel para «..dar un salto significativo en el
andlisis de datos para ayudar al personal dirigente
a tomar decisiones fundamentadas en materia de
salud publica.», en palabras del director general de
la OMS (2021). Parece claro en este sentido, que la
pandemia provocada por la COVID-19 ha sido y si-
gue siendo el mayor desafio para la salud que he-
mos conocido en lo que llevamos de siglo (PAPPR,
2020). Su dimensidon (mas del 10% de todas las
muertes en Espafia en 2020 (European Commis-
sion y OECD, 2021) ha obligado a una gran mayo-
ria de paises a adoptar medidas excepcionales, y
ha provocado tensiones en los sistemas de salud
y en los mercados de productos sanitarios a nivel
mundial, generando una importante crisis sociosa-
nitaria con un enorme impacto econémico?. Y ello
aun cuando dicho impacto o «lockdown» se hubiera
mostrado claramente efectivo para mitigar la pan-
demia (Sharma, Mindermann, Rogers-Smith, Leech,
Snodin, Ahuja, Sandbrink, Monrad, Altman, Dhaliwal,
Finnveden, Norman, Oehm, Sankuhler, Aitchison,
Gavenciak, Mellan, Kulveit, Chindelevitch, Flaxman,
Gal, Mishra, Bhatt y Brauner, 2021; European Com-
mission y OECD, 2021, p. 17). Al mismo tiempo, la
pandemia se presenta como una llamada a la trans-
formacién para prepararse a futuras crisis simila-
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res (Haldane, De Foo, Abdalla, Jung, Tan, Wu, Chua,
Verma, Shrestha, Singh, Perez, Tan, Bartos, Mabuchi,
Bonk, McNab, Werner, Panjabi, Nordstrom, y Legido-
Quigley, 2021, p. 964-980), provocando incluso la
creacién de centros especificos e integrados para la
gestion de pandemias por parte de la OMS (2021).

Con el objetivo de recrear el marco de la toma de de-
cisiones en el ambito de la gestién sanitaria en Es-
pafia, y asi conseguir exponer el contexto previo a
la pandemia, se puede decir que el sistema sanitario
actual en Espafia se enmarca, histéricamente, en un
modelo general de prestaciones asistenciales y sani-
tarias de perspectiva global, como se muestra en la fi-
gura 1.

Desde este esquema primigenio cabe recordar que
el Servicio Nacional de Salud estd basado en los
principios de universalidad, libre acceso, equidad y
solidaridad financiera, y financiado principalmente
mediante impuestos. Se organiza en dos niveles, na-
cional y regional o autonomico, que reflejan la divi-
si6bn administrativa del pais, siendo de caracter me-
nor las competencias sanitarias en el ambito local
por lo que apenas se menciona dicha dimensién ins-
titucional. El marco general se caracteriza ademas
por quedar recogido a escala nacional bajo la direc-
cion del Consejo Interterritorial del Servicio Nacional
de Salud, fundamentalmente para determinados am-
bitos estratégicos, la coordinaciéon general del sis-
tema y la supervision del desempefio del sistema sa-
nitario.

El propio Ministerio de Sanidad, y segun la definicion
gue recoge el articulo 69 de la Ley de cohesion y cali-
dad del Servicio Nacional de Salud, define el Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud como
«.. el érgano permanente de coordinacion, coope-
racién, comunicacion e informacion de los servicios
de salud, entre ellos y con la Administracion del Es-
tado, que tiene como finalidad promover la cohesion
del Sistema Nacional de Salud a través de la garan-
tia efectiva de los derechos de la ciudadania en todo
el territorio del Estado». Precisamente este 6rgano ha
permitido visualizar como el modelo de toma de de-
cisiones en la crisis del COVID-19 basculé de un mo-
delo centralizado a otro més intergubernamental y
consensuado.

En esta configuracion, marcada por el Estado si-
guiendo el mandato constitucional® de la coordina-
cién general sanitaria como area reservada al Es-
tado, se establece la necesidad de desarrollar todo
lo relativo, entre otras cuestiones, a la fijacién de
medios para facilitar la reciprocidad de la informa-
cion, la homogeneidad técnica y la accién conjunta
que integra actos parciales en la globalidad de los
sistemas.
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La gobernanza de la salud a partir de la gestion de la evidencia:
analisis de la toma de decisiones sanitarias en el caso de la pandemia Covid-19 en Galicia (2020-2022)

Sistema nacional de prestaciones

Instituto Nacional de
la Seguridad Sodal

Tesoreria General de
la Seguridad Social.

Instituta Social de la
Marina (trabajadores

Fuente: elaboracion propia.

Establecidos estos presupuestos basicos y estatales
comunes, se produce en los afios 80 un fortisimo pro-
ceso de descentralizacion de la competencia sanitaria
en las Comunidades Auténomas, pudiéndose afirmar
que, si bien, el Estado retiene algunas competencias
generales en la materia, basicamente la competencia
se ha descentralizado a nivel autonémico. En resumi-
das cuentas, podemos recordar que el Estado man-
tiene la exclusividad de las competencias sobre la sa-
nidad exterior, las bases y coordinacioén general de la
sanidad, la legislacion sobre productos farmacéuticos,
la legislacion basica y el régimen econémico de la se-
guridad social, sin perjuicio de la ejecucion de sus ser-
vicios por las comunidades auténomas. También se
suele atribuir como competencias sanitarias las del am-
bito de la solidaridad intercomunitaria y de la alta ins-
peccion, pudiendo entenderse esta, como la potestad
del Gobierno para velar por la observancia de la nor-
mativa estatal y su aplicacion por parte de las comuni-
dades autonomas, y formular los requerimientos pro-
cedentes a fin de subsanar las deficiencias advertidas®.

En este esquema, la planificacion, administracion y ges-
tién de los servicios sanitarios, es competencia y se lle-
vara a cabo por cada una de las CCAA en su ordena-
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Instituta Macional de
Salud (prestaciones

Instituto Macional de
Fervicios Sociales

cion territorial, siguiendo las directrices marcadas por
la Ley 14/1986, General de Sanidad, pero con la posible
diferencia en cuanto a la variedad de la cartera de ser-
vicios de su ciudadania, siempre y cuando se respeten
los niveles bésicos recogidos en la propia Ley General.

Por todo ello, en cuanto a los Servicios de Salud de
las Comunidades Autbnomas, se puede sefialar que:

La Consejeria de Sanidad de cada comunidad es
la encargada de configurar el Servicio de Salud de
su territorio, en virtud de su disposicién como or-
ganismo gestor maximo en esta materia.

Los Servicios de Salud, estan integrados por una
red asistencial de centros ambulatorios y hospita-
les, que son los que proporcionan directamente
los servicios planificados en la cartera de cada
Comunidad Auténoma.

Las Comunidades Auténomas dividen su territo-
rio sanitario en Areas Sanitarias (unidades basicas
geograficas y funcionales de asistencia sanitaria),
a las que se le otorga cierta independencia, ya
que pueden crear sus propios planes de salud es-
pecificos, adecuando los recursos a las necesida-
des de la poblacion afectada.



Las Areas Sanitarias se originan con el fin de
dar cobertura a 200.000 habitantes aproximada-
mente, existiendo como minimo un Centro Hospi-
talario Terciario y diferentes Centros de Salud.

En definitiva, y antes de centrar el analisis en el estu-
dio de caso, es posible concluir que la toma de de-
cisiones en entornos de maxima incertidumbre, in-
formacion insuficiente y de escasa validez cientifica
y méaximo impacto de las decisiones en la vida de la
ciudadania es, desde luego, una de las areas de la
gestion publica que precisan de un fuerte desarro-
llo y una mayor consistencia metodoldgica. Se trata-
ria, pues, de elegir una alternativa y, ademas, justificar
su eleccidn, dar satisfaccién a la ciudadania y acla-
rar los criterios que se tuvieron en cuenta para llegar
a la conclusion de que el «Plan A» es mejor que el B,
C y D por diversos motivos y no solamente debido a
su menor coste, que sigue siendo una dimension que
pesa mucho a la hora de tomar las decisiones en las
instituciones publicas espafiolas.

3. Lecciones de la
pandemia a traves de
un estudio de caso en el
sistema sanitario de Galicia:

«Practicum Direct. Simulador
de toma de decisiones
en pandemias»

Toda crisis muestra las fortalezas y debilidades de
los sistemas institucionales de manera que es posi-
ble analizar y evaluar, siempre desde una perspec-
tiva cientifico-técnica, sus impactos y capacidad de
resiliencia en los diferentes niveles de gobierno-ad-
ministracion de un Estado o conjunto de Estados. La
pandemia declarada por la Organizacién Mundial de
la Salud en el 2020 se encuentra «probablemente
en un punto de transicién» (OMS, 2023) a finales del
mes de enero del 2023, lo que significa que podemos
considerar sus consecuencias Yy resiliencia en cada
uno de los paises con una perspectiva mas madura
que las derivadas de los andlisis ex ante y durante
los primeros afios de su vigencia (Haldane et al, 2021,
p. 964-980).

Sin embargo, los estudios que desde la perspectiva
politico-técnica, sanitaria y epidemioldgica tuvieron
lugar a lo largo de este periodo en Espafia han ido
aportando lineas de trabajo, propuestas y mas pre-
guntas que se pretende configuren un nuevo marco
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de accion relacionado con este tipo de crisis sani-
tarias globales para el futuro mas a corto plazo (Llo-
rente-Parrado, Mejon-Berges, Cossio-Gil, Romea-Le-
cumberri, Roman-Broto, Barba-Flores y Salazar-Soler,
2020, p. 339-347; Martin-Moreno, Arenas, Bengoa,
Borrell, Franco, Garcia-Basteiro, Gestal, Gonzélez L6-
pez-Valcéarcel, Hernandez, Legido-Quigley, March,
Minué, Muntaner, y Vives-Cases, 2022, p. 32-36; Ma-
yol, 2020, p. 292-297; PAPPR, 2020; Gobierno de Es-
pafia, 2020; Ministerio de Sanidad, 2020).

Porque las lecciones de la pandemia deben servir
para mejorar los sistemas de toma de decisiones y
ampliar las logicas de los modelos de evidencias ba-
sados en datos y en discursos, durante el 2020 un
equipo de investigadores del Instituto de Investiga-
cién Sanitaria Galicia Sur (IISGS, Fundacion Biomédica
Galicia Sur, Xunta de Galicia) propuso a la Axencia
Galega de Innovacién (GAIN) un proyecto® en el cual
avanzar modelos de analisis basados en las propues-
tas tecnoldgicas (Inteligencia Artificial) del estudio de
la accién publica sanitaria (Puente-Castro, Galdo, Said,
Baltar, Rabufial, Pazos y Martinez-Pillado, 2021).

Concedido a finales del 2020, al equipo del pro-
yecto «Practicum Direct. Simulador de toma de de-
cisiones en pandemias» fue invitado un grupo de in-
vestigador de Ciencia Politica y de la Administracién
del Observatorio de Gobernanza G3 de la Univer-
sidad de Vigo con el fin de que aportara al equipo
técnico-tecnoldgico la perspectiva de la gobernanza
publica y el marco multinivel e intergubernamental
del impacto de la pandemia en Espafia-Galicia (Co-
lino, 2021; Del Pino y Subirats, 2021), asi como el de-
sarrollo de una perspectiva ampliada sobre el con-
texto «macro-meso-micro» de la toma de decisiones
sanitarias en los momentos iniciales de la pandemia
(primer Estado de Alarma y primera ola, marzo-junio
de 2020).

Las aportaciones del equipo de investigacion poli-
tologica, a la que se sumé una investigadora sénior
contratada, incorporaron al proyecto de disefio de un
modelo de toma de decisiones en los hospitales ba-
sado en algoritmos, una perspectiva complementaria
de estudio vinculada a los discursos del personal sa-
nitario (medicina y enfermeria). Para ello se construy6
y validé un modelo de cuestionario para entrevistar a
este perfil de personal en las diferentes Areas Sani-
tarias del Servicio Galego de Salde (SERGAS) de la
Xunta de Galicia. El objetivo del cuestionario y las en-
trevistas del trabajo de campo fue comprobar como el
personal de los equipos sanitarios de los centros de
atencion primaria y hospitalaria del SERGAS habian to-
mado decisiones durante la primera ola de la pande-
mia, y a lo largo de los meses del confinamiento en el
que sumi6 el primer Estado de Alarma del Gobierno
de Espafa a los centros sanitarios.
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Linea temporal que recoge los principales hitos en la pandemia por COVID-19

(enero de 2020-mayo de 2021)

Declaracion Medidas prevencion
ESPII (OMS)  pandemia (OMS)  Pico 1.2 ola 2°EA Prérroga2°EA  Pico 32 0la Xunta

31/0/2020 14/03/2020 21/06/2020 09/11/2020 27/12/2020 23/04/2021 09/05/2021
30/01/2020 11/03/2020 20/03/2020 25/10/2020 09/11/2020 15/01/2021 07/05/2021

Primer diagnostico 1°EA Fin 1.° EA Pico 22o0la Inicio vacunaciéon  Pico 4.2 ola Fin 2°EA
COVID Espaiia

Fuente: elaboracion propia.

Linea temporal que recoge los principales hitos en la pandemia por COVID-19

(mayo de 2021-marzo de 2022)

Fin emergencia Fin restricciones
Protocolo ocio Pasaporte COVID sanitaria Galicia hosteleria Navidad
nocturno (Xunta) (Xunta) (Xunta) (Xunta)

20/07/2021 26/07/2021 29/12/2021 21/01/2022

01/07/2021 22/07/2021 22/10/2021 18/01/2022

Comercializacion Pico 5.2 ola Retricciones Pico 6.2 ola
test COVID hosteleria Navidad

(Gobierno Espafia) (Xunta)

Fuente: elaboracion propia.
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Entre las lecciones que nos deja esta pandemia al
conjunto de actores de los sistemas institucionales,
podemos confirmar que una de las mas relevantes es
la vulnerabilidad de nuestros modelos de gestién y
comportamiento organizativo en relacién con la toma
de decisiones en situaciones de incertidumbre. De
ahi la necesidad de complementar los modelos clasi-
cos y descriptivos de toma de decisiones basados en
evidencias del tipo «datos», con otras que incorporen
«discursos/relatos» de los actores clave, de los «infor-
mantes clave» del conjunto de los sistemas organizati-
vos de salud (no sélo sanitarios).

El presente trabajo pretende mostrar las posibilida-
des este tipo de modelos de pensamiento-investiga-
cion-accién aplicados a los modelos sanitarios hacia
los ecosistemas de salud, y sus posibles modelos de
gobernanza publica. «<Datos» y «discursos/relatos» son
las dos caras de una misma moneda en la toma de
decisiones en pandemia, e integrarlos en una modeli-
zacion sociotécnica y cultural probablemente nos pro-
porcione mejores respuestas a la pregunta central de
la investigacion, que recordamos enuncia si «,es po-
sible aprender de las pandemias y mejorar la toma
de decisiones de las instituciones publicas basadas
en las evidencias cientifico-técnicas?». A este fin se
orienta la dltima parte del articulo.

3.1. Contexto «macro-meso-micro»
de la pandemia en Galicia: marcos
intergubernamentales y multinivel
durante las primeras olas de la
COVID-19 (2020-2022)

La aportacion mas relevante del personal investigador
del equipo del Observatorio de Gobernanza G3 que
participo en el proyecto «Practicum Direct», esta rela-
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cionada con la creacién de un marco transversal de
analisis cientifico-social del problema de SARS-CoV-2
en Espafia. En esta linea se disefi6 un modelo de
planteamiento del problema integrado por dimensio-
nes «macro», «<meso» y «micro» que expusiera de una
manera amplia el escasamente abordado contexto de
la pandemia y los actores publicos en ella implicados
(Pollitt, 2013; Staley, Buckland, Hayes y Tarpey, 2012,
p. 755-764).

Hay que tener en consideracién que el trabajo de in-
vestigacion se realizé a lo largo del primer semestre
del 2021, y tenia como objetivo analizar las decisio-
nes politico-administrativas de los diferentes niveles
de gobierno durante el primer Estado de Alarma y
la primera ola del COVID-19. Las cifras recogidas en
las figuras 2 y 3 muestran el enorme dinamismo y va-
riabilidad de las sucesivas olas pandémicas que, in-
cluso durante el 2021, fueron dificiles de pronosticar.
De ahi la necesidad de centrar el trabajo de campo
en el primer estadio de la pandemia, asi como rela-
cionado con un nivel de discurso profesional alejado
de los grandes decisores (niveles de gobierno «ma-
Cro-meso»), en concreto, en personas profesionales
sanitarias de algunos centros de salud («micro») de un
Area Sanitaria de la Comunidad Auténoma de Galicia.

Si revisamos de manera diacronica el impacto de la
pandemia en Espafia, confirmamos la complejidad y
variabilidad a lo largo de los afios que van del 2020
al 2022, momento en el que se inician nuevos ciclos
de contagios y muertes por efecto de las campafias
de vacunacion desarrolladas por el conjunto de ac-
tores nacionales-subnacionales del Sistema Nacio-
nal de Salud (Estado y Comunidades Autobnomas). En
las siguientes figuras (4, 5, 6 y 7), y a modo de ejem-
plo, se reflejan estos procesos centrados en «conta-
gios», «tasa de incidencia acumulada» (IA), «<nimero de
muertes» a lo largo de dos afios y ocupacion de «Uni-
dades de Cuidados Intensivos».

Pertsonak eta Antolakunde Publikoak kudeatzeko Euskal Aldizkaria
Revista Vasca de Gestion de Personas y Organizaciones Publicas
Zk. berezia - NUm. especial - Special issue 5/2023. Pags. 80-105 or.
ISSN: 2173-6405 e-ISSN: 2531-2103

89



(]
4pivap
Enrique José Varela-Alvarez, Oscar Briones-Gamarra, Bruno Gonzélez-Cacheda

La gobernanza de la salud a partir de la gestién de la evidencia:
analisis de la toma de decisiones sanitarias en el caso de la pandemia Covid-19 en Galicia (2020-2022)

Figura 4
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(marzo de 2020-enero de 2022)’

Casos diarios

90000
80000
70000
60000
50000
40000
30000
20000
10000

i

3 de marzo
16 de marzo
2 de abril
18 de abril
3 demayo
18 de mayo
3 dejunio
16junio
3 de julio
17 de julio
4 de agosto
18 de agosto
4 de septiembre
22 de septiembre
2 de octubre
20de octubre
4 de noviembre
18 de naviembre
4 de diciembre
21 de diciembre
5de enero
19 de enero
3 de febrero
20de febrero
4 de marzo
17 de marzo
6 de abril
20 de abril
3 demayo
13 de mayo
7 de junio
29 de junio
15de julio
3 de agosto
25 de agosto
27 de septiembre
22 de octubre
22 de noviembre
17 de diciembre
7 de enero
28 de enero

Fuente: elaboracion propia siguiendo al Ministerio de Sanidad (ISCIIl).

Figura 5

Tasa de incidencia acumulada (IA) a 14 dias por cada 100.000 habitantes
(marzo de 2020-marzo de 2022)

IA (14 dias)
4000
3500
3000
2500
2000
1500
1000
o //\./\
0 __ﬁ-_
A ) } e @& @ D : : & & &
&4"??, W & 5° .S\\\o & 05}0 @ g &° {(o 'b(@ & L ©® O(_}p ¢ &0 & . éofboo
RN N b‘a@ 2> AN K\e,@ & & bc,@ L & S @ b“‘"& 2> AN ‘_Q@é‘ & & be,@ L & 5
2 @ W L e & 0¥ @ AT DY 9 R (B e & N el Y
N N N SR AN A e P TR e VNN
® A ¥ N e’ AD ¥ v
o K D v

Fuente: elaboracion propia siguiendo al Ministerio de Sanidad (ISCIIl).
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Figura 6

Numero total de muertes esperadas y observadas
(marzo de 2020-marzo de 2022)

3500

3000
2500
2000
1500
100

ol
080

N Muertes esperadas  =————Muertes observadas

Fuente: elaboracién propia siguiendo al Ministerio de Sanidad (ISCII).

Figura 7

Tasa (%) de ocupacion de Unidades de Cuidados Intensivos (UCIs)
(agosto de 2020-marzo de 2022)

Tasa ocupacion UCIS

Fuente: elaboracién propia siguiendo al Ministerio de Sanidad (ISCII).
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En paralelo a la exposicion de los datos propios de las
olas de la pandemia que ocupan los dos primeros afos,
se muestra en la siguiente tabla 1 algunas de las deci-
siones adoptadas por personal responsable politico-ad-
ministrativo del complejo Sistema Nacional de Salud es-

pafiol, siendo el actor con mayor peso el Gobierno de
Espafia, maximo responsable de la decisién de aproba-
cion de los Estados de Alarma en el pais, siguiendo las
directrices del sistema global de declaraciones de pan-
demia de la Organizacion Mundial de la Salud.

Principales decisiones y medidas en la gestion de la pandemia por COVID-19

durante el primer Estado de Alarma

Comité de Emergencias de RSI (OMS) Declaracion de ESPII.
30 de enero de 2020.

OMS Declaracion de pandemia.

11 de marzo de 2020.

Consello de la Xunta de Galicia

Gobierno de Espafia
14 de marzo de 2020.

Gobierno de Espafia
28 de abril de 2020.

Gobierno de Espafia
21 de junio de 2020.

Declaracion de emergencia sanitaria en Galicia.

18 Estado de Alarma (mando Unico).

Fin del 1.¢" Estado de Alarma.

Activacion de protocolos de vigilancia y
control.

Activacion de protocolos de vigilancia y
control.

Activacion del Plan territorial de
emergencias de Galicia (Platerga) en su
nivel IG (emergencia de interés gallego).

Limitacion a la movilidad, cierre de
actividades no esenciales.

Plan para la transicion hacia la nueva normalidad. Apertura gradual de la movilidad y de la

actividad (Fase 0,1,2y 3).

Fase 3 (CCAA): apertura de la actividad no
esencial con limitaciones, movilidad en
todo el territorio estatal.

Fuente: elaboracion propia.

Como se puede observar, y en el ejercicio de las
competencias de las Comunidades Auténomas, el go-
bierno de la Xunta de Galicia declara la «<emergencia
sanitaria» de dias antes de la aprobacion del primer
Estado de Alarma por parte del Gobierno de Espafia,
en un anticipo de la complejidad que tendra que ser
gestionada en el marco de la Conferencia de Presi-
dentes y de la Comision Interterritorial del Sistema Na-
cional de Salud (Estado-Comunidades Auténomas),
gue aglutina las primeras tomas de decisiones politéc-
nicas al inicio de la pandemia.

Y es que no serd hasta pasada la primera ola de la
pandemia y decaiga el primer Estado de Alarma,
cuando el conjunto del Sistema Nacional de Salud
comience a implementar sus diferentes modelos de
toma de decisiones en pandemia. Porque no hay
qgue olvidar que la Comunidad Auténoma de Galicia
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adquiere las competencias propias de gestion de la
sanidad a partir de la aprobacion de su Estatuto de
Autonomia en el afio 1983. A partir de esta fecha se
inicia la creacion institucional de un departamento
propio «Conselleria de Sanidade» como ..6rgano
de la Administracion autonémica responsable de
la superior direccidn y control de la ejecucion de la
politica de la Xunta en materia de salud, planifica-
cion y asistencia sanitaria y farmacéutica, asi como
el ejercicio de las competencias de la Xunta de Ga-
licia para asegurar a la ciudadania el derecho a la
proteccion de la salud (art. 1 del Decreto 136/2019,
de la Xunta de Galicia). Encontramos asi al ente po-
litico-administrativo principal destinado a desplegar
la competencia sanitaria, que, a su vez, en una |6-
gica de especializacion funcional y operativa cred
el organismo autbnomo SERGAS, como marco ins-
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titucional esencial de esta investigacion. En la ac-
tualidad, la estructura organica de la Conselleria de
Sanidade se fija en el Decreto 136/2019, de 10 de
octubre (Diario Oficial de Galicia) y en esta estruc-
tura el SERGAS se configura como un ente opera-

tivo especializado en paralelo a la estructura ma-
tricial o nuclear de la Conselleria, tal y como se
muestra en la figura 8 (SERGAS diferenciado mos-
trando caracter de Administracion institucional o pa-
ralela).

Estructura organica resumida de la Conselleria de Sanidade
y su relacién con el organismo autbnomo SERGAS

CONSELLERIA
DE SANIDADE

CONSELLEIRO/A
DE SANIDADE

SECRETARIA
GENERAL TECNICA

VICESECRETARIA,
SUBDIRECCIONES,
INTERVENCION
Y ASESORIA
JURIDICA

Fuente de informacién: elaboracién propia.

Serd esta la estructura politico-administrativa encar-
gada de la gestion de la pandemia durante el se-
gundo Estado de Alarma, ya en el marco del Sistema
Nacional de Salud y en coordinacion con la organiza-
cion intergubernamental conformada por el Ministe-
rio de Sanidad del Gobierno de Espafia, y el resto de

DIRECCION
GENERAL DE
SALUD PUBLICA

SERGAS Y
OTRAS AGENCIAS,
EMPRESAS Y
FUNDACIONES
PUBLICAS

SUBDIRECCIONES
GENERALES

Consejerias de Sanidad de las Comunidades Auténo-
mas del Estado. Sobre este proceso y la dindmica de
toma de decisiones intergubernamental y multinivel
durante el segundo Estado de Alarma, se exponen los
siguientes hitos en la tabla 2:
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Principales decisiones y medidas en la gestion de la pandemia por COVID-19

durante el segundo Estado de Alarma

Consejo Interterritorial del SNS Plan de respuesta temprana en un escenario
de control de la pandemia por COVID-19
(coordinacién Ministerio de Sanidad y CCAA).

16 de julio de 2020.

Consejo Interterritorial del SNS
de la COVID-19.

9 de septiembre de 2020.

Consejo Interterritorial del SNS
coordinada.

22 de octubre de 2020.

Gobierno de Espafia
delegada CCAA).

25 de octubre de 2020.
Prérroga 2.° Estado de Alarma.
9 de noviembre de 2020.

Gobierno de Espafia

Consejo Interterritorial del SNS
27 de noviembre de 2020.

Consejo Interterritorial del SNS
fiestas navidefias.

2 de diciembre de 2020.
Xunta de Galicia. Conselleria

de Sanidade 25 de febrero de 2021.

Consejo Interterritorial del SNS
San José y Semana Santa.

10 de marzo de 2021.
Xunta de Galicia. Conselleria

de Sanidade del fin de la prorroga del Estado de Alarma.
7 de mayo de 2021.

Gobierno de Espafia Fin del 2.0 Estado de Alarma.
9 de mayo de 2021.

Medidas de coordinacién para reforzar el control

Documento de actuaciones de respuesta

2.° Estado de Alarma (autoridad competente

Bases técnicas de la Estrategia de Vacunacion.

Medidas comunes para la celebracion de las

Plan de hosteleria segura de la CCAA de Galicia.

Actuaciones coordinadas para la festividad de

Medidas de prevencion especificas en funcion

Medidas de salud publica para la prevencion y el
control, dotacién de recursos sanitarios, para el
diagnostico y la investigacion, y protocolos para
entornos especificos.

Coordinacion con las entidades locales, cribados
en asintomaticos y estudio de seroprevalencia.

Adaptacion de decisiones de CCAA a indicadores
(ocupacion hospitalaria y de UCIS, tasa de
incidencia...), y se establecen 4 niveles de alerta.

Toque de queda, limitacion de movilidad en
CCAA, limitacion de reunion a 6 personas.

Priorizacion de grupos de poblacién en
diferentes etapas.

Condiciones movilidad entre CCAA, limitacién en
cenas a 10 personas, ampliacion toque de queda
(1:30 horas).

Medidas de prevencion, control e inspeccion
en el &ambito de la hosteleria (uso de mascarilla,
limpieza y desinfeccion, control de aforos y CO,,
colaboracién con entidades locales).

Cierre perimetral CCAA, toque de queda entre las
23y 6 horas, limitaciones para las reuniones.

Restriccion de movilidad en funcion de la
situacion epidemiolégica, uso de mascarilla,
limitacion de aforos.

Fuente: elaboracion propia.

Las dos tablas anteriores muestran cémo los dife-
rentes actores del Estado asumen sus responsabi-
lidades y decisiones en un proceso dinamico a lo
largo del 2020 y 2021, condicionado por el inicio de
la campafia de vacunacion y la emergencia del pa-
pel protagonista de las Comunidades Auténomas en
sus procesos de implementacién (diferentes cam-
pafias).
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Y es que tras el fin del segundo Estado de Alarmay la va-
cunacion masiva de la poblacién, el 202! es un afio de
sucesivas decisiones autondmicas que dirigen las agen-
das de la pandemia bajo la responsabilidad de sus ser-
vicios de salud y sanidad publica. Es en este momento
cuando se modifican una gran parte de todos los siste-
mas y modelos de toma de decisiones que estuvieron en
vigor durante el 2020 y los dos estados de alarma.
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La gobernanza de la salud a partir de la gestion de la evidencia:
analisis de la toma de decisiones sanitarias en el caso de la pandemia Covid-19 en Galicia (2020-2022)

Principales decisiones y medidas en la gestion de la pandemia por COVID-19

tras la finalizacion de la declaracion de Estado de Alarma

Xunta de Galicia. Conselleria
de Sanidade

Gobierno de Espafia

Xunta de Galicia. Conselleria
de Sanidade

Xunta de Galicia. Conselleria
de Sanidade

Xunta de Galicia. Conselleria
de Sanidade

Xunta de Galicia. Conselleria
de Sanidade

Protocolo para la reactivacion del ocio nocturno.

1 de julio de 2021.

Venta al publico test autodiagnostico COVID-19.
20 de julio de 2021.

Modificacion de medidas de prevencion
especificas y de reactivacion del ocio nocturno.
22 de julio de 2021.

Medidas de prevencion especificas derivadas de
la situacion epidemioldgica de Galicia.

22 de octubre de 2021.

Medidas de prevencion especificas derivadas de
la situacion epidemioldgica de Galicia (prorroga
y madificacion de las disposiciones de 14 de
septiembre y 22 de octubre).

25 de noviembre de 2021.

Modificacién y adaptacion de medidas de
prevencion especificas derivadas de la situacion
epidemioldgica de Galicia, hosteleria y ocio

Limite de aforo, registro de clientes, medicion
CO,, ventilacion.

Venta al publico test autodiagnostico COVID-19.

Solicitud de pasaporte COVID o test negativo.

Fin de emergencia sanitaria en Galicia

Adaptacion de medidas de control y prevencion
de ambito general. Ampliacion de la solicitud del
pasaporte COVID en ocio nocturno.

Prérroga hasta el 18 de diciembre de las medidas
publicadas el 22 de octubre.

Reduccion del tamafio de los grupos de personas
en hosteleria, ocio nocturno y en la celebracion
de cAckteles. Pasaporte COVID en hosteleria a
partir de las 21:00 horas.

Restriccién de horarios en hosteleria y ocio
nocturno; Linea de ayudas al cierre de la
actividad; Pasaporte COVID durante toda la franja

nocturno.
29 de diciembre de 2021.

de apertura (hasta 18 de enero).

Fuente: elaboracién propia.

El afio 2022 ha resultado un tiempo de transicion en
la gestion autondmica de la pandemia, siempre en el
marco del Consejo Interterritorial del Sistema Nacio-
nal de Salud y no exenta de problemas de coordina-
cion intergubernamental y multinivel entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, asi como entre ellas
mismas. La cuestion es que tan sélo a partir de fina-
les del 2022 e inicios del 2023, con la eliminacién del
uso obligatorio de las mascarillas en el transporte pu-
blico en Espafia (Consejo de Ministros, 7 de febrero
del 2023), es posible confirmar una nueva fase de la
pandemia y sus impactos en los procesos de toma de
decisiones intergubernamentales.

A pesar de todos los aprendizajes conseguidos en
estos tres afios de duracion de la pandemia y de
la COVID-19, como uno de los temas centrales de la
agenda politica y administrativa, ain quedan dimen-
siones de la toma de decisiones que son precisos
analizar con mas rigor, con mayor transdisciplinarie-
dad y a la luz de estudios de caso que muestren la

variabilidad y diversidad de los procesos de construc-
cion de evidencias y accion publica en Espafia. So-
bre este tema se va a exponer uno de estos casos
gue pueden ayudar a mejorar la comprension de la di-
mensién humana en el interior de las instituciones pu-
blicas.

3.2. ;Cémo aprender del «discurso/relato»
como evidencia para la toma
de decisiones en pandemia?
Introduccién a los discursos
del personal sanitario del
Area de Pontevedra durante
el primer Estado de Alarma

La aproximacién a la toma de decisiones en situa-
ciones de incertidumbre, como las provocadas por
la pandemia del SARS-CoV-2, requiere de una vi-
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sion general del contexto del impacto del corona-
virus en cada uno de los Estados y sus sistemas
interinstitucionales, pero, ademas, precisa de una
profundizacién en los mecanismos de accién pu-
blica derivadas de la accién humana de los y las
profesionales de los servicios sanitarios. Sin esta vi-
sién se puede comprender un marco institucional
mas o0 menos dindmico, no asi las l6gicas humanas
que trascienden dichos marcos y que forman parte
de la cultura de una organizacion y sus costumbres
y valores compartidos (Morgan, 1990; Flyvbjerg,
2004, p. 33-62).

En el caso de la pandemia, y para el periodo com-
prendido durante el primer Estado de Alarma, mo-
mentos del confinamiento duro, los discursos apor-
tados por los y las profesionales sanitarias revelan
cémo una parte de la resiliencia del sistema fue de-
bida al comportamiento comprometido con el con-
junto del sistema de salud y la ciudadania, incluso
mas alla del deber institucional y sus l6égicas de toma
de decisiones basadas en normas escritas y proto-
colos de actuacién. O lo que es lo mismo, el sistema
sanitario espafiol se mantuvo en pie en el confina-
miento de marzo a junio del 2020 a pesar de la au-
sencia de sistemas de gestion de crisis y dotacio-
nes de material sanitario basico para hacer frente al
COVID-19 en los centros de atencién primaria y hos-
pitalaria en Espafia.

Para conseguir llegar a plantear la proposicién ante-
rior, se disefia un estudio de caso (Lowi, 1964, p. 677-
715; Flyvbjerg, 2004, p. 33-62; Vennesson, 2013,
p. 237-254) que se desarrolla con el fin de profundi-
zar en estos mecanismos informales de toma de de-
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cisiones en los centros de atencion primaria del Area
Sanitaria de Pontevedra y O Salnés (SERGAS, Xunta
de Galicia), complementando asi las légicas institu-
cionales de los gobiernos estatal y autonémicos du-
rante la pandemia, como se expuso en el apartado
anterior.

A tal fin se define un cuestionario, asi como las fases
de su desarrollo e implementacion, realizadas entre
enero y junio del 2021. Durante este tiempo el perso-
nal investigador del Observatorio de Gobernanza G3
y la investigadora «senior» contratada para apoyar el
trabajo sobre contexto de gobernanza, en coordina-
cién con resto del equipo de investigacion del pro-
yecto «Practicum Direct», realizaron un «pre-test» del
modelo con entrevistas cortas (maximo 30 minutos) a
través de un sistema de videoconferencia®. El guion
de la entrevista se estructura en tres partes («Situa-
cion pre-declaracién pandemia COVID-19», «declara-
cion de pandemia» y «aprendizajes») para un total de
17 cuestiones que el personal médico-sanitario recor-
dase como elementos clave para la toma de decisio-
nes durante los primeros momentos de la pandemia
(tabla 4).

Del disefio inicial del trabajo de campo que preten-
dia entrevistar a 18 «informantes clave» (March, Prieto,
Hernan y Solas, 1999: 312-319) de diferentes Areas Sa-
nitarias entre los meses de abril y mayo del 2021 (ta-
bla 5), tan s6lo se pudieron realizar 7 (todas ellas a
personal médico y de enfermeria del Area Sanitaria
de Pontevedra y O Salnés). La razén fue que a partir
del mes de mayo hubo que concertar el proceso de la
investigacion cualitativa con personal responsable del
SERGAS.
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La gobernanza de la salud a partir de la gestion de la evidencia:
analisis de la toma de decisiones sanitarias en el caso de la pandemia Covid-19 en Galicia (2020-2022)

Guion de las entrevistas «pre-test» sobre toma de decisiones

del personal sanitario en pandemia
(Area Sanitaria Pontevedra y O Salnés, SERGAS, Xunta de Galicia)

1. Grado de preparacion (competencia) de la organizacién para hacer frente a esta pandemia (autonomia,
gobierno central, gobiernos locales, SERGAS/Consejeria, la organizacion que usted lidera).
. Existia un plan de emergencias sanitarias disefiado (no solo virus, causas naturales).
. Existia un presupuesto asignado para emergencias (antes de esta pandemia).

Situacion 2
3
4. Gobernanza. Coordinacion intrainstitucional e interinstitucional. Area/Autonomia/ gobierno central.
5
6
7

pre-declaracion
pandemia

CovID19 . Valoracion de la situacion de actividad asistencial y productividad/ocupacion de camas, listas de espera.

. Fecha del primer caso COVID 19 en su rea.

. Conacimiento e informacién sobre la declaracion institucional de la pandemia COVID-19 en su organizacion
(fecha, comunicacién de servicios centrales. Consejeria. SERGAS).

8. Plan de actuacion, valoracién del tiempo de reaccién, la capacidad de respuesta organizativa y funcional de
su organizacion: medidas, equipamiento y materiales de prevencion en personas profesionales y pacientes,
sistemas de vigilancia, de rastreo, procedimientos de trazabilidad.

9. Toma de decisiones: disruptiva (cada organizacion sanitaria o centro) coordinadas (se elaboré un plan de
contingencia, en base a instrucciones técitas).

10. Interrupcion de los servicios. Decision sobre la cancelacion de las agendas de citas y/o cierre de los servicios

Declaracion de atencion (servicios esenciales de Hospital, atencion primaria...). Constitucién, en su area de una comision
de pandemia «ad hoc» para gestionar la emergencia COVID19. Perfil, funciones y coordinacion con otras unidades de

gestion sergas/consejeria.

11. Interrupcién de la atencion primaria, de pacientes cronicos y pluripatoldgicos, atencién a diagnosticos
preferentes. Consecuencias a corto, medio y largo plazo.

12. Laatencién en remoto: La teleasistencia, la consulta telefénica, la atencién domiciliaria, la atencién en
residencias, la derivacion electrénica y consulta entre profesionales.

13. Adaptabilidad y capacidad de respuesta de los sistemas de informacién para la toma de decisiones clave.

14. Adecuacion de los protocolos y procesos para reconocer incidencias y priorizar acciones, ;€s necesaria una
revision y actualizacion?

Para cada dimensién clave que se especifican a continuacion, indagar:

o 15. qué mantendria;
Aprendizajes 16, qué no harfa en la préxima pandemia;
17. reconoce alguna buena practica en la gestion, que se pueda evaluar y estandarizar en su organizacion
sanitaria; 0 en la organizacion politico-institucional.

Fuente: elaboracién propia.

Disefo del trabajo de campo cualitativo sobre la primera ola de la pandemia

Miembros comité clinico (regional) 1 1 1 3

Gerente 1 1 1 3

Director Asistencial 1 1 1 3

Directora de enfermeria 1 1 1 3

Atencién primaria (equipo AP) 1 coordinador 1 coordinador 1 coordinador 6
1 enfermera/o 1 enfermera/o 1 enfermera/o

Fuente: elaboracién propia.
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En consecuencia, las entrevistas fueron realizadas a
un reducido grupo de personal (7) de los centros de
atencion primaria del Area Sanitaria de Pontevedra y
O Salnés, y supusieron la primera fase del desarrollo
de una «guia de moderacién» que, tras la posterior ne-
gociacion con personal responsable del SERGAS, se
aprobé y continu6é en un proceso que tuvo lugar en-
tre los afios 2021 y 2022. En esta segunda fase del
trabajo de campo, asumido por el resto del equipo
del «Practicum Direct», se realizaron 63 entrevistas in-
dividuales mediante videoconferencia a profesiona-
les médicos,personal de enfermeria y gestor de dife-
rentes areas sanitarias del SERGAS (Martinez-Pillado,
Said-Criado, Martinez-Regueiro, Varela-Duran, Bal-
tar, Solas, Pazos-Sierra, Varela-Alvarez y Briones-Ga-
marra, 2021).

Las personas participantes en esta primera ronda de
entrevistas fueron seis hombres y una mujer, de los
cuales cuatro pertenecian al personal de enfermeria
de centros de atencidn primaria y tres a personal mé-
dico de dichos centros, uno de ellos realizando ade-
maés labores de jefatura de servicio del centro. En la
exposicion de algunas de las reflexiones realizadas
por este grupo de profesionales, decidimos no dife-
renciar el relato entre niveles de organizacion (jefatu-
ras, area de medicina, area de enfermeria), con el fin
de mantener la unidad de discurso en torno a los ele-
mentos de la toma de decisiones durante la primera
hora en el nivel «centros de atencidn primaria» de un
Area Sanitaria de la Provincia de Pontevedra. Asi, las
palabras que resumen los primeros momentos del
confinamiento y la actividad en los centros de salud
fueron «brusco» y «dudas», a partir de las cuales cada
uno de ellos y ellas mostrd su propia perspectiva so-
bre la gestion de la pandemia:

«El principio de todo fue muy brusco, pasamos de
pensar en que esta era una situacion externa que
no pertenecia a nuestra area, algo que se daba
en China o en ltalia, lo vimos como el SARS-COV-1
que estaba en paises como Arabia Saudita y en
esas zonas. Nunca tuvimos la sensaciéon de que
fuese una amenaza para nOsotros».

«[La organizacién estaba preparada para afrontar
esta situacion?] No. Las primeras semanas fueron
horrorosas. asi lo hemos vivido la mayoria de las
enfermeras. Yo lo percibi como una disociacion
entre lo que ocurria entre otras zonas de Espafia y
del mundo y lo que ocurria en Galicia. Realmente
la primera ola paso de perfil, comparado con lo
que hubo en otras zonas. Desde la administra-
cién se nos enviaban instrucciones de lo que ha-
bia que hacer. Establecer circuitos ... habia que,
habia que...pero no se hacia. No se llevaba a la
practican.

«Es dificil recordar aquello tan lejos. Es cierto
que lo que mas recordamos es la falta de ma-
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terial. De material de proteccion. Zafamos un
poco ya que teniamos algo de material en el al-
macén, alguno caducado de cuando fue aquello
de la gripe A. Después recuerdo la incertidum-
bre. La direccion, un dia transmitia una novedad,
otro dia otra...La peticion de material cambiaba
todas las semanas. Primero habia que pedirlo
por correo, después habia que pedirlo a otra
persona diferente... Es lo que recuerdo antes
del cierre».

Sélo uno de los entrevistados confirma que algunos y
algunas profesionales y centros de salud comenzaban
a intuir la crisis que venia de China,

«De una semana antes de declararse el Estado de
Alarma. Ya empezamos a tomar medidas. El jue-
ves antes del sdbado en el que se declaré el Es-
tado de Alarma, tuvimos una reunién en el centro
de salud de xxxxx, al que yo pertenezco, noso-
tros ya habiamos empezado a tomar medidas en
el consultorio de xxxxx. coincidié que esa semana
antes paso el Conselleiro que no es el actual,
XXXX, Y ya preguntaba, no le gustaba la exagera-
cion en las medidas. Si realmente era necesario.
Yo le dije que preventivamente no hacian dafio a
nadie, se estaba informando a la gente. E incluso
pusimos una mesa en la entrada ya, con mascari-
llas higiénicas, antes de que el Ministerio de Sani-
dad dijera que era obligatorio. De hecho, al princi-
pio como no habia mascarillas se le dijo a la gente
que no eran necesarias hasta que hubo disponibi-
lidad de ellas. Todo esto, por lo que ya sabiamos
que estaba pasando en China y que tarde o tem-
prano iba a llegar aqui».

Los dias posteriores al decreto de Estado de Alarma
los centros de salud seguian trabajando y aten-
diendo pacientes, aunque el contexto global y lo-
cal habia cambiado de manera definitiva. Es el mo-
mento en el cual se tomaron las decisiones iniciales
alejados de los servicios de urgencias hospitalarias,
epicentro de la crisis del COVID-19 durante la pri-
mera ola. Y los discursos sobre la toma de decisio-
nes insisten en la resiliencia del personal en estos
centros ... a veces incluso a pesar de los sistemas
organizativos,

«Es que pasamos del trabajo diario completa-
mente normal a la situacion contraria, de cierre
practicamente total, de muchas dudas, de correos,
llamadas telefénicas, informaciéon contradictoria...
[En qué fecha se puede situar la existencia de al-
gun protocolo que procede de los canales oficia-
les] A ver, recuerdo esa primera semana después
del 13 (de marzo de 2020) una reunion en el hos-
pital Montecelo donde todos los jefes de servicio
y de unidad de atencién primaria y hospitalaria
que nunca se habia producido. Nunca nos habian
reunido a todos los jefes de servicio. Cuando ha-



bia reuniones eran jefes de atencién primaria por
un lado y jefes de atencidn hospitalaria por otro.
Y cuando habia temas comunes, pues eran reu-
niones de jefes de atencion primaria y alguno de
atencion hospitalaria. Pero aquella fue una reu-
nioén con los servicios de medicina preventiva y de
riesgos laborales, en la que estdbamos convoca-
dos todos».

Y los medios utilizados fueron los propios de la orga-
nizacion (correo electrénico), pero, sobre todo, y en la
primera semana del confinamiento, «WhatsApp» del
personal con colegas de otros centros en Galicia y Es-
pafa,

«quizas una o dos semanas después de la de-
claracion del Estado de Alarma. Recibimos los
primeros protocolos de seguridad. Se centra-
ron bastante en la seguridad de los equipos de
los materiales. De la utilizaciéon de EPIs [Equi-
pos de Proteccion Individual]. Sobre las masca-
rillas. Cuales utilizar. Cuando desecharla. Sobre
como recibir al paciente en el centro de salud.
Como limitar las consultas presenciales. Se limi-
taron las pruebas de crénicos y nos centramos
solo en la demanda aguda y en las intervencio-
nes que tienen que ser presenciales, como las
curas».

«El correo electrénico era mas formal, con las in-
formaciones de la Gerencia. El WhatsApp era
mas... se empezaron a formar grupos de todo tipo.
Aquello eran los inicios...».

«A ver, fundamentalmente a través de grupos de
WhatsApp, de compafieros. La verdad es que los
grupos de WhatsApp eran en ese momento un
hervidero de informacion. Nos llegaba informacion
de Barcelona, de Madrid, de Londres, de ltalia...
de lo que estaba pasando en Milan, del norte de
Italia. Habia informacion en aquel momento que
autocensuraba, ... [no paraba de decir] “esto no
puede ser” ... “esto no va a ser asi” ... “no lo trans-
mito mas, lo dejo morir en mi grupo”.

A partir de estos momentos de inicio en la nueva rea-
lidad pandémica y ante la falta de informacién accesi-
ble y confiable sobre decisiones y actuacion en ma-
teria de coronavirus, los profesionales de los centros
de salud comenzaron a trabajar de manera mas inte-
grada,

«En el centro la informacion nos llegaba por mul-
tiples cauces. Nos llego, por medios de comuni-
cacion, desde direccion, desde otros centros. Era
multiple y no concluyente para actuar. Lo que hi-
cimos fue, tu vas a ser el referente de ese ambito
y te vamos a dar toda la informacion y td vas a ca-
nalizarla hacia el equipo. Esto en el area de enfer-
meria y en el &rea médican.
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La coordinacién con los hospitales también estuvo
marcada por unas semanas de indefiniciéon de proto-
colos, por lo que estos profesionales tuvieron que ac-
tuar con escasos medios técnicos,

«[;Cuéndo tenias que derivar al hospital como
haciais?] La informacion aparece en el Llanus,
si derivas a un paciente ves cémo va. Es un sis-
tema de comunicacion interno que funciona bien
... De repente cambia toda la estructura, también
en el hospital. Se cierran plantas ... Se modificé
todo».

«Nuestra intensa relacion con el hospital del Sal-
nés se canalizaba a través del servicio de ur-
gencias. No tuvimos una relacién fluida si no
puntual. En funcién de la demanda. Echando la
vista atras, si hubiéramos tenido algun tipo de
estructura organizativa para atender lo que es
la urgencia extrahospitalaria... En el centro de
salud haciamos seguimiento de algunos pacien-
tes COVID que estaban en casa a través del te-
Iéfono. El «ojo clinico» a través del teléfono. A
poco que tuviéramos dudas, los haciamos o
bien, venir al centro de salud, o bien avisdbamos
al 061 para derivarlo en ambulancia al hospital.
Relacién directa no teniamos. lba a través del
061. Yo diria que ahi hubo un espacio que se po-
dia haber mejorado en relacion entre atencion
primaria y hospital».

«Empezamos a trabajar con una consulta proac-
tiva, que la asociacion galega de medicina de fa-
milia, empezaba a desarrollar y nos parecié el mo-
mento ideal de ponerla en marcha. Previamente
pusimos en marcha, una especia de consulta de
triage en el centro de salud. En aquel momento
los residentes de medicina de familia que estaban
en las diferentes rotaciones del hospital se encon-
traron de un dia para otro que el hospital les dijo
que no podian ir al hospital. Entonces los recogi-
mos en el centro de salud y con ellos montamos
esto que llamamos consulta de triage, en la que
se hacia una especie de filtro telefénico para ver
que paciente habia que atender, con que priori-
dad. Asi para los pacientes con patologia respira-
toria utilizabamos este filtro. Asi con los residentes
y enfermeria desarrollamos esa consulta proac-
tiva. Esto consistid en hacer un listado con todos
los pacientes digamos con patologias crénicas
mayores de 70 afios que nos parecia que eran
los mas fragiles, y empezamos a llamarlos por te-
Iéfono. Los llamamos a todos. Hicimos 600 llamas
alo largo de 2 meses o asi. Para preguntar ... ;qué
tal esta? ,qué necesidad tiene? ;tiene miedo?
¢tiene algun problema? ;necesita alguna medica-
cién? Quiere que nos pongamos en contacto con
algun servicio de proteccion civil... para llevarles
alimentos...fue un momento muy agradable. Le
gente recibio bien esas llamadas, no eran espera-
das. Pero también era una llamada muy satisfacto-
ria para nosotros».
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«[Como organizasteis la atencion a dependientes
en la primera ola?] Priorizamos. En funcién del so-
porte familiar. Instruiamos a la familia y haciamos
seguimiento por teléfono. Otros pacientes que no
tenian soporte, ahi teniamos que acudir. Nosotros
conociamos a los pacientes. sabiamos las caracte-
risticas de los pacientes. Pero esa informacion no
figuraba en un documento».

Como es posible comprobar a través de estos breves
relatos, la situacion en los centros de salud durante
los primeros momentos de la pandemia dependi6 de
las ideas y compromiso de sus equipos de medicina
y enfermeria. Los sistemas de gestion de crisis sanita-
rias no estaban preparados y la ausencia de equipos
de proteccion eran generalizados. Sin embargo, la
propia pandemia permitid a los equipos actuar al mar-
gen de los protocolos y atender la demanda de los
centros de salud con pacientes cronicos y de edad
avanzada; de hecho, el personal profesional sanitario
aprendi6 de la crisis, como sefiala uno de los entre-
vistados,

«Yo creo que una de las cosas que debimos
mejorar es el flujo de informacién. La informa-
cion nos llegaba por diferentes canales y no
siempre era fiable. Después, mantener una cer-
cania con direccion un poco mas proxima. No
habia mucho contacto entre nosotros y direc-
cion. Y después la gestion del material. No ha-
bia material».

«Creo que hemos aprendido poco. Por parte de
los Gobiernos. Todos, eh? Hablo del estatal, del
local, del autondémico. Los mas importante de cual-
quier organizacion es el factor humano. Y el fac-
tor humano no se cuida. Lo triste es que piensan
que nos cuidan, pero no nos cuidan. Y cuando el
profesional falla, falla todo. Si algo ha funcionado
es el compromiso de los profesionales, no con la
organizacion. Con la pandemia. Es triste, pero es
asi».

Transcurridas las primeras semanas y activados algu-
nos protocolos por parte de los servicios de gerencia
de la organizacion sanitaria, los equipos ya estaban
en disposicion de hacer sus propios diagnésticos so-
bre la crisis y su impacto durante el primer Estado de
Alarma,

«[Si tuvieras que apretar el botdn rojo en tu centro
de salud, ;qué decisiones en materia de pande-
mias tomarias?] No lo sé. Probablemente me haria
gaseoso. Trataria de tomar decisiones comparti-
das. Intentaria juntarme a enfermeria y a adminis-
tracion y tomaria decisiones. Nosotros en nuestro
centro. Podemos decir que la entrada la pone-
mos por aqui o por alla, pero la administracién no
dice que no puede ser, por esto o por lo otro, y
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tu dices, pues ah! Tienes razén. Lo que tu creias
perfecto te lo desmorona el administrativo de la
puerta. [Es habitual que las decisiones se tomen
en un centro de salud con los 3 actores?] No lo
es. No es habitual. Es algo que tiene que ser. Es la
clave. Yo soy un defensor de las areas administra-
tivas porque son la cara del sistema sanitario. Uno
casi nunca va al hospital y va de vez en cuando
al sistema de salud. Y lo primero que ve es el
area administrativa. Si a ti te atiende es amable,
correcto, cercano, te orienta, pues ya te curaste
antes de llegar al médico. Si es arisca, hay cola,
pues ya parece que uno va pensando en marchar
antes de entrar».

«Yo creo que habia que orientar el modelo. Esta-
mos en un modelo muy “hospitalocéntrico”. Las
pandemias se atacan desde la base. Yo espero
que esto le dé la vuelta al modelo sanitario. Que
se preocupen de potenciar atencion primaria. Al
fin y al cabo, el hospital no es el medio natural de
las personas. El medio natural es su casa y lo que
tienen alrededor y al fin y al cabo el profesional
que tienen mas cerca. Deberian cambiar la orga-
nizacion, no es normal que no dispusiéramos de
equipos diagndsticos».

«La gestion debe ser compartido entre primaria y
hospitales. Debe estar bien protocolizado. Ahora
si servimos de ayuda, hacemos cribados».

«[Si t0 ahora dijeras, dentro de un afio va haber
una pandemia y 0s avisaran con tiempo: que tres
cosas harias desde el centro de salud?] Estable-
cer vias de comunicacion directa con la comuni-
dad para suministrar informacion, un Twitter, la re-
lacién con la comunidad».

Siguiendo a Flyvbjerg (2004, p. 35 y 36), los estu-
dios de caso tienen absoluta validez cientifica, incluso
cuando la muestra es reducida, porque siempre es
posible vincular el caso al contexto y generar hip6-
tesis a partir de estos trabajos de dimensién «micro».
Este es el escenario en el cual tuvo lugar el trabajo de
campo de caracter cualitativo del proyecto «Practicum
Direct» planteada en las lineas anteriores. Porque los
discursos del personal sanitario nos muestran cémo
sus profesionales pasaron de la sorpresa a la duda, el
miedo y la frustracién en los primeros momentos de
distopia institucional y caos organizativo en los cen-
tros de salud, que imper6 tras la irrupcién del coro-
navirus SARS-CoV-2 en Galicia. Sin embargo, sus re-
latos también muestran como este mismo personal
fue capaz de sobreponerse y continuar trabajando
en pésimas condiciones de organizacion y dotacién
de recursos para contener los contagios en sus cen-
tros de trabajo. La resiliencia de los centros de salud,
fuera del foco del «frame» de la crisis en las primeras
olas (hospitales, UCIs, «respiradores»...) fue posible
porque su personal médico, de enfermeria y de admi-
nistracién consiguié la sintesis de la «ética de la res-



ponsabilidad» y la «ética de la conviccion» weberiana
(Weber, 1977), segun la cual las personas profesio-
nales de la salud en los centros de atencién primaria
del Area Sanitaria de Pontevedra y O Salnés pusieron
por delante de su propia salud la necesidad de aten-
der a las personas pacientes que tenian en sus listas
de gestion clinica antes de la pandemia y el confina-
miento.

4. Conclusiones:
evidencias para la
toma de decisiones en

pandemias: instituciones
sanitarias resilientes que
integran datos y relatos

Construido el marco, contexto y discursos de las per-
sonas profesionales de los centros de salud de un
Area Sanitaria de Galicia, entendemos que es posi-
ble responder afirmativamente a la primera pregunta
gue se planteaba al inicio del articulo ((Es posible
aprender de las pandemias y mejorar la toma de de-
cisiones de las instituciones publicas basadas en las
evidencias cientifico-técnicas?). Y no es una misién
sencilla, sobre todo si s6lo se define el problema
desde los presupuestos «estatocéntricos», «hospi-
talocéntricos» y «algoritmicos», aspectos estos en los
que se suelen basar los andlisis de los procesos de
gestién sanitaria del conjunto del Sistema Nacional
de Salud espaiiol.

La experiencia vivida en los centros de salud y en la
atencion primaria con motivo del impacto del corona-
virus SARS-CoV-2 en estos Ultimos tres afios, permite
extraer algunas conclusiones sobre las capacidades
de resiliencia del sistema y/o sus profesionales; aun-
que para ello haya que disefiar estrategias de estudio
que pasan por la pluridisciplinariedad de los anélisis
(interpretativos, cualitativos), por la integracion de me-
todologias (cuantitativas-cualitativas), y por la confor-
macién de equipos de investigacion mixtos (personal
experto en gestién sanitaria y cientificos técnico-so-
ciales).

El proyecto «Practicum Direct» que ha sido desarro-
llado en estos afios de pandemia a pesar de los
problemas de investigacion fruto del momento vi-
vido (Hernan-Garcia, Lineros-Gonzalez y Ruiz-Azarola,
2020), ha resultado un magnifico campo de andlisis
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en el que integrar sistemas de andlisis de «datos» y
de «discursos/relatos» destinados a mejorar el cono-
cimiento sobre la toma de decisiones en pandemias.
Porque frente a la hegemonia de las soluciones tec-
noldgicas y los modelos de intervencién algoritmicos,
quedan espacios sin explorar que provienen de la ex-
periencia, el compromiso y la ética de las personas
profesionales del sector sanitario. Ellos le dan sentido
al contexto y a una ambiciosa propuesta de gober-
nanza de la salud, por encima de modelos de gestion
hospitalaria.

Esta es la raz6n mas destacada por la que somos de
la opinidn de que el personal decisor publico debe
atender a esta doble via de comprension de los pro-
blemas de la salud y sanidad publica ante futuras
pandemias, fusionando diversas légicas institucio-
nales en entornos complejos (asistenciales, geren-
ciales, cientificas, sociales, econdmicas; Perkmann,
McKelvey y Phillips, 2015, p. 1-52), asi como apli-
cando diferentes modelos de pensamiento-partici-
pacién-accién en los centros de salud y hospitalarios
del conjunto del sistema multinivel e interguberna-
mental espafiol.

Asi, y para concluir, entendemos que la revelacién
de algunos de los discursos de las personas profe-
sionales del sector de atencion primaria exponen,
con claridad, que frente a la hegemonia del dato
(como nuevo «oro»; Lopez y Queralt, 2019), el relato
aporta evidencias cientificas para la toma de deci-
siones en pandemia. Algunas de las palabras clave
tienen que ver con «compromiso», «coordinacion,
«preparacion», «atencion al ciudadano»; palabras que
ya eran reclamadas por la comunidad cientifica al ini-
cio de la pandemia durante el | Congreso Nacional
COVID-19 (COVID19 en Espafa: Manifiesto a favor de
una respuesta coordinada, equitativa y basada en la
evidencia cientifica, 2020), y que siguen siendo de-
mandadas tras afios de estudio sobre la gestién de
la pandemia en nuestro pais (Mattei y Del Pino, 2021,
p. 274-28)).

Algunos estudios recientes muestran la necesidad de
integrar perspectivas «cientifico-poli-técnicas» (She-
pherd, 2007, p. 231-251; Hesstvedt y Christensen,
2021, p. 1-21), asi como de aproximar las «dos orillas
de las ciencias» naturales y sociales, todo ello en fa-
vor de las dos siguientes proposiciones,

a) la mejor definicion posible del problema de la
gestion de pandemias, y, no menos importante, b)
la obtencion de mayores rendimientos institucio-
nales que ayuden a legitimar el sistema publico en
su conjunto, y el de la sanidad, en particular.

Estas afirmaciones son recogidas en informes recien-
tes en relacion con el cumplimiento de las medidas
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anti-COVID-19 en Espafia y que refuerzan la légica de
la toma de decisiones sanitarias basadas en eviden-
cias cientificas (Closa, Mercado, Parrado, Pereira-Puga
y Perna, 2022, p. 1-33)

«la alta confianza de la ciudadania espafiola en el
personal cientifico y médico detectada en la en-
cuesta es armodnica con los discursos de las en-
trevistas, que enfatizan el valor del conocimiento
cientifico tanto en la toma como en la comunica-
cion publica de las decisiones adoptadas». (Closa,
Mercado, Parrado, Pereira-Puga y Perna, 2022,
p. 29)

En definitiva, y siguiendo a Ugo Bardi (Bardi, 2022), y
su «efecto Séneca» («... tal y como son las cosas, los
incrementos son de lento crecimiento, pero el camino
hacia la ruina es rapido.»), sin una re-legitimacion insti-
tucional de los sistemas sanitarios publicos («alta con-
fianza de la ciudadania espafiola en el personal cien-
tifico y médico»; Closa et alia, 2022, p. 29), décadas
de construccion de los modelos de bienestar y de sa-
lud social-liberales pueden destruirse en unos pocos
afios. El reto para evitar este «caos» implicara asumir
que para que los policy makers publicos puedan to-
mar las mejores decisiones posibles en tiempos de
pandemias, estas deberan estar basadas en eviden-
cias cientifico-técnicas, para lo que sera necesario en-
sanchar las metodologias basadas en datos y en rela-
tos.
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