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El COVID-19, que llegó a Guatemala en marzo de 
2020, provocó que se desbordaran los problemas 
del sistema nacional de salud y que entráramos 

a una crisis sanitaria aún más fuerte que la que teníamos 
previo a la pandemia. Junto a otros problemas de carácter 
estructural que padecemos, tanto en el plano económico, 
social como educacional, el impacto de la pandemia ha 
horadado duramente la ya poca capacidad de respuesta 
del Estado para enfrentar la problemática nacional. 

bajos que profundizan sobre la agu-
dización de la problemática nacional 
debido a la pandemia del COVID-19 y 
cómo se han entrelazado al punto de 
empeorar las condiciones de vida en 
el país. 

En ese sentido publicamos en este 
número los trabajos de Edgar Bal-
sells, quien nos habla de la “visión 
multidimensional de la crisis pan-
démica”. Alberto Fuentes nos da el 
marco referencial para entender la 
economía actual en su trabajo “De la 
macroeconomía ortodoxa a la hete-
rodoxa: Primeros apuntes”. También 
incluimos el trabajo de Alfonso Mata 
quien propone la manera de “Desen-

Producto de la combinación de las 
debilidades estructurales del país y 
sumada la situación de la pandemia 
se han desatado diferentes circuns-
tancias que han provocado mayor 
crisis en las familias guatemaltecas, 
pues se ha agravado la pobreza, la 
inseguridad alimentaria, la migra-
ción, la conflictividad socioambien-
tal, la carencia de empleo y el cre-
cimiento de la informalidad, entre 
otros fenómenos sociales. 

Para abordar estos temas, en la Edi-
ción Número 37 de Revista Análisis 
de la Realidad Nacional, hemos pre-
parado una serie de trabajos que 
conforman nuestra publicación. Tra-

PRESENTACIÓN
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fermar el Sistema Nacional de Salud”. 
Marcel Arévalo profundiza sobre “la 
migración en época de pandemia y el 
contexto y perspectivas en Guatema-
la”. 

En el marco de la afectación psicoló-
gica que la pandemia ha provocado a 
los guatemaltecos, Liseth Sánchez y 
Mariano González presentan el tra-
bajo “Pandemia y salud mental: tem-
poralidad, relaciones interpersonales 
y socialización”. 

Silvia Molina, a través de la voz de 
las autoridades municipales hace un 
análisis del rol de los gobiernos lo-
cales en el manejo de la crisis de la 
pandemia COVID-19, mientras que 
Lizandro Acuña analiza desde lo jurí-
dico las condiciones en las cuales los 
trabajadores han tenido que ceñirse 
al teletrabajo. 

Cada artículo nos muestra, desde 
la especialidad de cada uno de sus 
autores, reflexiones sobre cómo la 
pandemia cambió drásticamente las 
condiciones de vida de los guatemal-
tecos y cuáles son las perspectivas o 
propuestas para cambiar la situación. 

Como siempre, en nuestra edición 
escrita publicamos el análisis trimes-
tral de la situación nacional en el que 
abordamos la problemática de salud 
y la crisis política que vive el país. Los 
invitamos a que lean esta nueva edi-
ción de la Revista Análisis de la Rea-
lidad Nacional que, al cierre del año 
laboral en la Universidad de San Car-
los de Guatemala, nos muestra una 
perspectiva a profundidad de lo que 
hemos vivido durante la pandemia. 

Desde esta plataforma de comuni-
cación del IPNUSAC buscamos que 
la reflexión, el análisis y la propuesta 
nos encaminen al cambio de la reali-
dad nacional. 

“Id y enseñad a todos”

Geidy De Mata
Directora del Instituto de Análisis e Investigación de 

los Problemas Nacionales
Universidad de San Carlos de Guatemala

Guatemala, noviembre de 2021
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A las puertas del cierre del año del bicentena-
rio en que Guatemala, nominalmente, empe-
zó a constituirse en Estado independiente, el 

balance de la situación nacional está marcado por 
el signo dominante es el deterioro generalizado de 
los indicadores de la existencia misma del país y sus 
habitantes. Si bien la epidemia de COVID-19 se en-
contraba en franco reflujo durante la primera mitad 
de noviembre,1 las secuelas sociales, económicas y 
políticas de la pandemia marcaron todo el año que 
concluye y se proyectan de manera crítica –y en va-
rios sentidos catastrófica– para el venidero 2022.

tal modo notoria como para soste-
ner que el año del bicentenario fue 
también el peor de la epidemia. 
Según puede apreciarse en la grá-
fica 1, de los 608 mil 017 casos re-
gistrados por el Ministerio de Salud 
Pública y Asistencia Social (MSPAS) 
entre el 13 de marzo de 2020 y el 
06 de noviembre de 2021 (en total 
86 semanas), el 78 por ciento de 
casos se detectó en el segundo de 
estos dos años.

El peor año de la pandemia

En Guatemala el peor año de la epi-
demia de COVID-19 fue 2021, cali-
ficación basada el número de conta-
gios y de decesos, pero también en 
los efectos sociales, económicos y 
políticos de la crisis sanitaria. 

A partir de las estadísticas oficiales 
sobre los impactos del contagio, la 
diferencia entre 2020 y 2021 es de 

Un bicentenario 
desangelado

1. Por razones administrativas relacionadas con el fin del año académico 2021 esta 
edición de Revista Análisis de la Realidad Nacional y esta nota de análisis se cerraron 
durante la segunda semana de noviembre.
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La diferencia en la evolución de los 
contagios entre un año y el otro está 
relacionada con: a) la variación de 
las medidas de contención aplica-
das por el gobierno del presidente 
Alejandro Giammattei y el MSPAS a 
partir de septiembre de 2020, cuan-
do empezaron a relajarse los contro-
les sociales y sanitarios observados 
en el primer período de la epidemia 
(desde marzo de 2020 hasta el in-
dicado septiembre de ese año);2 b) 
el rezago del MSPAS para poner en 
marcha el programa nacional de va-
cunación anti COVID-19; c) la llega-
da al territorio nacional de variantes 
muy contagiosas del SarsCov-2, par-
ticularmente la denominada Delta, y 
la impreparación del sistema sani-

tario para hacer frente a la llamada 
“tercera ola” de la epidemia.

En la gráfica 2 puede apreciarse la 
evolución de casos nuevos del con-
tagio oficialmente reconocidos en 
2020 y 2021, resaltando el desa-
rrollo de la llamada “tercera ola”, 
la cual prácticamente inició desde 
enero de 2021, cobró fuerza entre 
junio y agosto pasados, para empe-
zar su declinación en octubre último. 
Nótese que agosto fue, por mucho, 
el mes con más casos nuevos y que 
en cinco meses (entre junio y octu-
bre) se concentra el 57.3 por ciento 
de todos los contagios detectados 
por laboratorio entre el 13 de marzo 
de 2020 y el 31 de octubre de 2021. 

2. Revista Análisis de la Realidad Nacional ha realizado un seguimiento permanente de 
las medidas de contención aplicadas por el gobierno, tanto en sus ediciones digitales 

Gráfica 2
Evolución mensual de los contagios nuevos de covid-19
(De marzo de 2020 a octubre de 2021)

Fuente: 
elaboración 
propia, con 
datos de 
MSPAS.
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Gráfica 3
Defunciones mensuales causadas por covid-19
(2020 - 2021)

Fuente: elaboración 
propia, con datos 
de MSPAS.

Esa alta concentración de casos en 
tan poco tiempo explica por qué en 
ese lapso se agudizó la crisis hospi-
talaria, la cual fue particularmente 
aguda durante el tercer trimestre de 
2021, a tal punto que varios noso-
comios se vieron obligados a ya no 
recibir más pacientes porque sus dis-
ponibilidades de camas tenían tasas 
de ocupación de más del cien por 
ciento. La crisis sanitaria también 
tuvo repercusiones políticas que lle-
varon a la renuncia de la titular del 
MSPAS, Amelia Flores, y a que el 
gobierno de Giammattei tuviera, en 
el Congreso de la República, sendos 

rechazos a su intención de decretar 
estados de Calamidad Pública para 
contener el desborde de la epide-
mia.3  

La expansión descontrolada del con-
tagio a lo largo de 2021 tuvo tam-
bién un lamentable aumento de los 
desenlaces fatales, provocando una 
secuela de muertes cuyas dimen-
siones reales no llegan a ser refle-
jadas totalmente por las estadísticas 
oficiales del MSPAS. En la gráfica 3 
se visualiza, según los registros gu-
bernamentales, la gravedad de la 
situación.

quincenales como en las impresas. En particular para lo ocurrido en 2020, puede con-
sultarse la edición impresa No. 33 titulada El año de la pandemia y la tormenta, accesible 
en https://ipn.usac.edu.gt/wp-content/uploads/2020/12/IPN-RI-33-final.pdf.
3. Sobre la imbricación de la crisis sanitaria, la crisis institucional y las tensiones políticas, 
véase las ediciones digitales de Revista Análisis de la Realidad Nacional números 211 y 
212, que pueden leerse en https://ipn.usac.edu.gt/wp-content/uploads/2021/09/IPN-
RD-211.pdf y https://ipn.usac.edu.gt/wp-content/uploads/2021/09/IPN-RD-212-2.pdf
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Aunque julio de 2020 fue el mes en 
que más fallecimientos se registraron 
en los dos años, la gráfica anterior 
muestra que fue en el tercer trimestre 
de 2021 cuando se produjo el mayor 
número de decesos causados por la 
epidemia de SarsCov-2. Mientras en 
el tercer trimestre de 2020 las víc-
timas mortales del contagio suma-
ron 3,453 casos, en igual período 
de 2021 las defunciones llegaron 
a 4,184, para una diferencia de 21 
por ciento entre uno y otro trimestre. 

Hasta el 08 de noviembre de 2021, 
el MSPAS tenía registradas 15 mil 
520 muertes causadas directamente 
por el COVID-19. Sin embargo en-
tidades no gubernamentales, como 
el Laboratorio de Datos GT, estiman 
que hay un subregistro tanto de la 
extensión del contagio como de las 
muertes causadas por éste. La es-
timación de esta fuente es de 1.44 
veces más muertes por COVID-19 
que las confirmadas por el Ministerio 
de Salud.4 Por su parte, el matemá-
tico Pedro Morales Almazán –luego 
del estudio estadístico del “exceso 
de muertes” en los datos del Registro 
Nacional de las Personas (RENAP) – 
apoya la idea de ese subregistro se-
ñalando que muchos de los decesos 
ocurridos durante la pandemia pu-
dieron ser mal diagnosticados. Esas 
muertes, apunta, “es posible que 
hayan sido causadas por COVID-

19, pero no fueron clasificadas así 
porque aún no se tenía mucha infor-
mación sobre el comportamiento de 
la enfermedad”.5

La situación descrita es el resulta-
do de la debilidad institucional del 
MSPAS y la permisividad tanto del 
gobierno central como de los go-
biernos municipales para aplicar las 
débiles disposiciones de contención 
subsistentes, lo cual estimuló el rela-
jamiento laboral, comercial y fami-
liar en la aplicación de las medidas 
preventivas. A ello se añade el tardío 
y errático Plan Nacional de Vacuna-
ción, que es uno de los mayores fra-
casos gubernamentales en la gestión 
de la pandemia, evidenciando la os-
tensible ausencia de una estrategia 
sanitaria coherente desde el Ejecuti-
vo. 

Esa carencia quedó subrayada por la 
aprobación, luego del rechazo par-
lamentario de los estados de Cala-
midad, del decreto 11-2021, Ley de 
Emergencia Nacional para la Aten-
ción de la Pandemia por COVID-19, 
que se mantendría vigente hasta el 
31 de diciembre de 2021. La ley 
buscaba facilitar al sistema público 
de salud la adquisición de insumos 
y contratación de personal; también 
dispone una readecuación presu-
puestaria de Q1,878 millones en la 
cartera de Salud, así como un listado 

4.  Laboratorio de Datos GT (19 de septiembre de 2021) Los costos humanos, sociales y 
económicos de no vacunar acelerada y equitativamente a la población. p. 11.
5.  Morales A., Pedro (20 de agosto de 2021) “Hasta 30,000 muertes en exceso durante 
pandemia por COVID19”, en Plaza Pública, 20 de agosto de 2021. https://www.plazapu-
blica.com.gt/content/hasta-30000-muertes-en-exceso-durante-pandemia-por-covid19
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básico de compras de medicamen-
tos específicos, equipo hospitalario, 
insumos de laboratorio, oxígeno, 
equipo médico quirúrgico, fórmulas, 
equipo de protección personal y con-
tratación de servicios de publicidad, 
con posibilidad de acudir al sistema 
de compras por contrato abierto. Sin 
embargo, la ejecución de los nuevos 
recursos asignados al MSPAS seguía 
siendo bajo y, en contraste, persis-
tían en las quejas sobre carencia de 
recursos en los hospitales.6

El asunto de las vacunas contra el 
COVID-19 se convirtió en una fuente 
permanente de desgaste para el go-
bierno de Giammattei, tanto por la 
falta de transparencia en la contra-
tación en la compra de la rusa Sput-
nik V, lo pausado de las entregas por 
parte del proveedor del fármaco y la 
consecuente dependencia de las do-
naciones externas para avanzar en la 
inmunización. De acuerdo con datos 
del MSPAS, hacia la primera sema-
na de noviembre de 2021 el 48 por 
ciento de la población objetivo para 
recibir la inmunización contaba con 
la primera dosis de alguna de las 
vacunas que se aplican en el país. 
De acuerdo con un reporte del dia-

rio Prensa Libre, la meta es vacunar 
a 10.5 millones de habitantes, pero 
se estima que el 40 por ciento de la 
población meta quedaría sin recibir 
la vacuna.7  Por su parte, Laboratorio 
de Datos GT hace énfasis en la des-
igualdad del avance del Plan Nacio-
nal de Vacunación, lo cual atribuye 
a “un proceso centralizado y exclu-
yente desde su diseño. Las barreras 
digitales de acceso a la tecnología, 
de idioma y educación, y la poca co-
bertura de los centros de vacunación 
reproducen la situación de desigual-
dad ya existente en el país, dejando 
sin cobertura a poblaciones en alta 
vulnerabilidad social”.8

El resultado global es que la gestión 
de la pandemia por parte del gobier-
no de Giammattei es reprobada por 
la mayoría de la población. Así lo 
confirma un estudio de opinión pú-
blica realizado por la firma CID-Ga-
llup, en el cual se concluye que 
únicamente el 27 por ciento de los 
guatemaltecos consultados aprueba 
la gestión gubernamental de la crisis 
sanitaria, la cual se considera mar-
cada por “acusaciones de corrup-
ción y de lentitud en el proceso de 
vacunación”.9 Según otro estudio, 

6.  Véase la denuncia del director del hospital Roosevelt, Marco Antonio Barrientos, quien 
el 9 de noviembre dijo que “el presupuesto de ese centro asistencial se ha agotado y que 
se encuentran en números rojos”, según el reporte de Emisoras Unidas de Guatemala. 
https://emisorasunidas.com/2021/11/09/hospital-roosevelt-presupuesto-covid-19/
7.  Véase https://www.prensalibre.com/guatemala/comunitario/40-de-guatemaltecos-es-
taria-fuera-del-plan-de-vacunacion-contra-el-covid-19-las-desigualdades-que-persis-
ten-en-el-pais-son-parte-del-problema/
8.  Laboratorio de Datos GT (19 de septiembre de 2021) Los costos humanos, sociales y 
económicos de no vacunar acelerada y equitativamente a la población, p. 20.
9. “CID Gallup: Giammattei entre los peor calificados por el manejo de la pandemia”, 
Diario La Hora, 29 de octubre de 2021, https://lahora.gt/cid-gallup-giammattei-en-
tre-los-peor-calificados-por-el-manejo-de-la-pandemia/. Véase también “Giammattei 
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éste de la firma Prodato realizado a 
petición de Prensa Libre también en 
octubre, solamente el 36 por ciento 
de los consultados aprueban el des-
empeño del gobierno de Giammat-
tei ante la epidemia de COVID-19.10  

Consolidación de la alianza 
reinante y divorcio de la 
sociedad civil

La paradoja es que, a pesar de esos 
resultados en los estudios de opinión 
y otros signos del divorcio respecto 
de gran parte de la sociedad civil, el 
gobierno del presidente Giammattei 
cierra su segundo año de gestión ha-
biendo alcanzado la recomposición 
de sus principales alianzas políticas 
y consolidado los vínculos –no siem-
pre explícitos o abierto, pero si evi-
dentes– con actores económicos y 
sociales que le dan soporte.

Pese a que entre agosto y septiembre 
el gobierno recibió el rechazo del 
Legislativo para aprobar –como ya 
se dijo- dos estados de Calamidad 
Pública, en las semanas siguientes 
se aplicó a la recomposición de sus 
alianzas en el Congreso de la Re-
pública; en un rápido movimiento 
fraguado pocos días antes y tras de 
convocar a la instancia de jefes de 
bloque para convalidar la agenda, 
el lunes 18 de octubre se realizó la 

reunión plenaria en la cual se renovó 
casi completamente a la Junta Direc-
tiva del Congreso, la cual ejercerá 
funciones del 14 de enero de 2022 
al 14 de enero de 2023.  No se trató 
solamente del previsible desplaza-
miento de Allan Rodríguez y su re-
emplazo por Shirley Rivera Zaldaña 
(diputada por el distrito central) para 
que el partido Vamos mantuviera la 
presidencia legislativa, sino implicó 
también reacomodos significativos 
en la distribución de los cargos. Uno 
de ellos es que la facción leal a San-
dra Torres en la Unidad Nacional de 
la Esperanza (UNE) recibió la prime-
ra vicepresidencia a través de Carlos 
López Maldonado, en tanto que su 
correligionario Carlos Santiago Ná-
jera es promovido de la cuarta a la 
tercera Secretaría. De hecho, tanto 
López Maldonado como Nájera son 
los únicos que repiten como inte-
grantes de la próxima Junta Direc-
tiva.

También llama atención la salida de 
Sofía Hernández, la controvertida 
diputada por el distrito de Huehue-
tenango e integrante de la UCN, va-
rios de cuyos familiares se encuen-
tran vinculados penalmente a casos 
de narcoactividad. No obstante, la 
UCN mantiene la segunda vicepresi-
dencia a través de Carolina Orellana 
Cruz (diputada por Zacapa) y, por el 

recibe la peor calificación por el manejo de pandemia”, diario elPeriódico del 28 de 
octubre de 2021. https://elperiodico.com.gt/politica/ejecutivo/2021/10/28/giammat-
tei-recibe-la-peor-calificacion-por-el-manejo-de-pandemia/ 
10. “Guatemaltecos reprueban gestión de presidente Giammattei frente a la pandemia”, 
Prensa Libre+, 21 de octubre de 2021. https://www.prensalibre.com/pl-plus/guate-
mala/comunitario/guatemaltecos-reprueban-gestion-de-presidente-giammattei-fren-
te-a-la-pandemia/ 
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ya mencionado ascenso de la UNE, 
desplaza de ese puesto al partido de 
Zury Ríos Sosa, Valor, que a partir 
de enero próximo tendrá la tercera 
vicepresidencia a través de Efraín 
Menéndez Anguiano (diputado por 
Guatemala). Permanece ocupan-
do una secretaría el ex gobernante 
partido FCN-Nación y se incorpora 
un diputado del bloque Bienestar 
Nacional, a través de Marvin Alva-
rado (diputado por Totonicapán) a 
quien se adjudicó la quinta secre-
taría. Además, el reacomodo de la 
alianza progubernamental incluyó 
la salida de los puestos directivos de 
los partidos Prosperidad Ciudadana 
y Humanista. Este último defeccionó 
hacia la planilla opositora, la cual 
era encabezada por Rudio Lecsan 
Mérida, diputado humanista por el 
listado nacional. En esa planilla, que 
únicamente alcanzó 42 votos duran-
te la elección del 18 de octubre, par-
ticiparon, además, diputados de los 
bloques UNE (de la disidencia anti 
Sandra Torres), Compromiso, Reno-
vación y Orden (CREO), Winaq, Se-
milla, URNG-Maíz y Bien.

La solidez de la rearticulada coali-
ción oficialista en el Congreso fue 
puesta a prueba antes de lo espe-
rado: el 25 de octubre (es decir una 
semana después de la elección de 
la nueva Junta Directiva) se ratificó 
de “urgencia nacional” el decreto 
gubernativo 9-2021 por medio del 
cual, el domingo 24, el Ejecutivo 

había impuesto el estado de Sitio en 
el nororiental municipio de El Estor, 
departamento de Izabal. A diferencia 
de la votación para renovar la direc-
tiva congresal –cuando el oficialis-
mo logró sumar 101 votos– en la 
aprobación del estado de excepción 
mencionado, únicamente alcanzó 
85 sufragios. La nota dominante en 
esta última decisión parlamentaria 
fue el ausentismo, pues el tablero 
parlamentario marcó 50 curules va-
cías. A tal punto se vio amenazada 
la ratificación por vía rápida, que 
la actual directiva tuvo que acudir a 
una controvertida interpretación de 
una sentencia de la Corte de Cons-
titucionalidad respecto al número de 
votos que otorgan la mayoría califi-
cada que exige la normativa vigente. 
Según se ha practicado hasta ahora 
y siguiendo lo dispuesto en el Artículo 
172 de la Constitución Política de la 
República de Guatemala, la mayoría 
calificada se alcanza con “el voto de 
las dos terceras partes del total de di-
putados que integran el Congreso”. 
De aplicarse a la letra esa definición, 
la “mayoría calificada” del actual Le-
gislativo se alcanza con 107 votos, 
pero en la aprobación del decreto 
13-2021 se consideró que eran sufi-
cientes 81 sufragios.11

Sin embargo, “la prueba del ácido” 
en la reconstitución de la alianza 
oficialista en el Congreso seguiría 
siendo el debate y resolución par-
lamentaria en torno del Presupuesto 

11.  “Con ‘güizachada’ legal, aprueban Estado de Sitio en El Estor, Izabal”, en Diario La 
Hora, 25 de octubre de 2021. https://lahora.gt/con-guizachada-legal-aprueban-esta-
do-de-sitio-en-el-estor-izabal/
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General de Ingresos y Gastos del 
Estado para el ejercicio fiscal 2022. 
Por razones editoriales ya explica-
das, cuando este número de la re-
vista salga de la imprenta la decisión 
legislativa ya se habrá producido, 
pero al escribir el análisis sigue sien-
do formalmente impredecible qué 
sucederá. No obstante, en el pro-
ceso había signos indicativos de la 
reedición de viejas prácticas: en la 
comisión parlamentaria de Finan-
zas Públicas y Moneda se amplió 
el techo presupuestario en Q2 mil 
millones, pasando de los Q103.9 
mil millones sugeridos por el Minis-
terio de Finanzas Públicas (MFP), a 
Q105.9 mil millones. Las carteras de 
Salud, Educación, Trabajo y Gober-
nación son las más beneficiadas con 
los ajustes realizados por la referida 
comisión, cuyo dictamen se aprobó 
el 11 de noviembre. Ese dictamen 
también “deja espacio presupuesta-
rio para las obras de arrastre de los 
Consejos Departamentales de Desa-
rrollo (Codedes). Esto según Duay 
Martínez, presidente de la CFPM a 
solicitud de algunos jefes ediles que 
al cierre del ejercicio fiscal presenta-
rán los saldos pendientes de ejecutar 
para incluirlos”.12

En el proyecto original del MFP el 
11.29 por ciento del total de los re-
cursos previstos para erogar en 2022 
se canalizan a través los Consejos de 
Desarrollo Urbano y Rural y las mu-
nicipalidades como transferencias 

de capital: es por esa vía donde se 
ejerce el clientelismo político que 
hace posible comprender cómo se 
cementan las coaliciones legislativas 
y se hacen los preparativos para un 
año que se define plenamente como 
pre electoral.

Mientras ajusta y amarra alianzas en 
el ámbito parlamentario y en el ám-
bito territorial, también el gobierno 
de Giammattei se ha empeñado en 
mantener fuertes lazos con factores 
de poder, como la cúpula tradicio-
nal del empresariado, agrupado 
en el Comité Coordinador de Aso-
ciaciones Agrícolas, Comerciales, 
Industriales y Financieras (CACIF). 
Otro tanto ha hecho en relación con 
instituciones clave del Estado, como 
la Corte de Constitucionalidad (CC, 
cuya composición afín a la coali-
ción político-empresarial reinante de 
hecho en el país se concretó durante 
el primer semestre del año), la Corte 
Suprema de Justicia (CSJ, cuyos ma-
gistraturas llevan más de dos años 
de no renovarse según estipula la 
Constitución Política de la República 
de Guatemala) y el Ministerio Públi-
co (MP, cuya titular, Consuelo Porras, 
se ha alineado plenamente con el 
Ejecutivo).

Por su historia política personal, por 
sus nexos también históricos con el 
statu quo y por las circunstancias 
abiertas por la pandemia de COVID-
19, el gobierno de Giammattei se 

12.  “Presupuesto 2022 deja espacio a Codedes para obras de arrastre y aportes a 
oenegés”, diario elPeriódico, 10 de noviembre de 2021. https://elperiodico.com.
gt/politica/congreso/2021/11/10/presupuesto-2022-deja-espacio-a-codedes-pa-
ra-obras-de-arrastre-y-aportes-a-oeneges/
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convirtió en una versión guatemal-
teca de lo que entre analistas lati-
noamericanos se conoce como la 
“restauración conservadora”, que 
en Guatemala se expresaría como 
un proyecto político-jurídico-econó-
mico dirigido a revertir los avances 
que tuvo la lucha contra la impuni-
dad entre 2015 y 2016. A su modo, 
y atendiendo a las condiciones na-
cionales, el actual gobierno guate-
malteco se sitúa en una tendencia 
también observada en otros países 
de la región centroamericana (Ni-
caragua, El Salvador) y que puede 
caracterizarse como inclinado a la 
cooptación o control de otros pode-
res del Estado, intolerancia hacia las 
voces críticas, ruptura de los lazos de 
comunicación con segmentos impor-
tantes de la sociedad civil y propen-
sión al uso de la fuerza para conte-
ner o desestimular la inconformidad 
social.  

Desde el inicio de su gestión, el 
gobierno de Giammattei se montó 
en un discurso de descalificación y 
descrédito de las demandas surgi-
das desde numerosos segmentos de 
la sociedad civil. La expresión más 
concreta de esa actitud hostil fue la 
aprobación de una nueva Ley de Or-
ganizaciones No Gubernamentales, 
que se encuentra ya vigente. Pero, 
sobre todo, han sido particularmen-
te notorias sus tensas relaciones con 
las autoridades ancestrales de los 
pueblos y comunidades indígenas, 
muchas de las cuales se sumaron 
activamente a la convocatoria de 
“paros nacionales” dirigidos a exigir 
la renuncia del gobernante y de la 
jefa del MP.

Señal de su inclinación autoritaria 
ha sido la utilización constante de 
los estados de excepción, generales 
o focalizados, para el ejercicio del 
gobierno. Esta tendencia fue faci-
litada durante los primeros meses 
de la pandemia, reproduciendo las 
prácticas restrictivas desarrolladas 
en muchas partes del mundo para 
contener a la COVID-19. El caso 
más reciente es el estado de sitio es-
tablecido en el municipio de El Estor, 
departamento de Izabal, claramente 
dirigido a restringir la resistencia de 
comunidades q’eqchi’s a la explota-
ción minera y convalidar la negati-
va gubernamental de incluir a esas 
comunidades en la consulta sobre 
la presencia de la empresa extracto-
ra de níquel en el lugar. En El Estor 
se acudió a una de las prácticas de 
este gobierno: la utilización de la 
fuerza pública policial (incluyendo 
operaciones encubiertas de provo-
cación) para reprimir y desestimular 
las manifestaciones ciudadanas, que 
se empezó a utilizar durante los he-
chos del 21 de noviembre de 2020 
en la ciudad de Guatemala (quema 
parcial del Congreso de la Repúbli-
ca) y otras ciudades. En El Estor los 
manifestantes fueron obligados a re-
tirarse mediante el uso de bombas 
lacrimógenas y un fuerte contingente 
de la Policía Nacional Civil (PNC). 
La ocupación policial del municipio 
sometido a un estado de sitio y toque 
de queda, ha servido de cobertura 
para el allanamiento de viviendas y 
capturas de presuntos líderes comu-
nitarios, así como de comunicadores 
sociales.
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Precisamente una de las tendencias 
acentuadas de manera creciente es 
la persecución tanto velada como 
abierta de periodistas y medios de 
comunicación social que resultan in-
cómodos al gobierno. La percepción 
de que la libertad de expresión está 
bajo seria amenaza se hizo patente 
a inicios de noviembre, cuando más 
de un centenar de periodistas, co-
municadores sociales y columnistas 
suscribieron un desplegado de pren-
sa o carta abierta en la que recha-
zan el uso de instituciones de justicia 
para coartar la libertad de expresión, 
denuncian la utilización del MP para 
incoar procesos penales contra me-
dios de comunicación y periodistas. 
“Estos esfuerzos buscan un solo fin: 
desacreditar el trabajo de la prensa 
que ha revelado al público prácticas 
corruptas que, desde el poder –sea 
político o económico– socavan la 
democracia”. También alertan a la 
comunidad internacional en el sen-
tido de que “este acecho a perio-
distas es un punto más en una línea 
de eventos sucesivos que afianzan el 
autoritarismo y socavan la indepen-
dencia judicial, las instituciones de-
mocráticas y republicanas y los de-
rechos humanos en Guatemala”. 13

La apelación a la “comunidad inter-
nacional” en el documento de las y 
los periodistas, comunicadores y co-
lumnistas no tiene nada de casual, 
pues alude a otro de los ámbitos en 

los cuales el gobierno de Giammat-
tei cierra el año con un balance des-
favorable. Especialmente  agudo es 
el distanciamiento con el gobierno 
de Estados Unidos de Norteamérica 
(EE.UU.) a propósito de la abrupta 
destitución de Francisco Sandoval 
como titular de la Fiscalía Especial 
Contra la Impunidad (FECI), con-
siderada continuadora de la labor 
que en su momento realizó la des-
aparecida Comisión Internacional 
contra la impunidad en Guatemala 
(CICIG). Cabe recordar que el 20 
de septiembre el gobierno de EE.UU. 
comunicó haber sancionado a la Fis-
cal General y jefa del MP, Consuelo 
Porras, y al secretario general de esa 
institución, Ángel Pineda, incluyén-
dolos en un listado de personas que 
considera “Actores Antidemocráticos 
y Corruptos, bajo la sección 353 de 
la Ley de Compromiso Reforzado 
entre Estados Unidos y el Triángulo 
del Norte”.14 En esta a la Fiscal Ge-
neral se le atribuye obstruir pesquisas 

sobre actos de corrupción al 
interferir en investigaciones pe-
nales. El patrón de obstrucción 
de Porras incluyó ordenar a los 
Fiscales del Ministerio Público 
(MP) de Guatemala que igno-
raran casos, basándose en con-
sideraciones políticas, y socavar 
activamente las investigaciones 
realizadas por la Fiscalía Espe-
cial Contra la Impunidad, inclu-

13.  “Nosotros, los periodistas, comunicadores y columnistas que firmamos este escrito”. 
https://mobile.twitter.com/Cescobarsarti/status/1458595334553284615
14.  Declaración del secretario Antony J. Blinken. 20 de septiembre de 2021. https://
gt.usembassy.gov/es/acciones-contra-siete-funcionarios-centroamericanos-por-soca-
var-la-democracia-y-obstruir-las-investigaciones-sobre-actos-de-corrupcion/
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so despidiendo a su Fiscal prin-
cipal, Juan Francisco Sandoval, 
y transfiriendo y despidiendo a 
Fiscales que investigan corrup-
ción.

Aunque las relaciones bilaterales 
entre Guatemala y EE.UU. pasan 
por uno de los peores momentos en 
mucho tiempo, no se ha llegado a 
un punto de ruptura; existen otros 
ámbitos donde el gobierno estadou-
nidense sigue requiriendo de la coo-
peración del guatemalteco. Uno de 
ellos es el migratorio, de alta sensibi-
lidad política para la administración 
del presidente Joe Biden y la vicepre-
sidenta Kamala Harris. La cuestión 
migratoria, que se ha convertido en 
un punto de definiciones y énfasis, 
en los que se marcan las diferencias 
conceptuales, estratégicas y tácticas, 
entre ambos gobiernos: mientras el 
presidente Giammattei insiste en la 
retórica construcción de “los muros 
de la prosperidad”, su contraparte 
estadounidense, en cambio, subraya 

la relación entre estado de derecho, 
impunidad, corrupción y migración.

Ese desencuentro conceptual luce 
irreconciliable y parece destinado a 
pesar en el futuro de las relaciones 
entre ambos países, pero mientras 
tanto, y en medio de la crítica situa-
ción sanitaria, social, económica y 
política que aqueja a Guatemala, 
la masiva migración de guatemalte-
cos de ambos sexos y de todas las 
edades es una realidad incontenible. 
Los imparables flujos migratorios 
son una suerte de protesta social 
silenciosa. Es verdad que el país se 
mantiene en medio de una preca-
ria gobernabilidad, en la cual no 
se avizora el riesgo de un estallido 
social; pero en la que una parte de 
los inconformes toman el camino del 
norte: se van porque ya no pueden ni 
quieren vivir en el país que les niega 
oportunidades.  Tal es la verdad que 
dibuja con el mayor dramatismo los 
grandes desafíos que tiene por de-
lante el Estado de Guatemala.

13.  “Nosotros, los periodistas, comunicadores y columnistas que firmamos este escrito”. 
https://mobile.twitter.com/Cescobarsarti/status/1458595334553284615
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Hacia una visión 
multidimensional de 
la crisis pandémicaEdgar 

Balsells

Resumen
El autor elabora una visión a partir de los esfuerzos de las investigaciones de 
IPNUSAC sobre la pandemia y las propuestas de agenda estratégica elaboradas 
previo a la misma. Toda visión tiene un acto cognoscitivo preanalítico y un deter-
minado juicio de valor, en virtud de que en ciencia social no existe un positivismo 
neutro. El llamado es a la adopción de esquemas de alcance medio y ubicados 
en el plano estratégico de las reformas corporativas, del Estado y, en general del 
cambio social, todo ello aplicado al mundo en vías de desarrollo y especialmente 
el entorno que se analiza.

Palabras clave
Visión, alcance medio, reforma del Estado, futuro pos pandémico.

Abstract
The author elaborates a vision based on the efforts of IPNUSAC’s research on the 
pandemic and the strategic agenda proposals elaborated prior to it. Every vision 
has a pre-analytical cognitive act and a certain value judgment, by virtue of the fact 
that in social science there is no neutral positivism. The call is for the adoption of 
medium-range schemes located at the strategic level of corporate reforms, the State 
and, in general, social change, all applied to the developing world and especially 
the environment being analyzed.

Keywords
Vision, medium scope, reform of the State, post-pandemic future.
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Breves aclaraciones

La vida es afortunada para algunos de nosotros que 
vamos acumulando conocimiento de ciencia social, 
bajo una perspectiva holística, y la estadía en un Con-

greso Interamericano de la Seguridad Social, hace alrededor 
de un lustro nos vinculó a la Economía Preventiva, y luego múl-
tiples investigaciones sobre enfermedades infecciosas tropi-
cales, nos llevaron a la conclusión, antes de la pandemia, que 
el mundo no necesariamente había vencido la amenaza infec-
ciosa, tema éste que ha sido parte de las propuestas del autor.

En nuestro enfoque heterodoxo de la 
salud, publicado previo a la pandemia 
y que aparece citado en la bibliografía 
anticipamos desde ya la necesidad de 
mantener un enfoque multidimensio-
nal, no sólo de la salud, sino de las 
políticas públicas y por supuesto del 
análisis económico, social y demás.

A manera de propuesta, el 
marco general de la reforma 
del Estado: superar la 
fragmentación y la captura. 

La construcción social de la 
realidad para concretizar en 
alcances medios del aparato 
estatal y los esquemas 
propositivos.

Mantener una perspectiva teleológica, 
de causas finales, relativa a que no se 
pueden plantear propuestas de alcan-
ce medio, podría ser un error, no sólo 
teórico, sino de incidencia política, 
teniendo en cuenta que desde su fun-
dación la Universidad de San Carlos 
se ha ubicado, desde distintos ámbi-

tos de especialización, en una serie de 
horizontes de tiempo y de aplicación 
que van desde el corto plazo y una 
dosis de pragmatismo, hasta sendos 
estudios teóricos, bien planteados en 
la resolución de las causas estructura-
les del atraso y el subdesarrollo.

En estos dos ámbitos y con la saga-
cidad que el caso amerita, deben 
ubicarse las investigaciones y la inci-
dencia, no sólo para no quedarse des-
actualizadas, sino, además, para no 
permanecer en el inmovilismo, y una 
especie de infantilismo que provoca 
inanición en el desarrollo de la ciencia 
y el quehacer científico y particular-
mente desde el campo de las ciencias 
sociales.

En tal sentido, y partiendo de las mis-
mas aspiraciones de la búsqueda de 
consensos desde los acuerdos de paz, 
una preocupación por la resolución de 
los problemas más ingentes para las 
grandes mayorías, vulnerables y des-
poseídas, es una práctica cultural en 
la Universidad de San Carlos y en el 
quehacer del Consejo Superior Uni-
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versitario y las diferentes áreas facul-
tativas.

Retomando reflexiones de Giddens 
(2004, p. 830) sin duda es cierto que 
cuanto mayor es el alcance y las am-
biciones de una teoría, más difícil re-
sulta contrastarla empíricamente, aun 
cuando aceptamos que no parece que 
el pensamiento en ciencias sociales se 
limite al alcance medio, porque caería 
precisamente en la fragmentación que 
tanto hemos criticado en este estudio, 
en la hiperespecialización, y en la ne-
cesidad de que en sociedades como 
la guatemalteca actual, el ejercicio de 
comprender la totalidad se hace vital.

Se trata entonces de dilemas teóricos 
que no son objeto de los propósitos 
de este estudio, pero que ameritan ser 
debidamente delimitados para entrar 
en un ejercicio propositivo, que colo-
que de buena forma la epistemología 
del análisis y propuestas sobre la es-
tatalidad y la correspondiente al apa-
rato estatal así como los ejercicios de 
análisis crítico del aparato estatal y su 
interrelación con las esfera de lo pri-
vado y lo social, siguiendo a teóricos 
como Habermas que muy bien plan-
tean reflexiones sobre la captura que 
es también otra gran preocupación de 
esta investigación.

Existen entonces, dilemas teóricos bien 
importantes: uno de ellos, siguiendo a 
Giddens, y quien lo ejemplifica con el 
estudio de Weber sobre La ética pro-
testante y el espíritu del capitalismo, es 
el de la relación entre acción humana 
y estructura social, siendo la primera 
un término que la escuela austriaca de 

Hayek lo ha venido estilizando, y que 
tiene en Guatemala una gran influen-
cia a partir de sus teóricos de presen-
cia abrumadora en la esfera privada, 
y de amplio poder de persuasión a 
través de sus centros de pensamiento. 

La pregunta aquí entonces es ¿hasta 
qué punto somos actores creativos o 
más bien un eslabón de casi nula inci-
dencia como producto de fuerzas so-
ciales generales que escapan a nues-
tro control?

Un gran dilema teórico es el de las es-
cuelas que parten de la negociación, 
a menudo inocente, en búsqueda de 
consenso, o bien las que parten del 
conflicto e incluso de la sociología 
del conflicto. Aquí nos ubicamos en la 
imperiosa necesidad de la transforma-
ción de los conflictos, reconociendo 
expresamente que hay fuerzas con-
trarias en permanente pugna por el 
acceso y control de recursos como los 
del presupuesto general de la nación, 
y de que es a través de acciones como 
la modernización de los partidos po-
líticos, la reforma electoral e incluso 
de la justicia como se van resolviendo 
gradualmente los problemas, sin esca-
timar por supuesto de que hay puntos 
de quiebre que pueden llegar a situa-
ciones extremas, ya sea por desespe-
ración ante la privación, o por una 
buena dosis colectiva de conciencia 
social hacia el cambio.

Otro gran dilema teórico que debe 
considerarse, siempre siguiendo a 
Giddens, es el referente a las caracte-
rísticas generales del comportamiento 
humano o del conjunto de una socie-
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dad en cuanto a los rasgos del desa-
rrollo social moderno, y es lo que se 
ha venido detectando en la presente 
investigación a raíz de la ocurrencia 
de la pandemia, la proliferación de 
las redes, de la prensa independien-
te, y de sentimientos colectivos de los 
grupos más sensibles, afectados por la 
gran indiferencia del Estado y de las 
élites a una política social y de empleo 
moderna, que busque más inspiración 
y menos transpiración. Por ello se le 
otorga aquí un papel prominente al 
campo de la economía política y de la 
política económica, especialmente la 
macroeconómica y la fiscal.

Con el impacto de la pandemia nos 
ubicamos en las grandes preocupa-
ciones de la posmodernidad y del de-
nominado capitalismo tardío, tenien-
do también en cuenta que, mientras se 
escriben estas líneas, los Estados Uni-
dos de América se encuentran en una 
coyuntura electoral que, de múltiples 
maneras, le imprime al denominado 
sistema-mundo y a la propia estata-
lidad, fisonomías y quiebres determi-
nantes hacia el futuro.

Siguiendo las tesis de renombrados po-
litólogos como Immanuel Wallerstein, 
resulta importante adquirir concien-
cia de que las opciones alternativas 
no son fáciles en la actual coyuntura, 
dado el desenlace de diferentes opcio-
nes esperanzadoras que se han visto 
de súbito truncadas en la región, tal es 
el caso de la Nicaragua actual, de Ve-
nezuela, o de lo observado en Ecua-
dor o Bolivia, en donde movimientos 
de naturaleza similar, como también 
en Brasil, vienen capitalizando sospe-

chas de corrupción y marcado centra-
lismo, combinado con las resistencias 
de los regímenes alternativos por un 
relevo del mando y una renovación de 
valores y estrategias políticas frente al 
manejo de la economía, la tecnología 
y la propia globalización. 

Ello provoca dos tipos de sentimien-
tos colectivos en el campo de lo so-
cial: el del desencanto y el abrazo a 
las viejas ideas o bien el escepticismo 
extremo o un mayor radicalismo, tipo 
Wallerstein, que se ubica en una espe-
ranzadora utopía por movimientos in-
dígenas como los zapatistas, o bien en 
Guatemala por las agrupaciones que 
impulsaron la candidatura de Telma 
Cabrera y que mostraron un inusitado 
éxito en el voto, no obstante la caren-
cia de plataformas bien definidas en 
torno al manejo y la estrategia en el 
aparato del Estado. 

De todas maneras, el denominado 
pensamiento crítico, bien se hace ne-
cesario, incluso a veces condimenta-
do por posturas anti sistémicas hacia 
la lucha por un mundo mejor, siendo 
que hasta en los Estados Unidos de 
América, posturas como la de Bernie 
Sanders, que escalaron en las prefe-
rencias electorales del partido Demó-
crata, bien reflejan que el denomina-
do capitalismo tardío se encuentra en 
dilemas que no precisamente en esta 
investigación podrán ser resueltos, 
pero sí tomados en cuenta, para pre-
sentar con cautela la siguiente dosis 
de propuestas.

En este punto bien vale tener en cuen-
ta la frase de Wallerstein “creo que 
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el liberalismo como proyecto político 
efectivo ya cumplió su función y está 
en proceso de derrumbarse bajo el 
impacto de la crisis estructural de la 
economía mundo-capitalista” (1998, 
p. 25).

Interesa de sobremanera en el campo 
de lo social, y la actual sociedad pan-
démica lo refleja, reflexionar sobre el 
tema de la libertad y el libre albedrío 
como primacía de acciones colectivas 
y coerción. En ese marco, el lema del 
Centro de Estudios Económico Socia-
les (CEES), “por un mundo sin coer-
ción ni privilegios”, merece ser parte 
precisamente del debate actual, dado 
que las propias políticas de la Co-
misión Presidencial de Atención a la 
Emergencia COVID-19 (COPRECO-
VID) y el Consejo Nacional del Salud 
(CNS) han venido siendo doblegadas 
ante el dilema de cuarentena versus 
apertura hacia una nueva normalidad, 
tema éste de imprescindible reflexión 
en la actualidad.

Debe partirse en todo caso de que la 
idea misma de que sea posible en-
contrar pruebas de la existencia de 
una libertad humana irreductible en 
la realidad empírica no tiene mucho 
sentido (Lahire, 2016, p. 47). A este 
respecto, es dudosa la existencia de 
individuos determinados sólo por su 
propia voluntad, una voluntad sin his-
toria, sin contactos ni apoyo exterior, 
lo cual es a nuestro juicio toda una 
Robinsonada.

En relación con esto, el objetivo y los 
métodos de las ciencias sociales hace 
que la noción de libertad, como una 

acción humana individualizada, o de 
libre albedrío, como, por ejemplo, 
frente a una pandemia, se vuelva ca-
duca. Así, siguiendo a Lahire “la li-
bertad es el asylum ignorantiae de la 
investigación científica” (Lahire, 2016, 
p. 48). En tal sentido, la soberanía del 
individuo, del fuero interno, que tanta 
polémica está causando en el mundo 
de hoy, es uno de los grandes mitos 
contemporáneos. Pero el riesgo de 
todo esto está precisamente en la cri-
sis de la estatalidad ya explicada, y en 
la aparición de figuras políticas como 
actualmente se observa en la subre-
gión centroamericana, con claros ses-
gos dictatoriales que se enmarcan en 
un manejo de la pandemia con fuer-
tes aires populistas y de cortes inclu-
so fascistoides que bien ameritan una 
investigación renovada desde el plano 
de las grandes teorías generales tipo 
sistema mundo.

Conviene entonces, para operacio-
nalizar hacia el alcance medio, ubi-
carse en el plano relacional, pues en 
las propias percepciones de la clase 
política y dirigencial guatemalteca, los 
individuos, las instituciones y las co-
lectividades, se perciben como entes 
o cosas separadas, que tienen una 
vida autónoma y que suelen esporádi-
camente entrar en interacción social, 
cuando esta última es el sustento prin-
cipal del mundo vital.

En ese marco, si queremos solucionar 
la cuestión fragmentadora debemos 
enfocarnos en el mundo de la inte-
racción y los complejos relacionales, 
y así que sólo podemos comprender 
los elementos cuando entendemos al 



Edgar Balsells31

REVISTA ANÁLISIS DE LA REALIDAD NACIONALÍNDICE

todo. Sólo así podemos llegar a ver-
daderas propuestas vinculadas con 
la política social y de empleo, com-
prendiendo que el mundo del traba-
jo es eminentemente social y que el 
mercado de trabajo es una institución 
social. No se trata entonces de ofer-
ta y demanda, y de simples decretos 
derogatorios del salario mínimo y del 
impulso de la flexibilidad laboral. Y 
ello nos ayuda incluso a comprender 
que la seguridad social, alrededor del 
Instituto Guatemalteco de Seguridad 
Social (IGSS), no es intrínsicamente 
un problema clínico ni médico cura-
tivo, sino uno de protección social, en 
donde el tema del dinero, la soberanía 
monetaria y su tratamiento tiene una 
particularidad fundamental que mere-
ce ser tratada con detenimiento.

El análisis con base en las relaciones 
de interdependencia es fundamental 
y es que sólo podemos comprender 
al individuo a partir de relaciones de 
interdependencia, a partir de la con-
vivencia de unos con otros, y dentro 
del marco de su vida colectiva. (Elias, 
1991, p. 104). 

Una somera reflexión bien vale la pena 
finalmente sobre el tema del riesgo y 
particularmente lo catastrófico, par-
tiendo que a partir de autores como 
Beck y Kuhman existe toda una socio-
logía del riesgo y el particular análisis 
de la sociedad del riesgo global.

El capitalismo tardío se viene carac-
terizando por la ocurrencia de crisis, 
financieras, climáticas y hoy pandémi-
cas. En tal sentido, negarse a aceptar 
los riesgos o exigir su rechazo es en 

sí mismo un factor riesgoso (Luhman, 
2006, p. 41). Por ello resulta necesa-
rio analizar cada riesgo en sí, su natu-
raleza, como hoy lo hacemos, porque, 
como lo afirma Luhman se pueden 
analizar los discursos y las políticas y 
observar cómo la sociedad reflexiona, 
según nosotros con respecto a temas 
en boga como “la nueva normalidad” 
y que más bien son algo así como 
“una nueva realidad”.

Tanto antropólogos culturales, como 
antropólogos sociales y politólogos, 
afirma Luhman, han señalado con 
razón que la evaluación del riesgo y 
la disposición a aceptarlo no sólo es 
un problema psíquico, sino sobre todo 
un problema social: uno se comporta 
tal y como lo esperan los grupos de 
referencia relevantes, o tal como uno 
ha sido socializado. Con todo ello, lo 
importante por discernir es quién es la 
instancia que se plantea la presencia 
del riesgo y, es más, de la catástrofe, 
así como desencadena las discusiones 
sobre percepción, evaluación y acep-
tación. (Luhman, 2006, p. 48).

Con base en lo expuesto arriba y en 
las percepciones, entramos al mundo 
normativo, del Derecho y de la finan-
ciación para contener los peligros. 
En ese sentido, la política del riesgo, 
como lo hemos visto aquí, se trata a la 
vez de arreglos jurídicos, regulatorios y 
financieros para contenerlo.

Compartimos a la vez las sistemati-
zaciones, muy bien observadas en la 
actual coyuntura que la sociedad del 
riesgo no reconoce ni héroes, ni amos; 
aun cuando hay que aceptar que hay 
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excepciones. Pero lo importante de re-
saltar es que el riesgo representa una 
interrupción de las formas tradiciona-
les de reciprocidad. Siendo que tam-
bién se reemplaza el sistema de ayu-
da-agradecimiento-ayuda del Estado 
previsor dando lugar con ello a un 
clima de exigencias en el que la ayuda 
es mucho mayor que en cualquier otro 
tiempo, pero que simultáneamente 
las desilusiones aumentan (Luhman, 
2006, p.153). 

Ahora bien, el desenlace crucial que 
debe anticiparse y advertirse es que 
los riesgos observados hoy en día, de 
ninguna manera debieran dejarse por 
un lado transitando hacia la ansiada 
“nueva normalidad”, sino reconstruir 
el modelo de Estado, siendo que la 
caridad, la presencia de patronatos 
y demás “política social” surgida a 
partir de 1954 y aún presente en las 
percepciones de las élites dirigencia-
les, tan sólo nos lleva a un rápido y 
empinado camino hacia el despeña-
dero, colocando al país en el pelotón 
de rezagados, junto a Haití, Honduras 
y otras naciones que son a menudo 
calificadas como Estados fallidos e 
intrascendentes en el escenario eco-
nómico mundial. Por ello, y al hablar 
de comunicación e interacción social, 
y de la sociedad del riesgo, bien vale 
la pena colocarnos en las manifesta-
ciones de lo que el argentino Dante 
Palma (2016, p. 9) ha calificado como 
“un clima de época”, remontándonos 
a la antigüedad para demostrar que 
renunciar a la participación pública 
suponía renunciar, al mismo tiempo, 
a tener voz y voto en las leyes y el 
gobierno. De aquí que tengamos las 

llamadas democracias idiotas, en el 
sentido primigenio del término.

Y es que resulta ser que nuestra so-
ciedad, y expresamente este mundo 
pandémico y posiblemente el pos 
pandémico inmediato esté inmerso en 
un círculo de decadencia, que hasta 
cierto punto transita hacia un cinismo 
de etiquetas libertarias, siendo el eje 
central de la filosofía cínica cómo lo-
grar la ansiada libertad fuera del odia-
do Leviatán estatal. 

Se trata así de contrarrestar la edifi-
cación del cinismo como una especie 
de darwinismo social y la primacía 
de la libertad individual y la libertad 
de empresa, en el país casi único de 
América Latina que ni siquiera cuenta 
con regulación antimonopolios ni ley 
de aguas, y en donde el seguro social 
cubre a menos del 20 por ciento de 
la Población Económicamente Activa, 
y hay presencia de un 70 por ciento 
de mal llamada por el Banco de Gua-
temala “Economía informal”.

Siguiendo a Sloterdijk con su “crítica de 
la razón cínica”, y al propio Foucault, 
un estudioso del panóptico y de la ac-
ción de vigilar y castigar, hoy con la 
vigencia de ejecuciones extrajudiciales 
por doquier, el poder, y especialmente 
en el clímax de la sociedad del riesgo, 
tal poder se ejerce como una relación 
que infiltra de modo capilar a la so-
ciedad en la que en el conjunto de los 
vínculos se dan relaciones de poder 
y de resistencia a ese poder. (Palma, 
2016, p. 37). Una preocupación cen-
tral es entonces, y un objetivo de esta 
investigación poner en claro por qué 
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el poder disemina la desigualdad y la 
pobreza, y escudriñar en las propues-
tas para que, desde ese mismo ger-
men de poder, con otros ingredientes 
y actores, se fortalezcan políticas que 
hemos llamado “heterodoxas”.

Ante esto, nos ubicamos en el alcance 
medio por el rescate de lo público.

Hacia teorías y esquemas 
de alcance medio

En el enfoque sociológico y de las 
ciencias sociales en general, mientras 
más ambiciosa es una teoría, más difí-
cil resulta contrastarla empíricamente, 
por eso resulta también necesario ubi-
carnos en teorías y enfoques de alcan-
ce medio, y pasar de los altos estudios 
sobre la estatalidad, hacia aquellos 
que delimitan en mejor forma el fun-
cionamiento del aparato de gobierno, 
la justicia o la propia economía insti-
tucional o el análisis de las organiza-
ciones.

Con ello en mente, podemos transitar 
hacia el análisis de la burocracia, la 
gerencia social moderna, las políti-
cas económicas y sociales, o bien la 
administración pública como tal y las 
acciones en pos de la eficiencia y la 
eficacia. En todo caso, uno de los pa-
peles fundamentales de la Universidad 
de San Carlos y sus principales centros 
de pensamiento ha sido el de formular 
desde iniciativas de ley o comentarios 
a las existentes, hasta modelos de or-
ganización ubicados en el plano de la 
reforma administrativa primero, y hoy 
en día la reforma del Estado y la bús-

queda de mecanismos alternativos de 
organización económica y social.

Ante ello nos hemos ubicado en el 
denominado campo de la economía 
heterodoxa, la interacción entre lo 
económico y lo social, la economía 
institucional y por supuesto también 
la economía política y los estudios y 
propuestas sobre el desarrollo sosteni-
ble, que hoy se ubican en los campos 
de las propuestas y el accionar sobre 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS).

Existen notables divergencias entre el 
pensamiento ortodoxo, por ejemplo, 
de las acciones derivadas por el ajus-
te estructural de los años noventa, y 
el heterodoxo, para no citar tan sólo 
sino un ejemplo muy importante con 
el tema que nos ocupa, el mismo se 
refiere al campo de lo dinerario; es 
decir, el tratamiento de la financiación 
para abordar programas de protec-
ción social, o bien para direccionar 
los efectos multiplicadores en la renta 
nacional, a través de la política fiscal.

En tal línea de propuestas, el pensa-
miento ortodoxo deja un cúmulo de 
tareas por cubrir en el plano de la 
política pública, al propio mercado, 
buscando la neutralidad de acciones 
para que los mercados y la asignación 
de recursos se acomode, guiada por 
los sacrosantos principios del merca-
do, hipotéticamente sin fallas en su 
accionar.

Sin embargo, una tesis central de la 
economía heterodoxa se refiere a que 
nunca han existido los mercados labo-
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rales o de bienes en verdad libres. La 
ventaja en la adopción de esta postu-
ra reside en poder identificar en mejor 
forma los temas relacionales y de in-
tegralidad, así como en los estrechos 
vínculos entre política y economía, y 
asociar éstas con las instituciones y 
con la sociedad.

En tal sentido, si bien se apunta a con-
siderar lo necesario de la estabilidad 
macroeconómica y la presencia posi-
ble de fenómenos como la inflación, 
lo suficiente apunta también a con-
siderar a las políticas públicas como 
mecanismos para enfrentar la pobreza 
y contener la desigualdad, combatir la 
corrupción y enfrentar las exigencias 
de complejas sociedades exigentes de 
la entrega de servicios públicos de ca-
lidad, que ameritan de técnicas y com-
portamientos afines hacia la gerencia 
pública moderna.

Hacia la modernización del 
Estado: el rescate de lo público

El rescate de lo público es parte de un 
libro que comienza con una ponencia 
presentada por César Giraldo para 
ingresar a la Academia Colombiana 
de Ciencias Económicas. Es preciso 
politizar lo público, asevera Giraldo, 
en contraposición al análisis ortodoxo 
que considera en todo posiciones neu-
tras, que no contravengan las señales 
del mercado, como si no tuviera fallas. 
Y es que los derechos sociales, afirma 
el experto, que pasan a ser adminis-
trados por proveedores privados, no 
pueden ser ajenos al proceso político. 
(Giraldo 2006;10).

En relación con eso, otro término, el 
de la sociedad, como tal, se asevera, 
debe encontrar mecanismos que le 
permitan acceder al control real de 
tales bienes y servicios sociales. Es a 
partir de allí que encontramos la nece-
sidad de diseñar un nuevo Estado, ba-
sado en el control popular de los so-
cial, de lo económico y de lo político.

Encontramos aquí, en el rescate de lo 
público, interesantes digresiones sobre 
la regulación, que no sólo implica la 
vigencia de normas sino el brazo ar-
mado que las hace cumplir. Por eso 
se ha hablado en Guatemala, a partir 
de abril del 2015, de una nueva ins-
titucionalidad de la competencia, del 
servicio civil y de las adquisiciones 
públicas, y de un conjunto de normas 
vinculadas a sectores diversos como el 
de la hidrología y las aguas, los planes 
de ordenamiento territorial, la reforma 
de la ley del mercado de valores y 
mercancías, de la protección al consu-
midor y un conjunto de ordenamientos 
modernos de la vida civilizada.

En este tema, lo relativo a la desre-
gulación financiera y la recuperación 
de lo público en tal actividad resulta 
ser un tema sobre el que se ha insisti-
do, en virtud de la aparición de crisis 
económicas recurrentes causadas por 
el desorden de lo que ha dado en lla-
marse “la economía de casino”.

Tanto Giraldo, como incluso autores 
jóvenes guatemaltecos se cuestionan 
tanto la desregulación financiera, 
como el antitécnico en estos momen-
tos “enfoque de metas de inflación”, 
e incluso la pretendida independencia 
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del banco central, que en Guatemala 
no es más que dejar en una entidad 
autónoma corporativa y constitucio-
nalizada el manejo y creación de los 
medios de pago.

Al respecto de la autonomía del Banco 
de Guatemala y los bancos centrales, 
recomendamos el reciente artículo de 
Carlos Calderón-Monroy, doctorando 
en Economía de la Universidad de San 
Carlos, publicado en el No. 193 de la 
Revista Análisis de la Realidad Nacio-
nal. Al respecto de este subrayamos el 
planteamiento del artículo que cues-
tiona tal independencia y mayor auto-
nomía, dado que fragmenta y reduce 
el menú de herramientas económicas 
que puedan utilizarse, al concentrarse 
exclusivamente en la administración 
de las tasas de interés en el corto plazo 
y en su intervención en el mercado de 
divisas para evitar fluctuaciones cam-
biarias. Además, se cuestiona que el 
objetivo único del banco central deba 
ser el control inflacionario.

El artículo concluye con la idea de 
que, para reactivar el crecimiento en 
la sociedad post pandemia, el banco 
central debe coordinarse hacia una 
política macroeconómica integral, 
para superar los grandes retos que se 
avecinan en el corto plazo.

Nuestras propuestas de alcance medio 
apuntan al pragmatismo y la ideologi-
zación de la política pública, en virtud 
de que incluso en los Estados Unidos, 
con un modelo bipartidista, el propio 
presidente de la FED, Jay Powell, ad-
virtió en la primera semana de octu-
bre que la economía estadounidense 

enfrentaría consecuencias trágicas de 
no aprobarse un nuevo estímulo fiscal 
consensuado. Y ello se hace incluso 
en el momento cuando la Revista The 
Economist de la primera semana de 
octubre reporta un déficit fiscal sobre 
el PIB estadounidense del 15 por cien-
to.

Cabe destacar que, en términos del 
consenso bipartidista, el Congreso y 
el Senado estadounidense ha venido 
trabajando para concluir un nuevo pa-
quete de estímulos fiscales de US$1.6 
billones. Además, hablando de tal 
pragmatismo, conviene mencionar 
que un informe del Congreso con res-
paldo bipartidista describe cómo los 
gigantes tecnológicos se han transfor-
mado en el tipo de monopolios de la 
era de los magnates del petróleo y del 
ferrocarril, lo que apunta a mayor re-
gulación de la competencia de merca-
dos, que en Guatemala ni por asomo 
es abanderada por el actual Ministerio 
de Economía, que ha neutralizado las 
iniciativas diseñadas. 

La planificación y la
 reforma del Estado

El modelo de planificación es uno de 
los principales puntos de partida, y el 
errático camino hacia la conducción 
de los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS) es una notable señal sobre 
la necesidad de un viraje profundo.

En tal sentido, resaltamos lo anterior 
para denotar que en la actualidad la 
SEGEPLAN no es más que una Secre-
taría sin funciones coordinadoras ni 
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de secretariado, incluso en el seno de 
las reuniones del Consejo Nacional 
de Desarrollo Urbano y Rural (CONA-
DUR), en donde la labor ejecutiva es 
ejercida por la Secretaría Ejecutiva de 
la Presidencia.

Lo anterior denota la necesidad de 
una recomendación principal que 
debe apuntalarse: la consolidación de 
un poder tecnocrático meritocrático y 
de un servicio civil, que a gritos es exi-
gido desde abril del 2015.

Al respecto, hacemos eco de las re-
flexiones del estudioso de tal tema, 
Jorge Mario Andrino, quien empieza 
su propuesta enfatizando que la fun-
ción pública de un Estado es uno de 
los elementos más importantes para 
cualquier país, hacia la comprensión 
de los derechos que tiene la población 
para exigir a un Estado su cumplimien-
to.

De acuerdo con la Carta Iberoameri-
cana de la Función Pública, la función 
pública es el conjunto de arreglos ins-
titucionales mediante los cuales se ar-
ticulan y gestionan el empleo público y 
las personas que integran éste, en una 
realidad nacional determinada. Tales 
arreglos comprenden: las normas es-
critas o informales, estructuras, pautas 
culturales, políticas explícitas o implí-
citas, procesos, prácticas y actividades 
diversas buscando el manejo adecua-
do de los recursos humanos, en el 
marco -y ello compete a la Universi-
dad de San Carlos y a la educación 
superior- de una administración públi-
ca profesional y eficaz al servicio del 
interés general. (Andrino, 2016, p. 10).

Los principios que guían este actuar 
son los siguientes, de acuerdo con la 
propia Carta Iberoamericana, citada 
por Andrino:

•	 Preeminencia del ser humano

•	 Mérito, desempeño y capacidad

•	 Profesionalización y tecnificación

•	 Estabilidad laboral

•	 Flexibilidad en la gestión del em-
pleo

•	 Responsabilidad del empleado pú-
blico 

•	 Ética y eficiencia

•	 Igualdad jurídica

•	 Transparencia, objetividad e impar-
cialidad

Y a ello añadiríamos nosotros, algo 
que se aplica de sobremanera, incluso 
para la carrera administrativa, docente 
e investigativa de la USAC, una conti-
nua evaluación del desempeño y em-
pujar una carrera no cronológica sino 
de curva de aprendizaje, rendimiento 
y productividad, en base al mérito y el 
esfuerzo académico y de eficiencia ad-
ministrativa.

Valgan estas reflexiones, porque con 
tales principios el equipo de investiga-
ción hace suyas las reflexiones propias 
para la Universidad de San Carlos, 
contenidas a partir del abordaje del 
artículo: “Agenda mínima y cuidado 
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de nuestra Casa Común: la Usac”, 
que inspira la necesaria reforma uni-
versitaria, tantas veces pregonada por 
las autoridades facultativas y máximas 
de la USAC, pero que aún no da visos 
de ejecución pronta y voluntad de im-
plementación.

Nuestra propuesta apunta entonces 
a una reforma urgente partiendo de 
los principios rectores de una nueva 
Ley del Organismo Ejecutivo y de la 
relación del Ejecutivo con los demás 
poderes del Estado. En el plano de la 
Constitución Política, si bien ésta per-
mite e inspira la fragmentación de los 
sistemas de servicio civil, debe bus-
carse la armonización de las carreras 
administrativas diversas, incluyendo 
las de entes descentralizados como el 
IGSS, persiguiendo a la vez el sentido 
de protección social y de reforma pre-
visional que guía e inspira todo nues-
tro marco de propuestas, y que dicho 
sea de paso está contenido en el Ob-
jetivo 1 de los ODS (Reducción de la 
pobreza y protección social).

Ello tiene que ver con los principios 
rectores de sistemas de los órganos 
de apoyo: planificación, presupuesto, 
servicio civil, adquisiciones, capacita-
ción del sector público, Sistema Inte-
grado de Administración Financiera y 
Control Gubernamental, y por supues-
to el delicado tema del Sistema Nacio-
nal de Inversión Pública (SNIP) que no 
funciona como tal y que es objeto de 
la captura distrital y de la clase políti-
ca y de los alcaldes municipales y sus 
financistas.

La reforma del Estado, que debe unir-
se a la reforma de la planificación y el 

encumbramiento de nuevo de la plani-
ficación territorial, consiste en proveer 
de métodos estandarizados y procesos 
de implementación y gestión también 
armónicos, que en el caso de ser vio-
lados implique incluso el abandono 
del puesto por el empleado público, o 
bien sanciones pecuniarias y penales 
ágiles a cualquier implicado.

Todo ello viene también unido a la 
búsqueda de mecanismos preventivos 
previos y evitables de la judicialización 
y penalización de los actos corruptos 
que incluso se observan hoy, con el so-
nado caso La Línea, por ejemplo, que 
hasta los mayores inspiradores buscan 
la demora y obstrucción, como bien lo 
muestra la prensa guatemalteca ac-
tual.

Concluimos así, con hacer eco nue-
vamente, como parte de múltiples pu-
blicaciones nuestras, de la presencia 
de organismos internacionales y pro-
yectos de cooperación en procesos de 
reforma, que muy bien han hecho un 
mea culpa con el ajuste estructural, y 
que hoy enfrentan la urgencia de la re-
forma del Estado, ante la penetración 
de las entidades públicas por la co-
rrupción y el narcotráfico, temas que 
han impulsado una serie de agendas 
internacionales que incluso buscan el 
control y castigo a la corrupción in-
ternacional y al lavado de dinero, así 
como el combate al narcoterrorismo, 
entre otros riesgos internacionales.
Hoy en día, la nueva gobernabilidad 
democrática plantea instituciones 
flexibles y encaminadas por la plani-
ficación y diagnósticos adecuados, en 
donde se maximice la atención a las 
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grandes necesidades de la población, 
suplantando, por ejemplo, la ocupa-
ción de puestos poco productivos, de 
burócratas pasa papeles, por el gasto 
en procesos tecnológicos y una edu-
cación continua del empleado públi-
co, a la que deben integrarse las uni-
versidades privadas y la pública, por 
supuesto, y el sistema de enseñanza e 
instrucción del país.

Se necesita, además, de una acción 
reforzada en materia de controles, 
legislación penal y normativa ética y 
preventiva de alcance integral, para 
el fortalecimiento del Estado de Dere-
cho, y enfrentar una transición hacia 
procedimientos más acordes en mate-
ria de servicio civil, como ya lo hemos 
anticipado, y demás normas urgentes 
que cristalicen en resultados de una 
cruzada anticorrupción, que lamenta-
blemente no se respira hoy como en 
los aires posteriores al segundo se-
mestre del 2015.

Las propuestas sobre Moneda, 
financiación y reforma fiscal 
integral

Ya en reciente artículo publicado en 
la Revista Realidad Nacional, titula-
do “Catástrofe, soberanía monetaria 
y financiamiento post-pandémico” se 
efectuó una interesante sistematiza-
ción de los nuevos rumbos de la finan-
ciación, a partir de la articulación de 
lo monetario y lo fiscal, lo que permi-
te no actuar tan sólo en digresiones 
sobre la articulación del gasto, sino 
procesos más ambiciosos de protec-
ción social, como podrían serlo un 
financiamiento de la salud universal y 

de las reservas de la seguridad social 
para todos.

Las propuestas aquí apuntan a la ac-
tivación del estado de excepción y 
alarma para crisis como la de falta 
de protección social de la población 
y el diseño de procesos que apunten 
a la salud universal y la reforma pre-
visional, vinculada también a diversas 
propuestas de sostenibilidad del bono 
familia. Para ello se requiere de una 
postura de política monetaria más afín 
a sistematizaciones neokeynesianas 
heterodoxas, e incluso utilizando, con 
algún grado de prudencia y adecua-
da estandarización, de la denominada 
Teoría Monetaria Moderna.

La facultad de soberanía monetaria 
permite hoy en día diseñar una serie 
de herramientas fiscales y monetarias 
que están provocando cambios sor-
prendentes en la teoría económica, a 
propósito de los apoyos monetarios a 
la política fiscal, para hacerle frente a 
los riesgos y las catástrofes.

En todo caso, lo interesante de re-
saltar en la aprobación del Decreto 
13-2020, financiado con fondos de 
emisión monetaria, resulta ser que el 
repensamiento de lo monetario no 
apunta tan sólo al mantenimiento y 
expansión del circuito económico, con 
el propósito de acumulación de capi-
tal empresarial y bancario, ni para el 
salvataje de bancos o destinos pare-
cidos, sino como un complemento de 
la desmitificación del déficit fiscal y los 
equilibrios fiscales, que formaron parte 
incluso de los ejes del pacto fiscal.
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Se habla así que es desde el banco 
central de donde salen las altas mag-
nitudes de estímulos monetarios, me-
diante diversos instrumentos, ya sea 
comprando deuda del gobierno, o 
casi sacando del aire la fabricación 
del dinero, y los ejemplos de los ban-
cos centrales más importantes son 
abundantes en este momento.

Expertos en el tema como es el caso de 
Stephanie Kelton, muy bien nos acla-
ran que el arte de lograr que un dé-
ficit fiscal no impacte negativamente, 
dependiendo también del monitoreo y 
análisis de las causas de la inflación, 
reside en colocar el dinero en áreas 
que provoquen los mayores efectos 
multiplicadores en la renta nacional, 
y que con la reactivación se logre un 
incremento de la productividad del 
trabajo y del capital y del repago de 
la deuda pública contraída. Invertir en 
gente, y no tan sólo en bancos con 
problemas, es hoy uno de los desafíos, 
aparte de combatir la desigualdad con 
la promulgación de impuestos direc-
tos, hoy principalmente ligados con las 
ganancias de capital y los dividendos 
empresariales.

Resulta ser entonces que el Estado, a 
través del banco central, crea el dinero 
en una sociedad, y lo redirecciona o 
estimula a empresas productivas e in-
versión en la gente, en donde el meca-
nismo del crédito y la política crediticia 
demanda de un redimensionamiento 
de la banca, siendo hoy interesan-
te la propuesta planteada en el seno 
del Congreso de la República, de la 
reconversión del Crédito Hipotecario 

Nacional en un verdadero banco de 
fomento.
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De la macroeco-
nomía ortodoxa a 
la heterodoxa: 
Primeros apuntes

Juan 
Alberto 
Fuentes

Resumen
El artículo describe de manera sintética y sencilla, los principales rasgos de la 
evolución de la teoría macroeconómica, con un creciente cuestionamiento de este 
credo. Describe algunas características básicas de la macroeconomía ortodoxa, 
especialmente marcada por el neoliberalismo y el monetarismo después de 1980 
y hasta el 2008. Complementado con lo que ha sido una visión alternativa, hete-
rodoxa, que se conoce y discute poco en Guatemala. El autor presenta un esbozo 
de estas teorías, con lo que espera despertar el interés no solo en conocerlas más 
a fondo, sino también en que se enseñen en las universidades donde se dan cursos 
de economía, para así contribuir a que tengamos un debate ciudadano actuali-
zado sobre lo que actualmente es objeto de una profunda reflexión en el mundo.

Palabras clave
Teoría macroeconómica, macroeconomía ortodoxa, visión heterodoxa

Abstract
The article describes in a synthetic and simple way, the main features of the evolu-
tion of macroeconomic theory, with a growing questioning of this creed. It describes 
some basic features of orthodox macroeconomics, especially marked by neolibe-
ralism and monetarism after 1980 and into 2008. Complemented with what has 
been an alternative, heterodox vision, which is little known and discussed in Gua-
temala. The author presents an outline of these theories, with which he hopes to 
awaken interest not only in knowing them more thoroughly, but also in having them 
taught in universities where economics courses are given, in order to contribute to 
having an updated citizen debate on what is currently the subject of a deep reflec-
tion in the world.

Keywords
Macroeconomic theory, orthodox macroeconomics, heterodox view.
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Introducción1

La gran recesión de 2008-9 y la pandemia de 2020-1 
han reforzado lo que ya era un creciente cuestio-
namiento de la ortodoxia macroeconómica.  Esta 

ortodoxia, hegemónica en Guatemala, se basa en una vi-
sión de la macroeconomía contenida en libros de texto que 
continúan destacando la importancia de políticas mone-
tarias y fiscales prudentes centradas casi enteramente en 
garantizar la estabilidad y no en el crecimiento y el empleo.  
Esta ortodoxia incluye la visión de qué mercados laborales 
flexibles evitan el desempleo.  Argumentan que el salario 
es como un precio determinado por la demanda y oferta 
de mano de obra, y que, si existe insuficiente demanda, en-
tonces corresponde asegurar que los salarios caigan.  Afir-
man, con fe, que, si el salario cae, la cantidad de mano de 
obra demandada por empresarios será mayor, y se podría 
alcanzar un equilibrio que equipare la oferta y demanda de 
mano de obra: no habrá desempleo.

A continuación, describo de manera 
sintética, y espero que, de manera 
sencilla, los principales rasgos de 
la evolución de la teoría macroeco-
nómica, con un creciente cuestio-
namiento de este credo.  Describo 
algunas características básicas de la 
macroeconomía ortodoxa, especial-
mente marcada por el neoliberalismo 
y el monetarismo después de 1980 y 
hasta el 2008.  Lo complemento con 

lo que ha sido una visión alternativa, 
heterodoxa, que se conoce y discute 
poco en Guatemala.  Pretendo pre-
sentar solamente un esbozo de estas 
teorías, con lo que espero despertar 
el interés no solo en conocerlas más 
a fondo, sino también en que se en-
señen en las universidades donde se 
dan cursos de economía, para así 
contribuir a que tengamos un debate 
ciudadano actualizado sobre lo que 

1. Este ensayo está basado en fuentes secundarias de literatura especializada sobre el 
tema, aparte del conocimiento de las obras originales de los economistas citados.  La 
literatura secundaria, incluida en la bibliografía, incluye a Asimakopulos (1991), Temin y 
Vines (2014), Lavoie (2014), Roncaglia (2019), Blecker y Setterfield (2019), Carter (2020) 
y Marglin (2021).
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actualmente es objeto de una pro-
funda reflexión en el mundo.

John Maynard Keynes como 
padre de la macroeconomía

En 1936 John Maynard Keynes, eco-
nomista británico de la Universidad 
de Cambridge y en ocasiones fun-
cionario del departamento del teso-
ro del Reino Unido, rompió con la 
tradición que él llamó clásica, que 
contenía las semillas de lo que hoy 
calificamos como la teoría orto-
doxa.  Keynes argumentó que una 
economía capitalista, con mercados 
laborales flexibles, no resultaría au-
tomáticamente en el pleno empleo.  
Desarrolló lo que a partir de enton-
ces se ha llamado la macroecono-
mía, que como uno de sus compo-
nentes esenciales incluía el concepto 
de demanda agregada, resultante de 
sumar el consumo y la inversión de 
un país.  Keynes argumentó que ante 
una insuficiente demanda agregada 
y en un contexto de incertidumbre, 
que incluía mercados financieros 
inestables, podría existir desempleo, 
aunque los mercados laborales fue-
ran flexibles.  De su visión de la in-
certidumbre derivó la necesidad de 
asegurar un nivel suficientemente 
elevado de demanda agregada que 
diera lugar a una demanda efectiva, 
traducida en expectativas favorables 
de ventas por parte de los empresa-
rios y en un alto grado de utilización 
de la capacidad instalada de sus ins-
talaciones productivas.  Estos hechos 

podían entonces favorecer la inver-
sión y el crecimiento.  A lo anterior 
agregaba la necesidad de contar 
con reglas de juego que redujeran 
la inestabilidad y favorecieran la ac-
tividad económica.  Su visión no era 
solamente económica sino también 
política: reconocía que el malestar 
social generado por un alto des-
empleo podía poner en riesgo no 
solo a las instituciones políticas sino 
también a la economía de mercado, 
como destaca Alessandro Roncaglia 
en su historia del pensamiento eco-
nómico contemporáneo (Roncaglia, 
2019, p. 55).

Roy Harrod y la trayectoria 
inestable de crecimiento

La teoría de Keynes estaba centrada 
en el corto plazo, pero Roy Harrod, 
contemporáneo de Keynes y pro-
fesor primero en la Universidad de 
Cambridge y luego en la de Oxford, 
la extendió al largo plazo.  Propuso 
que la tasa de crecimiento económi-
co de un país dependía del balance 
entre el crecimiento de la capacidad 
productiva y de la demanda agrega-
da, pero con una tendencia al des-
equilibrio en la medida que se gene-
raban expectativas negativas cuando 
este balance no ocurría.  En particu-
lar, la inversión podía ser demasiado 
alta o muy baja, sin una tendencia 
a que ello se corrigiera automática-
mente, con lo cual podía dar lugar a 
un auge o a una recesión, con pleno 
empleo o con desempleo.  Vemos 
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que, al igual que Keynes, Harrod 
caracteriza al capitalismo como in-
herentemente inestable, con posibi-
lidades de generar desempleo per-
sistente.

El keynesianismo 
domesticado

Durante las décadas de 1950, 1960 
y buena parte de 1970 la idea de 
una demanda agregada (consumo 
+ inversión) que podría ser insufi-
ciente fue generalmente aceptada, 
y en países desarrollados se buscó 
reducir el desempleo con mayor 
gasto (público o privado, de con-
sumo o de inversión) para lograrlo, 
aunque sin admitir que el desempleo 
y la inestabilidad podían ser rasgos 
duraderos e inherentes al capitalis-
mo.  Esta visión correspondía a la 
línea de pensamiento que se ha ca-
lificado como la síntesis neoclásica, 
o un keynesianismo domesticado, en 
buena parte divulgado por los libros 
de un conocido economista de MIT, 
Paul Samuelson.  Integró elementos 
keynesianos (la gestión de la deman-
da agregada) con elementos de la 
escuela neoclásica o marginalista 
(centrada en que el mercado de tra-
bajo y otros operan como mercados 
donde prima la libre competencia), 
con un fuerte componente matemá-
tico.  Lo hizo en un contexto político 
en que el anticomunismo en Estados 
Unidos, marcado por la Guerra Fría 
y reflejado en el macartismo, acu-
saba al keynesianismo de ser una 

visión que favorecía la difusión de 
ideas comunistas.    

Las implicaciones de política del 
nuevo keynesianismo domesticado 
eran que si la inflación aumentaba 
correspondía reducir el gasto pú-
blico por la vía fiscal o del gasto 
privado mediante el aumento de la 
tasa de interés, para evitar que las 
presiones inflacionarias fueran exce-
sivas.   Si el desempleo aumentaba, 
entonces había que adoptar políticas 
monetarias o fiscales expansivas.  Y 
si a pesar de estas medidas persistía 
el desempleo, esta síntesis neoclási-
ca lo atribuía a que los salarios eran 
muy altos.  Podía ser consecuencia 
del poder de sindicatos, o de otro 
tipo de “fricciones” o rigideces en el 
mercado de trabajo o en mercados 
financieros.  Resolverlo requería la 
introducción de reformas para flexi-
bilizar los mercados laborales y per-
mitir que los salarios se ajustaran de 
mejor manera, o corregir las “imper-
fecciones” y eliminar las rigideces de 
los otros mercados.

John Kenneth Galbraith, economista 
norteamericano que había recibido 
clases en la Universidad de Cambri-
dge con Joan Robinson, economista 
que acompañó a Keynes en la pre-
paración de su obra, asumió una 
postura mucho más crítica, como 
lo ha documentado ampliamente 
Zachary Carter (2020).  Con un en-
foque de economía política divulgó 
nuevos conceptos como el del poder 
compensatorio (“counterveiling 
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power”), que destacaba cómo una 
característica básica del capitalismo 
norteamericano no eran las fuerzas 
del mercado sino una relación equi-
librada de poder entre sindicatos, 
Estado y corporaciones.  También 
cuestionó seriamente la idea de la 
soberanía del consumidor, y fue crí-
tico del aparente bienestar del con-
sumidor que no tomaba en cuenta 
bienes públicos, como parques o 
un ambiente no contaminado.  Sin 
embargo, Samuelson fue más exito-
so en asegurar que predominara su 
síntesis neoclásica, especialmente 
con su libro de texto “Economics”, 
traducido a varios idiomas y circu-
lado ampliamente durante déca-
das.  Seguidores neo-Keynesianos 
de Samuelson, como Paul Krugman 
y Joseph Stiglitz, no consideraban 
a Galbraith -que no acudió a las 
matemáticas para exponer sus teo-
rías- como un economista riguroso 
sino como alguien que combinaba 
la economía con la política (Carter, 
2020, p. 451). 

Robert Solow: crecimiento 
sin demanda agregada

Como parte del desarrollo de este 
keynesianismo domesticado, Robert 
Solow de MIT elaboró durante la 
década de 1950 una teoría neo-
clásica de crecimiento que, con un 
uso elegante de la matemática, hace 
depender el crecimiento económico 
de aportes de capital y trabajo, junto 
con un factor residual que correspon-

dería a progreso técnico, que estaría 
aumentando de manera tendencial.  
Tres ingredientes diferencian su teo-
ría de la visión keynesiana.  Primero, 
plantea la existencia de un mercado 
laboral flexible, con posibilidades 
amplias de sustitución entre el capi-
tal y el trabajo, lo cual le permite su-
poner que el crecimiento dará lugar 
al pleno empleo.  Segundo, la teoría 
de Solow considera que el capital es 
el resultado de inversiones que a su 
vez dependen del ahorro, en con-
traste con la teoría keynesiana, que 
plantea que la inversión, al generar 
ingresos, determina buena parte del 
ahorro requerido para invertir. Terce-
ro, y lo más importante, hace depen-
de el crecimiento solamente de con-
diciones de oferta (capital, trabajo y 
progreso técnico) y no de la deman-
da agregada, a diferencia de Harrod 
y otros expositores post-Keynesia-
nos, como veremos.   Como indica 
Stephen Marglin (p. 662), el legado 
del aporte de Solow fue desplazar el 
tema de la demanda agregada a un 
lugar secundario.

La estanflación

La receta sencilla de acudir al gasto 
público como instrumento contra-cí-
clico, que refleja la visión de Keynes 
sobre la importancia de la deman-
da agregada, pero que es solo una 
parte de su teoría, comenzó a ser 
cuestionada durante la década de 
1970.  Ocurrió después del aumen-
to de la inflación provocada por el 
exceso de gasto público en Estados 
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Unidos requerido para financiar la 
guerra en Vietnam y por el aumento 
de los precios de petróleo en 1974.  
Hubo una inflación fuerte, al mismo 
tiempo que las economías dejaban 
de crecer y se estancaban:  se cali-
ficó como estanflación.  Los proble-
mas de economías golpeadas por 
una inmensa transferencia de recur-
sos al exterior, resultante de tener 
que pagar precios más altos del pe-
tróleo, y con una inflación creciente, 
no podían ser resueltos simplemente 
con un aumento o disminución del 
gasto.  

Milton Friedman y el 
monetarismo

Economistas monetaristas contrarios 
a cualquier tipo de keynesianismos, 
como Milton Friedman de la Univer-
sidad de Chicago, aprovecharon la 
oportunidad para divulgar amplia-
mente la idea de que el keynesianis-
mo era una propuesta anacrónica 
e inadecuada.  Como parte de un 
nuevo credo neoliberal y monetarista 
crearon el concepto de la “tasa natu-
ral de desempleo” para dar a enten-
der que siempre existiría el desem-
pleo: era “natural”.  Lo atribuyeron a 
fricciones que existían en el mercado 
de trabajo y que, por consiguiente, 
no podía ser reducido con políticas 
fiscales o monetarias expansivas. 
Propagaron la idea de que una po-
lítica monetaria expansiva solamente 
podía tener un efecto transitorio, in-
cluso negativo, a corto plazo, y que 

en el largo plazo afectaba solamente 
a los precios y no la actividad real 
de la economía.  No reconocieron 
el peligro de desempleo persistente 
planteado por la teoría keynesiana, 
que requería políticas fiscales y mo-
netarias sistemáticas para garantizar 
una demanda que continuamente 
estimulara la inversión y diera lugar 
al pleno empleo.  Otro argumento 
para criticar la gestión pública de 
la demanda agregada fue su teoría 
de que el consumo dependía del in-
greso permanente, acumulado a lo 
largo de la vida: con ello querían 
demostrar que el consumo no podía 
ser modificado por políticas fiscales 
expansivas, puesto que eran transi-
torias y no afectaban el ingreso per-
manente.

Robert Lucas y el espejismo 
de expectativas racionales

Robert Lucas, también de la Univer-
sidad de Chicago, reforzó el credo 
neoliberal y monetarista con la idea 
de que las políticas públicas eran 
inútiles.  Desarrolló la idea de ex-
pectativas racionales, que signifi-
caba que los agentes económicos, 
empresas y hogares, no solo apren-
dían del pasado, sino que también 
actuaban como lo predecía la teoría 
económica tradicional.  Significaba 
que los mercados donde interactua-
ban hogares y empresas anticipaban 
los efectos de políticas en el futuro.  
Si un gobierno acudía a una políti-
ca fiscal expansiva, aumentando su 
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déficit, hogares y empresas suponían 
que más adelante aumentarían los 
impuestos, por lo que reducían su 
consumo para poder pagarlos en el 
futuro.  Al hacerlo, neutralizaban el 
efecto que la política fiscal expansi-
va buscaba tener sobre la demanda 
agregada, puesto que el consumo 
caía.  Todas estas elucubraciones 
teóricas, acompañadas de muchas 
matemáticas, estaban orientadas 
a rechazar la necesidad de imple-
mentar políticas fiscales y moneta-
rias contra-cíclicas, especialmente 
cuando eran expansivas y estaban 
dirigidas a asegurar más crecimiento 
y empleo.

El reduccionismo de la 
política monetaria: reducir la 
inflación como meta única

Como nota Alsessandro Roncaglia 
(2019, p. 206), un efecto colateral 
de estas disquisiciones teóricas neo-
liberales o monetaristas fue la idea 
de que existía la llamada “inconsis-
tencia dinámica”: las autoridades 
adoptaban políticas fiscales y mo-
netarias expansivas para estimular 
el crecimiento y la generación de 
empleo, a las que luego debían se-
guir políticas restrictivas para reducir 
la inflación.  Sin embargo, persistían 
las presiones para mantener políti-
cas expansivas y las políticas restric-
tivas se postergaban.  Esto condujo 
a justificar reglas que limitaran estas 
presiones.  Con base en este razona-
miento se limitó la función del banco 
central solamente a combatir la in-

flación, con una estricta orientación 
de no financiar los déficits fiscales 
del gobierno.  Esto fue precisamente 
lo ocurrido en Guatemala, que si-
guió los lineamientos de la ortodoxia 
macroeconómica al pie de la letra, 
a pesar de que otros bancos centra-
les, como la Reserva Federal de Es-
tados Unidos, no lo hicieron.  Otros 
adoptaron el credo monetarista pero 
luego lo abandonaron, como fue el 
caso del Banco central de Nueva Ze-
landa.  Considerado como el pione-
ro y ejemplo de la política monetaria 
centrada exclusivamente en comba-
tir la inflación, luego agregó como 
parte de su mandato no solo comba-
tir la inflación sino también contribuir 
a la generación de empleo.  

Las crisis de 2008-9 y 
2020-21

En la decisión emblemática de 
Nueva Zelanda incidió la crisis fi-
nanciera de 2008-9, que dio lugar a 
que la mayor parte de gobiernos en 
el mundo adoptara políticas moneta-
rias y fiscales expansivas, contra-cí-
clicas, para compensar transitoria-
mente la reducción del gasto privado 
y evitar un aumento desmedido del 
empleo.  Fue el retorno de las ideas 
keynesianas, particularmente en re-
lación con la gestión de la deman-
da agregada, y con fuerza.  Como 
si ello no fuera suficiente, volvió a 
darse un problema similar en 2020-
21, de reducción del gasto privado 
como consecuencia del confina-
miento resultante de la pandemia.  
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Se adoptaron políticas fiscales y mo-
netarias aún más expansivas, ahora 
respaldadas por el Fondo Monetario 
Internacional y el Banco Mundial, 
que habían favorecido la estabiliza-
ción y el ajuste estructural durante 
las décadas de 1980 y 1990 con 
base en la visión monetarista y neoli-
beral entonces dominante.

Las corrientes 
post-keynesianas

Como parte de este renacimiento 
de las políticas keynesianas debe to-
marse en cuenta un largo y profun-
do proceso de reflexión de una serie 
de economistas académicos que 
mantuvieron vivo el espíritu de Key-
nes y que lo tradujeron en diversos 
modelos y propuestas a pesar de la 
hegemonía de la síntesis neoclásica 
primero, y de la visión neoliberal y 
monetarista posteriormente.  Esta re-
flexión incluyó a contemporáneos de 
Keynes que desarrollaron su teoría 
después de su fallecimiento, como 
Joan Robinson, Michael Kalecki y 
Nicholas Kaldor.  Como primer in-
grediente básico buscaron preservar 
la importancia de la gestión de la 
demanda agregada, pero con nue-
vos aportes referidos al papel de la 
inversión y de la distribución como 
condicionante del crecimiento, al 
tiempo que destacaban la tendencia 
inherente del capitalismo a generar 
desequilibrios. Son un antecedente 
fundamental de lo que posterior-
mente ha involucrado a un creciente 
número de economistas de influen-
cia creciente.  

Joan Robinson, la demanda 
de inversión y el ahorro

Joan Robinson, colega de Keynes 
en la Universidad de Cambridge 
cuando escribió su obra maestra, La 
teoría general del empleo, dinero e 
interés, profundizó, como Harrod, la 
dimensión del crecimiento a largo 
plazo de la teoría keynesiana du-
rante las décadas de 1950 y 1960.  
Uno de sus aportes fue destacar el 
papel de la demanda de inversión 
en el largo plazo.  Aunque recono-
ció que estaba condicionada por as-
pectos institucionales y por el grado 
de iniciativa de los empresarios (“es-
píritus animales”), destacó especial-
mente el impacto de su rendimiento 
(o ganancias) esperado, a diferencia 
de la teoría neoclásica, que hacía 
depender la inversión de la tasa de 
interés. Estas ganancias esperadas 
podían ser mayores, a su vez, cuan-
do la demanda agregada (consumo 
+ inversión) era mayor.  

Otro aporte de Robinson fue introdu-
cir diferencias de clase como deter-
minantes del consumo y del ahorro, 
con una mayor propensión a con-
sumir entre trabajadores (salarios) y 
una propensión más alta a ahorrar 
por parte de capitalistas (ganancias).  
Permitía deducir que la redistribución 
del ingreso a favor de los salarios de 
los trabajadores aumentaría la de-
manda agregada, y al consumir más 
aumentaría la demanda de inver-
sión.  Otros economistas post-key-
nesianos matizaron esta conclusión 
décadas después, pero la visión de 



Juan Alberto Fuentes49

REVISTA ANÁLISIS DE LA REALIDAD NACIONALÍNDICE

Robinson es un evidente contraste 
con la teoría neoclásica, que deduce 
que para alcanzar el pleno empleo 
hay que asegurar que los salarios 
deben ser flexibles a la baja.  

Su teoría también era contraria a la 
idea de que se requiere austeridad 
para generar ahorros.  Derivado 
de Keynes señaló que una trayec-
toria de inversiones rentables podía 
generar ganancias retenidas que 
luego se convertían en inversiones, 
con lo cual se garantizaba que las 
inversiones estuvieran continuamen-
te cubiertas por suficiente ahorro.  
Una novedad de la teoría de Robin-
son fue la identificación de distintas 
trayectorias posibles de crecimiento, 
una estable y alta, correspondiente 
a lo que llamó la edad de oro, con 
altos niveles de inversión, y otras 
menos exitosas, con aceleraciones 
o desaceleraciones del crecimiento.  
Estas eran el resultado de tasas de 
inversión que se distanciaban de la 
tasa ideal correspondiente a la edad 
de oro, lo cual se manifestaba en 
diversos grados de desequilibrio, y 
no en la tasa continua y uniforme de 
crecimiento que se derivaba de la 
teoría de Robert Solow.

Michael Kalecki y las 
industrias oligopólicas

Michael Kalecki, economista polaco 
contemporáneo de Keynes, elaboró 
al mismo tiempo que él un enfoque 
basado en la relación entre gasto e 

ingresos, con un análisis de la de-
manda agregada que tomaba en 
cuenta el gobierno y el sector exter-
no, de manera que no solo la inver-
sión sino también el déficit fiscal y 
las exportaciones netas podían tener 
un efecto multiplicador sobre las ga-
nancias de las empresas y sobre el 
grado de utilización de la capacidad 
instalada.  Planteó que las decisio-
nes de gasto de los empresarios, ya 
sea en consumo o inversión, deter-
minaban sus ganancias y planteó de 
manera muy clara que, al reinvertir 
parte de sus ganancias, aseguraban 
que el ahorro se ajustara a la inver-
sión.  

También realizó ejercicios analíticos 
paralelos que incluían el efecto de la 
presencia de industrias oligopólicas 
sobre la inversión y la distribución 
del ingreso.  Como consecuencia de 
su poder de mercado, las empresas 
oligopólicas podían cobrar precios 
más altos y reducir el grado de uti-
lización de su capacidad instalada.  
Lo último les permitía aumentar rá-
pidamente su producción y evitar 
que una empresa nueva entrara a 
competir en el mercado.  Precios 
más altos aumentaba las ganancias 
en relación con los salarios, pero 
ambos podían crecer si el uso de la 
capacidad instalada era mayor. 

En esta teoría el efecto de la redis-
tribución a favor de los salarios se 
refuerza: mayores salarios contribu-
yen a que la demanda agregada sea 
mayor y que se manifieste en una 
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mayor utilización de la capacidad 
utilizada.  Al acercarse a una plena 
utilización de su capacidad instala-
da, las empresas se ven motivadas 
a invertir más, aún cuando se haya 
reducido su tasa de ganancia.  Esta 
conclusión puede matizarse en la 
medida que se modifiquen algunos 
de los supuestos hechos por Kalecki, 
como el que plantea que la totali-
dad de salarios se consume, o que la 
economía no participa en el comer-
cio exterior.  Veremos más adelan-
te qué ocurre cuando se cambian, 
correspondiente a aportes teóricos 
posteriores.

Nicholas Kaldor, la industria 
y las exportaciones

Nicholas Kaldor, economista britá-
nico de origen húngaro, también en 
la Universidad de Cambridge, tuvo 
un largo proceso de reflexión sobre 
la teoría del crecimiento desde una 
perspectiva post-Keynesiana, refle-
jada en dos etapas con enfoques 
diferentes.  En la inicial se centró 
en cómo el ahorro se debe ajustar 
para asegurar que el crecimiento 
de una economía se pueda acercar 
al crecimiento potencial.  No le dio 
mayor importancia a la demanda 
agregada.  En esto último se acer-
có a Solow, aunque hizo depender 
el ahorro de la distribución del in-
greso, suponiendo que el ahorro 
proveniente de las ganancias es su-
perior al ahorro proveniente de los 
salarios, en línea con lo planteado 

previamente por Kalecki y Robinson.  
Significa que los ajustes en el ahorro 
tendrían que ser el resultado de ajus-
tes en la distribución del ingreso, y 
en este caso Kaldor supuso que en el 
largo plazo la flexibilidad de salarios 
y precios podía permitir ese ajuste, 
de manera que entonces el creci-
miento real podría ser equivalente al 
potencial.

Durante su segunda etapa de re-
flexión Kaldor se concentró más en 
la importancia de manufacturas y de 
las exportaciones, probablemente 
influenciado por su mayor trabajo en 
países en desarrollo.  En esta etapa 
argumentó que el crecimiento de 
una economía y de su productividad 
sería mayor en la medida que el cre-
cimiento del sector manufacturero y 
de su productividad fueran mayores. 
Se acercó en este caso, a la teoría de 
Raúl Prebisch, economista argentino 
que contrastaba los precios favora-
bles y las ventajas de producir bie-
nes industriales, por un lado, con las 
fluctuaciones de precios y desventa-
jas de las exportaciones tradiciona-
les por otro, aunque sus recomen-
daciones se centraron en favorecer 
la industrialización por la vía de la 
protección de mercados nacionales.   

Dani Rodrik, economista de Estados 
Unidos de origen turco, avanzó dé-
cadas después con la demostración 
de que la productividad industrial de 
países en desarrollo tendía a con-
verger con la productividad indus-
trial en países desarrollados, lo cual 
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sería consistente con el enfoque de 
Kaldor. Sin embargo, más reciente-
mente Rodrik (2021) ha destacado 
la necesidad de apoyar el creci-
miento de la pequeña empresa en 
servicios, y combinar ese apoyo de 
la política económica con el de po-
líticas sociales, tomando en cuenta 
las perspectivas limitadas que ofrece 
la industrialización, especialmente a 
la luz de procesos amplios de desin-
dustrialización en numerosos países 
de América Latina. 

En su teoría, Kaldor también rescató 
la importancia de la demanda como 
determinante del crecimiento, pero 
con especial atención a la demanda 
externa, es decir, a las exportaciones.  
Estas serían una fuente autónoma de 
la demanda que, al operar a través 
de un multiplicador, generaban más 
crecimiento e ingresos.  Blecker y 
Setterfield (2019) concluyen que la 
clave de la teoría de Kaldor es la 
interacción entre oferta y demanda, 
y concretamente entre la producción 
que involucran progreso técnico, 
como la manufacturera, que se ex-
tiende al conjunto de la economía, 
y las exportaciones, lo cual permite 
generar un proceso acumulativo de 
crecimiento. 

El desprestigio de la teoría 
de mercados financieros 
eficientes

La teoría keynesiana y post-keyne-
siana considera que el dinero puede 

afectar directamente a le economía, 
y no solo a los precios, y que el sis-
tema financiero puede ser origen de 
desequilibrios de la economía en su 
conjunto.  En ello se apartan de la 
teoría neoclásica que considera al 
dinero como un velo que dentro de 
una perspectiva de largo plazo no 
afecta variables reales.  Es lo que 
se califica como la neutralidad de 
largo plazo del dinero.  A su vez, la 
teoría de mercados financieros efi-
cientes niega la posibilidad de bur-
bujas especulativas y solo reconoce 
problemas que resultan de mercados 
rígidos o con fricciones.  La crisis fi-
nanciera mundial de 208-9 echó 
por los suelos semejantes teorías.

Hyman Minsky y la 
inestabilidad financiera

Tres décadas antes de la crisis de 
2008-9 Hyman Minsky, economistas 
norteamericanos que se asocia con 
un enfoque post-keynesiano, esta-
bleció que períodos de estabilidad 
financiera podían generar una ex-
cesiva confianza en la medida que 
tenían éxito inicial.   Lo que plantea 
es que este exceso de confianza se 
traduce en que las instituciones fi-
nancieras que suministran crédito a 
empresas u hogares gradualmen-
te asumen más riesgos y aumenta 
el monto de créditos aceptables, al 
mismo tiempo que aumenta el pre-
cio de los activos (como viviendas) 
que tienen como garantía.  El pro-
blema es que tarde o temprano esa 
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mayor confianza -reflejado en la 
adopción de riesgos crecientes- es-
taría sujeta a cuestionamientos, y 
daría lugar a una caída del precio 
de los activos, lo cual ya no permiti-
ría que agentes que habían recibido 
crédito pudieran cubrir sus deudas 
con la venta del activo originalmente 
adquirido con un préstamo.  Ante el 
cambio de la confianza, lo que pri-
mero eran problemas de liquidez de 
empresas u hogares se transformaba 
luego en problemas de solvencia, 
con quiebras y consecuencias serias 
para el conjunto de la economía. In-
novaciones financieras introducidas 
en este contexto inicial de tranquili-
dad podían agudizar estos desequi-
librios posteriores.  La explicación de 
Minsky aportaba elementos mucho 
más valiosos para entender la crisis 
de 2008-9 que la teoría de merca-
dos financieros eficientes, que solo 
reconocía la existencia de posibles 
problemas que podían resultar de 
mercados con fricciones o rigideces.

Algunas implicaciones 
monetarias y fiscales del 
desarrollo posterior de la 
teoría post-Keynesiana

De acuerdo con Roncaglia (2019, 
pp. 285-286), que se inscribe dentro 
de la tradición post-keynesiana, las 
implicaciones del análisis de Minsky 
son que no se puede limitar la acción 
de la política monetaria a la ges-
tión de corto plazo de la demanda 
agregada, como plantea la síntesis 

neoclásica.  Corresponde contar con 
una perspectiva de largo plazo de la 
gestión de la demanda agregada, y 
la política monetaria no debe cen-
trarse solamente en la inflación o 
el ingreso, sino que también debe 
darle atención al precio de activos. 
Stephen Marglin (2021) asume una 
posición similar, al argumentar que 
la gestión de la demanda agregada 
debe realizarse con perspectiva de 
largo plazo. Asimismo, corresponde 
regular un sistema financiero que, 
aparte de captar muy altos ingresos 
debido a su estructura oligopólica, 
espontáneamente provoca serias cri-
sis y aumenta la incertidumbre y la 
preferencia por la especulación, con 
lo cual puede resultar en un aumen-
to de la tasa de interés y de su inesta-
bilidad, y ahuyentar la inversión real.

Keynes no fue muy explícito con re-
lación a una política fiscal contra-cí-
clica, pero demostró que la política 
monetaria tenía serios límites por 
dos razones: la dificultad de que la 
tasa de interés cayera a un nivel su-
ficientemente bajo para estimular la 
inversión, o la demanda de inversión 
privada era simplemente demasiado 
baja. 

Uno de los seguidores de Keynes, 
el economista británico Aba Lerner, 
propuso la necesidad de contar con 
lo que llamó finanzas funcionales, en 
vez de finanzas balanceadas, para 
compensar la debilidad de la políti-
ca monetaria como instrumento con-
tra-cíclico y de la inversión privada 
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como fuente de reactivación.  Como 
nota Marglin (2021, p. 43), el marco 
propuesto por Keynes incluso permi-
tía concebir un déficit fiscal crecien-
te en la medida en que hubiera un 
deterioro progresivo de las oportu-
nidades de inversiones rentables y 
productivas por parte del sector pri-
vado.  Son antecedentes de lo que 
más tarde se calificó como el peligro 
de un estancamiento secular.  Para 
superarlo se requeriría no solamente 
una política de corto plazo, sino una 
de mediano y largo plazo.

Lo anterior está relacionado con 
el tema de la incertidumbre y con 
la incorporación del tiempo en los 
análisis keynesianos y post-Keynesia-
nos.  La inversión era especialmen-
te vulnerable ante la incertidumbre, 
tema absolutamente central de la 
macroeconomía post-Keynesiana.  
Roncaglia (2019, pp. 51-55) nota, 
en particular, que a diferencia de 
Frank Knight de la Universidad de 
Chicago, que distinguía entre una 
situación de riesgo, con probabilida-
des medibles, y otra de incertidum-
bre, en que no se podían medir las 
probabilidades, Keynes suponía todo 
un rango de posibilidades con ma-
yores o menores grados de riesgo y 
de incertidumbre.  Ello implica, por 
ejemplo, que la incertidumbre aso-
ciada a decisiones sobre mercados 
financieros, sobre un aumento de la 
producción con base en una mayor 
utilización de la capacidad instalada 
generada por cambios de la deman-
da agregada, o por nuevas inversio-

nes, pueden ser muy diferentes, con 
tiempos (duración) que varían en 
cada caso. 

Crecimiento dirigido por el 
aumento de los salarios o por 
el aumento de las ganancias

La gestión de la demanda agrega-
da y el efecto de la distribución ha 
sido objeto de desarrollos teóricos 
importantes por parte de varios eco-
nomistas post-keynesianos después 
de los aportes de Robinson, Kalecki 
y Kaldor.  Particularmente importante 
es el análisis de cómo la distribución 
del ingreso entre ganancias y sala-
rios pueden afectar no solo el creci-
miento del consumo sino también de 
la inversión, directamente.  Ya vimos 
cómo en algunos enfoques de estos 
autores la mayor propensión de con-
sumo de los asalariados sugiere que 
la redistribución a favor de los tra-
bajadores contribuiría a aumentar el 
consumo y la demanda agregada, lo 
cual conduciría a aumentar le inver-
sión y el crecimiento.   

Tomando en cuenta que la tasa de 
ganancia tendría un impacto de-
terminante sobre la inversión, Amit 
Badhuri y Stephen Marglin (Marlin, 
2021, pp. 686-687) cuestionaron 
y afinaron este enfoque, y especial-
mente la conclusión de que el au-
mento de los salarios necesariamen-
te aumentaba el consumo y, por esa 
vía, daba lugar a un aumento de la 
inversión.  Propusieron que convenía 
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separar los dos determinantes princi-
pales de la tasa de ganancia: la pro-
porción de ganancias -en compara-
ción con el salario- dentro del valor 
agregado, y la tasa de utilización 
de la capacidad instalada.  La pro-
porción de ganancias reflejaba las 
perspectivas de obtener dinero como 
resultado de establecer nuevas ins-
talaciones o capacidad de produc-
ción, es decir, nuevas inversiones.  La 
tasa de utilización de la capacidad 
instalada, en cambio, reflejaba la 
posibilidad de vender bienes (o ser-
vicios) adicionales.  

Al hacerse esta distinción resultaba 
que un aumento de salarios podía 
tener un impacto negativo sobre la 
proporción de ganancias obtenidas, 
y ese efecto podía más que compen-
sar el efecto positivo sobre la capa-
cidad instalada provocada por el 
mayor consumo.  En otras palabras, 
el mayor salario permitía vender 
más, a corto plazo, pero su efecto 
podía dar lugar a menor inversión.  
Alternativamente, un menor salario 
permitiría vender menos, pero inver-
tir más.   Su conclusión fue que el 
crecimiento podía ser estimulado por 
mayores salarios, en algunos casos, 
y por mayores ganancias en otros.  
Sería un crecimiento basado en sa-
larios (“wage led”), o basado en ga-
nancias (“profit led”).  Esto explicaría 
la posibilidad de que la desigualdad, 
reflejada en una proporción mayor 
de ganancias, no necesariamente se 
reflejara en menor crecimiento.

Una posterior distinción sobre dos 
tipos de inversión, una dirigida a 
ampliar la capacidad y otra a redu-
cir costos, condujo a Marglin (2021, 
pp. 685-688) a argumentar que el 
crecimiento dirigido por ganancias 
podría ser más favorable en perío-
dos de auge, y que el dirigido por 
salarios podría ser más favorable 
en períodos de recesión.  En casos 
de recesión un mayor salario es-
timularía aumentos del consumo, 
especialmente necesarios cuando la 
utilización de la capacidad instalada 
es baja, y al mismo tiempo estimula-
ría una inversión en la reducción de 
costos, justificado por el mayor costo 
de la mano de obra.  Durante un 
auge la menor relación entre sala-
rios y ganancias favorecería inversio-
nes en ampliaciones de la capacidad 
instalada y sería menos necesario el 
aumento del consumo originado en 
mayores salarios: tendríamos un cre-
cimiento basado en ganancias.

La macroeconomía abierta

Marc Lavoi, en su libro sobre la eco-
nomía post-Keynesiana (Post-Keyne-
sian Economics), hace notar que el 
tema de la macroeconomía abierta 
es extremadamente complejo y que 
no existe un consenso sobre el tema 
entre economistas post-Keynesia-
nos.  Entre los ejercicios analíticos 
post-Keynesianos más conocidos 
en este ámbito está el de Anthony 
Thirwal, que demuestra cómo di-
ferentes propensiones a exportar 
e importar dan lugar a trayectorias 
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diferentes de crecimiento, pudiendo 
dar lugar a restricciones de la ba-
lanza de pagos que limitan el cre-
cimiento.  Puede interpretarse como 
una brecha entre el crecimiento real 
y potencial que surge de esta restric-
ción de origen externo.   De interés 
para América Latina durante muchos 
años, resulta menos pertinente para 
Guatemala y otros países con una 
alta dependencia de remesas, que 
habrían eliminado lo que se conoce 
como la restricción externa, sin que 
ello niegue la importancia de las 
exportaciones como fuente de creci-
miento.   

El análisis de la base del crecimien-
to, en ganancias o en salarios, 
cuando se supone la existencia de 
una economía abierta, también ha 
sido objeto de atención.   Las ex-
portaciones (netas) como fuente de 
un efecto multiplicador, similar al 
de la inversión, conducen a matizar 
las perspectivas de crecimiento ba-
sado en salarios en el caso de una 
economía abierta.  Puede reducir la 
inversión que busca ampliar la ca-
pacidad instalada o aumentar la in-
versión en reducir costos, pero es un 
tema complejo cuya explicación va 
más allá de lo que interesa presentar 
en este artículo

Existen dos antecedentes adicionales 
que pueden dar alguna orientación 
sobre la perspectiva keynesiana o 
post-Keynesiana en una economía 
abierta.   Uno es que Keynes favo-
recía acudir a ajustes del tipo de 

cambio ante desequilibrios externos, 
como lo recomendó en el caso de 
Inglaterra durante la segunda déca-
da XX, después de la Primera Guerra 
Mundial.  Argumentó que retornar 
en ese momento al patrón oro con el 
mismo tipo de cambio que se tenía 
previamente erosionaría la competi-
tividad de la economía inglesa.  La 
propuesta surgida de la teoría clá-
sica contemplaba en ese momento 
elevar la tasa de interés para con-
traer transitoriamente la economía, 
de manera que se redujeran los sa-
larios, con lo cual se reducirían los 
costos y se lograría restablecer la 
competitividad de la economía britá-
nica.  Keynes no estaba de acuerdo 
con esta idea porque consideraba 
que los salarios no se ajustarían rápi-
damente y que se generaría un ma-
sivo desempleo que tendría un costo 
altísimo.  No logró convencer a las 
autoridades y el Reino Unido entró 
a un doloroso proceso de ajuste que 
reforzó el proceso de deterioro eco-
nómico que como antigua potencia 
imperial ya estaba sufriendo.

El segundo antecedente es que 
cuando se negoció la arquitectura 
económica internacional de post-
guerra, que dio lugar a los acuerdos 
de Bretton Woods, Keynes buscó que 
se aprobaran reglas que evitaran 
que países con déficits comerciales 
tuvieran que ser los únicos en ajus-
tarse para alcanzar cierto equilibrio 
externo, generalmente mediante de-
valuaciones y políticas de contención 
de la demanda agregada.  Keynes 
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proponía que hubiera simetría entre 
países con déficits y superávits co-
merciales, de manera que en los se-
gundos también se aseguraran polí-
ticas expansivas y ajustes cambiarios 
(apreciaciones) que, en combina-
ción con las medidas adoptadas por 
los países deficitarios, contribuyeran 
a un manejo más equilibrado de las 
crisis.  

No era un tema académico.  La cri-
sis de 2008-9 en la Unión Europea 
puso de manifiesto dos problemas, 
levantados previamente por Keynes 
(Temin y Vines, 2014, capítulo 8).  
Primero, el hecho que no podían 
ajustar sus tipos de cambio, porque 
estaban amarrados al Euro, signifi-
caba que el desequilibrio solamente 
podía resolverse con variaciones de 
la demanda agregada.  Segundo, 
plantea un tema de distribución de 
los costos del ajuste entre países.   
Los únicos países en ajustarse apli-
cando políticas de contracción de su 
demanda agregada fueron Grecia, 
España y Portugal, sin que los paí-
ses con superávit, como Alemania, 
adoptaran políticas de expansión 
de su demanda agregada.  Hubie-
ran podido dar lugar a un desenlace 
más equilibrado y menos doloroso, 
al favorecer más importaciones pro-
cedentes de Grecia, España y Portu-
gal. 

Lo anterior también pone en eviden-
cia un problema de exceso de aho-
rro.  Los países deficitarios (como los 
del sur de Europa) al buscar equili-

brar sus cuentas externas, estarían 
aumentando exportaciones y redu-
ciendo importaciones, con lo cual 
aumentarían su ahorro.  Pero el aho-
rro también crecería debido a países 
(como Alemania y China) que están 
exportando más de lo que impor-
tan.  Ello da lugar, como lo explican 
Temin y Vines (2014, capítulo 10), 
dos economistas neo-keynesianos 
de MIT, que existiría una paradoja de 
exceso de ahorros a nivel internacio-
nal que, al resultar en un menor nivel 
de consumo, da lugar a un menor 
crecimiento económico mundial.

Conclusiones

Después de un largo predominio 
de la teoría macroeconómica orto-
doxa, dos eventos han contribuido 
a su erosión y a su gradual susti-
tución por teorías heterodoxas: la 
crisis financiera mundial de 2008-9 
y la pandemia de 2020-1.  Ambas 
crisis han puesto de manifiesto la 
necesidad de implementar políticas 
fiscales y monetarias contra-cíclicas 
que compensan la reducción del 
gasto privado para evitar un aumen-
to masivo del desempleo.  Ambas 
crisis han demostrado que el pleno 
empleo no está garantizado por 
mercados donde prevalece la libre 
competencia.  Ante ello ha surgido 
con fuerza una corriente alternativa, 
con variaciones, que retoma muchas 
de las ideas de Keynes, adatándolas 
y afinándolas de acuerdo con las 
circunstancias actuales.  La gestión 
de la demanda agregada (consumo 
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+ inversión) con una perspectiva de 
largo plazo, y tomando en cuenta 
sus dimensiones distributivas, se ha 
vuelto parte central del debate ac-
tual.   Parte de este debate se extien-
de al análisis del efecto distributivo 
entre países de las políticas con-
tra-cíclicas en economías abiertas 
al comercio y a las inversiones.   Fi-
nalmente, el exceso de ahorro, más 
que su escasez, se plantea como uno 
de los desafíos de la política macro-
económica.  Corresponde conocer y 
difundir estas ideas en un momento 
de amplio debate mundial con impli-
caciones fundamentales para la po-
lítica económica y para el bienestar 
de los pueblos.
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Resumen
El articulista propone la reorganización del Sistema Nacional de Salud (SNS) ba-
sando su propuesta en el estudio del SNS y específicamente en la experiencia 
vivida en el SNS guatemalteco a raíz de la pandemia del COVID-19. Afirma que 
en el futuro inmediato, dado el deterioro del SNS, será preciso fortalecer los meca-
nismos de selección y asignación de recursos a la actividad del SNS dentro de un 
marco de compromisos y acuerdos, producto de diálogos amplios que demanda 
su reestructuración enfocando de mejor manera las necesidades institucionales y 
epidemiológicas de las poblaciones.

Palabras clave
Sistema Nacional de Salud, complejidad de su funcionamiento, reorganización, 
propuesta de cambio.

Abstract
The columnist proposes the reorganization of the National Health System (SNS) 
basing his proposal on the study of the SNS and specifically on the experience lived 
in the Guatemalan SNS as a result of the COVID-19 pandemic. It affirms that in the 
immediate future, given the deterioration of the SNS, it will be necessary to streng-
then the mechanisms for the selection and allocation of resources to the activity of 
the SNS within a framework of commitments and agreements, the product of broad 
dialogues that demand its restructuring, focusing better on the institutional and 
epidemiological needs of the populations.

Keywords
National Health System, complexity of its operation, reorganization, proposal for 
change.
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Introducción: Dónde estamos parados y hacia donde 
caminar 

No constituye novedad alguna, la crisis del Sistema 
Nacional de Salud y su incapacidad para afrontar 
con éxito la pandemia y la problemática de salud 

nacional. Ni sociedad ni gobierno ignoran que se hace ne-
cesario un cambio en el SNS. Este cambio depende, funda-
mentalmente, de una decisión política que debe culminar 
en una práctica encaminada y consistente en resolver las 
cosas importantes para mejorar la salud pública, a partir de 
la premisa de que

¡no es suficiente lo que se hace, ni 
cómo se hace! 

La mayoría de las instituciones que 
conforman el SNS poseen larga tra-
dición para lidiar con los problemas 
sociales y ambientales de la salud y a 
pesar de ello, no cuentan con efecti-
va capacidad y optimización de inter-
venciones y de resultados. Por tanto, 
la COVID-19 fertilizó en medio de un 
SNS sin mecanismos apropiados para 
enfrentar la complejidad de sus causas 
y consecuencias, que no permitían im-
provisar para su debido control. A la 
fecha, el SNS ha abordado con éxito 
parcial muchos desafíos y ha constitui-
do su hacer en arma de dos filos: por 
un lado, buenos pero insuficientes; 
por otro, suficientes, pero malos. 

El cambio en el SNS exige concen-
trarse en detectar la complejidad de 
los problemas e implementar las so-
luciones que deben producirse dentro 
del mismo, para sacarlo de su estado 
actual: anoréxico, anárquico, buro-
cratizado y poco trasparente. Pero el 

proceso de depuración no funcionará, 
si no se asocia con la construcción de 
un marco político social que busque 
salud justa y equitativa para todos, 
con participación de la sociedad civil, 
instituciones y gobierno. Que se orga-
nice, opere y se desarrolle coherente-
mente con las políticas nacionales de 
salud y mandatos constitucionales. 

Las nebulosas del SNS y las 
instituciones de salud 

En varios documentos nacionales e 
internacionales, se ha expuesto una 
visión del rol que corresponde a un 
SNS y cómo debe organizarse y vi-
sualizarse su acción, consecuente con 
los intereses nacionales (García-Roco 
et al, 2002; Cercone, 2006; Gie-
dion, Villar et al, 2010; Franco, 2020; 
MSPAS,2016; USAID, 2015). 

El hecho concreto, desde el punto de 
vista que nos interesa, es que en Gua-
temala existen cientos de organizacio-
nes instituciones y unidades públicas y 
privadas, nacionales e internaciona-
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les, que planifican y realizan acciones 
de salud de forma independiente e in-
completa y muchas veces sin la actua-
lización técnico-científica y administra-
tiva que demandan las circunstancias 
de salud de las poblaciones, replican-
do esas instituciones, la problemática 
del sistema nacional. 

El SNS y las institucio-
nes que la conforman, 

no han desarrollado 
efectivos mecanismos 

de dirección orientada a 
optimizar su funciona-

miento y el del Sistema.

De tal manera que, en el sistema, las 
instituciones operan dentro de un típi-
co Capitalismo de Estado ineficiente, 
en donde las vinculaciones entre ellas 
y de ellas con el SNS, en el mayor 
de los casos no se da, y en el mejor, 
sólo esporádica y parcialmente y no 
en todos los planos: el financiero, la 
planificación y la ejecución. El sistema 
también sufre de injerencia externa, no 
siempre deseable y óptima, y muchas 
veces sujeta a los intereses del finan-
ciamiento, como ha venido histórica-
mente sucediendo con préstamos y 
donaciones del FMI, BID, BCIE, etc., 
que constantemente alimentan al pre-
supuesto nacional en el rubro salud. 

Así que el SNS no cuenta realmente 
con un centro de poder y dirección y 
aunque el Ministerio de Salud Públi-
ca y Asistencia Social (MSPAS) existe 
constitucionalmente nominado para 
eso, no asume ni representa instan-

cia de liderazgo, dirección para las 
instituciones dedicadas a aspectos 
de salud, a lo que suma que carece 
de capacidad para reconocer lo que 
pasa dentro y fuera de sus paredes y 
lo que hacen y cómo lo hacen otras 
instituciones de salud. La visualización 
de esta problemática es antigua. La 
"atomización" del SNS se ha defendi-
do, argumentándose que, de no ser 
así, la situación de salud de la pobla-
ción sería peor. En otras palabras, se 
ha evitado plantear la necesidad de 
estructurar instancias efectivas de di-
rección nacional, argumentando dis-
minución de coberturas, ineficiencias 
y otras explicaciones, sin que nunca 
se haya demostrado ello con investi-
gaciones y evidencias, mientras el de-
sastroso marco epidemiológico dentro 
del cual vivimos pareciera mostrar lo 
contrario.

En el pasado reciente, se planteó un 
modelo de dirección, basado funda-
mentalmente en el establecimiento de 
niveles intermedios entre MSPAS y las 
instituciones financieras y ejecutoras 
de salud, que se canalizó a través de 
la Secretaría General de Planificación 
(SEGEPLAN) y que nunca ha funciona-
do (SEGEPLAN, 2014). También apro-
vechando atribuciones de SEGEPLAN 
y el MSPAS, a lo largo de las últimas 
décadas se creó el consejo nacional 
de salud y varios comités sectoriales 
específicos para solucionar proble-
máticas específicas de salud (como la 
Secretaría de Seguridad Alimentaria 
y Nutricional), que han funcionado 
como organismos responsables de la 
elaboración de políticas, vigilancia, 
investigación, recomendaciones a 
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otros sectores nacionales y privados y 
entes ejecutores en temas específicos 
de salud. La creación de estos comi-
tés o consejos obedece, en parte, a un 
reconocimiento de la falta de meca-
nismos del SNS para relacionarse con 
la actividad productiva del proceso 
salud-enfermedad y ordenarlo y se ha 
convertido en espacios para solven-
tar intereses personales más que de 
salud. De nuevo, el comportamiento 
epidemiológico nacional es el mejor 
testigo de ello. Podríamos decir que 
fueron estructurados en forma inde-
pendiente del SNS, cargados de inte-
reses más políticos y privados que de 
salud, y en respuesta a los problemas 
más candentes derivados de alarmas 
suscitadas dentro de la epidemiolo-
gía nacional. Esos comités y consejos 
nunca han funcionado en forma coor-
dinada ni planificada.  

Dentro del SNS, muchas instituciones 
de carácter regional o internacional 
(como INCAP, USAID, UNICEF) han 
realizado importantes esfuerzos para 
comprender y atacar en sus campos 
de experiencia los problemas de salud 
de las poblaciones y estando en ello, 
han realizado aportes valiosos para 
cambiar la realidad de la salud, con-
tribuyendo con el desarrollo y divulga-
ción de información científico técnica 
y aclarando respecto de los problemas 
de salud y la forma de solucionarlos; 
igualmente han apoyado la creación 
de políticas nacionales y orientando 
planes de ejecución y trasferido tecno-
logía. Lamentablemente, ese esfuerzo 
muchas veces y debido a diversas ra-
zones, una de ellas la falta de un SNS 
receptor y ejecutor de esos aportes, 

no ha sido el suficiente y esperado, 
perdiendo eficiencia y continuidad las 
propuestas e intervenciones.

Es pues evidente, que el SNS no ha 
contado con el empuje político, aca-
démico ni profesional, ni se ha tenido 
una visión coherente y consolidada de 
los problemas fundamentales de salud 
nacional, ni tampoco se ha organi-
zado un sistema nacional de salud, 
capaz de trabajar y reunir información 
de la situación de salud y formar de 
ello como producto, una comprensión 
de su problemática y de sus soluciones 
y una acción salubrista de intervención 
y gestión coordinada de instituciones 
públicas y privadas encaminadas a 
solucionar problemas como: la nu-
trición, la infección, los accidentes, 
las enfermedades crónicas y la salud 
mental que se reproducen en impor-
tante magnitud en todo el territorio 
nacional.

A esas situaciones limitantes y caren-
cias del SNS, se agrega un enfoque 
e inversión en salud, centrada prefe-
rentemente en el subprograma clíni-
co-médico, descuidando los subpro-
gramas sanitario y ambiental. De tal 
manera que la medicina clínica ocupa 
alrededor del 75% de las acciones del 
SNS. Por otro lado, los principales me-
canismos de apoyo a la política salu-
brista , localizados en los Ministerios 
de Economía, Hacienda, Agricultura, 
Trabajo, etc., mucho de su trabajo, no 
solo queda fuera del control del SNS, 
sino que a veces chocan con la polí-
tica de éste. Podemos decir entonces 
que: 
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Toda la estructura gubernamental y 
privada en pro de la salud, carece de 
mecanismos propios de coordinación, 
decisión y control. El SNS funciona sin 
claras líneas de dirección y trabaja de 
forma anárquica sus obligaciones. 

Esta situación hizo más crisis con la 
Pandemia COVID-19, dejando al 
descubierto y a riesgo el resto de los 
programas nacionales de salud y au-
mentando el número de vulnerables y 
descuidando atenciones. Ni el SNS, 
ni otros sectores nacionales como: 
educación, trabajo, comercio, ante la 
coyuntura planteada por la pandemia, 
contaban con instancias internas que 
fueran capaces de filtrar y menguar 
los problemas sectoriales y nacionales 
de salud, ni gozaban de jerarquía sufi-
ciente como para resolver el problema 
que se agregaba a la crisis del SNS. 
Surgió entonces un nuevo tipo de ins-
tancias de dirección en la ya prolifera-
da burocracia del aparato de dirección 
de los sistemas de salud (Comisión 
Nacional Contra el Coronavirus, Co-
mité Nacional de Coordinación para 
Vacunación contra COVID-19) todas 
instancias cargadas de desconfianza 
y contradicciones, que no han solu-
cionado de manera alguna, creando 
mayor desigualdad y desintegración 
en los sistemas ya existentes.

De esa manera, la pandemia deman-
dó de un aparato estatal que aumenta-
ra para hacerle frente, cosa que suce-
dió de manera desordenada y con mal 
uso de recursos y falta de trasparencia 
en los procesos. A su vez, el SNS limitó 
su campo de acción y el abordaje co-
rrecto de la epidemiología persistente 

ajena a la pandemia, a tal punto que, 
en estos momentos, probablemente a 
los daños directos ocasionados por la 
COVID-19 en la población, se suma 
el de otras afecciones y patologías, 
todo ello sucediendo dentro de un 
marco de recursos escasos y afectan-
do los diferentes sectores del SNS.

El futuro: apertura de marcos 
teóricos en el SNS

En el futuro inmediato, dado el dete-
rioro del SNS, será preciso fortalecer 
los mecanismos de selección y asigna-
ción de recursos a la actividad del SNS 
dentro de un marco de compromisos 
y acuerdos, producto de diálogos 
amplios que demanda una reestruc-
turación del SNS enfocado de mejor 
manera a las necesidades instituciona-
les y epidemiológicas de las poblacio-
nes. Por lo tanto, en estos momentos 
el SNS está necesitado de un mayor 
rango de planificación y de "modelos y 
mecanismos de dirección" que deben 
aportar sistemas basados en la ciencia 
y tecnología modernas, que permitan 
abordar eficientemente los problemas 
de salud poblacionales. 

Varios requisitos merecen tomarse en 
cuenta ante la consideración del cam-
bio en el SNS:

•	 Los datos basados en la salud y 
enfermedad de la población son el 
primer requisito previo a cualquier 
planificación y ejecución, es parte 
del esqueleto del estado de salud 
y abarca conocimiento también de: 
los riesgos para la salud y los pro-
blemas de salud de la población 
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en general y de los subsegmentos 
demográficos. También son impor-
tantes las actitudes y creencias y 
prácticas de la población sobre los 
varios problemas de salud impor-
tantes que la aquejan. Esta es una 
primera área de trabajo a conside-
rar dentro del modelo. 

•	 El segundo requisito previo son los 
datos sobre posibles intervencio-
nes. Este matrimonio de informa-
ción de situación y planeación de 
intervención debe conducir a una 
priorización racional de oportuni-
dades, limitada solo por los recur-
sos y la viabilidad.

•	 Con frecuencia los profesionales de 
la salud pública se encuentran con 
un conjunto de opciones limitado: 
Los fondos de los gobiernos nacio-
nales o locales están destinados a 
un propósito específico en salud 
que se combina con juego político. 
Aun así, el SNS debe configurar un 
sistema de decisión y control ba-
sado en un examen cuidadoso de 
evidencia, en busca de formas al-
ternativas de lograr los objetivos de 
salud necesitados y deseados por 
las poblaciones y configurarlo a un 
cómo pueden ser más efectivos y 
eficientes.

El SNS también debe considerar la 
formar de incorporar/atender sus tipos 
de usuarios: 

1º 	Los profesionales de la salud públi-
ca, con responsabilidades operati-
vas, ejecutivas y de gestión. Estos 
por lo general quieren saber cuál 
es la evidencia de estrategias y al-

ternativas políticas, científicas, téc-
nicas, financieras y sociales y trans-
formarlas en programas acciones y 
actividades que pueden funcionar.

2º 	 El siguiente grupo de usua-
rios incluye a los responsables de 
la formulación de políticas a nivel 
local, regional, nacional e interna-
cional. Se enfrentan a decisiones a 
nivel macro sobre cómo asignar los 
recursos públicos para los que han 
sido elegidos administradores y a 
procesos de decisión y control. Este 
grupo tiene la responsabilidad adi-
cional de formular políticas sobre 
temas públicos controvertidos. 

3º	 Las poblaciones y sus distintos 
subgrupos son partes interesadas 
dentro del sistema porque se les 
resuelva su problemática de salud. 
Son la razón de la existencia de los 
otros grupos del SNS. Este grupo se 
convierte en subgrupos de interés 
de temas específicos de salud en su 
papel tanto de beneficiarios como 
de actores. 

4º	 El grupo de usuarios finales lo 
componen los investigadores en 
temas de salud poblacional e in-
dividual, quienes evalúan (en su 
aspecto más global) el impacto de 
políticas o programas específicos y 
las condiciones y situaciones de las 
comunidades que favorecen y des-
favorecen la salud.

Si bien, todos estos grupos se ven 
alimentados por ideologías políticas, 
sociales y culturales que alimentan la 
pasión por los temas de salud, el SNS 
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debe ser capaz de trabajar bajo la evi-
dencia; solo esta puede moderar los 
puntos de vista o sugerir un rango fac-
tible de compromiso entre los puntos 
de vista opuestos. 

Otra premisa fundamental por consi-
derar dentro de la conformación del 
SNS es la existencia de grandes dispa-
ridades de salud (entre grupos étnicos, 
a través de gradientes socioeconó-
micos, geográficos, etc.); en nuestro 
medio ello resulta de escándalo. Aun-
que se ha demostrado que algunas 
intervenciones abordan estas dispari-
dades, se necesitan nuevos enfoques 
que incluyan mayor impacto en los 
"gradientes", como la desigualdad de 
ingresos, el racismo, la atención clíni-
ca y de salud, la educación, viviendas 
deficientes y la falta de cohesión social 
etc.

Para el éxito, el SNS debe entender y 
trabajar cuatro aspectos sumamente 
ligados con la producción y producti-
vidad del sistema.

1.	 Elegir un enfoque de dirección-in-
tervención cuya efectividad sea de-
mostrada y contenga apoyo dentro 
de la literatura científica de la me-
dicina, la salud y la administración.

2.	Seleccionar y definir una política y 
sus programas potencialmente efi-
caz y con resultados fuertes e im-
plementación completa o "alcance 
alto" y con ello poder asegurar re-
sultados.

3.	 Realizar una evaluación adecuada 
que no resulte en una falta de co-

nocimiento generalizable sobre la 
efectividad de un programa, pero 
especialmente sus procesos y que a 
la vez pueda ser la base de análisis 
de una política.

4.	Una fuerza laboral de salud públi-
ca altamente capacitada.

Las preocupaciones externadas en 
esta sección, son de dominio público 
desde hace bastante tiempo (OMS, 
2003), tanto por organismos mundia-
les como nacionales de salud que han 
venido determinando que la toma de 
decisiones en salud pública a menudo 
o en su mayor proporción están im-
pulsadas por "crisis, temas candentes 
y preocupaciones que resultan llenas 
de inequidades pues son los grupos 
de interés organizados y con poder 
de decisión los que orientan no solo 
presupuestos sino programas y ello no 
necesariamente coincide con la situa-
ción de salud de la población y sus 
subgrupos".

Para abordar entonces los problemas 
del SNS se necesita que el modelo 
de este se centre en un enfoque más 
basado en la evidencia para la toma 
de decisiones, un uso más amplio de 
datos y herramientas analíticas, y un 
clima administrativo y organizacional 
más favorable. Acá solo trataremos 
los aspectos de enfoque administrativo 
organizacional como base del esque-
leto del SNS.

Partimos de que es un hecho que el 
fracaso del control de la COVID-19 no 
es el factor causal solo de la debacle 
del SNS, sino que es la muestra más 
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clara (aunque también lo es la persis-
tencia de otros problemas de salud) de 
a dónde nos conduce el enfrentar una 
realidad compleja, sin tener un siste-
ma nacional de salud sólido.

En busca de modelos y 
mecanismos de dirección

Reconocemos que, en estos momen-
tos, cada institución del SNS actúa de 
acuerdo con la comprensión que tiene 
de la realidad concreta de salud, es 
decir, cada una tiene su propio mode-
lo para interpretar esa realidad.

Es indispensable 
crear mecanismos y 

condiciones para una 
interpretación cohe-

rente y homogénea de 
la realidad salubrista.

No pretendemos decir que deba haber 
un solo modelo, pero sí creemos nece-
sario que haya consenso en torno a 
uno de ellos, para poder emprender 
todos los esfuerzos en forma coheren-
te. Es lógico que eso requiera buscar y 
presentar un modelo adecuadamente 
madurado, que responda con serie-
dad a las percepciones generales de 
los responsables de la dirección, pero 
también de los otros tres grupos se-
ñalados con anterioridad como parte 
del SNS y que responda a las comuni-
dades y sus necesidades de salud y a 
las de las instituciones que trabajan en 
atención a la misma. 

Pero no basta con tener un modelo.

Es necesario crear meca-
nismos sistemáticos políti-
cos, científicos y técnicos, 

basados en evidencia, para 
enfrentar la gran com-

plejidad que deriva de la 
actividad salubrista y de sus 
factores de vulnerabilidad y 
riesgo. Modelo de decisión 

y control.

Si no contamos con patrones para 
captar los cambios epidemiológicos, 
sus casuales y para actuar en forma 
consecuente y en el momento que se 
necesita, muchos de nuestros esfuer-
zos, al igual que las inversiones, tal 
como nos lo muestran las investigacio-
nes9, terminan siendo no sólo redun-
dantes, sino también contradictorias 
e ineficientes y eso a pesar de que se 
hagan esfuerzos. Ejemplo de ello lo te-
nemos con el problema de la desnutri-
ción, la drogadicción, los accidentes, 
las enfermedades crónicas. 

En muchas oportunidades no actua-
mos, simplemente porque no sabemos 
qué debemos hacerlo, pero no es lo 
frecuente. El adecuado desarrollo de 
sistemas nos permitiría minimizar esos 
riesgos. Son cientos, los médicos y los 
salubristas, funcionarios públicos, que 
han comprobado que sus decisiones y 
accionar no producen los efectos de-
seados y, aun en el caso de producir 
efectos, que el problema al igual que 
las estaciones del año, es un constante 
ciclo que evade la corrección oportu-
na de su trabajo y decisiones que se 
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estrellan frente a situaciones perma-
nentes, verdaderas causantes que se 
incorporan una y otra vez a la realidad 
epidemiológica, para seguir actuando 
de forma nefasta.

Un sistema apropiado de organización 
y funcionamiento del SNS nos permi-
tiría controlar nuestras decisiones y 
mejorar la ejecución. Todos estos mo-
delos y mecanismos que deben esta-
blecerse no tendrían otro objetivo que 
apoyar la acción concreta coordinada 
y multiinstitucional. El poner la ciencia 
y la técnica al servicio del SNS y del 
pueblo no solamente lo consideramos 
como una posibilidad, sino que como 
una exigencia para dar lugar efectiva-
mente a las transformaciones que el 
proceso de construcción de una so-
ciedad sana requiere. No hacerlo es 
desconocer las leyes históricas. 

De la gestión coyuntural a la 
gestión planificada

Por años la mayoría de las institucio-
nes del SNS han desarrollado diversas 
herramientas para apoyar una nueva 
estructura organizativa capaz de so-
lucionar mejor la atención de salud 
a que se dedican. Las investigaciones 
mundiales han demostrado que la 
debacle del sistema de salud se pro-
duce, en buen parte, por la falta de 
mecanismos para permitir un efectivo 
crecimiento del proceso productivo 
asistencial y salubrista, aspecto que ha 
señalado una y otra vez, la relevancia 
de la incorporación de la participación 
social, científica y técnica en todo el 

Debe producirse e imple-
mentarse información, 
diálogo y planificación 

nacional, que fortalezca 
conceptos y prácticas de 
control, y dotarse al SNS 

de herramientas con-
cretas de organización y 
responsabilidades, que 

determinen un papel 
concreto y más exitoso 

y de más costo beneficio 
para las instituciones del 

sistema.

proceso de salud y que ha sido el as-
pecto más descuidado. En tal sentido, 
no es descabellado decir que el traba-
jo del diario hacer de las instituciones 
del SNS es coyuntural y que la mayoría 
de su trabajo se enfoca a tratar enfer-
mos más que enfermedades y sus cau-
sales. Esto debe cambiar y fortalecerse 
un equilibrio entre medicina clínica y 
atención salubrista y ambiental. 

Muchas de las instituciones del SNS 
tienen una historia de entrega de ser-
vicios que es claramente una entrega 
de servicios vertical de demanda a 
oferta (coyuntural), sin atender nuevas 
influencias y modificaciones, encami-
nadas a una atención integral (plani-
ficada), cosa que es necesaria dentro 
de un SNS y para lo que no existe un 
modelo de organización. En tal senti-
do, a pesar de lo loable y productivo 
del esfuerzo organizacional institucio-
nal realizado, este adolece de un gran 
defecto: ordenamiento y planificación.
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Las vinculaciones entre instituciones, 
centros de costo, planificación, ejecu-
ción monitoreo y evaluación y vigilan-
cia epidemiológica, se debe dar a tra-
vés de normas y procedimientos que 
establezcan los pasos y mecanismos 
necesarios de participación y apoyo 
de las instituciones del SNS y su tra-
bajo. 

Por consiguiente, se plantea la necesi-
dad de estructurar instancias efectivas 
de dirección (procesos y procedimien-
tos), cuya base sea la articulación de: 
Los niveles de atención con los nive-
les de intervención y con los niveles 
de gestión y administración (Político/
estratégico, Técnico/normativo, Ope-
rativo).

Publicaciones recientes como las del 
Banco Mundial10, han señalado el 
creciente riesgo de peligros naturales, 
a los que habría que señalar los so-
ciales, que afectarán a grandes grupos 
de población de ciudades y áreas ur-
banas dentro de un acontecer mundial 
actual. De tal forma que la incertidum-
bre sobre la salud nacional será cada 
vez mayor y ante ello, gobiernos y so-
ciedades deben coordinar una forma 
de gobernar anticipándose a tales 
riesgos. Eso significa que las socie-
dades, los gobiernos, deben ser parte 
de la solución y no solo responsables 
muchas veces del desastre. Pero es 
sobre esas causales de desastre sobre 
las que deben actuar de forma cons-
ciente y en colaboración, cosa que en 
la actualidad no existe un SNS que lo 
facilite.

Un ejemplo de modelo de 
organización del SNS  

No pretendo decir o imponer un mo-
delo para el SNS; probablemente en 
la cabeza de muchas instituciones o 
grupo de ellas, haya versiones diferen-
tes, pero sí creo necesario que haya 
consenso en torno a uno de ellos para 
que todos podamos emprender nues-
tros esfuerzos en forma coherente. Es 
lógico que eso requiera presentar un 
modelo madurado adecuadamente, 
que responda con seriedad a las per-
cepciones generales de instituciones 
y políticas nacionales, de tal manera 
que se responda o se encause a un 
modelo general de organización.

A través de un modelo de organización 
no debe pretenderse presentar una es-
tructura artificial de lo que podría ser 
la realidad, o lo que algunos o una 
ideología política cree que debería 
ser, sino, por el contrario, a través de 
él pretendemos sugerir que se cree e 
identifique el SNS como un organismo 
que funcione dentro de una realidad. 
Por lo tanto, el modelo que presenta-
mos es solo un ejemplo.

Lo importante es definir 
qué conseguir. Conseguir 
una reducción drástica de 

costos e ineficiencias ante la 
problemática de la salud
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El médico alcanza importantes con-
clusiones estudiando el funcionamien-
to del organismo humano, el sistema 
más complejo y perfeccionado que 
conocemos. En el campo industrial, 
laboral, artístico, constantemente se 
está trabajando por desarrollar or-
ganizaciones que tengan capacidad 
para sobrevivir, reproducirse, crecer y 
cumplir, en una palabra, la vida y la 
actividad humana busca que su hacer 
sea viable. Es claro que podemos re-
conocer que muchas empresas e ins-
tituciones tienen estas características. 
Pero ¿qué es lo que pasa con los pro-
cesos de organización superior como 
la educación y la salud? Ellos para ser 
viables y útiles, deben buscar formas 
de organización que les permita so-
brevivir y entregar una acción efectiva. 
Eso significa buscar formas de operar 
y de organizarse. Y estas formas van a 
derivar de detecciones de deficiencias 
en la dirección actual.

Dos cosas necesita el 
sistema: permitir ajustar 
con rapidez la capacidad 

de producción regular, 
al tiempo que facilita la 

atención de la catástrofe 
sin descuidar sus tareas 

cotidianas.

Se debe ser claro: el problema fun-
damental no está en las instituciones 
y sus estructuras en sí, sino que en las 
formas como ellas funcionan y se coor-
dinan ante la problemática. Entonces 
el futuro del SNS lo debemos encarar, 
esforzándonos por comprender cómo 

ellas deben funcionar e interactuar 
para que optimicen y su trabajo sea 
viable. Los organismos elementales 
del SNS son las instituciones sus uni-
dades y personas. Ellas constituyen la 
esencia, pues son las que materiali-
zan, a través de su acción, el proceso 
productivo.

El reconocimiento de la complejidad 
que se deriva de ellas, es algo pen-
diente de tornarse realidad a través 
de unidades homólogas dentro del 
SNS, con centros únicos de dirección 
de los tres grandes pilares del sistema 
de salud o subunidades: 1. la medi-
cina clínica, 2. la atención sanitaria, 
3. La atención ambiental, responsabi-
lizándose a cada una de ellas, de un 
conjunto de instituciones altamente 
interrelacionadas, específicas en esos 
campos, y que de por sí podían cons-
tituir un todo coherente, u organismo 
viable para algo. 

Sobre esos pilares deben surgir uni-
dades generales como instancias 
administrativas de control sobre las 
instituciones que conforman cada su-
bunidad creando unidades homólo-
gas o generales por su razón de ser y 
hacer. En consecuencia, las unidades 
generales son parte del organismo de 
mayor nivel en la dirección del SNS. 
Es decir, básicamente tenemos tres ni-
veles de dirección: 1º Nivel central del 
SNS, 2º Unidades generales (una por 
cada pilar o subunidad) y 3º Unidades 
homólogas e instituciones dedicadas 
al mismo fin (medicina, salud, am-
biente), cada uno de los cuales trata 
de estructurar una organización via-
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ble. Finalmente, el sistema total real. 
Un modelo general podría ser ejempli-
ficado usando el caso del pilar medi-
cina-clínica:

Figura 1
Diagrama del Modelo organizacional 

Clínicas A: instituciones médico-clínicas 
Clínicas B: instituciones de atención sanitaria
Clínicas C: instituciones de atención a ambiente
Gerencias: unidades que conjugan todas las instituciones dedicadas a cada clínica (homó-
logas) de cada subunidad.
Nota. El diagrama representa la propuesta de organización del Sistema Nacional de Salud.
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Cada uno de los círculos verdes del 
diagrama representa a uno de los 
elementos básicos de la organiza-
ción, formado de instituciones pres-
tadoras de servicio que se estructuran 
para un ambiente, de igual forma 
que el modelo general. Tratándose 
de SNS, serán las unidades homólo-
gas de cada división: A. La medicina 
clínica (que son las que aparecen en 
el diagrama como rectángulos (1) B. 
La atención sanitaria, C. La atención 
ambiental; tratándose de las unidades 
serán las instituciones y así sucesiva-
mente hasta programas.

Todos estos elementos se ven afecta-
dos por el ambiente externo en que 
operan (social y ambiental), simboliza-
do en el diagrama por una nube por 
no estar formulado claramente nunca 
y cambiar constantemente. La interac-
ción entre modelos e instituciones tiene 
una función que se define cibernética-
mente como homeostasis. Es decir, se 
transmiten mensajes desde el círculo 
a la nube, y de la nube al círculo, en 
un circuito continuado de señales, en 
que el uno reacciona frente al otro, y 
así podemos encontrar entre ambos, 
un campo de equilibrio que hay que 
atender y dedicar el resto de la or-
ganización del modelo a lograr ello. 
Este campo es el margen dentro del 
cual pueden moverse ciertas variables 
críticas (personal, recursos, vigilancia, 
servicios, cambios epidemiológicos, 
ambientales, políticos en el de la so-
ciedad) sin que el elemento institucio-
nal pierda su comportamiento estable 
(que es el de planificar y solucionar) 
o, en otras palabras, sin que entre en 
oscilación como ocurrió con la pande-

mia con todo el sistema.

A la persona que esta fuera y obser-
ve los círculos como partes de su or-
ganización (rectángulos 3,4,5), no le 
interesará el contenido específico de 
sucesos dentro de ellos; deberá ver-
los como cajas negras, y en cambio 
se preocupará de tres asuntos prin-
cipales: 1º Que la interacción círcu-
lo-nube esté equilibrada en términos 
de los estados posibles de cada cual, 
o sea, de la variedad transmitida por 
los mensajes, pues de lo contrario el 
funcionamiento del programa, acción 
será defectuoso. En otras palabras, 
esto significa que siendo el medio ex-
terno mucho más amplio que el círcu-
lo (el programa y sus procesos), este 
último deberá disponer de procesos 
correctivos para hacer efectivas sus 
relaciones con el medio externo y su 
acción en él, y, por otra parte, los que 
favorezcan y los que amortigüen los 
innumerables estados externos, y ellos 
puedan ser efectivamente interpreta-
dos por el programa y sus procesos. 

Son éstas las características que de-
terminan si un sistema está o no está 
controlado, si es o no es estable, si 
tiende hacia un equilibrio o si oscila 
descontroladamente. Si es viable.

Se necesita que el accionar 
institucional y del sistema 
de salud sean capaces de 
responder a la variedad 

requerida que demanda la 
epidemiología local e indi-
vidual. Que existan canales 
adecuados de información 

y respuesta.
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Una de las ideas claves que incorpora 
el modelo es que los sistemas viables 
como el presentado, contiene otros 
sistemas viables, y están ellos mismos 
contenidos en sistemas viables ma-
yores. Es decir, que lo que funciona 
para el SNS podría funcionar para las 
instituciones, incluso para los progra-
mas de éstas. Por eso, si disponemos 
de un modelo general del SNS, éste 
es recomendable que sea recursivo, es 
decir que cualquiera que sea el nivel 
de agregación del que partimos, el 
modelo íntegro está reescrito en cada 
elemento del modelo original y así su-
cesivamente. Viene a ser muy parecido 
a cómo funciona una célula y todas 
las células en su organización, pero en 

lo que se diferencian es en su funcio-
namiento y misión para la que fueron 
creadas A. La medicina clínica, B. La 
atención sanitaria, C. La atención am-
biental. 

En términos del aparato de salud de 
una nación, esto significa que las ins-
tituciones, como partes de cada uno 
de los comités; que los comités, como 
partes del SNS, y el SNS propiamente, 
están cada una de ellas funcionando 
de acuerdo con los mismos principios 
de organización y, por lo mismo, cada 
uno de esos niveles se puede repre-
sentar mediante el mismo modelo. 
Esto se puede representar de la si-
guiente manera:

Figura 2
Diagrama de Recursividad del Sistema

Nota. El modelo propone que el SNS trabajen bajo los mismos principios de organi-
zación.

SNS

Subunidad

Institución
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Naturalmente, esto también es apli-
cable dentro de las instituciones y sus 
divisiones, en la cual los elementos 
podrán ser incluso sucesivamente los 
proyectos, unidades, secciones y los 
hombres. Y no nos cabe duda de que 
el hombre es un sistema viable. 
Pero sigamos adelante con la explica-
ción del diagrama 1:

Los rectángulos (1) conectados con los 
círculos representan la dirección del 
trabajo directo a nivel ejecutorio de 
homólogos, y estos están en línea con 
la ejecución, por un lado, y por otro, 
vinculados con la dirección general 
del sistema nacional, con los objetivos 
globales de la organización. Tienen 
autonomía para operar dentro de los 
marcos de la dirección general. 

Las casilla o rectángulo con el número 
(2) del diagrama 1 es el centro ner-
vioso de todo el sistema, el detector 
de situaciones tanto de la población y 
su salud como de la ejecución de los 
sistemas y las políticas. Es el foco de 
fundamento para planificación ejecu-
ción, evaluación, ajustes diálogos, etc. 
Puede percibir con facilidad a dónde 
nos conduce el enfrentar una realidad, 
es decir:

•	 Una condición y situación dada de 
población e instituciones

•	 Patrones para implementar y captar 
los cambios y para actuar en forma 
consecuente, en base a resultados 
y necesidades y evitar esfuerzos no 
solo redundantes, sino también 
contradictorios.

•	 Califica actuación en los niveles 
de asignación de recursos, gestión 
institucional, financiamiento, pro-
cesos, ejecución. En donde se está 
e incluso en donde no se está. La 
búsqueda y el adecuado desarro-
llo de los procesos y sistemas, nos 
debe permitir minimizar riesgo. 

•	 Sistema apropiado que permita 
controlar las decisiones

Si las instituciones son tan autónomas 
como para no responder a sus objeti-
vos globales, se produce la anarquía. 
Pero, por otro lado, si la vinculación 
entre ellas y la Dirección Superior (rec-
tángulos (3), (4), (5) en el diagrama 
1, está totalmente determinada por 
instrucciones rígidas, las instituciones 
pierden su flexibilidad y su capacidad 
de respuesta, frente a las condiciones 
dinámicas, altamente cambiantes de 
la realidad externa. Y a esto hay que 
agregar la pérdida de efectividad de 
la Dirección General (5,4,3 del dia-
grama 1) pues aumentará la inercia 
de las unidades (1), para tomar de-
cisiones y entraran tanto (1) y (3) del 
diagrama 1 a actuar por reacción y no 
creativamente como es dable esperar 
que lo hagan. 

Mal que mal, como ejemplo, no pode-
mos permitirnos pasar el tiempo pen-
sando en la manera de mantener en 
marcha nuestros corazones. Dejemos 
que el sistema nervioso autónomo se 
ocupe de eso (4,5) mientras nosotros 
nos ocupamos del diario vivir (1,3) y 
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ambos producimos comportamiento 
(2). Esto es algo que debe estar claro 
para todos los colaboradores y niveles 
de mando. 

En la actualidad actuar por reacción 
ante coyunturas, no ha sido la excep-
ción, ha sido la norma. 

Creo, por lo tanto, que el problema 
de la autonomía es de grados y no de 
extremos. Lo importante al respecto es 
que es posible abordar el problema de 
la autonomía, como una función com-
putable de la viabilidad del SNS.

A estas alturas, dentro del modelo, el 
accionar de los (1) y las unidades, son 
el corazón de la producción, deben 
ser autónomas en términos de reco-
nocer que ellas tienen la capacidad 
propia para autoorganizarse y auto-
rregularse. Pero no son autónomas en 
el contexto de la organización total. En 
la medida que se mantengan dentro 
de los límites de actividad y estabilidad 
totales, hay que reconocerles capaci-
dad de manejo autónomo. 

Volviendo al modelo general (diagra-
ma 1), existe una función que, no sien-
do propia de la Dirección General, la 
institución debe desarrollar para man-
tener el equilibrio entre las diferentes 
partes productivas de él (sus Sistemas 
(1). Esta es la función reguladora que 
mantiene operando en forma coordi-
nada, reconociendo las interacciones 
que existen entre las instituciones y los 
subsistemas (1,3,4,5) y que es el (2). 
Es natural reconocer que entre los di-

ferentes sistemas (1) puede haber di-
ferentes grados de interdependencia 
al igual que entre sus subsistemas o 
pilares:  La medicina clínica, la aten-
ción sanitaria, la atención ambiental. 
Y en cada subsistema en sus seccio-
nes. En el subsistema médico clínico, 
por ejemplo, hay una clara relación 
entre la consulta externa que gene-
ra un plan terapéutico y la farmacia 
que puede ser diferente en operar. Es 
importante que la organización tenga 
mecanismos que permitan ajustar la 
acción de ambos servicios, evitando 
con ello oscilaciones en las activida-
des propias de cada una. Si baja la 
producción consulta por falta de pa-
cientes o médicos, farmacia no saca 
nada con proveerse más allá de lo que 
puede vender. Estos deben ser meca-
nismos de ajuste automáticos, que, en 
la práctica actual, están escasamente 
sistematizados. Por lo general, se dan 
a través de las comunicaciones infor-
males, en reuniones de coordinación 
y otras prácticas, no siempre oportu-
nas y eficientes y eso representa gastos 
altos. Esta función de regulación ade-
cuada dentro del sistema propuesto se 
identifica como parte del sistema (2).

Mas la situación expuesta hasta este 
momento está incompleta, ninguna 
organización se puede mover con 
base en solo lo que hace diariamente, 
pues el azar juega malas experiencias, 
entonces
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Podemos percibir la 
necesidad de que al-

guien se preocupe de lo 
que ocurre afuera de la 
organización, conside-

rando el futuro.

Esta función la identificamos con el 
Sistema (4) del diagrama 1, y la de-
nominamos Dirección y planificación 
del Desarrollo. Tradicionalmente se 
han considerado estas funciones como 
propias de equipos de asesores que 
ofrecen “consejos” y hacen recomen-
daciones. Hoy más que nunca, los que 
toman decisiones para la adaptación 
al futuro, deben tomar en considera-
ción que no hay tiempo para el cere-
monial de la función asesora, y que el 
Sistema (4) tiene que aceptar todo el 
peso de la responsabilidad por lo que 
dice y tiene un hacer continuo. Es in-
evitable, por lo tanto, que tengan au-
toridad, y de ahí que el diagrama 1 
muestre a la Dirección de Desarrollo 
en la línea de mando estrechamente 
con (3) y dependiendo de lo que pro-
duce (2): generación de datos, mo-
nitoreo y evaluación de logística, de 
finanzas y de recursos.

La solución de contradicciones que se 
puede dar entre (3) y (4), requiere un 
reconocimiento mutuo, es decir, fuer-
tes comunicaciones de ida y de vuelta 
entre ellos, y un monitoreo de mayor 
nivel sobre esta interacción. Esta últi-
ma tarea es la que se visualiza como 
la principal en el quehacer del Sistema 
(5), o Dirección Corporativa (Dirección 
Ejecutiva). Además de ser, lógicamen-
te, el que encabeza el eje vertical de 

mando, y, por lo tanto, el que define 
las estrategias de las políticas y orien-
taciones generales de la organización 
(definidas conjuntamente público y 
privado). 

En realidad, el Sistema (4) es la con-
junción entre planificación y desarrollo 
(3) y junta Directiva (5).

Es normal que se dé, en alguna medi-
da, un conflicto de intereses entre (3) 
y (4). Por una parte, está para (4) el 
esfuerzo de mantener la operación de 
las actividades en marcha (3) y por la 
otra, está la necesidad de la innova-
ción, la creación, para afrontar el fu-
turo. Esto se expresa en la necesidad 
de repartir los recursos entre ambos. 
No olvidemos que (3) actúa sobre sis-
temas viables que también hacen es-
fuerzos por adaptarse y mirar al futuro.

En la práctica, el diagrama 1 nos 
permite visualizar algo de lo que está 
sucediendo en la actualidad en SNS; 
podemos visualizar, desde ya, algunas 
observaciones relativas a la presenta-
ción de las estructuras 3-4-5. Por una 
parte, dado el rol lateral que a (4) le 
confiere la organización tradicional es 
más que evidente que la interrelación 
de (3-4) se da inapropiadamente en 
la mayoría de las instituciones, sobre 
todo las públicas, o no se da, pues (4) 
no funciona como debería hacerlo. En 
esta situación, el (5) no tiene nada que 
hacer que sea diferente de lo que hace 
(3); es un duplicado de él con mayor 
jerarquía institucional. En estas condi-
ciones, a la primera crisis coyuntural 
de la organización interna, situación 
que le correspondería enfrentar (3) 
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vemos que (5) se hace cargo de todo 
y mal (ejemplo el presidente coman-
dando el accionar de la pandemia 
relegando al consejo y al MSPAS y 
entre esta duplicidad. En ese momento 
nos encontramos frente a una organi-
zación en la que el (5) se desploma 
sobre (3). Y aquí la gran lección a lo 
que ha venido ocurriendo.

El SNS ha podido sobrevivir, reaccio-
nar frente a ciertos estímulos, pero no 
ha podido desarrollarse. Está destina-
do a vegetar, y eso siempre que no sea 
muy sensible a su medio externo, caso 
en el cual tenderá a desaparecer a 
corto plazo.

Por lo general, los responsables de 
la Dirección Superior están enfrasca-
dos en los problemas coyunturales, 
pudiendo identificarse sólo en forma 
difusa y marginal las funciones de un 
Sistema preventivo y futurista.

A pesar de que están latentes los pro-
blemas de las inversiones, del desa-
rrollo tecnológico, y otros aspectos 
fundamentales para el avance de los 
subsistemas del SNS, ellos se abor-
dan casi en forma independiente de 
la situación coyuntural que se vive, no 
produciéndose la debida interrelación 
entre las funciones operacionales (pre-
sente) y de desarrollo (futuro). Ello se 
ve agravado por los difíciles momen-
tos que vive el conjunto de la econo-
mía del país, que obliga a la Dirección 
Superior a estar sumergida en los pro-
blemas operacionales. 

Ahora es importante concretar para 
qué todo lo que un modelo imple-

mentado puede producir; para eso, 
no solo se necesita de enlazar con el 
mismo una cadena de dependencia y 
dependencias que deben integrarse en 
señales explicativas de lo que está su-
cediendo en cada nivel de gestión y en 
su impacto epidemiológico (la unidad 
clave de la información es la (2) y de 
interpretación la (4), sino ajustar a ello 
el presupuesto. 

Un marco teórico de 
organización del presupuesto

Este es un tema que merece capítulo 
aparte. Pero una metodología básica 
y simple de análisis al respecto del 
presupuesto, debe partir de considerar 
como un análisis básico, lo que puede 
suceder y lo que sucede en toda la es-
tructura productiva. 

Debemos partir para ello de la capaci-
dad óptima o “lo que es factible hacer” 
y transformar lo que se diga, en una 
cifra relativamente estable que tome 
en cuenta la realidad del sistema de 
producción que se quiera analizar 
procesos de subsistemas: clínico, sani-
tario, ambiental. Adicionalmente, de-
bemos reconocer en cada operación 
una capacidad potencial, es decir “lo 
que se podría hacer” si solo se pudiera 
satisfacer tal o cual condición. Bási-
camente, se refiere a centrarlo en re-
solver cuellos de botella que limitan la 
capacidad óptima de un sistema.

Pero si la potencialidad resulta suma-
mente superada a la capacidad óp-
tima, el sistema es malo o mediocre 
y a eso puede que suceda algo peor, 
como en realidad está sucediendo en 
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nuestro medio, que la capacidad op-
tima es peor que lo que demanda la 
realidad o actualidad epidemiológica. 
Un principio general y universal en 
todo esto es que:

El rendimiento de los 
sistemas no puede elevarse 

a su potencialidad sino se 
hacen inversiones de alguna 
clase, ni puede satisfacer su 

capacidad óptima, si la 
actividad no está 

perfectamente organizada.

La actualidad refleja las vicisitudes de 
la vida diaria del SNS y de las con-

Figura 3
Diagrama de interacción de indicadores

El problema de cómo manejar estos indicadores dentro del SNS es claramente de 
(4) y (5) del diagrama 1. El resultado final de ello es permitirnos contar con Modelos 
Operacionales y presupuestos para su implementación (3) del esquema.

diciones de salud de la población y, 
por lo tanto, está en permanente fluc-
tuación. Son estas variaciones las que 
debemos controlar oportunamente, es 
decir, en tiempo real, para mantener 
un adecuado nivel de operaciones del 
Sistema.

A partir de estas tres cifras –Actuali-
dad, Capacidad Óptima y Potenciali-
dad –se puede desarrollar un sistema 
de presupuesto que debe establecer un 
corazón de seguimiento (en diagrama 
1 es la unidad (2). Los cocientes entre 
esos tres tipos de cifras nos permiten 
obtener indicadores adimensionales, 
que siempre variarán entre 0 y 1. La 
interacción de esos indicadores puede 
visualizarse en el siguiente diagrama:

Resumen 

En los albores de la segunda década 
del siglo XXI, el Estado, su SNS y la so-

ciedad, necesitan de manera urgente 
redefinir y analizar desde perspectivas 
diversas y multidisciplinarias, no solo 
lo que es y quieren de salud sino las 
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instituciones que se dedican a ello, 
lo que a su vez les obliga a buscar la 
mejor manera (creación de modelos) 
para interpretar y explicar las modifi-
caciones políticas sociales y culturales 
necesarias para los cambios de su epi-
demiología nacional.

La creación de un nuevo escenario de 
salud demanda de nuevos recursos de 
conocimientos e información y, sobre 
todo, de un manejo y procesamien-
to adecuados del enorme caudal de 
datos de diferentes procedencias y 
modalidades y de análisis multicausa-
les y multidisciplinarios.

El vértigo y las turbulencias de los dis-
tintos escenarios políticos, económi-
cos, sociales, culturales y ambientales, 
demanda del ordenamiento de finan-
ciamientos, planificación y ejecución 
pública y privada lo que requiere de 
una nueva concepción de formas de 
administración, organización y gestión 
del SNS con participación multidisci-
plinaria.
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Resumen
La COVID-19 ha venido a insertarse como un nuevo factor desencadenante, direc-
to e indirecto, de nuevas dinámicas migratorias. La pandemia ha tenido un impac-
to sobre la salud de las personas y en el caso de las personas migrantes, que ya 
eran vulnerables y desatendidas en su derecho a la salud, han sido especialmente 
expuestas al contagio, la enfermedad y la muerte. Desde su origen, tránsito, desti-
no y retorno, se han visto afectadas por las mayores restricciones a la movilidad en 
sus localidades, en los pasos fronterizos y en las detenciones para su devolución. 
La aplicación de protocolos y de normativas, le han vedado a la protección de sus 
derechos consignados en los tratados y convenciones internacionales, así como en 
la legislación de los países, orientados a la vigencia de los derechos humanos, los 
derechos de las personas migrantes y de los trabajadores migrantes, así como los 
derechos de asilo y al refugio. Los efectos de la COVID-19 enfatizan el contexto 
que históricamente y en la época reciente ha prevalecido sobre la multicausali-
dad migratoria. Estas consecuencias se vienen a sumar como nuevos o renovados 
factores de expulsión de las personas, que lamentablemente se ven obligadas a 
escapar de sus lugares de origen y en condiciones de mayores vulnerabilidades.

Palabras clave
COVID-19, pandemia, migración, migrantes, migración internacional, migración 
regional, migración de retorno.
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Abstract
COVID-19 has come to be inserted as a new trigger, direct and indirect, of new 
migratory dynamics. The pandemic has had an impact on people’s health and in 
the case of migrants, who were already vulnerable and neglected in their right to 
health, they have been especially exposed to contagion, disease and death. Since 
their origin, transit, destination and return, they have been affected by the greatest 
restrictions on mobility in their localities, at border crossings and in detentions for 
their return. The application of protocols and regulations has prohibited the pro-
tection of their rights set forth in international treaties and conventions, as well as 
in the legislation of the countries, aimed at the observance of human rights, the 
rights of migrants and migrant workers, as well as the rights of asylum and refuge. 
The effects of COVID-19 emphasize the context that historically and in recent times 
has prevailed over migratory multicausality. These consequences are added as new 
or renewed factors of expulsion of people, who unfortunately are forced to escape 
from their places of origin and in conditions of greater vulnerabilities.

Keywords
COVID-19, pandemic, migration, migrants, international migration, regional mi-
gration, return migration.

Introducción

La pandemia COVID-19 sigue teniendo un impacto 
para la salud de los habitantes en el mundo y con-
tinúa generando cambios en las dinámicas econó-

micas, políticas y sociales. Las repercusiones inmediatas de 
carácter sanitario se extendieron de inmediato a las esferas 
socioeconómica, política, educativa, de seguridad y justicia, 
entre otras. Hay estimaciones respecto a que muchos aspec-
tos fundamentales de la vida y de la sociedad no volverán a 
ser iguales, tanto porque los cambios podrían acentuar las di-
ferencias o podrían empujar hacia formas más equitativas y 
respetuosas del ambiente en búsqueda del bienestar común.

Estar de paso, siempre de paso, tener la tierra como posada,
tenerlo todo como prestado, no tener sombra sino equipaje1 
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La adopción de medidas de restricción 
a la movilidad, especialmente al trán-
sito de nacionales y extranjeros desde 
otros países, así como a quienes se 
movilizan dentro de cada país, afectó 
diversas actividades productivas. Las 
limitaciones por el distanciamiento so-
cial dentro de instituciones y empresas 
en los distintos ámbitos laborales in-
volucraron en primer lugar, las econo-
mías de las familias con una caída en 
sus ingresos, fragilidad laboral, des-
empleo y, en consecuencia, crecientes 
incorporaciones al sector informal, de 
por sí mayoritario en la integración de 
la población económicamente activa 
del país y en la mayoría de los paí-
ses de la región de América Latina y 
El Caribe. La desigualdad y la pobreza 
se han agudizado.

La depresión de la situación socioe-
conómica familiar como efecto de la 
pandemia no fue debidamente aten-
dida desde los Estados, especialmente 
en el caso de Guatemala. Las predic-
ciones respecto a la reducción de las 
remesas en el mundo y en América La-
tina y El Caribe, tuvieron un impacto de 
corto tiempo también en Guatemala.2 
Su breve caída prontamente se revir-
tió y se convirtió en el salvavidas para 

muchos de los beneficiarios. En tanto 
que la consecuencia de la COVID-
19 en los flujos migratorios también 
aportó su cuota a las dificultades a la 
movilidad con las restricciones locales, 
nacionales y transfronterizas operadas 
por los gobiernos y las autoridades 
locales. El ritmo migratorio desde los 
países del Norte de Centroamérica 
había declinado desde mediados de 
2019 por las políticas restrictivas de la 
administración Trump y sus impactos 
en las gestiones concertadas con los 
gobiernos de México y Centroamérica.
Cuando el hambre hizo mayor efecto 
sobre quienes fueron perdiendo sus 
fuentes de empleo, el incentivo a las 
migraciones provocó, hacia finales de 
2020, nuevas oleadas de personas es-
capando de las mismas causales (falta 
de trabajo y violencia), ahora agudiza-
das por los alcances de la pandemia y 
especialmente por los malos manejos 
gubernamentales. En el período, tam-
bién tuvo sus efectos el cambio en la 
gestión del gobierno republicano de 
la administración Trump por la del 
demócrata Joe Biden, cuyo discurso 
suscitó, en sus inicios, una mirada dis-
tinta en el tema migratorio. Dicho giro 
promovió nuevas expectativas que se 
tradujeron en estímulo para quienes 

1. Miguel Angel Asturias: Letanías del desterrado (fragmento) (https://www.poeticous.com/
miguel-angel-asturias/letanias-del-desterrado?locale=es) 
2.  El ingreso de divisas por remesas en 2020 tuvo una baja durante los meses de marzo, 
abril y mayo, con respecto a los registrados en esos meses en 2019. El resto de ese año y 
en lo que va de 2021 hasta el mes de septiembre se ha seguido un alza mensual constante, 
siendo previsible un incremento anual con respecto a 2020. (Banco de Guatemala: https://
www.banguat.gob.gt/es/page/anos-2002-2021)
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huyen y también, especialmente, para 
los traficantes.

Las causas migratorias y sus interrela-
ciones se han hecho más complejas. 
Los factores que involucran los efectos 
de la COVID-19, pero también de lo 
que de ella se desprende en los ám-
bitos socioeconómicos y sociopolíti-
cos, se entrelazan y generan a su vez 
nuevos matices sobre las migraciones 
y sobre los sujetos migrantes. En este 
ensayo se pretende explorar estas im-
bricaciones y causales, para dibujar 
aproximaciones a los posibles esce-
narios migratorios, los que, en alguna 
medida, han empezado a manifestar-
se en sus dinámicas y perspectivas.

1. Lo que nos dicen los estudios 
sobre la migración

En la teoría de la economía neoclásica 
se argumentó que los desequilibrios 
entre la oferta y la demanda empuja-
rían a las migraciones de trabajadores 
desde donde hay exceso de oferta de 
mano de obra hacia donde hay mayor 
demanda. (Massey D. S., 2017, p. 
144). Desde la perspectiva de los eco-
nomistas neoclásicos el mercado y la 
no intervención del Estado, tendería a 
equilibrar las disparidades.

Desde una visión más cercana a la 
época de los neoclásicos, pero sin ne-
cesariamente compartir sus argumen-

tos, Zigmund Bauman, comentando a 
Paul Collier,3 expresa que “las pobla-
ciones de los países pobres y ricos se 
comportarían como el líquido en los 
vasos comunicantes: el número de 
inmigrantes tenderá a crecer hasta al-
canzar el equilibrio, es decir, hasta que 
los niveles de bienestar se igualen en 
los sectores «desarrollado» y «en vías 
de desarrollo (?)» del planeta globali-
zado”. (Bauman, 2016).

Las relaciones que empujan a los tra-
bajadores fuera de sus lugares de ori-
gen, sin embargo, suelen ser mucho 
más complejas y se relacionan con 
factores políticos, sociales, culturales, 
religiosos. En ese sentido, la teoría de 
la nueva economía de la migración 
centra su análisis en las estrategias de 
las familias de las personas migrantes: 
“con el objetivo de lograr un aumen-
to relativo respecto de otros hogares y 
reducir su privación relativa” (Massey 
D. S., 2017, p. 148). “Las personas 
migran no solo para obtener un flujo 
mayor de ingresos, sino también para 
gestionar los riesgos y tener acceso a 
capital que les permita comprar bienes 
de consumo y desarrollar actividades 
productivas”. (Massey & Espinoza, 
2017, p. 274). 

Ante ambas teorías que refieren, par-
ticularmente, el nivel micro y meso 
de análisis, surge la teoría de la seg-
mentación del mercado de trabajo 
que “propone que la migración in-

3. Collier. (2013) Éxodo: inmigrantes, emigrantes y países, Madrid, Turner, pp. 65-66 
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4. Wallerstein y antes, Raúl Prebisch, se refirieron también al concepto de semi periferia como 
un estadio intermedio entre los países de centro y la periferia.

ternacional emana de las demandas 
intrínsecas de trabajo de las socieda-
des industriales modernas”, como un 
requerimiento inherente desde los paí-
ses desarrollados. Se asevera que los 
salarios no solo reflejan las relaciones 
entre oferta y demanda, sino que están 
sujetos a una serie de variables, como 
aspectos contractuales, legislación 
laboral, regulaciones internas de las 
empresas e incidencia de los conve-
nios con la contraparte sindical, entre 
otros. “El dualismo inherente entre tra-
bajo y capital se amplía a la fuerza de 
trabajo bajo la forma de una estruc-
tura segmentada del mercado laboral 
[…]. Los salarios bajos, las condicio-
nes inestables y la falta de perspectivas 
razonables de movilidad en el sector 
secundario dificultan la posibilidad de 
atraer a trabajadores nativos, que en 
cambio se incorporan al sector pri-
mario de capital intensivo donde los 
salarios son más altos”. (Massey D. S., 
2017, p. 152).

Otra visión, desde la perspectiva 
macro de análisis, es la denominada 
Teoría de los sistemas migratorios, 
relacionada al concepto del “siste-
ma-mundo” (Wallerstein, 2016), que 
basa sus nociones en el análisis de las 
relaciones internacionales a partir de 
la “expansión global del sistema capi-
talista” y la clasificación de los “países 
de acuerdo con su grado de depen-
dencia de las potencias capitalistas, 

a las que Wallerstein nombró países 
‘centrales’ [en tanto] los países de la 
periferia serían los más dependientes.” 
(Massey D. S., 2017, p. 157).
Sobre la concepción de esta estruc-
tura mundial de desigualdad que se 
comparte con las teorías de la depen-
dencia y las de centro-periferia4 (Wa-
llerstein, 2011), la atención hacia las 
migraciones internacionales cobraría, 
entre sus seguidores, cada vez mayor 
relevancia. Los textos respecto a esta 
dimensión arrancan desde la segunda 
mitad del siglo XX en adelante y están 
relacionadas a los acontecimientos 
históricos de la época. En los primeros 
años se enfocaron en estudios sobre 
el crecimiento de las urbes centrales 
con masivas migraciones rurales a las 
capitales y grandes ciudades de los 
países en el sur, como ya había ocurri-
do en los países desarrollados varias 
décadas atrás.

Después de los años 70 del siglo XX 
se comenzó a considerar el fenómeno 
migratorio vinculado “con los cam-
bios estructurales que acompañaban 
a la inserción de un país en el mer-
cado global […]y] procuraron explicar 
la migración internacional no como 
un producto de decisiones individua-
les o familiares, sino como una con-
secuencia estructural de la expansión 
de mercados dentro de una jerarquía 
política global”. (Massey D. S., 2017, 
pp. 157-158).
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La dimensión geopolítica, la políti-
ca internacional, los intereses de las 
grandes potencias y las herencias his-
tóricas del colonialismo, así como los 
conflictos regionales, binacionales e 
internos en los países, se conjugan de 
forma compleja para generar interre-
laciones e interdependencias entre las 
naciones y sus sociedades, como fac-
tores de contexto, en algunos casos de 
importancia fundamental en la génesis 
y persistencia de los sistemas migrato-
rios. En tal definición se ubica, en el 
continente americano, la relación de 
los Estados Unidos con los países la-
tinoamericanos, con matrices históri-
cas, económicas, políticas, sociales y 
culturales, que los entrelazan. (Mora-
les Gamboa, 2016, pp. 63; 65-66).

2. Los cambios en las 
dinámicas migratorias 
contemporáneas

Desde la década de 1960, las migra-
ciones, de manera creciente, se han 
internacionalizado, con flujos múlti-
ples y destinos múltiples, con orígenes 
y trayectorias diversas y cambiantes. 
Los rasgos de ésta se vinculan fuerte-
mente a las dinámicas económicas de 
un período caracterizado por la acele-
rada globalización de las economías.

La época contemporánea de las mi-
graciones internacionales se relacio-
na, en sus inicios (siglos XIV -XVII), a 
la expansión europea y a los procesos 
de acumulación de capital vinculada a 
la emergente sociedad mercantil, que 

llevó al crecimiento de las principales 
ciudades con poblaciones de artesa-
nos de pequeños poblados cercanos 
o provenientes de otros países del 
continente. La matriz migratoria entre 
las naciones también fue derivada en 
mayor medida por las guerras. (Sas-
sen, 2014, p. 38).

En Amsterdam, ciudad comercial y fi-
nanciera de Europa, se registra hacia 
el siglo XVII que “Casi el 60 por 100” 
de inmigrantes procedentes de Alema-
nia y Noruega entre sus marineros y 
trabajadores, “denominados Holland-
gänger, formaban parte de un vasto 
sistema de migración estacional dedi-
cada a la fabricación de ladrillos, la 
venta ambulante, la construcción de 
canales, el trabajo en los muelles y la 
agricultura”. (Sassen, 2014, p. 39).

Fuera de Europa el colonialismo fincó 
intereses en los cuatro continentes y 
consolidó los imperios en medio de 
conflictos por la repartición de los 
territorios y de sus pobladores. A los 
guerreros invasores siguieron los co-
lonizadores quienes se asentaron y 
diseminaron el predominio de su cul-
tura, idioma y religión, en medio de 
poblaciones originarias, o de lo que 
quedó de ellas y con las que algunos 
se unieron o sometieron al mestizaje. 
(Massey D. S., 2017, p. 141).

Las inversiones productivas en los do-
minios coloniales se basaron en la 
explotación de la riqueza agrícola, 
minera y en emprendimientos manu-
factureros. Sobre esta intervención se 
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vivieron los procesos de mecanización 
y ulterior industrialización, la que en 
Europa dejó millones de desplazados, 
desempleados y empobrecidos rura-
les que emigraron hacia las ciudades 
y hacia las colonias. “Gran parte de 
la migración transatlántica fue una 
migración de supervivencia: la ham-
bruna de mediados de siglo [XIX] en 
Irlanda, que causó la muerte a un mi-
llón de personas e hizo cruzar el Atlán-
tico a otro millón, es probablemente el 
caso más conocido”. (Sassen, 2014, 
p. 66). 

Efectivamente, entre los siglos XVIII y 
XIX, la producción manufacturera y ar-
tesanal cedió su importancia al surgi-
miento de las fábricas y la elaboración 
masiva de mercancías gracias a los 
avances y nuevas técnicas en los pro-
cesos productivos, así como a la so-
breexplotación de los trabajadores en 
jornadas de 10 y 12 horas diarias. Allí 
se anota también la especialización 
de la mano de obra y la división del 
trabajo. Se incrementaron las comuni-
caciones terrestres y marítimas con los 
ferrocarriles y los barcos a vapor. “La 
revolución industrial había dado co-
mienzo a múltiples cambios políticos, 
económicos, sociales y demográficos, 
entre ellos una nueva división interna-
cional del trabajo” (Carassou, 2006, 
pp. 44-45), que dejaría la división 
entre el Norte y el Sur, como una des-
cripción simple de lo que constituyó la 
configuración entre los países indus-
triales altamente desarrollados y los 
proveedores de materia prima.

En el siglo XIX, Viena, capital del im-
perio austrohúngaro era una ciudad 
en crecimiento, como muchas otras en 
el continente “la inmigración que arri-
baba a ella obligó a ampliar el radio 
urbano para acoger a los recién llega-
dos. Los 900.000 habitantes de 1870 
se convirtieron en dos millones en la 
primera década del siglo [XX…] donde 
confluían masas de obreros y trabaja-
dores”. (Zweig, 2018, p. 7).

Paralelamente a estos crecimientos ur-
banos europeos, entre 1800 y 1925, 
48 millones de personas siguieron la 
ruta hacia cinco principales destinos: 
“Argentina, Australia, Canadá, Nueva 
Zelanda y Estados Unidos”, este últi-
mo como el país que acogió la mayor 
cantidad de europeos. Las emigracio-
nes también ocurrieron desde Asia y 
América, pero en menor cantidad.  
(Massey D. S., 2017, p. 142). “La dé-
cada de 1880 conoció las mayores 
tasas de emigración a ultramar en los 
países de emigración ya antigua […] 
y el comienzo real de la emigración 
masiva en países como Italia, España 
y Austria-Hungría, a los que seguirían 
Rusia y los Balkanes.” (Hobsbawm, 
2009, p. 45).

El nuevo continente se convirtió en 
un territorio de inmigrantes europeos, 
asiáticos y africanos con altibajos en 
los flujos de colonizadores, esclavos y 
trabajadores, pero con una constante 
que abarca desde el siglo XVI hasta el 
XX. Argentina y Brasil recibieron 6 mi-
llones de migrantes europeos. Cuba, 
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Uruguay y Chile 1.6 millones. En el 
siglo XX, “refugiados españoles de la 
Guerra Civil […] llegaron a México, 
Chile, Colombia y República Domini-
cana (Gardiner, 1979). Entre 1940 y 
1980 llegó a Venezuela más de medio 
millón de inmigrantes de España, Ita-
lia y Portugal (Van Roy, 1987; Vannini, 
1983)”. (Durand & Schiavon, 2010, 
pp. 27-28). También se registraron 
migraciones desde China y Japón 
como destinos principales Perú, Brasil, 
Panamá y El Caribe. Flujos menores 
de comerciantes desde Medio Oriente 
llegaron a toda América Latina.

La primera y la segunda guerra mun-
diales y el período entreguerras (1914-
1945) cambiaron el rostro de los terri-
torios europeos y de otras partes del 
mundo, pero especialmente tuvo una 
dramática expresión con los refugia-
dos y los masivos desplazamientos de 
personas. En las décadas de 1940 y 
1950 Europa se convirtió en un conti-
nente de refugiados, con 60 millones 
de desterrados, diez veces más que 
los ocasionados en la primera guerra 
mundial. (Sassen, 2014, p. 117).

Excepto el impacto del refugio y otras 
migraciones menores de retorno por 
la gran depresión de los años 30, en 

un período que abarca hasta la déca-
da de 1960, se produjeron migracio-
nes laborales reducidas, en las que los 
vínculos al desarrollo y el crecimiento 
económico no fueron fuente principal 
o incluso estuvieron ausentes. (Massey 
D. S., 2017, p. 142). Una de las ex-
cepciones en este período la constitu-
ye el flujo de trabajadores mexicanos a 
los Estados Unidos, que inicia su ritmo 
ascendente desde finales del siglo XIX.

3. El caso mexicano. Los 
orígenes del sistema y del 
corredor migratorio más 
grande del mundo5

En México desde finales del siglo XIX, 
los campesinos y los artesanos locales, 
de forma similar a las poblaciones eu-
ropeas depauperadas que emigraron 
entre los siglos XVIII y XIX, se vieron 
desplazados de su entorno rural para 
incorporarse al creciente desarrollo 
en el Suroeste estadounidense. Las 
redes ferroviarias facilitaron la movili-
dad desde México de quienes fueron 
“enganchados”6 para la construcción 
del ferrocarril, la minería y los cultivos 
agrícolas. “La oleada llegó a su pico 
durante los años veinte, cuando el 
boom económico de Estados Unidos 

5. El corredor migratorio de país a país más grande del mundo es el que se da entre México 
y Estados Unidos.
6. “El sistema de enganche, […] fue un modelo de explotación extremo que dejaba en manos 
de particulares la contratación […]. Las consecuencias de este sistema fueron los contratos 
leoninos, el endeudamiento perpetuo, las condiciones miserables de vida y trabajo, el trabajo 
infantil, las policías privadas y las casas de contratación”. (Durand, 2007, p. 28).



migración y  pandemia: 
las realidades y los desafíos

86

OCTUBRE / DICIEMBRE 2021EDICIÓN 37AÑO 10ÍNDICE

Fuente: Leonard Nadel, “Un bracero re-
coge lechuga mientras un official lo ob-
serva en un campo en el Valle de Salinas, 
California.,” in Bracero History Archive, 
Item #2990, http://braceroarchive.org/
es/items/show/2990 (accessed Novem-
ber 4, 2021).

Fuente: Leonard Nadel, "Braceros sen-
tados en un camión esperando salir del 
Centro de Procesamiento en Hidalgo, 
Texas.," in Bracero History Archive, Item 
#3003, http://braceroarchive.org/es/
items/show/3003 (accessed November 
4, 2021).

Fuente: Leonard Nadel, “Braceros fueron 
fumigados con DDT mientras haían fila 
en el Centro de Procesamiento de Hidal-
go, Texas. ,” in Bracero History Archive, 
Item #3000, http://braceroarchive.org/
es/items/show/3000 (accessed Novem-
ber 4, 2021).

posterior a la Primera Guerra Mundial 
coincidió con una economía devasta-
da por la Revolución mexicana […]. 
El total representó el 4.5% de su po-
blación en 1930” (Massey D., 2017, 
p. 213), lo que es un porcentaje muy 
pequeño comparado con las migra-
ciones europeas precedentes.

En los años 30, como efecto de la 
depresión se incita la expulsión de 
400,000 trabajadores mexicanos re-
patriados en medio de persecuciones 
xenófobas y la percepción de restarles 
oportunidades laborales a los traba-
jadores nativos que habían caído en 
desempleo.
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Hacia 1942 los contingentes de sol-
dados norteamericanos que partieron 
a la Segunda Guerra Mundial provo-
caron la iniciativa del Programa de 
Trabajadores Agrícolas Mexicanos, 
conocido como Programa Bracero 
(Mexican Farm Labor Program), que 
fue producto de un convenio binacio-
nal con disponibilidad de trabajos y 
visas temporales para los mexicanos. 
El programa acogió a 4.6 millones 
de braceros, de los que menos de 
600,000 estaban registrados. Muchos 
ingresaron sin ser parte de los cupos 
documentados y muchos otros se que-
daron más allá de su término de con-
tratación, sumando su descendencia a 
quienes en las décadas anteriores se 
habían radicado en los Estados Uni-
dos. (Massey D., 2017, p. 214; Du-
rand, 2007).

El fin del programa en 1964 no termi-
nó con los flujos de trabajadores que 
siguieron acudiendo a la oferta labo-
ral de las empresas para irse convir-
tiendo paulatinamente en una comu-
nidad preponderante en el contexto de 
las minorías de extranjeros, el grupo 
de origen nacional más grande en los 
Estados Unidos. “Pero durante las tres 
oleadas de emigración […] (1900-
1929, 1942-1964 y 1965-1985), el 
número de emigrantes nunca sobrepa-
só el 15% de la población [mexicana] 
del período considerado (en contraste 
con el 41% de Gran Bretaña, el 36 
de Noruega, el 30 de Portugal, el 29 
de Italia, el 23 de España y el 22 de 
Suecia).” (Massey D., 2017, p. 216).

De los casi 45 millones de inmigran-
tes, 10.932 millones son mexicanos, 
según datos de la Oficina del Censo 
de los Estados Unidos, con una decli-
nación de casi un millón entre 2010 
y 2019. La declinación de la inmi-
gración de mexicanos también se ha 
producido entre los no autorizados, 
con un 51 por ciento de los 11 mi-
llones de inmigrantes no autorizados 
en los Estados Unidos. California y 
Texas son los Estados donde residen 
casi el 60 por ciento de los mexica-
nos. (Israel & Batalova, 2020). Según 
datos de la Encuesta sobre Migración 
en la Frontera (EMIF), hacia 2015 los 
emigrantes mexicanos provenían, en 
su mayoría de Guanajuato, Chiapas, 
Michoacán, Chihuahua y Sonora, que 
representa el 40 por ciento de los emi-
grantes. (MPI, 2021).

La emigración mexicana a los Estados 
Unidos es del 97 por ciento. Otro tres 
por ciento se destina hacia Canadá, 
España, Guatemala y Alemania, entre 
los principales países. En los 

Estados Unidos los trabajadores mexi-
canos se desempeñan en actividades 
de servicio; recursos naturales, cons-
trucción y mantenimiento; y produc-
ción, transporte y movimiento de ma-
teriales. Aunque los niveles educativos 
de los emigrantes recientes muestran 
un crecimiento de quienes son profe-
sionales universitarios, sigue siendo 
mayoritaria la composición de quie-
nes niveles de primaria o secundaria 
incompleta. (Israel & Batalova, 2020). 
Desde los Estados Unidos se origina-
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Gráfica 1
Número de inmigrantes mexicanos y su porcentaje respecto del total de la 
población de inmigrantes en los Estados Unidos. 1850-2019

Nota. El aumento de la cantidad de emigrantes mexicanos hacia Estados Unidos 
se concentra a partir de la década de los ochenta hasta la actualidad. Fuente. 
Migration Police Institute (MPI) Data Hub.

ron en 2019 38.5 mil millones de re-
mesas, equivalente al tres por ciento 
del producto interno bruto de México 
en ese año. (MPI, 2021).
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4. Cambios sustanciales en la 
migración sudamericana en la 
última década

El corredor migratorio México-Estados 
Unidos, es también la ruta de migran-
tes provenientes de Sudamérica y a la 
vez desde Sudamérica para los mi-
grantes caribeños y extracontinentales 
de África y Asia. Los sudamericanos 
que han llegado a residir como inmi-
grantes en los Estados Unidos también 
suelen viajar por vía aérea o marítima 
e ingresar con documentos para que-
darse más allá de su tiempo de visado. 
Sin embargo, la región que otrora fue 
destino de europeos y asiáticos por 
las guerras y el hambre, desde me-
diados del siglo XX invirtió paulatina-
mente esta característica hasta llegar 
en el 2020 a más de 17.6 millones 
de personas emigrantes a los Estados 
Unidos, España, Italia y a países de la 
misma región. (MPI, 2020).

Estados Unidos continúa siendo el 
principal destino de la migración 
desde Sudamérica, pero cada vez más 
emigrantes sudamericanos se dirigen 
hacia países de la misma subregión. 
En 2017 habían 3.2 millones de sud-
americanos residiendo en los Estados 
Unidos, un 7 por ciento de los 44.5 
inmigrantes en ese país para ese año 
según la Oficina del Censo. (Zong & 
Batalova, 2018). Los grandes despla-

zamientos provienen de conflictos béli-
cos internos y violencias como el caso 
de Colombia, o por motivaciones polí-
ticas y agudización de las condiciones 
de pobreza, como el caso de Venezue-
la. En ambos casos la cantidad de in-
migrantes de cada país es mayor que 
la de sus nacionales en los Estados 
Unidos. Efectivamente, en Venezuela 
hay 918,000 migrantes colombianos 
y en Colombia 1.780 mil venezolanos, 
en tanto que en los Estados Unidos 
hay 506 mil venezolanos y 818 mil 
colombianos. (MPI, 2020).

La mayor parte de los migrantes 
internacionales […] en Argenti-
na y la República Bolivariana de 
Venezuela, [con] las mayores ci-
fras en América del Sur en 2019 
proceden de la misma subregión. 
Los migrantes internacionales 
de la Argentina eran originarios 
principalmente del Paraguay, el 
Estado Plurinacional de Bolivia y 
Chile, mientras que los de la Re-
pública Bolivariana de Venezuela 
procedían en su mayor parte de 
Colombia. La población nacida 
en el extranjero que reside en 
Chile también se compone funda-
mentalmente de migrantes proce-
dentes de países sudamericanos 
como el Perú, la Argentina y el 
Estado Plurinacional de Bolivia. 
(Acosta, 2016).
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Las migraciones intrarregionales en 
Sudamérica se han visto beneficiadas 
por convenios como el Acuerdo de Re-
sidencia de 2002 entre los países que 
integran el Mercado Común del Sur7  

(Mercosur) “…el tratado transformó 
el régimen migratorio de los sudame-
ricanos. Establece que los nacionales 
de los Estados Miembros del Mercosur, 
[…] los Estados Miembros Asociados 

Gráfica 2
Migrantes internacionales sudamericanos dentro y fuera de la subregión 
(1990-2019)

Nota. El ingreso de migrantes internacionales sudamericanos dentro y fuera de 
la subregión durante los años comprendidos de 1990 a 2019 ha sido creciente.  
Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Económicos y Sociales. Divi-
sión de Población (2019). International Migrant Stock 2019 (base de datos de las 
Naciones Unidas, POP/DB/MIG/Stock/Rev.2019)
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Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, 
Perú y Surinam, pueden residir y traba-
jar por un período de dos años en otro 
Estado Miembro”. También contempla 
a los ciudadanos de Bolivia y Venezue-
la. En el caso de Guyana, Surinam y 
Venezuela, aún debería ser aprobado 
por sus respectivos parlamentos. “El 
tratado también otorga una serie de 

derechos a estos migrantes, incluido el 
derecho a la igualdad de condiciones 
laborales, la reunificación familiar y el 
acceso a la educación para sus hijos”. 
(Acosta, 2016). Acuerdos similares se 
han producido en la Comunidad An-
dina (2001) y en la Comunidad del 
Caribe (2002).

Figura 1
Ruta de migrantes extrarregionales por medio de transporte, julio 2019

Nota. Los migrantes utilizan diferentes medios de transporte para llegar a los lugares de destino. 
Fuente: Organización Internacional para las Migraciones (OIM) (OIM, 2019).

7. El Mercosur estuvo integrado para la firma del Acuerdo de Residencia por Argentina, Brasil, 
Uruguay y Paraguay
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El otro componente de las migracio-
nes del sistema norteamericano que 
involucra a Sudamérica son las prove-
nientes de El Caribe y de otros conti-
nentes. En el caso de las migraciones 
caribeñas algunas rutas son directas 
a los Estados Unidos, por México, 
República Dominicana o por el istmo 
centroamericano, pero la mayoría son 
por Colombia y Panamá. Este mismo 
recorrido junto a otros puntos en Sud-
américa sirven de ruta para las mi-
graciones extrarregionales desde Asia 
y África, con pasos por Brasil, Perú y 
Ecuador, entre las principales.

La situación en la Unión Europea 
después de la crisis financiera inter-
nacional de 2008 generó nuevas 
emigraciones desde esa región, “prin-
cipalmente de España, Italia y Portugal 
[…] desde donde representaron más 
de 800,000 personas en América del 
Sur en 2019”. (OIM, 2019). La rela-
ción migratoria que predominó hasta 
la primera década del siglo XXI ca-
racterizada por mayores migraciones 
desde Sudamérica hacia Europa que 
las que se daban desde la Unión Eu-
ropea a América del Sur se cambió.

Las matrices histórico-políticas que se 
vivieron recientemente después de la 
mitad del siglo XX siguieron influyendo 
los años posteriores especialmente en 
algunos de los países sudamericanos. 
La saga de las dictaduras, los regíme-
nes militares en Argentina, Brasil, Uru-
guay, Chile y de los conflictos armados 
de las décadas de 1960 hasta 1980 
en Perú, Bolivia, Colombia, así como 

los efectos del Consenso de Washin-
gton y del modelo neoliberal después 
de 1980, la disputa de gobiernos que 
lo representaron y de quienes propug-
naron otras vías, entre ellas la deno-
minada socialismo del Siglo XXI, pero 
también la emergencia del crimen 
organizado transnacional en opera-
ciones del narcotráfico, suscitaron di-
versas formas en la movilidad de las 
personas, desde el exilio, el desplaza-
miento, el refugio y el asilo. 

5. Centroamérica-Guate-
mala, la crisis migratoria y 
humanitaria permanente

La génesis inmediata de las migracio-
nes contemporáneas en Centroaméri-
ca tiene dos detonantes: los conflictos 
armados y los desastres ambientales. 
En el primer caso, como consecuencia 
de la ausencia de espacios democráti-
cos y la imposición violenta de las dic-
taduras militares en la primera mitad 
del siglo XX, y en el segundo caso, los 
desplazamientos provocados por los 
terremotos en Nicaragua y Guatemala 
en 1972 y 1974, y los desastres oca-
sionados por huracanes y tormentas 
entre 1998 y 2011 (Mitch, Agatha, 
Stand, 11E). Dos tipos de fenómenos 
que agudizaron las condiciones de 
carácter estructural determinado por 
el modelo extractivista de agroexpor-
tación y su incidencia sobre las con-
diciones de desigualdad, exclusión y 
pobreza de importantes sectores de la 
población. 
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Gráfica 3
Inmigrantes en los Estados Unidos según país de nacimiento 1980-2019

Nota. La gráfica muestra que de Centroamérica, El Salvador, Guatemala y Honduras 
son los países que más personas migran a Estados Unidos. Fuente. MPI Data Hub 
(MPI, 2021) 

En el trasfondo también tiene una 
relevancia fundamental los vínculos 
económicos y políticos de los Esta-
dos Unidos iniciados desde finales del 
siglo XIX, con las grandes inversiones 
en los ferrocarriles de Centroamérica, 
la generación de energía eléctrica y la 
producción agrícola bananera, que 
después se extendieron a las diversas 
esferas productivas para las exporta-
ciones agrícolas, agroindustriales, tex-
tileras y de otras manufacturas, desde 
Guatemala, así como para la importa-
ción hacia Guatemala de suministros y 
maquinaria.

La significación económica de Guate-
mala en el contexto de las prioridades 

de los Estados Unidos es mínima, ex-
cepto el interés de determinados sec-
tores que son proveedores y/o com-
pradores de bienes y servicios de los 
productos guatemaltecos. En el año 
fiscal 2021 (octubre 2020 – septiem-
bre 2021) Guatemala ocupó el puesto 
35 en las exportaciones de los Estados 
Unidos y el 53 en las importaciones. 
(U.S. Bureau of Economic Analysis, 
2021). Para Guatemala los Estados 
Unidos es el principal socio comercial. 
Sin embargo, hay otros intereses en 
los que el país y la región sí son parte 
de las prioridades, como las derivadas 
de su espacio geopolítico y especial-
mente en materia de seguridad, nar-
cotráfico y migración, entre otras.
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Tras casi 50 años de haberse iniciado 
la emigración centroamericana hacia 
Estados Unidos, no ha cesado de in-
crementarse, especialmente desde 
El Salvador, Honduras y Guatema-
la. Desde las primeras generaciones 
se han producido nuevos fenómenos 
como son las redes familiares y comu-
nitarias, que en el caso de Guatemala 
tiene adicionalmente dos componen-
tes especiales, el relativo a la migra-
ción transfronteriza de los trabajado-
res en el corte de café en Chiapas y los 
refugiados asentados desde la década 
de 1980 en México.

La configuración migratoria actual del 
sistema norteamericano involucra de 
manera inseparable las dinámicas que 
se han generado desde Centroaméri-
ca. Entre 2014 y 2015 se produjo un 
pico en el flujo de migrantes, que, por 
una parte, mostró el incremento de 
niños, niñas y adolescentes no acom-
pañados que quedaron varados en los 
centros de detención en la zona fron-
teriza de los Estados Unidos. Por otra 
parte, contrastó con la baja en los flu-
jos de migrantes mexicanos y también 
de los niños, cuando los procedentes 
de los tres países centroamericanos 
sobrepasaron al de los provenientes 
de México. Tal circunstancia evidenció 

la relevancia de la reunificación fami-
liar, como el impacto del incremen-
to de las violencias en los países del 
norte de Centroamérica.

Las políticas migratorias de los países 
de origen y de tránsito, lejos de aten-
der las apremiantes situaciones que 
provocan la expulsión de las personas, 
se han plegado a la agenda de segu-
ridad en fronteras y de restricción a la 
migración, con el consecuente incre-
mento de las migraciones de retorno 
y especialmente de las violaciones a 
sus derechos y la vulneración de las 
convenciones internacionales sobre 
los derechos de los migrantes. 

Según reportes de Aduanas y Protec-
ción de Fronteras del Departamento 
de Seguridad Nacional de los Estados 
Unidos, durante el año fiscal 2021 
(octubre 2020 – septiembre 2021) 
fueron detenidos 283,035 guatemal-
tecos en operaciones de la Patrulla 
Fronteriza y de la Oficina de Opera-
ciones de Campo. De ellos el 50% son 
adultos, 30% individuos en unidades 
familiares, 20% menores acompa-
ñados y no acompañados. (US DHS, 
2021). En los datos se incluye los 
casos derivados de la aplicación de 
los títulos 8 y 42.8

8. El 21 de marzo de 2020 el presidente, de conformidad con el Título 42 de la Sección 
265 del Código de los Estados Unidos, determinó que debido a la existencia de COVID-19 
en México y Canadá, existe un grave peligro de que se siga introduciendo COVID-19 en los 
Estados Unidos; que la prohibición de la introducción total o parcial de personas o bienes de 
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La cantidad de detenciones no refleja 
necesariamente los volúmenes de los 
flujos de las personas migrantes, pero 
es un indicador con el que se puede 
medir tanto la política de restricción a 
los ingresos de migrantes y en parte 
el incremento o reducción de intentos 
de cruce fronterizo hacia los Estados 
Unidos.

En la ilustración “Operaciones de la 
Patrulla Fronteriza y de la Oficina de 
Operaciones de Campo para los años 
fiscales de 2018 a 2021, según mes” 
(abajo), se detalla para el caso de los 
guatemaltecos retenidos en la frontera 

sur de los Estados Unidos, las varia-
ciones que vinculan a por lo menos 
dos situaciones en el período. Una se 
refiere al impacto del discurso y las ac-
ciones antinmigrante de D. Trump con 
una declinación en la curva a partir de 
junio de 2019, que se prolonga hasta 
marzo de 2020, donde se produce 
una nueva declinación en abril hasta 
agosto 2020 y una leve recuperación 
en septiembre de 2020, que implica el 
impacto de la pandemia. De octubre 
2020 en adelante la curva asciende 
hasta agosto 2021, lo que podría ex-
plicarse con el incremento de los flujos 
migratorios. 

México y Canadá se requiere en interés de la salud pública. Bajo esta orden, CBP prohíbe la 
entrada de ciertas personas que potencialmente representan un riesgo para la salud, ya sea 
en virtud de estar sujetas a restricciones de viaje previamente anunciadas o porque ingresaron 
ilegalmente al país para eludir las medidas de detección médica. Para ayudar a prevenir la 
introducción de COVID-19 en las instalaciones fronterizas y en los Estados Unidos, las perso-
nas sujetas a la orden no serán retenidas en áreas congregadas para su procesamiento y en 
su lugar serán inmediatamente expulsadas a su país de último tránsito. En caso de que una 
persona no pueda ser devuelta al país de último tránsito, CBP trabaja con socios interinsti-
tucionales para asegurar la expulsión al país de origen de la persona y retener a la persona 
durante el menor tiempo posible. (US DHS, 2021).
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De enero a octubre de 2021 fueron 
retornados desde Estados Unidos 
10,649 personas migrantes, de los 
cuales 8,128 son adultos (28% muje-
res), 1,941 niños, niñas y adolescentes 
acompañados y 69 no acompañados. 
En el caso de los retornados desde 
México en la delegación de Tecún 
Umán (Ayutla, San Marcos) del Institu-
to Guatemalteco de Migración (IGM) 
se reportan de enero a octubre de 
2021, 34,602 personas, de las cua-
les 28,743 son adultos (32% mujeres), 
1,580 niños, niñas y adolescentes 

acompañados 4,273 no acompaña-
dos.

En el contexto migratorio internacional 
actual y en el guatemalteco en particu-
lar, las motivaciones principales siguen 
siendo las de la búsqueda de mejores 
condiciones de vida de las personas 
y sus familias, que por una parte se 
produce por situaciones económicas 
desfavorables derivadas de falta de 
trabajo o condiciones laborales limita-
das, bajos salarios, ausencia de pres-
taciones y seguro social pero también 

Gráfica 4
Operaciones de la Patrulla Fronteriza y de la Oficina de Operaciones 
de Campo para los años fiscales de 2018 a 2021, según mes

Nota. Explica 
la variación de 
las operaciones 
de la Patrulla 
Fronteriza y de 
la Oficina de 
Operaciones de 
Campo. Fuen-
te. Elaboración 
propia.
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2021          9292         10 323       12 454    23 137    19 154     14 060     30 053      26 452     30 246   36 468    37 108       24 288     283 035

2020	 5 929	 4 240	 5 420	 4 550	 4.385	 4.329	 1.357	 724	 1.664	 2.418	 4.145	 5.912	 43.054

2019	 28.152	 19.953	 22.152	 18.973	 24.250	 34.030	 33.521	 45.306	 24.848	 14.536	 8.750	 5.697	 270.198

2018	 8.192	 10.305	 23.250	 9.060	 9.080	 11.836	 12.624	 14.170	 11.129	 9.486	 11.048	 13.150	 233.331

FY              2018               2019              2020                  2021
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Figura 2
Principales factores de la migración en Guatemala

Nota. Los factores de la migración en Guatemala son diversos. Fuente. Elaboración propia.

En la coyuntura actual que afecta al 
mundo por la pandemia de la COVID-
19, se están generando consecuencias 
sobre la situación de salud, la morbili-
dad y la mortalidad de las personas, la 
que se cierne también sobre la situa-
ción económica con respecto al creci-
miento negativo del producto interno 
bruto de los países, el crecimiento del 
desempleo y de la pobreza.

En el caso de Guatemala, la pande-
mia vino a evidenciar las graves defi-
ciencias históricas del Estado respecto 
a la salud, pero también los rezagos 
en la atención de los servicios sociales 
que le atañen, en lo que se destaca 
la incapacidad para generar fuentes 
de empleo. La situación que se vive 
desde marzo de 2020 ha hecho relu-
cir las debilidades y la cooptación de 

de contextos deficientes para el acceso 
a servicios de salud, educación, vivien-
da, seguridad, justicia, recreación. La 
migración es un fenómeno multicau-
sal, complejo e integral, en donde los 

factores de expulsión se entremezclan 
y se generan según determinadas co-
yunturas, aunque en el fondo persistan 
las condiciones de carácter estructural 
de las mismas.
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Figura 3
Las repercusiones coyunturales sobre la población migrante de la COVID-19

Nota. Las causas 
que repercuten en 
la migración de las 
personas zona varia-
das y se relación con 
la falta de bienestar. 
Fuente. Elaboración 
propia. 

las instituciones por parte de intereses 
de grupos políticos, económicos y del 
crimen organizado nacional e interna-
cional.

Efectivamente, el Estado ha hecho 
poco o nada ante los efectos de la 
COVID-19. En los últimos 18 meses 
se ha generado la ausencia por enfer-
medad o muerte de quienes han sido 
proveedores en la economía familiar, 
el endeudamiento por la necesidad 
de atender la emergencia sanitaria, la 

destrucción de pequeñas empresas fa-
miliares, el paro laboral por el cese o 
la reducción de ámbitos laborales en 
empresas e instituciones, la obligada 
búsqueda de fuentes de trabajo in-
dependientes, por cuenta propia y en 
condiciones de informalidad, el empo-
brecimiento y la marginalidad de per-
sonas, familias y comunidades. Estas 
y otras consecuencias son factores 
que potencializan la idea y la decisión 
para emigrar de los guatemaltecos. 
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La huida de las personas migrantes 
continuará produciéndose, ahora 
también como producto directo e in-
directo de la pandemia de la COVID-
19. La percepción de que es posible 
llegar al destino del migrante en el de-
nominado “sueño americano”, se ha 
visto reforzado por la desesperanza de 
obtener un mejor futuro, pero también 
por la certeza de que los medios de 
vida en sus lugares de origen se ago-
tan y sobre su cotidianeidad se ciernen 
peligros ante la violencia, la inseguri-
dad y la falta de justicia. Para las per-
sonas que toman y que tomarán esa 
decisión es ya conocido el alto riesgo 
que su trayecto implica, pero es más 
fuerte el anhelo de tener éxito y des-
pués de un tiempo saldar sus deudas y 
poder enviar remesas a sus familiares, 
como ya lo hacen cerca de tres millo-
nes de sus compatriotas y casi seis mi-
llones de beneficiarios.

El cese de las migraciones forzadas y 
el futuro de la sociedad guatemalteca 
pasa por el rescate y fortalecimiento 
de la democracia, para el mejora-
miento de las condiciones de vida de 
la mayoría de los guatemaltecos por 
medio de un nuevo modelo económi-
co, político y social.
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Pandemia y salud 
mental: temporalidad, 
relaciones interperso-
nales y socialización

Mariano 
González 
Lizzeth 
Sánchez

Resumen
Este trabajo busca comprender los efectos de la pandemia por COVID-19 en la 
salud mental en función de a) el desarrollo de la crisis, b) la complejidad de facto-
res que intervienen en el impacto, c) la alteración de las relaciones interpersonales 
en personas jóvenes y adultas, y d) su efecto en los procesos de socialización de 
los niños. Se parte de una perspectiva en la que la salud mental es resultado de la 
interacción de procesos personales y sociales, entre los que se encuentra un evento 
de la magnitud de la pandemia. En el caso de jóvenes y adultos, se tomaron en 
cuenta los diálogos de supervisión psicológica realizados por uno de los autores 
y en el caso de los niños, la experiencia del trabajo a lo largo del período de la 
pandemia por la otra autora. Al final se consideran algunas reflexiones sobre los 
efectos a mediano y largo plazo de esta crisis.

Palabras clave
Soledad, hacinamiento, intimidad, efectos.

Abstract
This work seeks to understand the effects of the COVID-19 pandemic on mental 
health based on a) the development of the crisis, b) the complexity of factors invol-
ved in the impact, c) the alteration of interpersonal relationships in young people 
and adults, and d) its effect on the socialization processes of children. It is based on 
a perspective in which mental health is the result of the interaction of personal and 
social processes, among which is an event of the magnitude of the pandemic. In the 
case of young people and adults, the psychological supervision dialogues carried 
out by one of the authors were taken into account and in the case of children, the 
experience of the work throughout the period of the pandemic by the other author. 
At the end, some reflections on the medium and long-term effects of this crisis are 
considered.

Keywords
Loneliness, overcrowding, intimacy, effects.
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Introducción

La pandemia por COVID-19 ha supuesto una grave 
alteración de la vida social. Sin embargo, aunque 
su impacto es generalizado, no es homogéneo. 

Existen muchos factores de carácter social y personal que 
interactúan entre sí y que tienen como resultado la mayor 
o menor afectación en las personas y grupos. Para com-
prender mejor la naturaleza de sus efectos, es conveniente 
hacer referencia a una perspectiva particular sobre la salud 
mental. 

Martín-Baró (2000) realiza una crítica 
vigente sobre las concepciones domi-
nantes de salud mental que son muy 
pobres, reducen el tema a un asunto 
de ausencia de trastornos psicológi-
cos o buen funcionamiento del orga-
nismo, de naturaleza individual, que 
no toman en cuenta las necesidades 
de supervivencia y que se reducen a 
un problema de una minoría (quie-
nes padecen graves deterioros).1 Por 
tanto, propone considerarla “no como 
la emanación de un funcionamiento 
individual interno, sino como la ma-
terialización en una persona o grupo 
del carácter humanizador o alienante 
de un entramado de relaciones histó-
ricas” (p. 27). La salud mental no se 
produce en el funcionamiento abs-
tracto del individuo sino en su inser-
ción dentro de relaciones sociales. En 
términos disciplinares, también impli-
ca una crítica a la psicología que se 

pretende ascéptica y que enfoca los 
problemas de una forma ahistórica e 
individualista (Martín-Baró, 2013). 

Esta perspectiva se basa en la idea de 
que las personas somos un producto 
histórico, de relaciones sociales en las 
que nos insertamos activa y pasiva-
mente a la vez. Hay relaciones inter-
personales e intergrupales que resul-
tan comunes y significativas, como las 
que se producen en el trabajo y que 
determinan la posición en la produc-
ción y el consumo, el nivel de vida, 
etc. Estas relaciones pueden tomar un 
carácter humanizante que promueven 
la libertad y la creatividad, en las que 
los deseos corresponden a necesi-
dades objetivas y reales, sin negar la 
realidad de otros, o pueden tener un 
carácter alienante, basadas en la ex-
plotación, la violencia o la obsesión 
por el consumo. Como resulta lógico, 

1. Respecto a esto último, más recientemente se ha observado una inflación del uso de los 
problemas psicológicos. A una “medicalización” de la salud mental, se suma un uso más 
amplio de categorías sin que exista un sustento adecuado de los sistemas clasificatorios en 
términos de criterios teóricos y límites precisos (Braunstein, 2013).
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estas relaciones sociales se ven afecta-
das por los acontecimientos de la his-
toria, catástrofes naturales o crisis so-
cioeconómicas, como ha sucedido en 
el caso de la pandemia de COVID-19.

También se puede considerar que los 
problemas psicológicos resultan de la 
materialización de determinadas rela-
ciones alienantes. En el extremo, Mar-
tín-Baró (1988) al examinar el caso 
de la guerra salvadoreña, formula el 
concepto de trauma psicosocial como 
la “cristalización traumática en las per-
sonas y grupos de las relaciones socia-
les deshumanizadas” (p. 123, cursivas 
en el original). Este tipo de trauma se 
caracteriza porque su origen es social, 
no individual, y porque se alimenta y 
mantiene en las relaciones entre el in-
dividuo y la sociedad. 

La pandemia por COVID-19 genera 
alteraciones en las relaciones sociales 
y en la salud mental de las personas 
y grupos. Los factores que intervienen 
en el impacto generado son múltiples 
y deben verse a la luz de las condi-
ciones concretas en las que se vive la 
experiencia de la pandemia. En primer 
lugar, se debe comprender la tempo-
ralidad de la crisis. Los efectos de la 
pandemia no son los mismos en las 
diversas etapas. Hay diferencias entre 
las preocupaciones iniciales antes de 
que se registraran los primeros casos, 
el shock y los miedos en el período de 
confinamiento y la pérdida del miedo 
que se advierte en el “retorno a la nor-
malidad”. Colussi (2021) plantea que 
hay una progresiva adaptación a las 
condiciones de la pandemia, moti-
vada por la necesidad de regresar al 

trabajo y a las actividades, pese a que 
los casos de contagio y fallecimiento 
se han incrementado en 2021. Esta 
pérdida de miedo se ve acompañada 
de signos visibles como dejar el uso 
de caretas de plástico o mascarillas 
inadecuadas (con válvula), pero tam-
bién de conductas que reflejan la re-
lajación del cuidado o que desafían 
las normas y que implican riesgo de 
contagio (aunque este último tipo de 
acciones se ha producido en todo mo-
mento de la pandemia).

En segundo lugar, existe un complejo 
conjunto de factores que influyen en 
el impacto que tiene la pandemia por 
COVID-19. Como principio general, 
se puede proponer que su impacto es 
mayor cuando existe una alteración 
más fuerte de las condiciones de vida, 
como sucede debido a la muerte de 
un familiar, la vivencia de la enfer-
medad o la pérdida de trabajo y de 
ingresos. Desde la psicología, se ha 
planteado el tema del estrés que se 
vive debido a diversas condiciones, 
pero aquí se quiere enfatizar el impac-
to en las condiciones de vida. Habría 
que añadir una serie de factores so-
ciodemográficos que son importantes 
en la vivencia concreta de la crisis, por 
ejemplo, las desigualdades sistemá-
ticas de poblaciones como mujeres, 
indígenas o personas con discapa-
cidad que sufren desde mucho antes 
distintas exclusiones (Monzón, 2019). 
El deterioro general de las condiciones 
de vida, afecta de forma más grave a 
estos grupos. Si existe un deterioro en 
los indicadores económicos, sociales, 
sanitarios y de otro tipo, es posible que 
el efecto de la pandemia sea mayor y 
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se traduzca en efectos que van desde 
preocupaciones hasta duelos no re-
sueltos por el fallecimiento de seres 
queridos en las condiciones de la pan-
demia (Marroquín, 2020). 

A la temporalidad y los factores so-
ciodemográficos habría que añadir 
la institucionalidad y las respuestas 
tomadas por el gobierno. Lo errático 
de las medidas adoptadas, la poca 
planificación, las deterioradas condi-

ciones institucionales, la opacidad y 
corrupción han generado grados va-
riables de frustración y enojo hacia las 
autoridades. Incluso, la campaña de 
vacunación que empezó tardíamente, 
ha evidenciado poca planificación, se 
ha sustentado en donaciones de otros 
países y la aplicación varía de acuerdo 
a cada centro, lo que genera confu-
sión, aunque el mismo hecho de vacu-
narse también genera sensaciones de 
alivio por los familiares o uno mismo.

Tabla 1
Factores que influyen en el impacto de la pandemia en la salud mental

Impacto en las 
condiciones de vida

Alteración/ desestructu-
ración de las condiciones 
de vida

Alternativas posibles

Variables 
sociodemográficas

Edad
Género
Clase social
Estado civil
Vivienda (rural/ urbana)
Profesión
Condición de salud

Condiciones políticas

Instituciones, políticas y 
acciones del gobierno

Limitaciones y restricciones

Al considerar la interacción de distin-
tos factores y el fuerte impacto que ha 
supuesto, es posible que en los mo-
mentos más difíciles de la pandemia, 
con fuertes medidas de confinamiento, 
sumado a la pérdida de trabajo o in-
gresos, la vivencia de la enfermedad 
y el fallecimiento de familiares, los 
miedos y la incertidumbre, se haya 
producido un empeoramiento ge-
neral de las condiciones de vida de 
sectores importantes de la población 
guatemalteca, lo que supone un im-
pacto en la salud mental. En la me-
dida que existan efectos prolongados 
como secuelas significativas de la 

enfermedad o desempleo permanen-
te, la crisis puede seguir afectando en 
este campo. Por otro lado, se advierte 
una tendencia a la adaptación en la 
“nueva normalidad” que representa 
ciertas variaciones respecto a la situa-
ción previa de la pandemia. Algunos 
de estos cambios se aprecian en las 
relaciones interpersonales. 

Efectos en las relaciones 
interpersonales

La pandemia por COVID-19 ha ge-
nerado distintos estudios para eva-
luar su impacto en la salud mental. 
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Balluerka et al (2020) refieren que se 
ha encontrado que los aspectos que 
más influyen en la reacción frente a la 
pandemia son la pérdida de hábitos y 
el estrés psicosocial. En su estudio, de 
enfoque mixto, realizado en España, 
encuentran que el confinamiento au-
mentó el malestar psicológico en los 
diversos grupos estudiados. Fernán-
dez-Morales et al. (2020) encontraron 
bajos niveles de bienestar psicológico 
en cierto porcentaje de una muestra 
de adultos de ciudad de Guatema-
la, que incluye no sentir buen ánimo, 
problemas de sueño, falta de energía 
y pérdida de interés durante el perío-
do de confinamiento. Ponce y Sojuel 
(2021) presentan los resultados de un 
estudio en una muestra de estudiantes 
universitarios, en el que encontraron 
depresión, ansiedad y miedos relacio-
nados a la pandemia por COVID-19.  
Aquí se quiere enfocar su impacto en 
el tema de las relaciones interpersona-
les. 

Montero y Sánchez-Sosa (2001) al 
hacer una revisión sobre el tema de la 
soledad, consideran que esta puede 
comprenderse como “un mecanismo 
de retroalimentación adaptativo que 
informa al sujeto sobre el nivel de esti-
mulación de interacción social que está 
recibiendo, en términos de cantidad y 
forma” (p. 20). Esto puede producir un 
continuo que va desde la falta sentida 
como soledad hasta el exceso sentido 
como hacinamiento o invasión de la 
intimidad. En el caso de la soledad, se 
caracterizaría por ser una experiencia 
resultado de la deficiencia de relacio-
nes interpersonales, contrastar con la 
evidencia física de aislamiento y ser 

estresante y displacentera. Aunque no 
definen el hacinamiento o la invasión 
de la privacidad, puede considerarse 
como una situación con característi-
cas opuestas: una experiencia carac-
terizada por el exceso de relaciones 
interpersonales que resulta estresante 
y displacentera.

En este sentido, se puede proponer 
que la pandemia afecta las relaciones 
interpersonales en varias formas, con-
tradictorias pero simultáneas. El confi-
namiento, la restricción de movilidad y 
las actividades de teletrabajo o educa-
ción virtual producen una interrupción 
o disminución de encuentros con ami-
gos, compañeros o descenso de par-
ticipación en actividades públicas, lo 
que puede provocar cierta sensación 
de soledad, porque reduce los contac-
tos y la cantidad de relaciones inter-
personales.  Por otra parte, puede dar 
lugar a un aumento de la interacción 
con la familia que se puede vivir como 
un reencuentro satisfactorio (mayor 
convivencia, compartir comidas, etc.) 
que se ha perdido por las prisas de la 
ciudad, pero también cierta sensación 
de hacinamiento o invasión de la inti-
midad. El estudio de Balluerka et al. 
(2020) muestra que hay condiciones 
relativas al hogar, como el número de 
personas que conviven, que intervie-
nen en la experiencia de la pandemia. 

De hecho, varias de las medidas para 
controlar los contagios afectan direc-
tamente las interacciones personales. 
El caso más drástico es la restricción 
de la movilidad y el confinamiento de 
los meses de marzo-julio de 2020. 
La súbita pérdida de contacto con 
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otras personas generó sensaciones de 
miedo, soledad y preocupación, así 
como síntomas relacionados de de-
presión, ansiedad y miedos. También 
se puede observar que las medidas 
como el uso de mascarilla, distancia 
física, uso del teletrabajo o educación 
virtual,  impactan en la cantidad y ca-
lidad de interacciones con las demás 
personas. En el momento del confina-
miento, las relaciones entre familiares 
que viven en domicilios distintos se 
vieron interrumpidas por un período 
de tiempo.  

Además, hay que considerar la situa-
ción de los distintos sujetos o sectores. 
En el caso de las y los jóvenes, los gru-
pos en los que participan no son solo 
un espacio de socialización, sino un 
espacio de reconocimiento, identifica-
ción entre pares y diferenciación con 
otros (Aguilar, 2018). El confinamien-
to de 2020 o la continua educación 
a distancia representan la pérdida de 
esos espacios. De acuerdo a la carac-
terización de Hall (2003), se puede 
considerar que los espacios virtuales 
son centrífugos, es decir, desalientan 
o impiden la interacción entre las per-
sonas. En el caso de estudiantes, se 
encuentra que la educación virtual re-
duce y limita los encuentros formales 
e informales entre pares (González, 
2021). 

El mismo conjunto de medidas afectan 
la convivencia familiar. Si la interac-
ción entre los miembros de la familia 
disminuye debido a las condiciones 
de vida en ciudad (traslados lentos al 
trabajo y otros destinos, múltiples ac-
tividades), la pandemia pudo haber 

alentado una mayor interacción. As-
pectos tan rutinarios como compartir 
las comidas o mayor tiempo para ha-
blar e interactuar pueden ser recibidos 
positivamente (Balluerka et al., 2020). 
Sin embargo, también es posible que 
la mayor interacción dé como resulta-
do una sensación de hacinamiento o 
invasión de la intimidad. Condiciones 
de deterioro en la convivencia o pro-
blemas en algunos de sus miembros 
pueden hacer difícilmente tolerable un 
aumento de la interacción. Tanto para 
las relaciones en espacios laborales 
o educativos como a lo interno del 
hogar, se deben considerar las dife-
rencias derivadas del nivel socioeco-
nómico o del lugar de vivienda (rural o 
urbano), así como características más 
específicas, incluso aspectos relativos 
a la dinámica y estructura familiar o 
las características de personalidad. El 
conjunto de estos factores pueden im-
plicar la experiencia de más tiempo y 
convivencia familiar como algo posi-
tivo o como disparador de conflictos 
de convivencia en el seno de dicho 
grupo. 

Otro aspecto por tomar en cuenta 
es el relativo al aumento del uso de 
dispositivos, redes sociales y platafor-
mas virtuales como medio o sustituto 
de las relaciones interpersonales. Se 
ha señalado que el uso de celulares, 
televisión, videojuegos o redes socia-
les también generan comportamientos 
adictivos (CODAPA, s.f.). Son activi-
dades que aumentaron en  los mo-
mentos de confinamiento (Balluerka et 
al., 2020), pero que también mantie-
nen cierto incremento al reducirse el 
tiempo que se pasa fuera del hogar 
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en otras actividades. Ya sea que se 
utilicen como medio para mantener 
algunas relaciones o como un fin en 
sí mismas, las redes y los dispositivos 
implican cambios en las formas de in-
teracción. 

Efectos en los procesos de 
socialización de los niños

Los efectos psicosociales de la pan-
demia por COVID-19 en los niños, 
al igual que en los adolescentes, jó-
venes y adultos dependen de factores 
sociodemográficos. Todos los niños/
as se vieron afectados, pero no de la 
misma forma. El impacto ha cambia-
do de acuerdo al desarrollo de la crisis 
y respecto a las distintas áreas de su 
vida. Sin duda, una de las áreas más 
afectadas es la educativa, pues en ella 
se reúnen aspectos como la socializa-
ción entre pares, interacciones con sus 
padres y otros adultos, el aprendizaje 
y el desarrollo de habilidades (lengua-
je, sensaciones, percepciones, pensa-
miento), etc. (Rieble-Aubourh y Viteri, 
2020).

Se ha observado que mientras más 
pequeños son los niños, el desarrollo 
de habilidades se ve más afectado, 
pues se trasladó la educación presen-
cial-física a la educación a distancia o 
virtual y para ello se requieren de ha-
bilidades previas. Los estudiantes más 
grandes (primaria alta: tercero, cuarto, 
quinto y sexto grado) pueden adquirir 
aprendizajes durante el confinamien-
to en casa en distintas modalidades, 
sin embargo, la calidad y cantidad de 
esos aprendizajes no serán los mismos 
y existe una falta de interacciones so-

ciales, aunque se contacten por medio 
de una plataforma (Rieble-Aubourh 
y Viteri, 2020). También les afecta la 
separación de sus amigos, la esca-
sa interacción social, los cambios en 
sus rutinas y estructuras, etc. (Näs-
lund-Hadley, et al 2020). Se puede 
experimentar cierto desequilibro de las 
rutinas por el cambio abrupto.

Debido al confinamiento prolongado 
y al no contar con el monitoreo de 
bienestar por parte de los maestros, 
los niños/as pueden estar en constante 
riesgo por posibles abusos, violencia, 
negligencia, aumento de la soledad, 
enojo, irritación, ansiedad, preocupa-
ción, miedo, problemas para dormir, 
estrés, tristeza, aburrimiento, desmoti-
vación, entre otros (Rieble-Aubourh y 
Viteri, 2020, Näslund-Hadley, et al., 
2020 y Balluerka et al., 2020). Se ha 
observado que la ruptura de las ruti-
nas y el cambio de hábitos les ha afec-
tado de manera física y mental-emo-
cional, los niños en casa ya no hacen 
ejercicio físico como antes, se entre-
tienen por medio de pantallas de te-
levisión, tabletas o celulares (Balluer-
ka et al., 2020). Esto ha provocado 
que adopten rutinas poco saludables, 
más sedentarismo y comer en hora-
rios no acostumbrados. En cuanto a 
los cambios emocionales se observan 
dificultades para expresar lo sienten, 
cambios en su conducta, dificultades 
sociales, dificultades para dormir, ini-
ciar alguna actividad, etc.

De acuerdo con Näslund-Hadley et al. 
(2020) estos efectos están íntimamen-
te relacionados a la vivencia de sus 
padres, que experimentan problemas 
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de salud mental debido al impacto 
económico y laboral de la pandemia. 
Mientras mayor sea el nivel de males-
tar de los  padres o cuidadores, mayor 
será el malestar del niño/a. Este ma-
lestar también depende de la edad de 
los niños/as, mientras más grandes 
más les afectará debido a que son 
más conscientes de la situación de sus 
padres y la familia.  También depende 
de la cantidad de hijos/as que se ten-
gan, ya que mientras menos hijos se 
tienen, mayor será su bienestar y los 
padres puedan estar más tiempo con 
sus hijos en casa.

En cuanto a la cantidad de hijos, exis-
ten diferentes retos que afrontar por 
el confinamiento. Los hijos únicos 
están acostumbrados a estar solos 
y eso puede ayudarlos a sobrellevar 
esta situación. Las familias numerosas 
pueden encontrarse con obstáculos 
físicos que pueden limitar el espacio 
personal e intimidad de cada uno de 
los miembros, tener pocos recursos 
o dispositivos tecnológicos para las 
clases virtuales. A los hijos mayores, 
principalmente si son mujeres, se les 
asignan más actividades de la casa 
como cuidar a sus hermanos meno-
res, por lo que pueden descuidar o 
abandonar sus estudios. En el caso 
de los padres, por tener varios hijos/
as deben dividir su tiempo entre ellos 
para poder convivir con todos/as y dar 
seguimiento a las actividades escola-
res (Näslund-Hadley, et al 2020). 

Se ha observado que los niños/as 
han experimentado distintos efectos 
de acuerdo al momento de la pande-
mia. Al respecto, se pueden delinear 

tres momentos: el inicio de la crisis, 
el adaptarse a estar más tiempo en 
casa (y tener la escuela en casa) y el 
momento de un posible retorno a la 
escuela. La mayoría de niños/as des-
conocían lo que estaba sucediendo 
al inicio, pero dependiendo de varios 
factores, lo podrían considerar como 
descanso o vacaciones, aunque la 
situación alteró las rutinas cotidianas 
que se relacionan con ir a la escue-
la. Al adoptarse la escuela en casa y 
reorganizar sus rutinas, se empezaron 
a ver algunos efectos en el comporta-
miento o las emociones de los niños/
as. 

Pese a todo, en 2020 la mayoría de 
niños se adaptaron a esas nuevas ruti-
nas. A mediados de 2021, se produce 
otro cambio: un posible retorno a la 
escuela de manera presencial, lo que 
implica un nuevo proceso de readap-
tación. Algunos centros educativos 
buscaron formas efectivas para tener 
clases en modalidad híbrida, lo que 
implica crear y reforzar en los niños/
as nuevas rutinas como alternar los 
días que pasan en casa y los que van 
a la escuela, las nuevas modalidades 
de interacción con los demás, la im-
portancia de seguir los protocolos de 
salud (lavarse las manos, uso de mas-
carilla, distanciamiento) y  los riesgos 
de no seguirlos, etc.  

Los niños/as de todas las edades han 
vivido algún nivel de ansiedad y estrés 
por factores asociados a la crisis por 
el encierro en casa, por la falta de in-
teracción con sus amigos, por algún 
tipo de violencia vivida dentro de la 
casa, el agotamiento de estar todo 
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el tiempo con la familia, tener más 
carga escolar, la presión por parte de 
los padres, asignación de actividades 
hogareñas que antes no tenían, reduc-
ción de actividades de entretención, 

etc. Uno de los aspectos positivos del 
confinamiento es que los padres  que 
adoptaron la modalidad de teletraba-
jo, pueden pasar más tiempo en casa 
con sus hijos/as. 

Tabla 2
Algunos cambios en la situación de los niños/as durante la pandemia

Existen barreras específicas a las que 
se han enfrentado los estudiantes al 
cambiar de un modelo presencial en 
educación a una educación a distan-
cia/virtual. El cierre de las escuelas 

provocó que se pierdan los programas 
con que se contaban, se diseñaron im-
provisadamente estrategias educativas 
para  garantizar la continuidad de la 
educación, considerando como priori-

Dimensión

Información sobre el 
virus de COVID-19

Ámbito escolar

Socialización

Ámbitos cotidianos

Convivencia con los 
padres

Emocional

Pérdidas

Año 2020

Desconocimiento inicial y 
proceso de aprendizaje.

Cierre de escuelas y adopción 
de la escuela en casa.

Restricciones sobre las activi-
dades sociales.

La casa es el ámbito donde 
se ejecutaban diferentes 
acciones debido al confina-
miento y las restricciones.

Los padres y/o cuidadores 
están más en casa por la 
adopción del teletrabajo.

Miedo, preocupación por 
la enfermedad y por situa-
ciones particulares (casos 
de violencia en casa, por 
ejemplo).

Temor a la pérdida de 
familiares.

Año 2021

Mayor conocimiento y 
adaptación.

Regreso a la escuela en 
modalidad híbrida.

Mayor apertura/ descuido 
para la interacción (protocolos 
de seguridad rutinarios).

Se continúa en casa, pero se 
abre la posibilidad del regreso 
a la escuela en modalidad 
híbrida.

La mayoría de padres han 
regresado a su lugar de 
trabajo.

Proceso de adaptación a la 
“nueva normalidad”.

Proceso de duelo por muerte 
de familiares y no poder 
realizar ritos acostumbrados 
(duelo no resuelto).
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dad los contenidos para cumplir con el 
currículo, no la calidad o metodología 
(Azmitia, 2020). Dentro de estas estra-
tegias a implementar no se tomó en 
cuenta la participación de los maes-
tros, estudiantes y sus familias. Tam-
poco se consideraron las condiciones 
de los estudiantes y sus familias para 
implementar la educación en línea, 
pues no todos/as cuentan con acceso 
a internet o aparatos tecnológicos, y/o 
conocimientos y habilidades digitales 
(Ferreira, 2020; Banco Interamericano 
de Desarrollo, 2020; CEPAL, 2020). 
Otro aspecto que tampoco  se consi-
deró fue la falta de preparación de los 
padres de familia para acompañar los 
procesos educativos de sus hijos/as, lo 
que en muchos casos genera estrés y 
frustración en los niños/as por el des-
conocimiento de los padres de cómo 
enseñarles los contenidos académicos 
(Azmitia, 2020).

Todos los obstáculos mencionados an-
teriormente reflejan efectos en todos/
as, pero hay mayor impacto para 
las personas con discapacidad, pues 
tiene un efecto “acumulativo” (CEPAL, 
2020) lo que significa que los obstá-
culos que ya vivían antes de la crisis 
las siguen viviendo y se adhieren unas 
nuevas. El mayor problema en este 
ámbito es que las decisiones que se 
tomaron vienen de los gobiernos por 
lo que la comunidad educativa tiene 
que aceptar esas decisiones adopta-
das por factores políticos y económi-
cos, no con las demandas reales de 
la población (Ferreira, 2020). Lo que 
tiene como consecuencia, entre otros 
factores, el incremento de abandono 
escolar (Azmitia, 2020).

Es importante mencionar, que así 
como hay efectos negativos en la ma-
yoría, también hay efectos positivos 
en algunos niños/as. Un ejemplo son 
los niño/as que presentan algún pro-
blema escolar y que, al trasladar la 
escuela a la casa, disminuye o desa-
parece (principalmente si se trata de 
problemas asociados a la interacción, 
expresión oral, acoso escolar, etc.). Al-
gunos padres de familia evalúan como 
una alternativa viable el home-schoo-
lling (educación en casa) por los bue-
nos resultados que ha tenido su hijo/a 
hasta el momento y por ser un modelo 
de educación más económico.

Para finalizar, es importante afirmar 
que ninguna persona estaba prepa-
rada para todos los cambios que la 
pandemia por COVID-19 provocó, 
sin embargo, los niveles de afronta-
miento y adaptación dependen de la 
interacción de características persona-
les, redes de apoyo y otros factores. 
Para el futuro se deben considerar las 
condiciones negativas y poco inclusi-
vas que se tenían previo y durante la 
pandemia para modificarlas, puesto 
que “si no cambiamos después de 
esta pandemia, no habremos aprendi-
do nada de la misma”  (Azmitia, 2020, 
p. 31).

Conclusiones

Los efectos de la pandemia por 
COVID-19 en la salud mental pueden 
entenderse a la luz de la propuesta 
hecha por Martín-Baró (2000). La alte-
ración o desestructuración de las con-
diciones de vida y de las relaciones so-
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ciales de personas y grupos, mediadas 
por un conjunto de factores diferencia-
dos, originan diversas reacciones que 
pueden ir desde muy leves hasta muy 
graves. El desarrollo de la crisis impli-
ca distintas reacciones desde el shock 
del confinamiento hasta la adaptación 
a la “nueva normalidad”. 

Las condiciones de contagio y preven-
ción de la pandemia alteran directa-
mente las relaciones interpersonales. 
Medidas como el confinamiento, la 
restricción de movilidad, el uso de 
mascarillas, la distancia física, la pro-
hibición de reuniones en espacios pú-
blicos restringen y modifican las re-
laciones en los ámbitos laborales, 
educativas y sociales y pueden au-
mentar y modificar las relaciones in-
terpersonales en el ámbito del hogar, 
lo que puede ser visto de forma posi-
tiva o negativa, dependiendo de otros 
factores, incluyendo la dinámica y la 
estructura familiar. El uso de la virtuali-
dad en actividades del sector terciario 
de la economía, incluyendo la educa-
ción, tiende a modificar y restringir las 
interacciones formales e informales, 
reduciendo los espacios de socializa-
ción en jóvenes y niños. 

Este uso extenso y prolongado de la 
comunicación virtual puede ser uno de 
los aspectos a mediano y largo plazo 
que implican modificaciones en las re-
laciones interpersonales. Ya existía un 
uso significativo de teléfonos y otros 
dispositivos, redes sociales y servicios 
de comunicación a distancia, pero se 
incrementó durante el período de con-
finamiento y se ha mantenido en algu-
nos sectores como la educación. Los 
y las estudiantes encuentran menor 

cantidad de interacción entre pares y 
menores oportunidades de comunica-
ción y convivencia, aspectos que difi-
cultan el establecimiento de vínculos 
de confianza y cercanía. Además, se 
debe contar con el incremento soste-
nido del tiempo de uso de dispositivos 
y redes sociales que puede tomar un 
carácter adictivo e implican una modi-
ficación de las interacciones con otras 
personas. 

Todos los niños/as se vieron afecta-
dos por la pandemia, principalmente 
por el cierre de las escuelas, que es el 
lugar donde conviven una buena parte 
de su día con sus pares y con otros 
adultos. Al trasladar obligadamente la 
escuela a la casa, la socialización que 
se lleva a cabo en este ámbito se in-
terrumpe y aunque algunos tienen las 
posibilidades de reunirse virtualmente 
con sus amigos/as, las habilidades so-
ciales implicadas no son las mismas, 
lo que provoca cambios en sus con-
ductas, pensamientos y emociones. 
Estos efectos están íntimamente rela-
cionados a condiciones sociodemo-
gráficas y al bienestar o malestar de 
los padres.
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Teletrabajo en 
Guatemala: 
consecuencias de 
su implementación 
durante la pandemia 
COVID-19

Lizandro 
Acuña

Resumen
El artículo esboza el teletrabajo y su implementación en Guatemala derivado de la 
pandemia del COVID-19 y las medidas que el Gobierno ha impuesto para con-
tener su propagación. El análisis versa en torno a los efectos del ejercicio del tele-
trabajo y especialmente a la conflictividad derivada por su aplicación. Se presenta 
un breve estudio de derecho comparado, una síntesis de los principales principios 
de observancia obligatoria que tutelan los derechos laborales del trabajador y el 
estudio de las iniciativas de ley que pretenden regularlo.

Palabras clave
Teletrabajo, Pandemia COVID-19, conflictividad laboral, iniciativas de ley, 
derechos laborales.

Abstract
The article outlines teleworking and its implementation in Guatemala stemming 
from the COVID-19 pandemic and the measures the government has imposed to 
contain its spread. The analysis deals with the effects of the exercise of teleworking 
and especially the conflict derived from its application. A brief study of comparative 
law is presented, a synthesis of the main principles of mandatory observance that 
protect the labor rights of the worker and the study of the legislative initiatives that 
seek to regulate it.

Keywords
Teleworking, COVID-19 pandemic, labor conflict, law initiatives, labor rights.
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Pandemia y teletrabajo como una alternativa al 
trabajo presencial 

El año 2019 resalta uno de los acontecimientos 
más importantes en la historia mundial, el brote 
del Coronavirus (COVID-19) su origen se descubre 

en Wuhan (República de China), lugar donde se identificó el 
primer caso el 31 de diciembre de 2019.

En Guatemala, se oficializa por el pre-
sidente Alejandro Giammatei la con-
firmación del primer caso de COVID-
19 el 13 de marzo de 2020.  Debido 
a la propagación a nivel mundial de 
esta enfermedad, la Organización 
Mundial de la Salud por medio de su 
director general declara la enferme-
dad en pandemia el 11 de marzo de 
2020, dos días antes de que se diera 
el primer caso en nuestro país. “Gine-
bra, 11 de marzo de 2020 (OMS)- El 
director general de la Organización 
Mundial de la Salud (OMS), el doc-
tor Tedros Adhanom Ghebreyesus, 
anunció hoy que la nueva enfermedad 
por el coronavirus 2019 (COVID-19) 
puede caracterizarse como una pan-
demia.” (Organización Mundial de la 
Salud, 2020).

Derivado de la crisis generada por 
el COVID-19, los diferentes países 
afectados por la pandemia tomaron 
medidas restrictivas enfocadas a pre-
venir la propagación del nuevo virus 
SARS-CoV-2 y Guatemala no fue la 
excepción, el presidente Alejandro 
Giammattei Falla y su gabinete de 
trabajo dispusieron aplicar una serie 
de medidas de restricciones sociales 
que van desde toque de queda, ley 

seca, prohibición de eventos públicos 
y reuniones sociales, uso obligatorio 
de mascarilla, uso de alcohol, lavado 
de manos frecuente, entre otras, para 
tratar de contener la propagación del 
Coronavirus. Dentro de las medidas 
sobresale el distanciamiento social re-
comendado por la OMS de 1.5 a 2 
metros de distancia entre personas, 
medida que se extiende al sector la-
boral en Guatemala, con el propósito 
de evitar los contagios en los centros 
de trabajo. 

El teletrabajo

Manuel Pinto Estrada en el estudio “El 
Teletrabajo en el Derecho Brasileño” 
hace una reseña de los orígenes del 
teletrabajo. 

No podemos precisar con exacti-
tud el origen del teletrabajo. Los 
primeros vestigios de trabajo re-
moto de los cuales se tiene cono-
cimiento fueron en 1857, cuando 
J. Edgard Thompson, propietario 
de la carretera de hierro Penn, 
descubrió que podría usar el sis-
tema privado de telégrafo de su 
empresa para gerenciar divisio-
nes remotas, desde que delegara 
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a éstas un control substancial en 
el uso de equipamiento de mano 
de obra. La organización seguía 
el hilo del telégrafo y la empresa 
externamente móvil se transfor-
mó en un complejo de opera-
ciones descentralizadas. La otra 
experiencia está en Inglaterra en 
1962, fue creado por Stephane 
Shirley un pequeño negocio lla-
mado Freelance Programmers, 
para ser administrado por ella en 
casa, escribiendo programas de 
computador para empresas. En 
1964 el Freelance Programmers 
ya se había convertido en la F. 
Internacional, con más de 4 per-
sonas trabajando, y en 1988 era 
el F.I. Group PLC, con 1100 te-
letrabajadores. (Pino, 2005, p. 2)

La pandemia COVID-19 y las dispo-
siciones del Gobierno para evitar la 
propagación de la enfermedad ha 
obligado a la implementación del te-
letrabajo, como una alternativa a la 
continuidad de las relaciones comer-
ciales y laborales.  

El teletrabajo se deduce que estará 
presente en la praxis del siglo XXI y 
probablemente ganará más terreno, 
pues garantiza la continuidad de las 
relaciones laborales y comerciales, 
permite organizar el trabajo a distan-

cia con el uso de las Tecnologías de 
la Información y Comunicación (TIC) 
en el lugar que se acuerde por el em-
pleador y el teletrabajador avalando 
con ello el ejercicio del teletrabajo en 
condición este último, dependiente o 
autónomo y de subordinación en la 
prestación del servicio.  

Para efectos de este estudio es impe-
rativo tener claridad qué se entiende 
por teletrabajo, por lo que citaremos 
la definición sustentada en el medio el 
futuro digital es de todos, “Ministerio 
de Tecnologías de la Información y las 
Comunicaciones de Colombia” que 
cita a Vittorio Di Martino, 2004, que 
refiere la definición por la Organiza-
ción Internacional del Trabajo (OIT):

Una forma de organización labo-
ral, que consiste en el desempe-
ño de actividades remuneradas 
o prestación de servicios a terce-
ros utilizando como soporte las 
tecnologías de la información y 
comunicación -TIC-1 para el con-
tacto entre el trabajador y la em-
presa, sin requerirse la presencia 
física del trabajador en un sitio 
específico de trabajo. (Ministerio 
de Tecnologías de la Información 
y las Comunicaciones, 2008).

La definición considera las TIC como 
una de las herramientas fundamen-

1. Las llamadas Tecnologías de la Información y la Comunicación son los recursos y herra-
mientas que se utilizan para el proceso, administración y distribución de la información a 
través de elementos tecnológicos, como: ordenadores, teléfonos, televisores, etc.
Con el paso del tiempo la utilización de este tipo de recursos se ha incrementado y actual-
mente presta servicios de utilidad como el correo electrónico, la búsqueda y el filtro de la 
información, descarga de materiales, comercio en línea, entre otras. https://www.ulatina.
ac.cr/blog/qu3-son-las-tic-y-para-que-sirven 
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tales para implementar el teletrabajo, 
refiere a la actividad principal como 
“la prestación de servicios a terceros” 
e identifica dos elementos fundamen-
tales: el trabajador y la empresa repre-
sentada por el empleador, que no ne-
cesariamente requiere de la presencia 
física para ejercer el teletrabajo.

La definición resalta características 
principales del teletrabajo: 

•	 Organización laboral;

•	 Actividad renumerada;

•	 Prestación de servicio a terceros; 

•	 Utilización de las TIC; 

•	 Contacto entre el trabajador y la 
empresa representada por el em-
pleador; 

•	 La no presencia física para ejercer 
el teletrabajo.

La pandemia ha hecho que el tele-
trabajo se haya hecho necesario en 
Guatemala, situación que nos obliga 
a analizar cómo se encuentra esta 
modalidad de trabajo en la legislación 
guatemalteca.

Situación del teletrabajo en 
Guatemala

Partimos de la hipótesis de que Gua-
temala carece de regulación del tele-
trabajo en al ámbito público y privado, 
aun así, las disposiciones impuestas 
por el Gobierno han obligado a im-
plementarlo, sin un marco jurídico vi-

gente que garantice el respeto de los 
derechos laborales, tanto para el em-
pleador como para el trabajador. 

El ejercicio ha tenido resultados po-
sitivos y negativos. En los primeros se 
destaca evitar exponer a los trabaja-
dores y a sus familiares al contagio 
del COVID-19, reducir el stress ruti-
nario por el intenso tráfico vehicular, 
disminución del gasto en combustible 
para el traslado a los lugares de tra-
bajo y mayor tiempo de permanencia 
en casa y por ende con la familia. 
Con relación a los resultados negati-
vos aplicaremos el método estadístico 
del comportamiento de los conflictos 
laborales, cuyas denuncias han sido 
tramitadas por los Órganos Jurisdic-
cionales de Trabajo (OJT) del Orga-
nismo Judicial. 

Casos laborales tramitados ante los 
Órganos Jurisdiccionales de Trabajo 
(OJT)  

Se analizaron los años 2018, 2019, 
2020 y el primer semestre de 2021, 
de los casos tramitados en materia la-
boral ante los OJT, derivados de los 
conflictos laborales durante la pande-
mia en siete de los 22 departamentos 
que existen en el país, y que según 
el Centro de Información Desarrollo 
y Estadística Judicial (CIDEJ) son los 
que presentan información  indistinta-
mente de donde se hayan tramitado o 
remitido los procesos; en el entendi-
do que, los departamentos descritos a 
continuación cuentan con OJT y que 
son los siguientes: departamentos de 
Guatemala, departamento de Escuint-
la, departamento de Huehuetenango, 
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departamento de Izabal, departamen-
to de Sacatepéquez, departamento de 

Santa Rosa y el departamento de Su-
chitepéquez.2

Tabla 1
Casos tramitados en materia laboral por departamento
(años 2018, 2019, 2020 y primer semestre de 2021)

Nota. La tabla ilustra los casos tramitados en materia laboral por cada departa-
mento en los años descritos.  Elaboración propia con base en datos del Centro de 
Información desarrollo y Estadística Judicial.

Si comparamos los años 2018, 2019 
con 2020 vemos una tendencia a la 
disminución de los casos tramitados 
en materia laboral, esto puede estar 
relacionado con las restricciones de la 
libertad de locomoción derivadas del 
toque de queda, también por la caren-
cia de recursos para el traslado de los 
trabajadores afectados, principalmen-
te en el interior del país, hacia los de-
partamentos que cuentan con tribua-
les en materia de trabajo, debido a la 
agudización de la crisis económica, 
así como por el tiempo transcurrido 
entre la vulneración de los derechos 

laborales y las acciones por los tra-
bajadores afectados, el agotamiento 
de la vía conciliatoria a través de los 
métodos alternos, la lentitud en la tra-
mitación de los casos en materia labo-
ral en el país, la suspensión de labores 
en el Organismo Judicial, ausencia de 
regulación del teletrabajo, entre otros. 
No obstante, la siguiente gráfica de-
talla la línea de los porcentajes de los 
casos tramitados en materia laboral y 
se observa que el primer semestre del 
año 2021 presenta una línea ascen-
dente con un incremento del 49 por 
ciento:

2. Sistema de gestión de Tribunales (SGT). Se incluyen los casos que tienen cargado electró-
nicamente cada juzgado para su respectiva tramitación, indistintamente de donde se haya 
originado o remitido el proceso.

No.

1.
2.
3.
4.
5.
6.
7.

Departamento

Guatemala
Escuintla
Huehuetenango
Izabal
Sacatepéquez
Santa Rosa
Suchitepéquez
Total

2018

11,186
758
215
477
305
232
416
13,589

2019

10,366
837
178
447
350
252
404
12,834

2020

7,458
678
195
415
248
334
391
9,719

2021

29,202
1,580
492
1,052
960
668
948
34,902
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Figura 1
Casos laborales tramitados por departamento, años 2018 a primer semestre 2021 
(En porcentajes)

Nota. La gráfica muestra cómo se incrementó el porcentaje de casos tramitados en el 
primer semestre de 2021. Elaboración propia. 

19%

2018		      2019		     2020 	                         2021

18%
14%

49%

La variable puede estar relacionado a 
la suspensión de algunas medidas de 
restricción social, la reactivación eco-
nómica, normalización de la presta-
ción de los servicios en el Organismo 
Judicial y a nivel estatal, vulneración 
de los derechos laborales, agotamien-
to de la fase de conciliación y la im-
plementación del teletrabajo sin una 
normativa vigente aplicable, indicado-
res que median en el incremento de la 
conflictividad.

En la línea de lo anterior, es impera-
tivos resaltar que la legislación gua-
temalteca en materia laboral con 
relación al derecho al trabajo es emi-
nentemente tutelar de los derechos de 
los trabajadores; de esa cuenta hare-
mos una síntesis en el tema.

Tutela de los derechos 
laborales de los trabajadores 

En Guatemala la ley máxima por ex-
celencia es la Constitución Política de 
la República de Guatemala (CPRG) 
en el artículo 175, primer párrafo re-
conoce el principio de supremacía y 
súper legalidad constitucional de la 
siguiente manera: “Jerarquía constitu-
cional. Ninguna ley podrá contrariar 
las disposiciones de la Constitución. 
Las leyes que violen o tergiversen los 
mandatos constitucionales son nulas 
ipso jure.”

Los principios referidos sustentan que 
sobre el derecho guatemalteco la 
CPRG se encuentra en la cúspide del 
andamiaje jurídico. Así lo establece la 
Corte de Constitucionalidad en la Ga-
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ceta No. 34, expediente No. 205-94, 
página No. 2, sentencia: 03-11-94.

Dentro de los principios funda-
mentales que informan al Dere-
cho guatemalteco, se encuentra el 
de supremacía o superlegalidad 
constitucional, que significa que 
en la cúspide del ordenamien-
to jurídico está la Constitución y 
ésta, como ley suprema, es vincu-
lante para gobernantes y gober-
nados a efecto de lograr la conso-
lidación del Estado Constitucional 
de Derecho. Esta superlegalidad 
constitucional se reconoce, con 
absoluta precisión en tres artícu-
los de la Constitución Política de 
la República: el 44... el 175... y el 
204... (Corte de Constitucionali-
dad, 2001, p. 139)

La CC al elevar al rango de vinculante 
los principios constitucionales referi-
dos eleva la categoría de la CPRG a 
ley suprema de observancia obligato-
ria y, por ende, relacionado al marco 
jurídico guatemalteco, ninguna ley 
puede contradecirla, siendo nula de 
pleno derecho las disposiciones que la 
vulneren. 

Para efectos de las propuestas que 
pretenden regular el teletrabajo en 
Guatemala se interpreta tanto el artí-
culo 103 como el 106 constitucional, 
por su contenido y espíritu deben ser 
tomados en consideración. Para efec-
tos de este trabajo se analiza primero 
el artículo 106 que literalmente esta-
blece: 

Irrenunciabilidad de los derechos 
laborales. Los derechos consig-

nados en esta sección son irre-
nunciables para los trabajadores, 
susceptibles de ser superados a 
través de la contratación indivi-
dual o colectiva, y en la forma 
que fija la ley. Para este fin el Es-
tado fomentará y protegerá la ne-
gociación colectiva. Serán nulas 
ipso jure y no obligarán a los tra-
bajadores, aunque se expresen en 
un contrato colectivo o individual 
de trabajo, en un convenio o en 
otro documento, las estipulacio-
nes que impliquen renuncia, dis-
minución, tergiversación o limita-
ción de los derechos reconocidos 
a favor de los trabajadores en la 
Constitución, en la ley, en los tra-
tados internacionales ratificados 
por Guatemala, en los reglamen-
tos u otras disposiciones relativas 
al trabajo.

En caso de duda sobre la inter-
pretación o alcance de las dispo-
siciones legales, reglamentarias o 
contractuales en materia laboral, 
se interpretarán en el sentido más 
favorable para los trabajadores.

Consiguientemente, el artículo 103 de 
la Carta Magna norma lo relativo a la 
tutelaridad de las leyes de trabajo al 
exponer: 

Tutelaridad de las leyes de traba-
jo. Las leyes que regulan las rela-
ciones entre empleadores y el tra-
bajo son conciliatorias, tutelares 
para los trabajadores y atenderán 
a todos los factores económicos 
y sociales pertinentes. Para el tra-
bajo agrícola la ley tomará espe-
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cialmente en cuenta sus necesida-
des y las zonas en que se ejecuta. 
Todos los conflictos relativos al 
trabajo están sometidos a juris-
dicción privativa. La ley establece-
rá las normas correspondientes a 
esa jurisdicción y los órganos en-
cargados de ponerlas en práctica.

Los artículos que anteceden son la 
columna vertebral de ordenamiento 
jurídico laboral guatemalteco, fijan 
la base de la defensa de los derechos 
laborales del trabajador, tutelados en 
la ley, y que no pueden ser limitados 
ni restringidos siendo nulas de pleno 
derecho las disposiciones que con-
travengan la Constitución Política de 
la República de Guatemala y la ley 
ordinaria en materia laboral. Lo esta-
blecido en el artículo 106 de la Carta 
Magna lo desarrolla el Código de Tra-
bajo guatemalteco en el artículo 12, 
que literalmente dice:

Son nulos ipso jure y no obligan 
a los contratantes, todos los actos 
o estipulaciones que impliquen 
renuncia, disminución o tergi-
versación de los derechos que la 
Constitución de la República, el 
presente Código, sus reglamentos 
y las demás leyes y disposiciones 
de trabajo o de previsión social 
otorguen a los trabajadores, aun-
que se expresen en un reglamento 
interior de trabajo, un contrato de 
trabajo u otro pacto o convenio 
cualquiera.

Se concluye que toda ley que nazca a 
la vida jurídica, y que pretenda normar 
el teletrabajo, debe observar el estricto 

respeto de la legislación guatemalteca 
en materia laboral. En la misma línea, 
la observancia y respeto de los trata-
dos y convenios internacionales que el 
Estado ha ratificado por decreto, por 
medio del Congreso de la República 
y, por tratarse de un tema de derechos 
humanos, los instrumentos internacio-
nales relacionados tienen preeminen-
cia sobre el derecho interno y su ob-
servancia es obligatoria. 

Derecho comparado del 
teletrabajo 

El análisis comparado nos permite 
obtener información de países que ya 
tienen regulado el teletrabajo, aquí se 
analizan dos países: Argentina y Brasil. 

Teletrabajo en Argentina 
(Hipotecario Seguros, 2021)

Argentina implementa el teletrabajo 
en la década de los setenta y es es-
pecíficamente en 1973, cuando toma 
mayor fuerza esta modalidad debido a 
la agudización económica por la crisis 
del petróleo. 

En 2020, con la llegada de la pan-
demia, el Senado y Cámara de Dipu-
tados de la Nación Argentina reuni-
dos en Congreso, sancionan la “Ley 
27555 RÉGIMEN LEGAL DEL CON-
TRATO DE TELETRABAJO,” el 30 de 
julio de ese mismo año. (El Senado y 
Cámara de Diputados de la Nación 
Argentina, 2020).

El contenido de esta ley argentina esta-
blece las modalidades del contrato de 
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teletrabajo, los derechos y obligacio-
nes, así como las jornadas laborales, 
garantiza el derecho de desconexión 
cuando el teletrabajador se encuentra 
fuera de la jornada laboral establecida 
en el contrato. 

Ejercer la modalidad del teletrabajo o 
no, según la legislación argentina, es 
voluntaria, y establece la obligación 
al empleador de proporcionar todo 
el equipamiento de trabajo (hardware 
y software) y demás herramientas de 
trabajo, así como los costos de repa-
ración, mantenimiento y reparación 
de los equipos, así como la compen-
sación de gastos que deriven del uso 
de herramientas propias del teletraba-
jador, la conectividad y/o consumo de 
servicios que afronte.  

Se garantiza el derecho a la sindicali-
zación, el derecho a la salud, higiene 
y seguridad laboral, a la intimidad y 
la protección a la información laboral.

Teletrabajo en Brasil 

La República de Brasil destaca por ser 
uno de los países de Latinoamérica 
que legisla el teletrabajo desde 1943, 
según el informe Teletrabajo en Lati-
noamérica: leyes, decretos y reformas 
en medio de la pandemia, la última 
reforma de 2017 incluye el home offi-
ce que dispensa el control de la jorna-
da de trabajo, y, por consiguiente, el 
pago de horas extraordinarias “a los 
empleadores que se desempeñen en 
sus casas”.  
“Ya en marzo de este año, y con la lle-
gada de la pandemia al país, el Go-

bierno federal habilitó a los empleado-
res a “cambiar el régimen presencial 
por el teletrabajo” como una forma de 
“hacer frente al estado de calamidad 
pública”. (El Auditor, 2020).

La página electrónica NATLEX de la 
OIT detalla la ficha de la Ley Número 
13.467 del 13 de julio de 2017 que, 
en resumen: 

La citada ley altera la Consolida-
ción de las Leyes del Trabajo (CLT) 
y las leyes núm. 6019, 8036 y 
8212. En tal sentido, la reforma 
prevé la posibilidad de reducir el 
intervalo para comida y descan-
so de 1 hora, respetando el límite 
mínimo de 30 minutos, y permite 
el fraccionamiento de las vaca-
ciones, con la conformidad del 
empleado, en hasta tres períodos, 
siempre que ninguno de ellos sea 
inferior a 14 días, así como la ne-
gociación individual del pago y 
compensación de las horas acu-
muladas. También eleva la jorna-
da de trabajo a 30 horas sema-
nales, sin horas extras, o 26 horas 
semanales con hasta seis horas 
extras (manteniendo el límite total 
de diez horas diarias (8 horas + 
2 horas extras)), y aumenta el pe-
ríodo de vacaciones a 30 días. La 
nueva Ley prevé la prestación de 
servicios preferentemente fuera 
de las dependencias del emplea-
dor, permitiendo cambiar el régi-
men de trabajo presencial por el 
sistema de teletrabajo, mediante 
acuerdo contractual. Prohíbe el 
trabajo de mujeres embarazadas 
o en período de lactancia en lu-
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gares insalubres. Deroga el artí-
culo 384, que establecía que la 
trabajadora mujer debía tener 15 
minutos de descanso obligatorio 
antes de iniciar el horario de ser-
vicio extraordinario (hora-extra). 
Prevé la posibilidad de despido 
justificado por la pérdida de la 
habilitación o de los requisitos es-
tablecidos en la ley para el ejerci-
cio profesional y establece diver-
sas disposiciones en materia de 
representación sindical. (Organi-
zación Internacional del Trabajo, 
2017).

Se colige, que tanto Argentina como 
Brasil al normar el teletrabajo tutelan 
los derechos del teletrabajador y del 
empleador, establecen normas claras 
y precisas con estricto apego y respeto 
de cada legislación, específicamente, 
actualizando las relaciones laborales 
derivadas de la aplicación del teletra-
bajo con la llegada de la Pandemia 
COVID-19; que ha generado la ex-
pansión de esa modalidad de trabajo 
en gran escala en ambos países. 

Situación de las iniciativas de 
ley que pretenden regular el 
teletrabajo en Guatemala 

Guatemala carece de regulación del 
teletrabajo, con esa finalidad se pre-
sentaron ante la Dirección Legislativa 
del Congreso de la República dos 
iniciativas de ley que pretenden refor-
mar el Código de Trabajo: la Iniciati-
va 5764 que dispone aprobar Ley del 
Teletrabajo y la Iniciativa 5781, que 
dispone aprobar reformas al decreto 

número 1441 del Congreso de la Re-
pública, Código de Trabajo, que esta-
blece la categoría de Teletrabajo.

La primera Iniciativa de Ley fue reci-
bida en la Dirección Legislativa el 
20/04/2020. Con fecha 07/10/2020 
se recibió dictamen favorable de la 
Comisión de Trabajo; la segunda 
Iniciativa de Ley fue recibida en la 
Dirección Legislativa el 25/05/2020 
y con fecha 07/10/2020 se recibió 
dictamen favorable de la Comisión de 
Trabajo. (Congreso de la República, 
2020)

Las dos iniciativas de ley buscan regu-
lar la modalidad del teletrabajo y de-
bido a su contenido y naturaleza fue-
ron unificadas por medio de dictamen 
favorable, con modificaciones. 

Al emitir un solo dictamen la Comisión 
de Trabajo unifica los contenidos de 
ambas iniciativas en la Iniciativa 5764 
que dispone aprobar la Ley del Tele-
trabajo; consecuentemente, el análisis 
versa respetando el procedimiento. 

Las Iniciativas de Ley pretenden refor-
mar el Código de Trabajo insertando 
la regulación del teletrabajo, modali-
dad que ya se desarrolla y que, por lo 
tanto, se hace necesaria su normati-
va. En ese sentido, se debe considerar 
que la línea de los conflictos laborales 
durante la pandemia tiene un alza en 
el primer semestre de 2021, tal como 
se mostró en la gráfica 1, si esto se 
asocia al vacío legal que, si se mantie-
ne, se puede prever un aumento de la 
conflictividad laboral. 

Regular el teletrabajo dota de segu-
ridad y certeza jurídica en la moder-
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nización de las relaciones laborales 
y comerciales por medio del uso de 
las tecnologías modernas. Las Inicia-
tivas de Ley correctamente establecen 
que optar a la modalidad es un acto 
voluntario y de mutuo acuerdo entre 
el empleador y el teletrabajador, de-
signando al Ministerio de Trabajo y 
Previsión Social (MINTRAB) por medio 
de la Dirección General de Empleo, 
como el responsable de establecer los 
procedimientos a seguir en la modifi-
cación de los contratos de trabajo que 
cambien a la modalidad de contrata-
ción por teletrabajo.

Con relación a las obligaciones del 
empleador, le asigna la responsabi-
lidad de brindar las herramientas de 
trabajo al teletrabajador, quien debe 
cuidar del equipo y darle el uso en 
función del giro de sus obligaciones 
contenidas en el contrato. Con rela-
ción al tema, existe un vacío legal en 
la propuesta de reforma, en cuanto a 
la obligación del empleador en sumi-
nistrar los insumos y cubrir los costos 
de conectividad a internet, la energía 
eléctrica, remodelación y ampliación 
del espacio que el teletrabajo necesite 
para cumplir sus obligaciones, entre 
otros. Si consideramos que dichos 
gastos los asume el empleador en la 
modalidad de trabajo presencial, estos 
gastos no deben ser una carga impo-
sitiva económica para el teletrabaja-
dor. Específicamente nos referimos al 
artículo 4, que regula las modalidades 
del desarrollo del teletrabajo. 

Siguiendo con el análisis, el artícu-
lo 7 atinadamente hace referencia 
al respeto de la CPRG y a la ley en 
cuanto a las jornadas laborales en la 

modalidad del contrato de teletrabajo.  
Considerando que el irrespeto a los 
horarios de trabajo ha sido una queja 
recurrente durante la implementación 
de esta modalidad de trabajo durante 
la pandemia, es imperativo que la ley 
tipifique el acatamiento estricto de los 
horarios de conexión  y desconexión; 
se analicen reformas al régimen de 
sanciones en la ley ordinaria y especial 
en materia laboral, para determinar si 
el vigente se ajusta a la nueva moda-
lidad de trabajo al no considerarse tal 
precepto en el artículo 18 que estable-
ce los requisitos de los reglamentos. Es 
necesario también, analizar exhausti-
vamente el artículo 102 constitucional 
que desarrolla los derechos sociales 
mínimos de la legislación del trabajo. 

Los casos de Brasil y Argentina esta-
blecen estos preceptos jurídicos y son 
ejemplos claros que las relaciones la-
borales del teletrabajo deben tutelar 
los derechos del teletrabajador, espe-
cialmente cuando nos referimos a los 
derechos adquiridos, que no pueden 
ser restringidos.  

El artículo 8, que se refiere a los casos 
fortuitos de fuerza mayor que garan-
tiza la migración de mutuo acuerdo 
entre el empleador y el teletrabajador 
al contrato de teletrabajo, debe regu-
lar la exoneración de responsabilidad 
de este último por los daños que su-
fran los equipos de trabajo por causas 
fortuititas o de fuerza mayor. 

Un tema ausente en las propuestas de 
reforma es el derecho de sindicaliza-
ción, por su grado de complejidad es 
necesario se analice y determine si el 
régimen vigente se adapta a la moda-
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lidad del teletrabajo o si es necesario 
actualizarlo.  

El futuro del teletrabajo en 
Guatemala  

La situación excepcional que vivimos, 
resultado de la crisis económica pro-
vocada por la pandemia del COVID-
19, ha provocado que mundialmente 
se innove con celeridad cambios en 
las formas de desarrollar el empleo, el 
comercio y el trabajo.

El futuro del teletrabajo no puede 
generalizarse y dependerá del sector 
público y privado si se adhiere o no 
a esta modalidad de trabajo, que re-
quiere de cambios estructurales y de 
cultura para aceptar la gama de opor-
tunidades que nos presenta la tecno-
logía de las comunicaciones y dar el 
salto al nuevo reto.

Sin embargo, el Coronavirus vino para 
quedarse y el derecho a la vida es uni-
versal y responsabilidad de todos pro-
tegerla, por lo tanto, todo dependerá 
de los resultados del ejercicio del te-
letrabajo en la praxis en Guatemala, 
que hasta el momento ha permitido la 
continuidad de la actividad comercial 
y las relaciones laborales. La vanguar-
dia de la innovación de las tecnolo-
gías modernas ha permitido ejercer 
el trabajo y en la medida que se vaya 
implementando y descubriendo sus 
beneficios no se descarta que el tele-
trabajo también vino para quedarse. 

El futuro del teletrabajo en Guatemala 
radica en la capacidad de adaptación 

ante los cambios de modelos econó-
micos derivados de la pandemia que 
trasforman la economía mundialmen-
te y la adaptación a las oportunidades 
de modernización que ofrece la era 
moderna del siglo XXI.

Conclusión

La pandemia del Coronavirus, junto 
con las medidas del Gobierno para 
evitar su propagación,  han obligado 
a que tanto el sector privado como el 
público lleven a la praxis el teletrabajo; 
por lo tanto, para evitar la discreciona-
lidad y vulneración de estos derechos 
es necesario que las propuestas que 
pretenden normar esta modalidad de 
trabajo se abran a un proceso partici-
pativo de socialización y consenso que 
viabilice la normativa en el marco del 
respeto a los derechos laborales para 
el teletrabajador y para el empleador. 

Es imperativo que toda propuesta 
que pretenda regular el teletrabajo en 
Guatemala establezca con claridad el 
respeto de los siguientes requisitos: 

-	 Que se respeten los horarios del 
teletrabajador, específicamente en 
armonía con las jornadas de traba-
jo establecidas en la CPRG y la Ley; 

-	 El respeto de los días de asueto y 
fines de semana;

-	 Se provea la conexión adecuada al 
servicio que deba atender;

-	 Se provea de los equipos necesa-
rios para desarrollar el trabajo y el 
mantenimiento de estos;
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-	 La compensación económica pro-
porcional de los consumos de ser-
vicio que origine el teletrabajo. 

Lo anterior en función que el derecho 
laboral es tutelar del trabajador. 
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Rol de los gobiernos 
locales en el manejo 
de la crisis de la 
pandemia COVID-19Silvia 

Molina

Resumen
El artículo hace referencia a la dimensión territorial de la gestión pandémica en 
cuestión, considerando que, en Guatemala, la administración pública se rige por 
un modelo gubernamental centralizado, complementado por el rol de los gobier-
nos municipales.  Para el efecto, se abordarán antecedentes generales y naciona-
les del problema del COVID-19, algunas acciones paradigmáticas emprendidas 
por el Organismo Ejecutivo para enfrentarla, un análisis de la gestión municipal 
elaborado a partir de entrevistas a los actores locales, y al final, se resumen algu-
nas conclusiones y recomendaciones a considerar a efecto de generar una mejora 
de la administración pública para las acciones aún en curso y situaciones similares 
que se presenten en el futuro.

Palabras clave
Crisis sanitaria, pandemia COVID-19, organismo ejecutivo, gobiernos locales, va-
cunación, factores culturales.

Abstract
The article refers to the territorial dimension of the pandemic management, consi-
dering that Guatemala’s public administration is ruled by a centralized governmen-
tal model, complemented by municipal governments’ role. For this reason, general 
and national antecedents of the COVID-19 problem will be addressed; as well as 
some paradigmatic actions undertaken by the Executive Body in order to confront it, 
and the analysis of municipal management created from interviews to local actors. 
Finally, some conclusions and recommendations to be considered are summarized, 
in order to generate an improvement in the public administration for actions still in 
progress, and similar situations that may arise in the future.

Keywords
Health crisis, pandemic COVID-19, Executive Body, Local Governments, vaccina-
tion, cultural factors.
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Antecedentes 

Como es sabido, en diciembre del 2019 las auto-
ridades de China detectaron el primer caso del 
virus SARS.COV-2, causante de la pandemia CO-

VID-19, el origen, aún sin definir completamente, se situó 
en la ciudad de Wuhan, Provincia de Hubei, y fue notifica-
do a la Organización Mundial de la Salud (OMS) el 31 de 
diciembre del mismo año. A partir de ese hecho, la OMS 
alertó a los países de los enormes riesgos que esta enfer-
medad representaba.

Los lejanos antecedentes de la gripe 
española, no fueron suficientes para 
reducir la sorpresa que vivió la po-
blación y sus gobiernos, a nivel mun-
dial, y la crisis cobró y aún lo hace, 
millones de enfermos y víctimas 
mortales, y evidenció las carencias 
y debilidades del sistema sanitario 
en la mayoría de naciones, incluso, 
en las grandes potencias mundiales, 
como sucedió a los Estados Unidos 
de Norte América, y en el ámbito de 
la Unión Europea, a Italia y España, 
entre otros países, que resultaron 
seriamente afectados por el nivel de 
contagios, fallecimientos y carencias 
en sus sistemas de salud, y en éste 
contexto,  América Latina no ha sido 
la excepción.

Cabe señalar, que no se prestó 
atención a ciertas alertas previas 
emitidas por la OMS e incluso por 
la agencia National Intelligence 

Council (NIC), que es la oficina de 
anticipación geopolítica de la CIA: 
… “Con insólito sentido de antici-
pación, el documento confidencial 
anunciaba, para antes de 2025, “la 
aparición de una enfermedad res-
piratoria humana nueva, altamente 
transmisible y virulenta para la cual 
no existen contramedidas adecua-
das, y que se podría convertir en 
una pandemia global.” (Ramonet, 
2020). También la Junta de vigilan-
cia Mundial de la Preparación en su 
informe de septiembre 2019 plan-
teó lo siguiente: “En su primer infor-
me de 2019, la Junta de Vigilancia 
Mundial de la Preparación advirtió 
que el mundo corría el grave peli-
gro de afrontar una pandemia que 
podría causar un elevado número 
de defunciones, amenazar las eco-
nomías y crear caos social”. (Junta 
de Vigilancia Mundial de la Prepa-
ración, 2019)
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Guatemala: nivel nacional de 
gestión de la pandemia

Guatemala, como los demás paí-
ses, conoció la alerta del 31 de 
diciembre del 2019, en la que la 
OMS advirtió del peligro de la rá-
pida propagación del SARCOV2, 
por lo que se contó con un tiempo 
prudencial para tomar las medidas 
preventivas, considerando que el 
sistema de salud del país histórica-
mente ha sido precario, desprovisto 
de una adecuada capacidad insta-
lada (recursos financieros, huma-
nos, equipamiento e insumos).

El primer caso en Guatemala de 
COVID-19 se detectó el 13 de 
marzo de 2020, 74 días después de 
la alerta mundial, y el primer estado 
de calamidad pública se decretó el 
6 de marzo, luego fue reformado el 
22 y el 24 de marzo del 2020, en 
los Decretos Gubernativos 5-2020, 
6-2020 y 7-2020, respectivamente. 
Con esta base legal se inició una 
primera fase de escalamiento de 
medidas preventivas, entre las que 
pueden citarse:

Limitar la libertad de locomoción en 
todo el territorio nacional, se instau-
raron toques de queda, el cierre de 
la actividad económica, exceptuan-
do el transporte de medicamentos 
y alimentos, combustible, medica-
mentos, insumos para la higiene y 
otros considerados esenciales. 

Suspensión de las actividades labo-
rales en el sector público y privado, 
adopción de teletrabajo y la educa-
ción a distancia, prohibición de las 
actividades religiosas, deportivas y 
recreativas, visitas a los centros pe-
nales y cierre del transporte público.  

Uso obligatorio de mascarillas en 
todos los espacios públicos y a 
seguir los protocolos de bioseguri-
dad del Ministerio de Salud Públi-
ca y Asistencia Social (MSPAS), que 
temporalmente, incluso, restringe 
la movilidad a personas mayores 
de 60 años, población con morbi-
lidades y mujeres en etapa de ges-
tación.

Cierre de fronteras aéreas, terres-
tres y marítimas a excepción de los 
connacionales residentes, cuerpo 
diplomático previo a cumplir con la 
cuarentena establecida. Se permitió 
el transporte de carga por importa-
ciones y exportaciones.

A partir del 3 de mayo de 2020 se 
redujeron las restricciones en el sec-
tor comercial, como consecuencia 
de las presiones del sector empre-
sarial, así como por las protestas 
ciudadanas derivadas de la discre-
cionalidad de permitir la actividad 
comercial en los supermercados y 
no en los mercados cantonales y la 
demora del Organismo Ejecutivo 
en implementar medidas de apoyo 
y mitigación de tipo económico y 
social hacia la población más afec-
tada, a pesar de que a finales de 
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marzo de 2020, el Congreso de la 
República aprobó la Ley de Emer-
gencia para proteger a los guate-
maltecos por los Efectos Causa-
dos por la Pandemia Coronavirus 
COVID-19, lo que significó una 
ampliación en el presupuesto de 
ingresos del Estado por un monto 
de Q3,667.5 millones, y posterior-
mente, con la Ley de Rescate Eco-
nómico a las Familias por los efec-
tos provocados por el COVID-19, 
hubo una nueva ampliación por 
Q11,000.000 millones más.

El 27 de julio de 2020 se flexibiliza-
ron más las restricciones, se redujo 
el toque de queda, se liberó la circu-
lación en todo el país, reanudaron 
labores en las instituciones públicas 
en horarios diferenciados respecto 
al sector privado y se creó el tablero 
de alertas COVID-19 que introduce 
cuatro colores que indican la in-
tensidad de contagios a nivel local 
(Verde que implica libre de la en-
fermedad, amarillo, naranja y rojo 
indica mayor contagio de COVID-
19). La metodología implementa-
da establece que cada 15 días se 
determinará el color en que se en-
cuentra cada territorio y para ello se 
contabilizarán el número de casos 
activos, el número de hisopados y 
el porcentaje de pruebas positivas. 

Asimismo, se reapertura de forma 
progresiva el servicio del transpor-
te público, restaurantes, centros 
comerciales, iglesias, servicios reli-
giosos y deportivos; de acuerdo con 
el color de dicho tablero en que se 
encuentre cada municipio, para ello 
deberán de cumplir con los proto-
colos sanitarios y aforos previamen-
te establecidos dependiendo del 
color en que se encuentren.
El 18 de septiembre de 2020 abrie-
ron las fronteras aéreas, terrestres y 
marítimas de acuerdo con las dispo-
siciones del MSPAS que deben cum-
plir todas las personas que ingresen 
o salgan del país.  El estado de 
calamidad finalizó el 5 de octubre 
de 2020.  No obstante, el gobierno 
decide publicar el decreto 8-2021 
decretando un nuevo estado de ca-
lamidad para que entre en vigencia 
el 4 de septiembre de 2021, bajo el 
argumento del incremento de casos 
que provocó la saturación de los 
hospitales y la necesidad de adqui-
rir insumos, equipo y contratación 
de personal entre otros. Sin em-
bargo, no lo aprobó el Congreso 
de la República, considerando que 
no es una medida efectiva y que la 
pretensión del Ejecutivo era realizar 
compras directas con riesgo de la 
opacidad y corrupción.
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Acciones, recursos y 
programas principales y 
de apoyo económico para 
enfrentar la crisis Sanitaria 
del COVID-191

La Ley de emergencia para proteger 
a los guatemaltecos de los efectos 
causados por la Pandemia Coro-
navirus COVID-19, como ya se 
indicó, amplío el presupuesto con 
Q3,667.5 millones, destinando de 
ellos, Q800 millones para construc-
ción y remozamiento de hospitales y 
centros de salud; Q700 millones los 
orientó a los programas alimentarios 
y prevención del coronavirus, cuyo 
grupo objetivo eran las personas en 
situación de extrema vulnerabilidad, 
administrados, cada uno con una 
asignación de 50%, por el Ministe-
rio de Desarrollo Social (MIDES) y el 
Ministerio de Agricultura, Ganadería 
y Alimentación ( MAGA).  Q50.00 
millones se destinaron al Programa 
del Adulto Mayor en condiciones de 
pobreza sin ingresos y activos.

Hubo un componente productivo 
de Q400 millones, destinados a las 
MIPYMES, para favorecer a peque-
ñas y medianas empresas, y para 
emprendedores; así como Q250.0 
millones al Fondo de Protección de 
Capitales administrado por el Cré-
dito Hipotecario Nacional, para fa-

cilitar créditos a una tasa de interés 
menor a la del mercado, destinados 
a favorecer a empresarios, coopera-
tivas y comerciantes. 

La Ley de Rescate Económico a las Fa-
milias por los Efectos Causados por el 
COVID-19, aprobada el 3 de abril de 
2020, con una segunda ampliación 
por Q11,000 millones, asignados al 
MIDES, Ministerio de Economía y al 
Banco Crédito hipotecario Nacional 
de la siguiente manera: 

1) MIDES, Programa del Bono Fami-
lia: Por Q 6,000 millones, para 
entregar Q1,000 mensuales a 
las familias de escasos recursos. 

2) Ministerio de Economía en coor-
dinación con el Ministerio de 
Trabajo y Previsión Social que 
definieron los requisitos para que 
el Crédito Hipotecario Nacional 
administre el Fondo para la Pro-
tección del Empleado, cuya finali-
dad es otorgar Q75 diarios a los 
trabajadores del sector privado 
con suspensión de contratos de 
trabajo. 

3) Fondo de Crédito para Capital de 
Trabajo, financiado con recursos 
de las obligaciones del Estado a 
cargo del tesoro, por un monto 
de Q 3,000 millones.  Utilizables 
con este fin mediante tasas de 
interés blandas, por un máximo 

1. Análisis efectuado con base en informe del Ministerio de Economía (2020, p. 60).
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2. Además de las ayudas referidas, hubo otras medidas de apoyo económico, entre 
ellas, la Ley de Medidas Adicionales de Protección para la Población de los efectos 
Económicos Provocados por la Pandemia COVID-19, que procuró evitar la suspensión 
de servicios básicos por falta de pago. También se suspendió, de forma temporal, el 
pago de cuotas patronales al Instituto Guatemalteco del Seguro Social (IGSS), el Instituto 
Técnico de Capacitación y Productividad (INTECAP) y al Instituto de Recreación de los 
Trabajadores (IRTRA). La Junta Monetaria, en resolución número JM-32-2020, autorizó 
moratoria temporal a favor de los deudores sobre los montos de los créditos, intereses y 
plazos de pagos, las que tendrían un plazo de 180 días y que podrán ser revisados una 
vez finalizado dicho período. También se acuerda bajar la tasa líder de 2.75% a un 2% 
con la finalidad de controlar los impactos en la desaceleración económica, el nivel del 
empleo y reducir la tasa de interés crediticia.

de Q 250 mil que permita po-
tenciar la actividad económica y 
productiva del país.

Como puede observarse el go-
bierno central contó con recursos 
financieros extraordinarios para en-
frentar la crisis,2 sin embargo, hubo 
problemas de ejecución que impi-
dieron un apoyo más significativo 
a la población, especialmente a 
los de menores ingresos. Por ejem-
plo, el programa del adulto mayor 
alcanzó una ejecución de 46%, el 
programa de agricultura campesi-
na no ejecutó sus recursos.  

Cabe señalar que, con el paso 
del tiempo, resalta cada vez más 
la carencia de ingresos en los ho-
gares afectados por el creciente 
desempleo. En Guatemala el se-
guro social reportó más de 100 
mil empleos formales perdidos y el 
Gobierno confirmó más de 174 mil 
trabajadores con suspensión de su 
contrato (MINECO, 2020).  Y esto 
ocurre dentro del estimado del 20% 
de empleo formal. A esa cifra se 

agrega un incuantificable desem-
pleo en el sector informal, a grosso 
modo estimada en cerca del 80% 
de la ocupación laboral.

Parte de los problemas de ejecución 
que limitaron el impacto de amor-
tiguamiento en la población, es la 
dificultad de coordinación, de ma-
nera coherente, la implementación 
de los programas aprobados con 
varios municipios del país, la ayuda 
aún a la presente fecha llega de 
forma tardía y desordenada, lo que 
denota ausencia de una apropiada 
planificación, deficiente gestión y 
descoordinación interinstitucional 
con los gobiernos municipales, 
hacia quienes trasladó la responsa-
bilidad de facilitar la identificación 
de beneficiarios y de apoyar la lo-
gística para canalizar el apoyo a las 
familias necesitadas y afectadas en 
los territorios.

También existen denuncias por 
parte de organizaciones sociales 
y de la población en su conjunto, 
acerca de la discrecionalidad en la 
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entrega de los recursos y el manejo 
de listados de beneficiarios, que no 
se circunscribió únicamente a los 
elaborados por las corporaciones 
municipales, puesto que algunos 
partidos políticos se dieron a la 
tarea de entregar sus propias listas. 
Estos y otros aspectos se abordarán 
en los casos de estudio que perfilan 
el papel de las municipalidades en 
la contención de la pandemia y sus 
efectos.

El rol de los gobiernos 
municipales: el nivel local

Siendo las municipalidades quienes 
mayor cercanía tienen con los ve-
cinos en sus territorios, son las pri-
meras en recibir las demandas más 
sentidas de tipo social, económico 
y salud, independientemente de si 
las acciones que deben tomar son 
de su competencia, deben satisfa-
cer las necesidades incrementadas 
ante la pandemia.

Para analizar las diversas interven-
ciones que han desarrollado los go-
biernos municipales en Guatemala, 
es recomendable estudiarlo por los 
distintos estadios o etapas de la cri-
sis sanitaria.   En ese sentido hay 
que resaltar que en cada una de 
éstas han existido acciones concre-
tas que la emergencia demandó.  

En la primera etapa, tanto el gobier-
no central como los municipales de-
bieron enfocar sus esfuerzos a me-

didas estrictamente sanitarias para 
intentar controlar la propagación 
de la enfermedad y el tratamiento 
de las personas contagiadas, así 
como la implementación de restric-
ciones de movilidad, aprobada en 
el primer estado de calamidad en el 
mes de marzo de 2020, que definió 
como ente rector al MSPAS y que 
emitió las disposiciones sanitarias. 
En la segunda etapa, el gobierno 
central inicia la apertura del país de 
manera paulatina, hasta concretar 
la apertura definitiva, en donde se 
establece que los gobiernos munici-
pales deberán implementar contro-
les específicos para el cumplimiento 
de los protocolos y los aforos per-
mitidos en los espacios públicos y 
actividades recreativas, turísticas, 
culturales, deportivas y religiosas, 
entre otras. Y en la tercera etapa, 
en la que actualmente se encuen-
tra el país, se inicia la vacunación 
con sus aciertos y desaciertos y el 
seguimiento y control de contagios 
para aplanar la curva de la enfer-
medad (este control e intento de 
aplanamiento de la curva ha esta-
do presente en todos los períodos 
antes mencionados). Es importan-
te mencionar que en cada uno de 
estos estadios la planificación, di-
rectrices y coordinación entre el go-
bierno central y los municipales ha 
sido y es de vital importancia para 
el logro de los resultados, no obs-
tante, esta coordinación no siempre 
ha sido efectiva y ha provocado 
desencuentros, mala comunicación 
y como resultado induce a que no 
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se logren los objetivos esperados a 
nivel nacional.

Para efectos de este artículo, se 
procedió a la búsqueda de infor-
mación bibliográfica, así como en-
trevistas directas a alcaldes munici-
pales, gerentes, directores del área 
financiera, ambiental y de planifi-
cación, así como al director ejecu-
tivo de la Asociación de alcaldes y 
Autoridades Indígenas (AGAAI) y a 
la Gerente de la Mancomunidad de 
Tzolojya, Sololá, pues es escasa la 
información bibliográfica sobre las 
diversas acciones y medidas imple-
mentadas por las municipalidades 
en el país. Los casos documenta-
dos sistematizan las experiencias y 
las lecciones aprendidas que serán 
fundamentales para continuar en la 
lucha de la presente crisis sanitaria 
y las que en el futuro puedan susci-
tarse. A continuación, se detalla un 
resumen de éstas.

Principales acciones 
implementadas por los 
gobiernos municipales 
para enfrentar la crisis del 
COVID-19

En esta sección, la investigado-
ra sustrae y parafrasea las ideas 
centrales de la entrevista y agrega 
aportes textuales de los actores in-
vestigados, todos ellos con expe-
riencia y conocimiento del territorio 
y de la gestión municipal.

Leonardo Escalante, director 
ejecutivo de la Asociación 
Guatemalteca de Alcaldes 
y Autoridades Indígenas 
(AGAAI)

El entrevistado indicó que, en la 
primera etapa de la pandemia ini-
ciada con la declaración inicial del 
estado de calamidad, los alcaldes 
adoptaron varias iniciativas entre 
las que figuran: 

Compra de kits de medicamentos 
bajo las directrices del MSPAS; res-
tricción de movilidad en sus distritos 
de acuerdo con lo establecido en 
decreto ley de estado de calamidad 
y en coordinación con las autori-
dades indígenas; identificación de 
personas contagiadas y a sus fami-
lias para ponerlas en cuarentena.
Disposición de puestos de control 
y desinfección en las entradas y 
salidas de los municipios y no per-
mitieron el ingreso de vecinos que 
laboraban o vivían fuera de su terri-
torio, situación que generó tensio-
nes y dificultades entre los vecinos 
y las autoridades locales. Compra 
de alimentos para familias afecta-
das (contagiadas y las que se en-
contraban en situación de pobreza 
y pobreza extrema).

Apoyo a los sistemas locales de 
salud, trasladando de sus recursos 
financieros para contratar personal 
sanitario, ambulancias, compra de 
mascarillas y otros insumos como 
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pruebas de detección, equipos, 
respiradores y la adaptación de 
espacios municipales para atender 
y albergar a pacientes COVID-19. 
Esta última función, relatada por el 
entrevistado, no es nueva, las mu-
nicipalidades suelen complementar 
las funciones ministeriales, y en este 
caso, indicó, que por la precarie-
dad del sistema de salud y la re-
acción tardía, lenta y desordenada 
del gobierno central, los alcaldes 
modificaron su planificación y tras-
ladaron recursos de su presupues-
to, dejando de ejecutar algunos 
proyectos ya aprobados por el CO-
MUDE en el 2020. 

También tuvieron que com-
prar víveres porque la ayuda 
del gobierno central no llega-
ba, comenzaron a pedir los 
listados por la ayuda de los 
Q1,000 y la de los trabajado-
res del sector informal y el pro-
blema era quién daba la lista, 
la municipalidad, el ministerio 
de salud y los partidos políticos 
también. Al final de cuentas 
responsabilizaron a los alcal-
des en coordinación con el 
ministerio de Salud, pero hubo 
intromisión de los políticos y 
entregaron sus propios listados 
y eso generó que se desvirtua-
ra la ayuda a quien realmente 
lo necesitaba.  Ese traslado del 
destino de los fondos munici-
pales generaba preocupación 
de las posibles sanciones por 
parte de la Contraloría de 

Cuentas, al final encontraron 
las vías administrativas legales 
y evitar hallazgos.  Respecto a 
las listas de los trabajadores 
del sector informal, normal-
mente las municipalidades 
llevan el control y una base de 
datos en los mercados por el 
cobro del piso de plaza, hubo 
problemas en los que no hay 
mercados porque eso dificul-
taba identificar a las personas. 
(L. Escalante, comunicación 
personal, octubre 2021)

Se siguieron los protocolos del 
MSPAS en el uso de los cemente-
rios, se crearon comisiones especí-
ficas entre la municipalidad y este 
Ministerio para dar cumplimiento a 
la normativa, se realizaron jornadas 
de información hacia la población 
sobre las distintas medidas restricti-
vas, de prevención y evolución de 
la pandemia. 

Bajo las indicaciones de ente rec-
tor, los alcaldes cerraron, parcial o 
totalmente, los mercados cantona-
les, tiendas de barrio, comercios, 
comedores y restaurantes. Esto 
implicó pérdidas económicas para 
los comerciantes y para los propios 
gobiernos municipales que dejaron 
de cobrar arbitrios y tasas por piso 
de plaza.

Al inicio los alcaldes asumie-
ron con una gran seriedad el 
cumplimiento de los acuerdos 
gubernativos y a controlar e 
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3. Centros de Operaciones de Emergencia Municipal integrados por el alcalde y su 
concejo Municipal quién lo preside, la CONRED, las instituciones de gobierno central 
asentadas en el municipio y la población organizada en general. deben asegurar la 
participación efectiva de los integrantes de la CONRED y de las Coordinadoras y 
población en general, en tiempos de alerta máxima o de desastre. (Gobierno de Gua-
temala, 2012).

identificar a las personas con-
tagiadas y darles el apoyo ne-
cesario, el trabajo fue intenso 
en la implementación de las 
medidas, pero se dieron cuen-
ta que la población no toma-
ba  con seriedad  el peligro 
del virus, y en varias comuni-
dades las personas empezaron 
a manifestar malestar, porque 
veían que a pesar de los cie-
rres la enfermedad y los con-
tagios aumentaban y la situa-
ción económica de las familias 
estaba siendo muy afectada. 
Esto provocó que se redujeran 
las medidas de control, porque 
se empezó a generar un ma-
lestar ciudadano en contra de 
las autoridades municipales y 
hacia el gobierno en general. 
Todas estas acciones resulta-
ron en un desgaste político 
para las autoridades y al final 
algunos tomaros la decisión de 
suavizar los controles. (L. Esca-
lante, comunicación personal, 
octubre de 2021)

Con relación a la coordinación 
institucional, cuando se declaró el 
estado de calamidad entró a fun-
cionar el Consejo de Operaciones 
de Emergencia Municipal (COEM) 

(CONRED, 2012).3 Al inicio, este 
Consejo funcionó en la mayoría de 
los municipios, pero hubo casos de 
complicada coordinación entre al-
caldes y directores de salud lo que 
provocó que algunas de estas ins-
tancias se desintegraran.

Una de las razones fue que 
los centros de salud no esta-
ban provistos de los insumos, 
equipos y recursos humanos 
y solicitaban a las municipa-
lidades recursos financieros, 
pero los directores solicitaban 
y ejercían una gran presión sin 
tomar en cuenta que las mu-
nicipalidades tienen sus tiem-
pos administrativos para poder 
proveer de recursos sin ser 
sancionados por la Contralo-
ría de Cuentas.  Esas presiones 
hicieron que estas comisiones 
al final no cumplieran con la 
finalidad para la que fueron 
creadas, porque se convirtie-
ron en una presión para las 
municipalidades, cuando real-
mente es responsabilidad del 
Ministerio de Salud en los mu-
nicipios.  

Hubo cuestionamientos de los 
delegados del ministerio y de 
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otras dependencias de gobier-
no central hacia los gobiernos 
municipales sobre los tiempos 
y el apoyo que requerían para 
enfrentar la crisis sanitaria y por 
su parte los alcaldes también 
reprochaban a las instituciones 
qué papel estaban jugando y 
cuál era su aporte dentro del 
Consejo para enfrentar la pan-
demia y por lo tanto que no es-
taban en posición de exigirles, 
ya que no era su competencia  
sufragar las carencias de los 
centros de salud.  No obstante, 
los gobiernos locales han en-
frentado y aportado los recur-
sos necesarios para apoyar a 
la población en sus territorios. 
El COEM se convirtió en un 
órgano de exigencia de audito-
ría hacia las autoridades, y los 
alcaldes decían y ustedes que 
están haciendo, solo vienen a 
exigir e imponer, pero no apor-
tan. (L. Escalante, comunica-
ción personal, octubre 2021)

Ya en la etapa de reapertura de las 
actividades comerciales y de reduc-
ción de restricciones a la movilidad 
de la población, el director de la 
Comisión Presidencial Para la Aten-
ción de la Emergencia del COVID-
19 (COPRECOVID), reconoció 
la importancia y el rol decisivo de 
los gobiernos locales en esta fase 
y plantea la necesidad de mejo-
rar la coordinación entre éstos y el 
MSPAS. Los gobiernos locales con-
tinuaron vigilando el cumplimiento 

de los protocolos y aforos en los 
mercados, transporte público muni-
cipal, tiendas y comercios barriales; 
informan y sensibilizan a la pobla-
ción por los medios a su alcance. 
En ese sentido: 

El gobierno decide realizar la 
reapertura, pero sigue habien-
do problemas de coordinación 
y poca claridad en las directri-
ces por parte del Ministerio de 
Salud; los problemas de abas-
tecimiento hacia los centros 
de salud persisten, se observa 
un relajamiento en la pobla-
ción y una resistencia al uso 
de la mascarilla y hemos visto 
que las personas piensan que 
el virus no existe y que es una 
gripe fuerte, pero nada más.  
Por su parte, los alcaldes sien-
ten que se les está pasando 
la responsabilidad del control  
de la pandemia y que siguen 
sin contar con el respaldo del 
ente rector, incluso hacen refe-
rencia a las declaraciones del 
presidente, cuando dice que 
para la época de la Semana 
Santa, se autorizará la reaper-
tura de las playas y lugares tu-
rísticos y que les corresponde a 
las municipalidades controlar 
los aforos respectivos, cuando 
es de todos conocido que los 
gobiernos locales no tienen la 
capacidad instalada ni el per-
sonal suficiente y capacitado 
para cumplir con tal mandato 
y no es competencia munici-
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pal. Ésta responsabilidad es del 
MSPAS en coordinación con el 
Ministerio de Gobernación, sin 
embargo, nos enfrentamos a la 
grave situación de escases  de 
elementos policiales en los te-
rritorios (en los municipios que 
tienen población entre 40,000 
a 60,000 habitantes en prome-
dio hay 25 agentes y no siempre 
están todos desarrollando sus 
funciones al mismo tiempo, en 
municipios pequeños se puede 
llegar incluso a disponer de 4 
a 5 personas), quienes ade-
más se encuentran desprovistos 
de los equipos e instalaciones 
adecuadas, al punto que care-
cen de combustible, llantas y de 
un lugar apropiado donde vivir 
y dormir entre otras deficiencias 
y nuevamente son las munici-
palidades las que se ven en la 
necesidad de apoyarlos, pues 
es a quienes acuden práctica-
mente todas las dependencias 
ministeriales en sus municipios 
solicitando apoyo tanto de es-
pacio físico como financiero 
para suplir las carencias que el 
gobierno central no satisface y 
que es su competencia. (L. Es-
calante, comunicación perso-
nal, octubre 2021)

Finalmente, en la fase de inmuniza-
ción, las municipalidades facilitan 
instalaciones para los centros de va-
cunación, coordinan campañas de 
información y sensibilización para 
que las personas acudan a vacunar-

se, pero se enfrentan a factores de 
tipo cultural y a la desinformación 
que circula por las redes sociales y 
el miedo por los efectos que puedan 
provocar las vacunas, aún piensan 
algunos que la enfermedad no exis-
te, en particular en las comunidades 
rurales de Huehuetenango, Qui-
ché, Quetzaltenango, Alta y Baja 
Verapaz. Existe desconfianza hacia 
el Gobierno, que no disipó el Mi-
nisterio de Salud; hace falta infor-
mación en los idiomas de los terri-
torios, tampoco se logró convencer 
a líderes locales de la seguridad de 
las vacunas. Algunos profesionales, 
grandes comerciantes y líderes re-
ligiosos, todos con liderazgo e in-
fluencia sobre los vecinos, se resis-
ten a la vacunación.  En ese sentido 
Escalante comenta su experiencia al 
visitar varios municipios:

Creen que las personas se 
están muriendo por otro tipo 
de enfermedades y por lo 
mismo no se vacunan, aunque 
en estos últimos cuatro meses 
debido al incremento de los fa-
llecimientos, ha provocado un 
cambio de conducta y empie-
zan a acudir a vacunarse, aun 
así, hay un buen porcentaje de 
la población indígena que no 
lo está haciendo, en parte por 
la desconfianza que le tiene al 
Estado, debido a los hechos 
históricos que les ha tocado 
vivir y por aspectos culturales. 
(L. Escalante, comunicación 
personal, octubre 2021)
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Entrevista a Delvin 
Ralón, exdirector de la 
Mancomunidad Mankatitlán 
y director de Planificación 
en la Municipalidad de San 
Antonio Palopó

La primera medida municipal fue 
convocar a los directores de los dos 
centros de salud que funcionan en 
el municipio para hacer cumplir las 
disposiciones planteadas en el es-
tado de calamidad. Pero el primer 
obstáculo era la situación precaria 
de esos centros que cuentan con dos 
médicos y unos seis o siete enfer-
meras y enfermeros para atender a 
14,000 habitantes. Y el centro ubi-
cado en el área rural se comparte 
con el municipio de San Lucas To-
limán.

Se convocó al Centro de Opera-
ciones de Emergencia Municipal 
(COEM), integrado por el alcalde y 
su concejo quién lo preside, los di-
rectores de los centros de Salud, y 
las instituciones y actores que tienen 
presencia activa y liderazgo en el te-
rritorio: el Ministerio de Educación, 
la iglesia católica participó, la evan-
gélica no accedió. En el área rural 
se convocó a los COCODES y los 
alcaldes auxiliares. Sin embargo, se 
presentaron problemas en su funcio-
namiento: 

No hubo acompañamiento di-
recto de la CONRED, pues sólo 

hay un delegado para 19 mu-
nicipios del departamento de 
Sololá. Posteriormente se inte-
graron el MAGA, la SESAN y el 
MIDES por el tema de la alimen-
tación, pero la burocracia que 
tienen para gestionar la ayuda 
y luego el poco recurso que 
traen, en lugar de favorecer le 
complican a la municipalidad, 
porque eso nos obligó a noso-
tros a destinar recursos para cu-
brir las carencias. Tuvimos que 
tomar decisiones fuertes en el 
área económica, y redireccio-
nar la planificación para poder 
crear un fondo y poder orientar-
los a la pandemia.  

El gobierno Central traslada la 
directriz para que las corpora-
ciones municipales respondan 
con financiamiento y le dan a la 
Contraloría General de Cuen-
tas lineamientos para poder 
trabajar áreas específicas como 
un eje de inversión social para 
canalizar la ayuda.  Práctica-
mente se desentendieron y nos 
trasladaron a nosotros la res-
ponsabilidad completa, incluso 
de proveer y financiar al sistema 
de salud y esa no es competen-
cia nuestra. Afortunadamente 
tuvimos la asesoría del auditor 
interno con mucha experiencia, 
y fuimos muy cuidadosos para 
no caer en reparos y hallazgos 
de Contraloría. (D. Ralón, co-
municación personal, octubre 
de 2021) 
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A los centros de salud se les desti-
naron recursos municipales impor-
tantes: compra de mascarillas, in-
sumos y equipo para desinfección 
como motobombas y trajes de pro-
tección, se adquirió un incinerador 
para desechos tóxicos. Contrataron 
seis técnicos encargados de los re-
gistros estadísticos bajo la supervi-
sión del área de salud, Se creó un 
“voluntariado” con 15 jóvenes, con 
un incentivo de Q1,000 mensuales, 
para el control de ingreso y salida 
del municipio. Se habilitaron dos 
albergues, uno en la cabecera y el 
otro en el área rural; en la cabecera 
se utilizó el edificio del Eco-museo, 
se reconvirtió y se construyeron mó-
dulos para albergar a los enfermos; 
en el área rural se adataron como 
alberges dos grandes bodegas para 
almacenamiento del plástico reci-
clado.

Habilitaron una ambulancia munici-
pal, contrataron un piloto para tras-
ladar a enfermos, y a deportados a 
quienes se les dejaba en cuarente-
na; fue necesario adaptarla con un 
sistema de bioseguridad y resguar-
dar la salud del piloto.  Se canalizó 
el apoyo internacional a los centros 
de salud, en medicinas, alimentos, 
kit de limpieza y desinfección, en-
viado por tres organizaciones no 
gubernamentales de Canadá y los 
Estados Unidos que tienen progra-
mas de apoyo al sector de mujeres. 

La municipalidad compró y distribu-
yó alimentos por la lentitud del go-

bierno central. Muchas personas no 
cumplían los requisitos y no fueron 
beneficiadas y, cuando por fin llegó 
el apoyo, era insuficiente, así que el 
Concejo Municipal decidió realizar 
un censo y un estudio socioeconómi-
co con el apoyo de los COCODES. 
La ayuda alimentaria se entregó a 
todos los hogares en el área urbana 
y en la rural, puesto que los efectos 
económicos fueron generalizados.  
Asimismo, se les proporcionó ali-
mentos y medicinas a las personas 
enfermas y que se encontraban en 
cuarentena, así como a sus familias. 
Por ejemplo, hubo casos de padres 
en cuarentena en los albergues y sus 
hijos se encontraban en sus casas 
sin apoyo y alimentos.

Con relación a los problemas de 
coordinación entre el gobierno cen-
tral y la municipalidad, la experien-
cia es la siguiente: 

Pedimos a las instituciones del 
gobierno central coordinar con 
la municipalidad la logística y la 
planificación de la entrega de 
la ayuda y hacia quienes estaba 
dirigida, así como conocer los 
listados depurados (…), inten-
tamos crear una mesa técnica 
de coordinación  (…) nos dimos 
cuenta que la SESAN tenía un 
listado donde aparecían algu-
nas personas que desconocía-
mos (…) en los listados que 
entregamos habían 5,500 fa-
milias y la ayuda que se entregó 
osciló alrededor de entre 1,500 
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a 800 familias, lo que generó 
conflictos entre la población 
para su distribución. La ayuda 
del bono de los Q1,000 llegó 
tarde y tuvimos que intervenir 
nosotros con ayuda directa de 
la municipalidad.

La ventaja fue que nosotros 
ya habíamos entregado nues-
tra ayuda y se informó que la 
que venía de parte de SESAN 
era condicionada y descono-
cíamos los procedimientos y 
los criterios para entregarla. El 
Consejo Departamental infor-
mó que no habían tenido par-
ticipación en la elaboración de 
listados y que los mismos los 
elaboraron las instituciones de 
gobierno central. El presidente 
salía hablando y diciendo todo 
lo que invertía y la ayuda que 
estaban entregando y las per-
sonas lo creían y se abocaban 
a la municipalidad a pedir la 
ayuda, pero no llegaba.

Por las acciones de algunos 
partidos políticos creemos que 
influyeron en esos listados, en 
nuestro caso particular un ex 
candidato del partido oficial, 
que tiene representantes en 
el concejo municipal intentó 
manipular los listados que la 
municipalidad debía entregar 
(trabajadores del sector infor-
mal); nos percatamos a tiempo 
y decidimos actualizar nuestra 
base de datos e identificarlos 

por los segmentos de comercio 
y de esa manera se elaboró el 
listado y fue trasladado al go-
bierno central.  En cuanto a los 
listados de los niños menores 
de cinco años y los del adul-
to mayor los coordinamos con 
los centros de salud. (D. Ralón, 
comunicación personal, octu-
bre de 2021)

Las medidas de mitigación y res-
tricción coordinadas por la munici-
palidad, el área de salud, los CO-
CODES y el grupo de voluntariado, 
fueron: vigilancia de ingreso y sa-
lida del municipio, la desinfección 
de todas las áreas públicas, centros 
de desinfección de transporte. La 
implementación de protocolos de 
seguridad en los mercados, inclu-
yendo el ingreso con aforo permi-
tido y el uso obligatorio de masca-
rilla.

La municipalidad creó nuevos es-
pacios para los vendedores y así 
cumplir con las distancias recomen-
dadas por el Ministerio de Salud. Y 
para el manejo de los enterramien-
tos se creó un comité integrado por 
personal de los centros de salud, de 
la municipalidad y los COCODES, 
que verifican los protocolos esta-
blecidos. 

…tratamos de controlar el in-
greso de las personas al mer-
cado, sólo se permitían dos 
personas por familia, pero no 
se respetaba; incluso insistían 
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en llevar niños, cuando no es-
taba permitido, hay mucha re-
sistencia en el uso de las mas-
carillas, principalmente en las 
mujeres, pues les da vergüen-
za, es un problema cultural que 
vemos en el municipio.  Cuan-
do se habilitaron los albergues 
en el área rural al inicio hubo 
oposición de la población por 
el temor al contagio, fue nece-
sario tener muchas reuniones 
de conciliación con las per-
sonas para que aceptaran su 
instalación. También hemos 
tenido mucho problema en los 
hogares donde han fallecido 
sus familiares en sus casas, 
porque informan mucho tiem-
po después de que ha ocurrido 
el fallecimiento y dicen murió 
hace seis minutos cuando en 
realidad ya lleva muchas horas 
y la razón es porque insisten en 
hacer el velatorio, sin conside-
rar el riesgo de contagio que 
implica y cuando la comisión 
de verificación y de enterra-
miento quiere comprobar, 
no se les permite el ingreso 
e incluso se les amenaza con 
agresiones físicas. (D. Ralón, 
comunicación personal, octu-
bre de 2021)

Desde el inicio de la crisis se rea-
lizaron campañas de sensibiliza-
ción e información por los medios 
radiales comunitarios y perifoneo, 
así como en las redes sociales. En 
la fase de reapertura, la municipa-

lidad hizo efectivo el cumplimiento 
de las nuevas disposiciones, con 
el apoyo de los Consejos Comu-
nitarios y los delegados de los 
centros de salud. Hubo reuniones 
y controles de aforo y no permitir 
cobros excesivos de tarifas por los 
transportistas en el entorno munici-
pal, so pena de cancelar licencias 
e imponer multas, situación similar 
ocurre con los comercios, tiendas 
de barrio, comedores, mercados 
cantonales y cementerio, no sin en-
frentar grandes dificultades.

…es muy complicado lograr 
que las personas entiendan 
que la enfermedad y los con-
tagios continúan porque ya se 
percibe un cansancio en la po-
blación sobre el seguimiento 
y cumplimiento de tantas nor-
mas, además muchos creen 
que la enfermedad no existe y 
se resisten, por ejemplo, al uso 
de la mascarilla y no digamos 
a la vacunación, hay un fac-
tor cultural que influye.  Todo 
esto ha hecho que los casos 
de contagio se incrementen y 
se dieron los primeros casos 
de fallecidos en el municipio 
principalmente a partir de la 
reapertura decretada por el 
gobierno central.  Creo que el 
gobierno trasladó toda la res-
ponsabilidad a los gobiernos 
locales para el control de la 
pandemia y realmente le co-
rresponde al ente rector, quién 
debe coordinar con las munici-
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palidades el apoyo para conte-
ner la enfermedad y no al con-
trario. (D. Ralón, comunicación 
personal, octubre de 2021)

El municipio tiene un bajo porcen-
taje de vacunación, debido a facto-
res culturales y a la desinformación. 
La municipalidad colabora con el 
MSPAS; invirtió en la adquisición de 
enfriadores para el almacenamien-
to de las vacunas y así facilitar el 
acceso y que la población se va-
cune. No obstante, a principios del 
mes de octubre el porcentaje de va-
cunación apenas si era de un 15%, 
y hay que descontar a las personas 
vacunadas que no son del muni-
cipio. Incluso hay resistencia a los 
hisopados, al extremo de levantar 
actas y dejar constancia de su des-
acuerdo, el porcentaje de hisopa-
dos es muy bajo, de entre 8 a 10%. 

Respecto a las vacunas hay 
resistencia a la vacunación, la 
gente dice que es el sello de la 
bestia, la pérdida de la fe, si no 
tienes fe por eso te vacunas, la 
vacuna mata, te están implan-
tando chip, la enfermedad no 
existe es una gripe fuerte que 
se cura con las medicinas y 
tés naturales. También influyen 
ciertos líderes, principalmente 
los de las iglesias protestantes. 
(D. Ralón, comunicación per-
sonal, octubre de 2021)

Desde la reapertura, y este año en 
particular, a partir de la Semana 

Santa y en el mes de septiembre, 
los contagios se incrementaron, 
las personas se relajaron y algunos 
piensan que al vacunarse no nece-
sitan cuidarse; las muertes llegaron 
a un promedio de dos diarias. En la 
última sesión de COMUDE se reto-
maron medidas drásticas, prohibie-
ron las actividades socioculturales, 
religiosas, deportiva, y turismo, se 
informó a los dueños de transporte 
para cumplir los aforos y se acordó 
con los COCODES controlar las 
disposiciones y que nadie baje la 
guardia. 

…no sabemos el tiempo que 
vamos a resistir porque ya hay 
protestas de las personas, se 
levantó acta y se certificó lo 
aprobado. Tenemos preocupa-
ción porque sabemos que las 
medidas van a causar un im-
pacto político, y están contem-
pladas para un mes, apenas 
llevamos una semana y ya te-
nemos muchas reclamaciones, 
principalmente de las iglesias 
protestantes, los bares atacan 
al alcalde, los transportistas 
ya incrementaron el precio 
y se me hace muy difícil que 
aguantemos el mes, la presión 
de la población está por todos 
lados, están muy inconformes. 
(D. Ralón, comunicación per-
sonal, octubre de 2021)

Fue posible establecer que el monto 
que erogó la municipalidad para 
combate de la pandemia, en 2020, 
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fue de Q989,631.69 y para este 
año, al mes de septiembre, la suma 
es de Q69,970.0

Mancomunidad de Tzolojya, 
Sololá

La Gerente Marta Julia Cuc, hace 
referencia a las acciones que imple-
mentaron para apoyar a los muni-
cipios ante la crisis sanitaria, a tra-
vés de los recursos financieros que 
ejecutan con apoyo de la coope-
ración internacional (Ayuntamiento 
de Sevilla, Madrid, la comunidad 
autonómica de Castilla la Mancha, 
la ONG Lagun Artean: con el apor-
te financiero de los ayuntamientos 
de Leioa y Getxo). 

No obstante, hace la aclaración 
que los proyectos que la Manco-
munidad ejecuta están vinculados 
al tema de agua y al apoyo de 
mujeres en acciones de desarrollo 
económico territorial, pero ante la 
emergencia redireccionaron algu-
nos fondos de los presupuestos, 
para apoyar principalmente a los 
centros de salud, puesto que éstos 
no estaban preparados para en-
frentar una crisis de tal magnitud.  
Hace énfasis en expresar que su 
capacidad para movilizar recursos 
era limitada, pero aun así, lograron 
abastecerlos con insumos y equi-
pos de desinfección, mascarillas y 
equipos de protección.  Además, se 
vieron en la necesidad de comprar 
recargas de telefonía celular y tiem-

po de internet para poder mantener 
comunicación y coordinación con 
los líderes de los grupos beneficia-
rios de sus proyectos.  Respecto al 
total de la inversión que efectuaron 
indica lo siguiente: 

para el año 2020 readecua-
mos en nuestro presupuesto un 
monto de Q22,000.00 y como 
estamos convencidos que el 
problema de la crisis sanita-
ria será de largo plazo, hemos 
previsto para el año 2021 la 
cantidad de Q18,500.00 y 
Q15,000.00 para el 2022; 
este último está pendiente de 
aprobación.  (M, Cuc, comu-
nicación personal, octubre de 
2021)

Cabe destacar que debido a que 
uno de sus proyectos está fuer-
temente vinculado a la dotación 
de agua potable y a mejorar los 
sistemas de la red del caudal del 
recurso hídrico, cobra mayor im-
portancia en tiempos de pandemia 
el trabajo que realizan, puesto que 
es bien conocido la importancia 
de contar con el abastecimiento y 
la potabilización de dicho recurso, 
ya que influye directamente en la 
prevención del contagio del virus 
COVID-19.  Sin embargo, comen-
ta que es muy complicado en algu-
nas comunidades el tratamiento del 
agua y el uso de contadores para 
medir su consumo: 
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Hay un factor cultural que obs-
taculiza que las personas acep-
ten el proceso de cloración del 
agua, se niegan porque aducen 
que cambia el sabor y el olor, 
eso nos ha obligado a noso-
tros como Mancomunidad a 
trabajar en educación y sen-
sibilización, por un lado, para 
que lleguen a comprender la 
importancia de contar con agua 
potable porque con ello se pre-
vienen muchas enfermedades y 
por el otro la necesidad de pro-
teger y conservar las fuentes del 
recurso hídrico.  Además, noso-
tros constantemente hemos rea-
lizado estudios de laboratorio 
del agua en ciertas comunida-
des y los resultados demuestran 
un alto grado de contaminación 
y ahora con la crisis sanitaria y 
la necesidad del uso frecuente 
de lavado de manos y limpieza 
en general, cobra mayor impor-
tancia concientizar a las familias 
para cambiar patrones de con-
ducta arraigados culturalmente. 
(M. Cuc, comunicación perso-
nal, octubre de 2021)

Finalmente, indica que en esta crisis, 
al igual que la Mancomunidad, los 
gobiernos locales han tenido que 
jugar un papel importante, porque 
también se han visto obligados a 
destinar recursos para apoyar tanto 
a las familias afectadas, principal-
mente a las más necesitadas, como 
al sistema de salud, así como a 
coordinar con las instituciones que 

se encuentran en los municipios, con 
las autoridades ancestrales y líderes 
comunitarios, principalmente, para 
realizar medidas de contención de 
la enfermedad y para acatar las nor-
mativas que se dieron en el estado 
de calamidad y las que actualmente 
están vigentes.

Entrevista al alcalde 
Domingo Ajeaetaz, 
Municipalidad de San 
Antonio Ilotenango, Quiché

El alcalde indicó que, en la primera 
etapa de la crisis sanitaria, la muni-
cipalidad activó el COEM, integrado 
por todas las instituciones que están 
activas dentro del municipio y que 
a través de este se coordinan todas 
las acciones y se acatan las disposi-
ciones del estado de calamidad. En 
los mercados aplicaron el protocolo 
de prevención, desinfección, el dis-
tanciamiento social, uso de mascari-
lla, lavado de manos y se evitan las 
aglomeraciones, en coordinación 
con el MSPAS, la Policía Municipal y 
la Policía Nacional Civil (PNC). 

En cuanto al control de las salidas 
e ingresos al municipio, apoyaron 
adicionalmente en el área rural los 
alcaldes auxiliares y alguaciles de 
cada comunidad, principalmente 
para que los transportistas cumplie-
ran con las medidas de los decretos 
presidenciales. La municipalidad 
cuenta con ocho policías municipa-
les y hay 11 elementos de la PNC 
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que no siempre están en funciones 
todos. El mayor esfuerzo provino de 
los alcaldes auxiliares y alguaciles 
que son 66 personas. 

Esta coordinación y las acciones 
que emprendimos en el control 
de movilidad nos permitió con-
trolar y contener los contagios 
en el 2020; tuvimos que tomar 
medidas de no recibir o permi-
tir el ingreso de familiares que 
transitan entre otros municipios 
y con relación a las personas 
deportadas tuvieron que cumplir 
la correspondiente cuarentena y 
sólo se les permitió el ingreso al 
terminarla y tenían que presen-
tar la carta de constancia que 
emitía el Ministerio de Salud. 
Pero en el 2021, a partir de la 
reapertura, si se tuvo un incre-
mento de contagios, porque la 
gente se siente cansada de tanta 
restricción y porque también 
había carencia en los centros de 
salud y ya no estaban dispuestos 
a aceptar las prohibiciones que 
vienen del gobierno central. (D. 
Ajeaetaz, comunicación perso-
nal, 11 de octubre de 2021)

El sistema de salud en el municipio 
estaba desprovisto de insumos, re-
cursos económicos, de equipo y de 
personal médico y fue necesario 
destinar recursos para apoyarlos. Se 
hicieron traslados presupuestarios 
para financiar al sector salud; hay un 
centro de salud, un puesto de salud y 
dos centros de convergencia.

Nosotros hicimos gestiones y 
logramos instalar un centro de 
COVID-19 donde se atienden 
a las personas con casos leves, 
aportamos un 25% de nuestros 
fondos que asciende a la suma 
de Q700 mil, se gestionó en 
los Consejos de Desarrollo De-
partamental la ampliación de 
infraestructura del Centro de 
Salud por un monto de Q3 mi-
llones, se encuentra en fase de 
construcción, ya el primer nivel 
está terminado y se está ter-
minando el segundo piso.  (D. 
Ajeaetaz, comunicación perso-
nal, 11 de octubre de 2021) 

Los procedimientos del Gobierno 
Central son muy lentos y burocráti-
cos y no llega a todas las familias ne-
cesitadas, por eso se entregaron ali-
mentos a la población a un costo de 
Q400 por ración y se distribuyeron 
4 mil raciones. Se hizo entrega de 
fertilizantes previendo la escasez de 
alimentos para el siguiente año con 
una inversión de Q1.680,000.00 y 
se benefició a 7,200 agricultores. 
Además, se apoyó con la distribu-
ción de mascarillas en los mercados, 
escuelas, iglesias, tiendas y restau-
rantes.

El alcalde relató que el gobierno 
central les trasladó la responsabili-
dad de elaborar los listados de las 
personas que laboran en el sector in-
formal, así como el de las personas 
que no tienen energía eléctrica, los 
del adulto mayor y de niños menores 
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de cinco años, pero desafortunada-
mente la ayuda llegó tarde y no fue 
para todos los que aparecían en los 
listados:

Yo no puedo decirle a la gente 
que no les ayudo, tengo que 
ver como hago para apoyarlos, 
pero nos encontramos con los 
obstáculos de cómo ejecutar 
y destinar fondos para ayuda 
social y desafortunadamente la 
Contraloría de Cuentas en lugar 
de asesorarnos, siempre tiene 
una actitud de sancionar, aun-
que no haya motivo con tal de 
quedar bien con sus jefes que 
los presionan para encontrar 
hallazgos.  Tuvimos reparos de 
tipo administrativo en la entre-
ga de fertilizantes. (D. Ajeaetaz, 
comunicación personal, 11 de 
octubre de 2021)

Toda la ayuda que se canalizó se 
hizo en el renglón presupuestario 
de ayuda social, en el presupuesto 
se tiene previsto un monto destinado 
a emergencias, principalmente, las 
que se derivan por tormentas, pero 
en el 2020 no fuimos afectados por 
la naturaleza y ese fue el fondo que 
se utilizó para atender la emergencia 
de la pandemia.

A lo largo de todo este tiempo, se 
han hecho campañas de información 
y sensibilización y convencimiento a 
la población para que se protejan y 
acaten las medidas de protección y 
prevención.

En el caso de los cementerios hay un 
comité integrado con el centro de 
salud, quien vigila que se respeten 
los protocolos para el enterramiento 
de los fallecidos por COVID-19. Lo 
complicado es controlar los falleci-
mientos que supuestamente son por 
otro tipo de enfermedades, las fa-
milias insisten en velar y hay afluen-
cia de vecinos y eso complica y es 
arriesgado porque en las aglomera-
ciones el riesgo de contagio crece. 
Es un problema cultural arraigado 
en la población.

A partir de la reapertura y la elimi-
nación de las restricciones se em-
pezaron a incrementar los casos, 
principalmente en julio de 2021, el 
municipio apareció en color rojo en 
el semáforo. Sin embargo, la lenta 
atención del gobierno central, las 
deficiencias en el sistema de salud 
provocaron malestar de la población 
y los vecinos ya no estaban en la po-
sición de acatar medidas de preven-
ción. No obstante, continuaron con 
la donación de mascarillas en escue-
las, iglesias y mercados, y apoyando 
la vacunación.  En los mercados ya 
sólo controlan el uso obligatorio de 
la mascarilla, pero enfrentan la resis-
tencia para seguir usándola. 

En la etapa actual motivan la vacu-
nación con el COEM, en los me-
dios de comunicación locales, con 
las iglesias católicas y evangélicas, 
padres de familia y líderes de la co-
munidad. Los transportistas internos 
fueron los primeros en vacunarse. En 
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los mercados y comercios los vende-
dores tratan de respetar los aforos, 
pero las personas ya no respetan las 
disposiciones.

Hay resistencia a la vacunación y 
tiene que ver con la desinformación 
en las redes sociales y otros medios, 
también hay un factor cultural y des-
confianza sobre las vacunas y el go-
bierno, los vecinos dicen que no son 
buenas las vacunas, que traen chip 
de control, que no existe la enfer-
medad, etc. A pesar de eso insisten 
en motivar la vacunación. El alcalde 
estima la población entre 18 y 20 
años es aproximadamente de 13 mil 
personas, y a la fecha de la entrevis-
ta, 11 de octubre de 2021, sólo se 
habían vacunado 2,800.

Ajeaetaz hace un llamado al gobier-
no central, para que incremente el 
presupuesto al MSPAS, porque la 
precariedad de los centros de salud 
hace que la atención a la población 
sea deficiente, por la falta de medi-
cinas, insumos y hasta negligencia 
y mala atención del personal en al-
gunos casos. Así es muy complica-
do terminar con la pandemia que 
puede durar años.

Entrevista al alcalde, Dayri 
Benjamín Bocanegra, 
Municipalidad Casillas, Santa 
Rosa

Al inicio de la pandemia, la incerti-
dumbre y el desconocimiento de la 

seriedad de la enfermedad, hizo que 
dudaran de las medidas a tomar y 
de la respuesta de la población.  To-
maron varias acciones que implica-
ron usar recursos no previstos en el 
presupuesto para esta emergencia y 
saber los procedimientos administra-
tivos y legales para trasladar fondos 
de un renglón a otro sin problemas 
con la Contraloría General de Cuen-
tas lleva tiempo y la población exige 
respuestas inmediatas. A pesar de 
las complicaciones administrativas, 
lograron hacer aportes importantes 
para proteger y auxiliar a los veci-
nos con ayuda social y gestionar con 
el gobierno central que, en el caso 
particular del municipio, sí le respon-
dieron:

He comprendido ahora que soy 
alcalde, que hay que tener la 
capacidad de gestión y movili-
zarse en los ministerios y con los 
diputados y si tiene la oportuni-
dad se debe hacer el esfuerzo 
para traer ayuda a sus munici-
pios, sin embargo, hay muchos 
municipios que requieren de 
mayor ayuda, pero depende de 
la habilidad de cada alcalde y 
las vías que utilice para obtener 
diferentes apoyos.  (D. Boca-
negra, comunicación personal, 
octubre de 2021)

Recibieron ayuda para 500 familias 
del Programa Mundial de Alimentos, 
del Ministerio de Desarrollo Social 
(MIDES), una remuneración cada 
cierto tiempo que al inicio era muy 
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reducida, pero luego de las gestio-
nes la ayuda aumentó y beneficia 
aproximadamente a 300 personas, 
dependiendo de la cantidad de niños 
y de ciertos requisitos. Del MAGA, 
recibieron apoyo del programa de 
alimentos por trabajo, en limpieza 
de caminos y carreteras y para hacer 
huertos. 

En el caso de la municipalidad, 
apoyó a la población con un monto 
aproximado de Q300 mil en la pri-
mera etapa de la crisis, se reade-
cuaron fondos que la administración 
anterior había presupuestado y que 
el Concejo junto con los técnicos 
concluyeron que no estaban bien 
planificados. Ha sido importante el 
apoyo de todos los integrantes del 
Concejo Municipal y de los Conse-
jos Comunitarios (COCODES) para 
hacer cambios en el presupuesto: 
No siempre están dispuestos, pero 
se hizo una labor de convencimiento 
y lo aprobó el Consejo Municipal de 
Desarrollo (COMUDE).

Se activó el COEM, no todos los 
representantes de las instituciones 
llegan y trabajan, pero se logró 
trabajar con el Ministerio de Salud, 
principalmente. Se apoyó a los cen-
tros de salud, facilitando vehículos, 
traslado de enfermos y de personal, 
medicinas, insumos y equipos de 
desinfección, compra de mascarillas, 
a la fecha se les sigue dando recur-
sos, a pesar de que la responsabili-
dad no es nuestra, sino del MSPAS y 

ya es tiempo que el ministerio asuma 
su responsabilidad.

Cuando vienen los soldados a 
apoyar la vacunación, nos soli-
citan alimentos, donde dormir, 
combustible y eso corre por 
cuenta de la municipalidad.  El 
gobierno central nos ha tras-
ladado la responsabilidad y lo 
hemos hecho, pero de acuerdo 
con nuestras capacidades finan-
cieras. (D. Bocanegra, comu-
nicación personal, octubre de 
2021)

Hay seis centros de salud y ahorita 
vamos a hacer un Centro de Aten-
ción Permanente (CAP) y se va a 
mejorar el centro de salud del área 
urbana, y el centro de atención de 
niños desnutridos con un monto 
aproximado entre cuatro y seis mi-
llones de quetzales, con aportes de 
la municipalidad y del Consejo de 
Desarrollo Departamental.

En la primera fase, cuando se deci-
dió controlar el ingreso y salida de 
personas del municipio, se instalaron 
puestos de desinfección en varios 
municipios y la población pedía que 
en Casillas se hiciera lo mismo, pero 
al final nos dimos cuenta de que 
no eran de utilidad. Para el control 
de la movilización de las personas 
contamos con el apoyo de la poli-
cía municipal, la Nacional Civil y los 
COCODES.
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Se controló el transporte municipal 
cuando el gobierno central lo permi-
tió con la reapertura. Actualmente ya 
no se está haciendo, pero se logró 
el uso de la mascarilla dentro de los 
mismos y los aforos se han mante-
nido hasta cierto punto, aunque hay 
mucha resistencia al uso de la mas-
carilla, es un problema cultural.
En los mercados los controles se hi-
cieron escalonando los horarios de 
asistencia de las personas, para evi-
tar aglomeraciones, costó al inicio, 
porque los comerciantes se resistían 
a cumplir con los horarios, ya que 
les afectaba en sus ventas.  El con-
trol lo hizo exclusivamente la muni-
cipalidad. Se han sancionado varios 
negocios por incumplimiento de las 
disposiciones y la sanción consistió 
en el cierre temporal.

El control del cementerio está a cargo 
de un comité integrado por personal 
de los centros de salud, la municipa-
lidad y los COCODES. El problema 
principal está en la costumbre de los 
velatorios, incluso de fallecidos por 
COVID-19, y su participación en los 
entierros: Los diez policías munici-
pales y cinco de la Policía Nacional 
Civil no pueden contra mil personas, 
por ejemplo.

El error más grande es la irres-
ponsabilidad de la población a 
velar a los fallecidos y cuando 
llega la autoridad no les dejan 
cumplir con su función y hasta 
los agreden, eso incrementa los 
casos de contagios y si alguien 

se muere y en los informes del 
centro de salud dice que murió 
de COVID-19, las familias se 
molestan y no quiere que se 
dé a conocer. Los casos se in-
crementaron en el momento en 
que se comenzaron a velar falle-
cidos con COVID-19 a partir de 
la reapertura y ya no hubo es-
tados de calamidad. (D. Boca-
negra comunicación personal, 
octubre de 2021)

Finalmente, en la fase actual de va-
cunación, al inicio fue difícil costó 
porque la desinformación y las redes 
sociales empezaron a perjudicar y 
se generó desconfianza, al final se 
dieron cuenta que se tenían que va-
cunar cuando se incrementaron los 
fallecidos y los contagios. 

Entrevistas al alcalde 
Roberto Pivaral y a directivos 
de la municipalidad de San 
Rafael la Flores, Santa Rosa

El municipio también activó el 
COEM donde discuten y acuerdan 
las acciones de prevención y control 
de la pandemia.  En la primera fase 
controlaron la movilidad de perso-
nas para evitar los contagios por 
COVID-19.  Instalaron puestos de 
desinfección y fumigaron las calles y 
los hogares. La municipalidad coor-
dinó estas medidas de prevención 
con el Centro de Salud, los líderes 
de los COCODES y la asociación 
de microbuseros, así como con un 



rol de los gobiernos locales 
en el manejo de la crisis de la 

pandemia COVID-19
150

OCTUBRE / DICIEMBRE 2021EDICIÓN 37AÑO 10ÍNDICE

grupo de voluntarios que fueron 
“contratados” por el Ministerio de 
Salud Pública y Asistencia Social 
(MSPAS).

El municipio dispone de cuatro ele-
mentos de la Policía Nacional Civil, 
por lo tanto su actuación es limita-
da, no solo en personal sino también 
en equipo y suministros, la munici-
palidad les suministra combustible, 
compra de llantas y otros insumos, a 
pesar de no ser de su competencia. 

El centro de salud también sufre de 
desabastecimiento de medicamen-
tos, insumos, equipo, personal mé-
dico y de enfermería. La municipa-
lidad tuvo que destinarles recursos 
de su presupuesto, al respecto el 
director financiero Ronal González, 
informó que, sobre la base de la 
normativa elaborada por el Minis-
terio de Finanzas Públicas, se creó 
el Programa de inversión para aten-
der la emergencia del COVID-19. 
Durante 2020 destinaron la suma 
de Q217,987.60 para la compra 
de insumos de limpieza y desinfec-
ción, medicamentos, termómetros, 
equipos de protección y fumigación, 
compra de mascarillas, gel y con-
tratación de una secretaria, piloto, 
y tres enfermeras, ampliación de in-
fraestructura para atender a pacien-
tes, tanto en el área urbana como en 
el centro de Salud de la Aldea Las 
Nueces.

Adicionalmente, a los proyectos de 
apoyo a la seguridad alimentaria, 

de desarrollo económico local y de 
entrega de fertilizantes, erogaron 
Q1.147,938.25 durante el año 
2020.  Para este año, continúan 
con la entrega de alimentación, fer-
tilizantes y acciones en desarrollo 
económico local en proceso de eje-
cución.

El Gerente, Heiberg Hernández, in-
dicó que el COEM creó varias co-
misiones de trabajo, entre ellas: la 
del control del cementerio y la se-
pultura de los fallecidos, integrada 
por trabajadores de los centros de 
salud y de servicios generales de la 
municipalidad.  Son los responsa-
bles de vigilar que se cumplan los 
protocolos del MSPAS. Sin embargo, 
a partir de la reapertura por la cul-
minación del estado de calamidad, 
les ha sido complicado mantener 
el control principalmente de los fa-
llecidos en sus hogares, porque las 
familias insisten en hacer velatorios 
y se generan aglomeraciones provo-
cando el incremento de contagios en 
la población. (H. Hernández, comu-
nicación personal, octubre de 2021)

La comisión de control de los co-
mercios, tiendas de barrio, hoteles, 
restaurantes, comedores y transpor-
te público municipal, integrada por 
personal de la municipalidad, el 
centro de salud y la Policía Nacional 
Civil, es la responsable de supervisar 
que se cumplan con las medidas de 
prevención y control, de distancia-
miento, uso de mascarillas, lavado 
de manos y el aforo permitido. El al-
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calde se reunió varias veces con los 
propietarios de transporte público, 
microbuses, y tuc tuc, para instruirlos 
sobre el manejo de los aforos, las 
medidas de prevención y protocolos 
de desinfección y el uso de masca-
rilla. Se repartieron mascarillas a 
todos los vecinos.  Esta comisión 
también se encarga de monitorear a 
las personas contagiadas y poner en 
cuarentena a las personas que tuvie-
ron contacto directo.

Desde el inicio de la pandemia, la 
municipalidad hace conferencias de 
prensa para informar a la población 
de las medidas de prevención y de 
la situación de los contagios y fa-
llecidos y sensibiliza a la población 
de cuidarse y aplicar las medidas de 
prevención y protección. También 
se hicieron campañas con afiches y 
vallas publicitarias para informar e 
incentivar la vacunación, y se hace 
énfasis en el uso de las mascarillas.

A partir de la apertura, las personas 
bajaron la guardia, empezaron a 
hacer una vida normal ignorando la 
pandemia, dejaron de usar masca-
rillas y reiniciaron la vida social y es 
muy complicado controlar que sigan 
con las medidas de prevención.  
Como consecuencia se incrementa-
ron los contagios y fallecidos a partir 
del mes de julio, agosto y, principal-
mente, en septiembre, el número 
de muertes por COVID-19 se elevó 
considerablemente y la municipali-
dad ha tenido que apoyar a muchas 
familias para la compra féretros.

Cuando se inició la vacunación, la 
corporación municipal habilitó el 
centro de vacunación en el salón 
municipal y corrió con todos los 
gastos para crear los módulos para 
atender a la población, rampas de 
acceso para las personas con disca-
pacidad y el personal de la munici-
palidad ayuda en el área de registros 
de las personas vacunadas, incluso 
se habilitó internet en el salón.

La desinformación en las redes socia-
les y la influencia de algunos líderes 
religiosos, principalmente protestan-
tes, es un obstáculo. La iglesia cató-
lica si ha motivado a la población 
para que se vacune. Las personas 
rechazan la vacunación, por miedo 
y desconfianza; en el área rural es 
donde mayor resistencia existe. La 
municipalidad ha estado trabajando 
la campaña de información sobre el 
uso seguro de las vacunas y la ne-
cesidad de vacunarse para terminar 
con la pandemia, al respecto el al-
calde manifiesta lo siguiente:

Me he dado a la tarea de visi-
tar todas las comunidades e ir 
de casa en casa hablando con 
las personas para informarles 
de la importancia y la necesi-
dad de que se vacunen para 
evitar más contagios y muertes. 
Hemos aprovechado la jornada 
de entrega de alimentos, para 
insistir y sensibilizar a la pobla-
ción para que asistan al centro 
de vacunación.  También iden-
tificamos que algunas personas 
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se les dificulta venir al área ur-
bana, entonces se decidió que 
el personal de salud llegue a las 
comunidades a vacunar incluso 
se amplió el horario de vacuna-
ción a la jornada nocturna y con 
estas medidas ya logramos que 
se incremente el porcentaje de 
vacunados.  (R. Pivaral, comu-
nicación personal, octubre de 
2021)

Hernández (comunicación perso-
nal, octubre de 2021) agrega que a 
partir de que ya no hubo estado de 
calamidad, el Concejo municipal, 
decidió reducir los fondos para com-
batir la pandemia porque complica 
los procesos administrativos y conta-
bles y existe el riesgo de ser sancio-
nados por la Contraloría General de 
Cuentas y puntualiza que, en ocasio-
nes, los integrantes del concejo mu-
nicipal apoyan a los vecinos con sus 
propios recursos.

Finalmente, Hernández (comuni-
cación personal, octubre de 2021) 
explica que la ayuda del gobierno 
central se ha caracterizado por ser 
desordenada y llega con retraso, 
los programas de ayuda como el 
bono de los Q1,000 y el apoyo a los 
adultos mayores no ha beneficiado 
a todas las familias necesitadas del 
municipio y situación similar ocurrió 
con el apoyo a los empleados infor-
males. Hubo duplicidad en la entre-
ga de ayuda y en otros casos nunca 
llegó. 

Entrevista al señor Adolfo 
Quesada, ex alcalde de 
Pachalúm, Quiché; diputado 
del Quiché y presidente 
de la Comisión de Asuntos 
Municipales

No fue posible contactar las autori-
dades y funcionarios de la actual ad-
ministración municipal, sin embargo, 
el diputado cuenta con conocimien-
to del municipio y del departamento 
que representa. Informó que, cuando 
se dio la alerta y se decretó el estado 
de calamidad, la municipalidad ac-
tiva el COEM y en coordinación con 
el COMUDE, emprendieron las ac-
ciones para acatar las disposiciones 
gubernamentales y se decidió ins-
talar un cordón sanitario en el mu-
nicipio, para controlar las entradas 
y salidas del territorio.  Para ello se 
coordinó con el Ministerio de Salud, 
los COCODES, Bomberos, y vecinos 
voluntarios y el escaso personal de 
la policía nacional que está presente 
en el municipio, conformado por seis 
elementos que trabajan en turnos.

La subestación policial no cuenta 
con los recursos para cumplir con 
sus funciones, tienen carencias, 
desde radio patrullas, gasolina, llan-
tas y la municipalidad los alberga 
para que puedan dormir y muchas 
veces se ven en la necesidad de 
aportarles fondos para que sobrevi-
van ante el abandono del Ministerio 
de Gobernación.  Afortunadamente 
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el gobierno municipal cuenta con 
policía municipal y son ellos los que 
han coordinado y efectuado las ac-
ciones de control y cumplimiento de 
las disposiciones de la pandemia 
junto con los COCODES y vecinos, 
como ya se mencionó.

A diferencia de los otros municipios, 
Pachalum no compró alimentos en 
esta crisis sanitaria, recurrió a buscar 
y coordinar la entrega de la ayuda 
del gobierno central. Organizó a las 
asociaciones de migrantes que viven 
en los Estados Unidos para que en-
viaran donaciones a los centros de 
salud. Es alta la emigración dadas 
las condiciones de pobreza. La ayuda 
sanitaria del gobierno central llegó 
tarde, a partir de septiembre 2020, 
antes no hubo apoyo del Ministerio.  
Al respecto Quezada (comunicación 
personal, octubre de 2021) analiza 
lo siguiente:

El problema de las municipali-
dades es que aproximadamente 
el 85% no tiene mucho dinero 
para gastos de funcionamien-
to, y hoy en día están cargadas 
de una serie de actividades que 
no son su competencia, y están 
cubriendo competencias de los 
ministerios, porque el gobier-
no central no traslada recur-
sos a sus dependencias en los 
municipios.  Por ejemplo, …en 
los municipios, los gobiernos 
locales deben cubrir gastos de 
alimentación, combustible, si 

es educación, hay que pagar 
maestros, si es de salud cuan-
do llegan a fumigar, hay que 
pagar gasolina, alimentación, 
vehículos, etc. Lo mismo ocurre 
con el MAGA a los técnicos que 
llegan, se les tiene que dar ofi-
cinas computadoras, instalacio-
nes, etc. 

El diputado indica que está promo-
viendo que en el proyecto de presu-
puesto 2022, se planteen candados 
a los ministerios para que cumplan 
con financiar a sus dependencias en 
los territorios, así como normativas 
para apoyar a los gobiernos locales, 
porque luego viene la Contraloría de 
Cuentas y las sanciona. 

La municipalidad apoyó a los cen-
tros de salud para crear áreas es-
pecíficas para enfermos de COVID-
19, ya se contaba con un Centro de 
Atención Permanente (CAP), estaba 
construido, pero no contaba con 
equipamiento, porque el acuerdo 
era que el Ministerio de Salud se en-
cargaría de hacerlo, sin embargo, 
al momento de la crisis no se había 
concretado, por lo que se decidió 
usar esas instalaciones para alber-
gar a las personas contagiadas.  En 
cuanto a las pruebas de hisopados 
fue muy limitado, ahora ya hay sufi-
cientes pruebas.

Para evitar la propagación de los 
contagios al inicio de las restriccio-
nes, los comerciantes llegaban una 
vez por semana y tenían que pasar el 
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protocolo de seguridad para ingre-
sar, pero al final era muy reducido 
el número de personas que ingresa-
ban, la mayoría no entraban al mu-
nicipio, se les permitía establecerse 
en la entrada y desde ahí se trasla-
daban los productos para abastecer 
a los comercios internos y las fami-
lias en general.

En la etapa en la que el gobierno 
central cambió la metodología de 
control de la pandemia y se inicia la 
reapertura, empieza la migración in-
termunicipal e incluso a nivel interna-
cional y se empezaron a incrementar 
los contagios. También en Pachalúm 
la feria patronal es en el mes de julio 
y la municipalidad fue superada ante 
las presiones de los comerciantes, 
ganaderos y vecinos organizados 
que hicieron celebraciones en donde 
hubo aglomeraciones y como conse-
cuencia se incrementó el número de 
personas enfermas por COVID-19.  

A raíz de esta situación, el gobier-
no municipal, en coordinación con 
el COEM y el COMUDE, tomaron 
medidas de contención e impusieron 
horarios restrictivos, cierre de nego-
cios a las cinco de la tarde y a partir 
de las ocho de la noche se restringió 
la movilidad de las personas, insta-
laron los puestos de vacunación y 
campañas de información y sensibi-
lización para convencer a las perso-
nas de la necesidad de vacunarse. 
Actualmente, en Pachalúm el por-

centaje de vacunación oscila entre 
un 80 a 85%, uno de los más altos 
en el departamento de Quiché, y 
para lograr este nivel de vacunación 
ha influido también la cercanía del 
municipio con la ciudad capital, su 
nivel de conectividad es alto y llega 
la información y el nivel de concien-
tización de la población es bastante 
aceptable y también se sigue con las 
medidas de restricción antes men-
cionadas.

Finalmente, Quezada (comunicación 
personal, octubre de 2021) hace la 
siguiente reflexión:

El gobierno central tiene que 
mejorar el manejo de la cri-
sis sanitaria, debe corregir los 
errores y empezar a coordinar 
de manera interinstitucional.  
Si hubieran tomado en cuenta 
a los gobiernos locales, líde-
res religiosos, la organización 
de los Consejos de Desarrollo, 
la gestión funcionara mejor.  
En la actualidad no tenemos 
buena información y comunica-
ción, todas las comunidades de 
Guatemala tienen costumbres 
y raíces culturales diferentes, 
una forma distinta de recibir 
y trasladar la información. El 
Ministerio de Salud habla de 
campañas de información en 
radio y televisión, pero una in-
formación directa transmitida a 
través de estos líderes no hay, 
no se informa apropiadamente, 
la población no se quiere vacu-
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nar porque no está informada 
y tiene miedo y desconfianza, y 
el hecho de no tener acceso a 
las pruebas la gente se infecta y 
algunos sin saberlo se vacunan 
y han muerto y piensan que es 
por la vacuna.  El gobierno les 
trasladó toda la responsabilidad 
a los alcaldes.  

Entrevista a Eduardo Salazar, 
secretario del Concejo de la 
Municipalidad de Antigua 
Guatemala, Sacatepéquez

El entrevistado considera que Anti-
gua Guatemala ha sido pionera en 
el control de la pandemia, aplicando 
un sistema de gobernanza tomando 
de referencia el sistema de Califor-
nia.  Se convocó a los dirigentes 
de sociedad civil, empresarios de 
hoteles y restaurantes, para poder 
dar directrices para el manejo de la 
pandemia y poder recibir visitantes 
y no cerrar el comercio. Este ejer-
cicio se hizo un mes antes de que 
llegara el COVID-19 a Guatemala. 
Lamentablemente se cierra el país y 
esto tuvo un gran impacto económi-
co que hace que muchos negocios 
quiebren, porque Antigua Guatema-
la tiene una gran dependencia del 
turismo, aproximadamente el 89% 
de dedica a esta actividad y es toda 
una cadena de empresarios y traba-
jadores tanto de hoteles y restauran-
tes, como proveedores de alimentos, 
por ejemplo, y otros servicios que se 
brindad al sector turismo.

Dada la situación, el ayuntamiento 
decide invertir fondos por un monto 
de Q3 millones para hacer frente a 
la situación económica y apoyar a 
las personas con alimentación, prin-
cipalmente a las más necesitadas y 
previamente identificadas, también 
hubo donaciones de diversas empre-
sas locales, que hizo que la munici-
palidad se convirtiera en un centro 
de acopio y para transparentar se 
diseñó  un sistema informático para 
llevar un control de todas los apor-
tes, el COEM se encargó de la distri-
bución de toda la ayuda.

A partir de esta iniciativa, la Asocia-
ción Nacional de Municipalidades 
(ANAM) solicitó copia de los acuer-
dos municipales para evitar que las 
demás municipalidades tuvieran 
problemas con la Contraloría Gene-
ral de Cuentas.

Como el 90% a un 95% del tu-
rismo que ingresa al país, llega 
a nuestro municipio y luego se 
reparte a nivel nacional, preocu-
pados por ser el epicentro de la 
pandemia, se tomaron medidas 
de bioseguridad, incluso antes 
que el gobierno central diera 
las disposiciones. La municipali-
dad inicia con las campañas de 
desinfección, los primeros en re-
plicar las experiencias de otros 
países. Se hicieron labores de 
limpieza en las calles con amo-
nio cuaternario y sensibilizamos 
a la población para que se que-
dara en casa. 
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Se entregaron kits de medicinas 
con el respaldado del Ministe-
rio de Salud para los enfermos 
de COVID-19 por las preca-
riedades del área sanitaria. De 
hecho, Antigua tiene uno de 
los hospitales de COVID-19 y 
recibimos enfermos de Chimal-
tenango, Escuintla y Sololá. En 
los momentos de mayor con-
tagio, el hospital se saturó y la 
municipalidad tomó la decisión 
que toda aquella persona que 
no fuera de Antigua no podría 
ser sepultada en el cementerio 
de la localidad.  No obstante, 
hubo excepciones de perso-
nas que tenían mucho tiempo 
de vivir en el territorio y se les 
dio el espacio.  Fue necesario 
construir más espacios incluso 
se abrieron zanjas, el cemen-
terio no está abierto al público, 
en los entierros sólo se permite 
el ingreso de dos personas por 
familia a la fecha. (E. Salazar, 
comunicación personal, octubre 
de 2021)

Entre las acciones de prevención se 
formó un escuadrón anti COVID-19 
integrado por jóvenes voluntarios, 
ellos se encargaban de supervisar 
que las personas utilicen mascari-
llas y cumplan con las medidas de 
prevención, pero hay una gran resis-
tencia al uso de mascarilla y detec-
tamos un relajamiento en la pobla-
ción y visitantes, que ya le perdieron 
miedo a la enfermedad. Por lo tanto, 

el Concejo decidió emitir un acuer-
do municipal obligando el uso de la 
mascarilla, amparado en el Código 
de Salud y su no cumplimiento con-
lleva a sanciones con multas y los 
responsables de supervisar el cum-
plimiento son los policías municipa-
les, la subestación de la PNC que 
apoyan como pueden porque tienen 
carencias.

En la reapertura del país y con los 
semáforos, se supervisan los aforos 
y los protocolos de salud en todos 
los comercios, bares, restaurantes. 
Se habló y pidió cooperación a los 
empresarios para evitar sanciones 
de cierre e imposición de multas, en 
general se respeta la normativa.  No 
obstante, se imponen multas que os-
cilas entre Q10 y Q50 mil quetzales, 
incluso de Q100 mil, porque hay lu-
gares reincidentes y en esa medida 
van las multas.

En cuanto a la prestación de los ser-
vicios que son competencia munici-
pal, Salazar (comunicación perso-
nal, octubre de 2021) comenta:

Estamos tratando de no dejar 
de prestar los servicios básicos, 
se han construido pozos en co-
munidades olvidadas, aldeas 
olvidadas, como San Mateo 
Milpas Altas 45 años solicitan-
do agua, el Artillero y el otro 
en San Pedro Panorama que 
abastecerá a una buena parte 
de Antigua, a la aldea en San 
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Bartolomé Becerra, El Calvario; 
no podemos decirle a la gente 
lávese las manos y con qué, si 
no tienen el servicio. En el tema 
de la basura, se hizo el cierre 
técnico del basurero municipal, 
está en proceso de certificarlo 
y por iniciativa del alcalde se 
formó la Mancomunidad del 
Valle de Jocotenango y una de 
las primeras acciones es insta-
lar en Alotenango un basurero 
mancomunado; Antigua pondrá 
el terreno y las otras municipa-
lidades aportarán los estudios 
técnicos y fondos para infraes-
tructura. 

Un aspecto interesante es la recon-
versión económica del municipio, 
por el impacto que en el turismo tuvo 
la pandemia. 

La mayor lección que nos dejó 
esta pandemia es que no po-
demos seguir dependiendo del 
turismo. El Concejo Municipal 
emitió un acuerdo y un regla-
mento para abrir la libre com-
petencia y castigar el monopo-
lio, siete empresas de internet 
y de servicios de transmisión 
estarán prestando el servicio de 
telecomunicaciones porque sólo 
hemos tenido claro y el servicio 
es pésimo y la visión es educar 
a los niños del municipio para 
que se conviertan en desarro-
lladores de software. Estamos 
creando centros de educación 
tecnológicos, queremos ser una 

ciudad que le abra la puerta al 
mundo no solamente desde el 
punto de vista turístico, sino de 
prestación de servicios en desa-
rrollo tecnológico.  Ya se inició 
con una pequeña escuela de 
primaria con muchas carencias 
en la Aldea El Hato, con una 
inversión aproximadamente de 
cuatro millones de quetzales vía 
Consejos de Desarrollo, se está 
convirtiendo en un centro tecno-
lógico totalmente equipada.  (E. 
Salazar, comunicación perso-
nal, octubre de 2021)

Respecto al mercado central, se han 
ocupado de su limpieza y fumigación 
y cumplimiento de protocolos de se-
guridad, a pesar de que se les difi-
culta por la oposición de un sindica-
to y la comunicación y coordinación 
con ellos no es fácil. Se limpia cada 
15 días o una vez a la semana, si 
ellos lo permiten, y se están instalan-
do cámaras de seguridad. También 
se ampliaron espacios para merca-
dos temporales para poner distan-
ciamiento y prevención del contagio, 
pero luego se le regresó a su lugar.

La municipalidad recauda bien sus 
impuestos y tienen un superávit de 
Q10 a Q13 millones, que les per-
mitirá mejorar los servicios. Se formó 
una Oficina Municipal de Desarro-
llo Económico Local, que ha pues-
to en práctica acciones para apoyo 
de pequeñas y medianas empresas 
y de emprendimientos, entre ellas, 
cursos de formación y capacitación, 
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así como convenios interinstituciona-
les para reducir la dependencia del 
turismo.  

Lecciones aprendidas a la luz 
de los hechos y los resultados 
obtenidos

Con base en los antecedentes y el 
resumen de casos municipales, se 
formulan las siguientes conclusiones 
relativas, sobre todo, de la situación 
de coordinación institucional entre el 
gobierno central y las municipalida-
des para enfrentar la pandemia y sus 
efectos.

1.	 Los gobiernos locales suplemen-
taron las acciones contra la pan-
demia y sus efectos en el ámbito 
de sus competencias propias y en 
las competencias que le corres-
ponden al gobierno central y que 
este último no pudo ejecutar por 
diferentes razones, entre ellas: 
falta de voluntad política, reduci-
da capacidad de coordinación y 
gestión. La crisis sanitaria requirió 
la coordinación y la participación 
de los gobiernos locales, sin em-
bargo, provocó tensiones con el 
gobierno central puesto que este 
actúa con precariedades, espe-
cialmente en los centros de salud, 
que se encuentran desprovistos 
de toda clase de recursos. 

2.	Existe una problemática de ju-
risdicción en la que el gobierno 
central reclama competencias 

que no puede cumplir, y al ha-
cerlo, los municipios corren el 
riesgo de ser sancionados por la 
Contraloría General de Cuentas, 
cuyo rol no está claro en apoyo 
de las administraciones que en-
frentan la pandemia.

3.	 En la desescalada o segunda 
etapa, las autoridades munici-
pales percibieron que la pobla-
ción, cansada de restricciones y 
estimulada por la necesidad de 
obtener ingresos, sobrepasó las 
capacidades municipales que no 
contaron con el apoyo necesario 
de las autoridades nacionales. 

4.	Hay evidencia de patrones cul-
turales que se contraponen a las 
acciones municipales y a las dis-
posiciones restrictivas emanadas 
de las autoridades centrales y 
locales, y que dificultaron su apli-
cación. A estos se agrega la labor 
de algunos líderes locales (in-
fluencers), amparados en la falta 
de confianza hacia el gobierno 
central y la desinformación que 
transita por diferentes medios, 
en especial en las redes sociales. 
Estas resistencias culturales, des-
confianzas y desinformaciones, 
también son un obstáculo a la 
campaña de vacunación,

5.	 La gestión municipal, en comple-
mento de las acciones públicas 
nacionales, se ha visto entorpe-
cida por el desorden de las au-
toridades nacionales, sobre todo, 
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en la confección de registros de 
beneficiarios, en la distribución 
parcial de las ayudas y en atrasos 
en la entrega de los beneficios; 
además, de la falta de ejecución 
de fondos de importancia para 
guatemaltecos en situación de 
vulnerabilidad.

Recomendaciones

1.	 El Estado de Guatemala debe de-
finir sus prioridades y por lo tanto 
incrementar el presupuesto del 
MSPAS y asegurar que el mismo 
se distribuya territorialmente de 
manera eficiente y eficaz, para 
garantizar una atención digna a 
la población y que a su vez le per-
mita continuar con las acciones 
de prevención y contención de la 
Pandemia COVID-19.

2.	 El Organismo Ejecutivo debe 
replantear su estrategia, que le 
permita mejorar los canales de 
comunicación, coordinación y 
gestión interinstitucional, y tra-
bajar articuladamente con los 
gobiernos locales, las autorida-
des ancestrales y las organiza-
ciones comunitarias, quienes son 
por su posición estratégica, los 
aliados idóneos en los territorios 
para continuar combatiendo el 
COVID-19 en el país. De lo con-
trario llevará años superar y con-
trolar la pandemia. 

3.	 El MSPAS debe diseñar e imple-
mentar una estrategia de comu-
nicación con pertinencia cultural 
a nivel nacional, que le permita 
informar apropiadamente sobre 
los beneficios de la vacunación y 
los riesgos que implica no vacu-
narse. Para ello deberá coordinar 
en conjunto con las municipali-
dades, las autoridades indígenas, 
líderes comunitarios y religiosos, 
las acciones necesarias de sensi-
bilización dirigidas a la población 
que se resiste a ser inmunizada.

4.	Para que las medidas y acciones 
de prevención y contención del 
COVID-19 tengan efectividad y 
se logre obtener mejores resul-
tados, es necesario que el Orga-
nismo Ejecutivo mejore, agilice y 
transparente los procesos admi-
nistrativos para reducir la buro-
cracia y evitar la discrecionalidad 
en la ejecución de los programas 
socioeconómicos.
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