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Resumen:

La presente investigacion tiene como
objetivo describir y explicar la
dinamica politico-administrativa en la
implementacion de las politicas
publicas, a partir del analisis del
Acuerdo Politico-Administrativo (APA)
y del Programa de Actuacion Politico-
Administrativo (PPA), tomando como
estudio de caso el huracan Otis. La
pregunta central que guia la
investigacion es la siguiente: jcomo se
configura la dinamica politico-
administrativa en la implementacion
de las politicas publicas?

Pese a los avances significativos en la
comprension teorica del campo de la
implementacion de politicas publicas,
persisten importantes lagunas de
conocimiento que limitan la
capacidad de los gobiernos para llevar
dichas politicas a la practica de
manera efectiva. En este contexto, la
investigacion analiza la dinamica
administrativa del proceso de
implementacion, asi como algunos
elementos de su dimension politica, y
examina  los  componentes vy
estructuras del Acuerdo Politico-

Paola Parra Garcia'

Administrativo (APA) que permiten
abordar la implementacion desde una
perspectiva de coordinacion y
colaboracion entre entidades
gubernamentales y actores sociales
en la gestion de apoyos posteriores al
paso del huracan Otis en Acapulco de
Juarez, Guerrero.

Palabras clave: Implementacion de
politicas puUblicas, Huracan Otis,
Acuerdo Politico-Administrativo,
Programa de Actuacion Politico-
Administrativo.

Abstract

This research aims to describe and
explain the political-administrative
dynamics in the implementation of
public policies through the analysis of
the Political-Administrative
Agreement (PAA) and the Political-
Administrative Action Program
(PAAP), using Hurricane Otis as a case
study. The central question guiding
this study is: How are political-
administrative dynamics configured
during the implementation of public
policies?
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Despite significant advances in the
theoretical understanding of public
policy  implementation, critical
knowledge gaps persist that limit the
ability of governments to effectively
put these policies into practice. In
this context, the research analyzes
the administrative dynamics of the

implementation approach based on
coordination and collaboration
between government entities and
social actors in the management of
relief efforts following Hurricane Otis
in Acapulco de Juarez, Guerrero.

Key words: Implementation of Public
Policies, Hurricane Otis, Political-

implementation process, as well as
key elements of its political
dimension. Furthermore, it examines
the components and structures of the

Administrative Agreement, Political-
Administrative Action Program.

Political-Administrative  Agreement
(PAA) that facilitate an
Introduccion

El proceso de implementacion es uno de los procesos complejos y multifacéticos
de la politica publica. Particularmente en la gestion de fendmenos naturales
porque pone a prueba la capacidad de coordinacion y respuesta de las autoridades
gubernamentales. La presente investigacion tiene el objetivo de explicar los
elementos del proceso de implementacion del Plan de Reconstruccion y apoyo a
Damnificados por el Huracan Otis mediante el analisis de la dinamica politica y la
dinamica administrativa. componentes y estructuras del Acuerdo Politico
Administrativo (APA) en la coordinacion y colaboracion entre entidades
gubernamentales y actores sociales para la gestion de apoyos después del paso del
Huracan Otis, en Acapulco de Juarez, Guerrero.

La pregunta de investigacion es ;Como es la dinamica-politico administrativa en la
implementacion de politicas publicas? Con el objetivo de realizar un analisis del
proceso de implementacion e identificar los alcances y limitantes del plan de
apoyo y reconstruccion, después del paso del huracan Otis, en Acapulco de Juarez,
Guerrero?.

2 Cabe sefialar que el Plan General de Reconstruccion se implemento a nivel municipal en dos de
los municipios afectados por el huracan Otis: Coyuca de Benitez y Acapulco de Juarez. Para este
estudio de caso se selecciond el municipio de Acapulco de Juarez, debido a su relevancia como
destino turistico y porque, a partir de las entrevistas en profundidad realizadas a las burocracias
de nivel de calle, se identificé una concentracion prioritaria de recursos, atencion institucional y
esfuerzos de implementacion en dicho municipio. Esta prioridad se reflejo, ademas, en la
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La hipotesis se deriva de la teoria de las organizaciones de los estudios de Bennis,
1966; Downs, 1967; Gross, 1971; Katz y Kahn, 1966. Estos estudios agrupan en tres
categorias principales: i) la teoria de la organizacion, con énfasis en los trabajos
sobre control y cambio dentro de las organizaciones (innovacion); ii) el impacto de
las politicas puablicas; y iii) estudios selectos sobre las relaciones
intergubernamentales. En ese sentido la investigacion contribuye a los estudios
sobre las relaciones intergubernamentales.

La presente investigacion aporta evidencia empirica en el campo de estudio,
ademas de responder a las lagunas en el campo de conocimiento en la gestion de
fendmenos naturales desde la ciencia sociales?.

En este sentido desde la toma de decision politica, se debe de tener en cuenta los
tiempos de la politica publica y teniendo en cuenta que el proceso de
reconstruccion se estima de acuerdo con el gobierno y su plan de reconstruccion,
para este estudio de caso. Desde la literatura clasica del analisis de politicas
publicas, el monitoreo y el seguimiento no constituyen un componente accesorio
o complementario, sino una fase estructural del ciclo de la politica puUblica,
inseparable del disefio, la implementacion y la evaluacion (Dunn, 2018; Howlett,
Ramesh y Perl, 2020). En este enfoque, el monitoreo cumple la funcidn de generar
informacion sistematica y oportuna sobre el desempeno de la politica, permitiendo
comparar los resultados observados con los objetivos originalmente planteados.

Para que un sistema de monitoreo y seguimiento sea viable y funcional, la politica
publica debe incorporar, desde su fase de disefo, una estructura minima de gestion
por resultados. Dicha estructura incluye, al menos: objetivos claramente definidos
y jerarquizados, que permitan distinguir entre fines generales y resultados
intermedios; una teoria de cambio, que establezca la logica causal entre las
intervenciones gubernamentales y los resultados esperados; indicadores
verificables, capaces de traducir los objetivos en medidas observables;
responsables institucionales claramente asignados, con competencias vy
atribuciones especificas; y mecanismos formales de reporte y retroalimentacion,

documentacion oficial disponible, la cual hace referencia predominantemente al puerto de
Acapulco, lo que convierte a este municipio en un caso clave para analizar los resultados del Plan
General de Reconstruccion y la atencion gubernamental recibida antes, durante y después de su
implementacion.

3 La devastacion en Acapulco resalta la vulnerabilidad de regiones costeras frente a huracanes de
alta intensidad y subraya la necesidad urgente de mejorar los sistemas de alerta temprana y las
capacidades de respuesta. Este evento también pone demuestra la importancia de la preparacion
comunitaria y la resiliencia infraestructural para enfrentar fendomenos meteorologicos.
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que aseguren el uso sistematico de la informacion generada para la toma de
decisiones.

Cuando estos elementos no se incorporan desde el disefo de la politica, el
monitoreo no puede desarrollarse de manera ex post, ya que no existen parametros
claros contra los cuales observar, medir o comparar el avance y desempeno de la
intervencioén publica. Como sefalan Kusek y Rist (2004), los sistemas de monitoreo
y evaluacion no pueden improvisarse durante la implementacion, sino que
requieren ser institucionalizados desde el inicio para cumplir su funcion de
aprendizaje, correccion y rendicidon de cuentas.

Por otro lado, la literatura especializada en gestion de desastres y politicas
publicas distingue de manera analitica entre dos tipos de intervenciones estatales.
Por un lado, las respuestas de emergencia, orientadas a la atencion inmediata de
la crisis, se caracterizan por su énfasis en la rapidez de actuacion, la centralizacion
de decisiones y un mayor grado de discrecionalidad administrativa. Por otro lado,
las politicas de reconstruccion constituyen intervenciones de mediano y largo plazo
que requieren procesos sistematicos de planificacion, mecanismos de coordinacion
interinstitucional y la institucionalizacion de sistemas de seguimiento y monitoreo
que permitan evaluar su avance y resultados (Boin, 2017; OECD, 2019).

El Plan de Reconstruccion de Acapulco, implementado tras el paso del huracan
Otis, se inscribe predominantemente en la logica de respuesta inmediata, mas que
en la de una politica publica institucionalizada orientada a la reconstruccion
integral. Esta orientacion tiene consecuencias directas sobre su gestion. En primer
lugar, se prioriza la ejecucion inmediata del gasto puUblico sobre la construccion
de mecanismos de trazabilidad que permitan dar seguimiento a los resultados y
efectos de las intervenciones. En segundo lugar, se privilegia la centralizacion
politica de la toma de decisiones en detrimento de esquemas de coordinacion
técnica interinstitucional, necesarios para la gestion de politicas complejas y
multisectoriales. De manera analoga, se asume implicitamente que la urgencia del
contexto post-desastre justifica la ausencia o postergacion indefinida de
mecanismos formales de seguimiento y monitoreo.

Como advierte Peters (2015), las politicas publicas adoptadas bajo condiciones de
excepcion tienden a suspender temporalmente los controles administrativos, los
sistemas de informacion y los procedimientos ordinarios de gestion, con el
argumento de maximizar la rapidez y flexibilidad de la accion gubernamental. Sin
embargo, esta suspension tiene como efecto colateral la debilitacion de las
capacidades estatales para producir informacion sistematica sobre el desempeio
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de las politicas, lo que explica la ausencia de sistemas de monitoreo robustos en
muchos procesos de reconstruccion post-desastre, incluido el caso de Acapulco.

Dentro de la informacién plblica y en la pagina de gobernacion el plan de
reconstruccion no cuenta con sistema de monitoreo o seguimiento.

Desde el enfoque de la gobernanza y del analisis de politicas pUblicas, la literatura
coincide en que los sistemas de monitoreo y seguimiento requieren la existencia
de una entidad claramente mandatada, dotada de capacidad técnica, autoridad
politica y atribuciones formales para coordinar, recopilar y sistematizar
informacion sobre la implementacién de la politica (May, 2015; OECD, 2020). En
ausencia de una instancia rectora, el monitoreo tiende a fragmentarse o a diluirse
entre multiples actores, lo que reduce su coherencia y limita su utilidad para la
toma de decisiones.

En el caso de planes de reconstruccion caracterizados por su naturaleza
multisectorial y por la concurrencia de distintos niveles de gobierno, la funcion de
seguimiento suele descansar en una arquitectura institucional especifica que
integra, al menos, tres componentes: i) un organismo coordinador central con un
mandato explicito para conducir el proceso de reconstruccion; ii) un sistema
interinstitucional de informacion que permita consolidar datos provenientes de las
distintas dependencias y actores involucrados; y iii) un marco comun de reporte y
rendicion de cuentas que establezca criterios homogéneos para informar sobre
avances, resultados y uso de recursos.

Sin embargo, el caso de la reconstrucciéon de Acapulco, el proceso involucra a una
pluralidad de actores dependencias del gobierno federal, fuerzas armadas,
gobiernos locales y empresas publicas y privadas, sin que exista una arquitectura
institucional explicita para el seguimiento transversal del plan. La ausencia de una
instancia coordinadora formal y de un sistema integrado de informacion impide
articular los esfuerzos dispersos bajo una logica comun de gestion por resultados,
lo que limita de manera significativa la capacidad estatal para realizar un
seguimiento sistematico del avance de la reconstruccion.

Esta situacion genera lo que Pressman y Wildavsky (1984) denominan
implementation gaps: brechas entre los objetivos y compromisos anunciados en el
plano discursivo y las acciones que efectivamente se ejecutan en la practica. Sin
mecanismos institucionalizados de monitoreo, dichas brechas no solo permanecen
invisibles, sino que tampoco pueden ser detectadas ni corregidas oportunamente,
lo que debilita la efectividad, la coherencia y la rendicion de cuentas del proceso
de reconstruccion.
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En este sentido, el Plan de Reconstruccion de Acapulco no carece de un sistema
de seguimiento y monitoreo como resultado de una omision accidental o
meramente administrativa, sino como consecuencia de una combinacion de
factores estructurales ampliamente identificados por la literatura especializada en
analisis de politicas publicas y gobernanza. En primer lugar, el plan fue concebido
predominantemente como una respuesta de emergencia, orientada a la atencion
inmediata de los efectos del huracan, y no como una politica publica
institucionalizada susceptible de ser evaluada sistematicamente en términos de
resultados y desempeno.

En segundo lugar, si bien la literatura reconoce que la teoria de cambio no siempre
se encuentra explicitamente formulada en los documentos de politica, también
subraya que resulta indispensable que el disefio de la intervencion permita
reconstruirla analiticamente a partir de objetivos, lineas de accion y supuestos
causales minimamente definidas (Weiss, 1998; Kusek y Rist, 2004). En el caso del
Plan de Reconstruccion de Acapulco, el problema no radica necesariamente en la
inexistencia de una teoria de cambio, sino en la ausencia de condiciones
institucionales que faciliten su reconstruccion ex post, debido a la falta de
informacion sistematica, criterios claros de priorizacion y mecanismos formales de
documentacion de las decisiones publicas.

En tercer lugar, el plan presenta una fragmentacion institucional significativa,
caracterizada por la participacion simultanea de multiples actores dependencias
del gobierno federal, fuerzas armadas, gobiernos locales y empresas publicas y
privadas sin la existencia de una autoridad rectora claramente mandatada para el
seguimiento transversal del proceso de implementacion. Esta fragmentacion
dificulta la articulacién de las acciones bajo una logica comun orientada a
resultados y limita la generacion de informacién consolidada sobre los avances y
efectos del proceso de reconstruccion.

Asimismo, el plan oper6 en un contexto de incentivos politicos y administrativos
poco favorables a la generacion sistematica de informacion, en el que la urgencia
de la accion y la alta visibilidad politica del proceso tendieron a privilegiar la
ejecucion inmediata por encima de la construccion de mecanismos formales de
seguimiento, transparencia y rendicion de cuentas. Como sefala la literatura sobre
gobernanza publica, la produccion de informacion no cumple Unicamente una
funcion técnica, sino también una funcion politica, en la medida en que hace
visibles responsabilidades, decisiones y resultados (Power, 1997; Peters, 2015).
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Esta combinacion de factores configura un déficit de gobernanza, en tanto la
ausencia de un sistema de seguimiento y monitoreo limita severamente la
capacidad del Estado para garantizar la efectividad y eficiencia de la intervencion,
promover el aprendizaje institucional y asegurar la transparencia y la rendicion de
cuentas de las acciones pUblicas. En un proceso de reconstruccion de alto impacto
social y presupuestal como el de Acapulco, la falta de mecanismos que permitan
dar seguimiento a las decisiones y resultados de todos los actores involucrados en
la implementacion no solo debilita la gestion publica, sino que también
compromete la legitimidad y sostenibilidad de la politica en el mediano y largo
plazo.

Lo que desde la perspectiva del Acuerdo Politico-Administrativo (APA), este déficit
de seguimiento y monitoreo puede entenderse como una expresion de los arreglos
informales y formales que estructuran la coordinaciéon entre actores durante la
implementacion. Mas que un problema exclusivamente técnico, la ausencia de una
estructura institucional para el seguimiento refleja los términos bajo los cuales los
actores gubernamentales y no gubernamentales acuerdan -explicita o
implicitamente— prioridades, responsabilidades y margenes de accion en un
contexto de alta presion politica y administrativa. En este sentido, el APA permite
identificar cémo la fragmentacion institucional y la débil produccion de
informacion no son anomalias del proceso, sino resultados coherentes con un
arreglo politico-administrativo orientado a la ejecucion inmediata y al control
operativo, mas que a la generacion de capacidades sostenidas de gestion,
monitoreo y rendicion de cuentas.

Acuerdo Politico Administrativo (APA) y Programa Politico-Administrativo (PPA)

El APA integra, de forma articulada, cinco elementos centrales. En primer lugar,
la definicion del problema publico, que implica un acuerdo sobre su naturaleza,
causas y efectos, asi como sobre los grupos-objetivo cuyos comportamientos se
pretende modificar y los beneficiarios finales de la intervencién. En segundo lugar,
la hipotesis causal, entendida como la teoria de intervencién que vincula las causas
del problema con los instrumentos de politica seleccionados. En tercer lugar, el
modelo de intervencién, que precisa cémo la accion publica incidira sobre los
grupos-objetivo. En cuarto lugar, la asignacion de recursos —legales, financieros,
humanos y organizativos— necesarios para ejecutar la politica. Finalmente, el APA
define los arreglos institucionales, es decir, las estructuras administrativas
responsables y los mecanismos de coordinacion entre actores y niveles de gobierno
(Subirats et al., 2008).
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En el enfoque de analisis de politicas publicas desarrollado por Subirats, Knoepfel,
Larrue y Varone, el Programa Politico-Administrativo (PPA) constituye el producto
central de la fase de programacion y representa el momento en el que los
consensos politicos alcanzados en el Acuerdo Politico-Administrativo (APA) se
traducen en reglas, procedimientos, instrumentos y arreglos institucionales
formalizados que orientan la accidon publica (Subirats et al., 2008). Desde esta
perspectiva, el PPA no es un documento aislado ni meramente técnico, sino un
marco normativo y operativo que hace posible la implementacion efectiva de una
politica publica.

Desde el punto de vista teorico, el PPA se define como el conjunto de disposiciones
juridico-administrativas y organizativas que especifican como debe ejecutarse una
politica, quiénes son los actores responsables, con qué recursos cuentan y
mediante qué instrumentos se pretende incidir sobre los grupos-objetivo. Mientras
el APA expresa el consenso politico en torno a qué hacer frente a un problema
publico, el PPA delimita con precision como hacerlo, reduciendo la ambigliedad
operativa y estableciendo condiciones minimas de viabilidad administrativa
(Subirats, 2008).

Componentes estructurales del PPA

De acuerdo con Subirats y sus coautores, el PPA integra varios componentes
interdependientes. En primer lugar, define con precision a los actores de la
politica, distinguiendo entre grupos-objetivo aquellos cuyos comportamientos se
busca modificar, beneficiarios finales y actores pUblicos y privados involucrados en
la implementacion. Esta delimitacion resulta fundamental para evitar vacios de
responsabilidad y conflictos de competencia durante la ejecucion.

En segundo lugar, el PPA operacionaliza la hipdtesis causal contenida en el APA
mediante una teoria del cambio explicita, que vincula recursos, actividades,
productos, resultados e impactos. Esta cadena légica permite evaluar
empiricamente si la intervencion funciona conforme a lo previsto o si los problemas
observados se derivan de fallas de disefio o de implementacion (Subirats et al.,
2008; Knoepfel et al., 2011).

Un tercer componente central es el arreglo institucional, que establece qué
instituciones intervienen, en qué niveles territoriales actuan y como se coordinan
entre si. En politicas caracterizadas por una alta complejidad organizativa como
la gestion del riesgo y de los desastres, esta definicion resulta determinante para
asegurar la coherencia de la accion publica y la coordinacion intergubernamental.
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El PPA también especifica los recursos disponibles, incluyendo recursos legales,
financieros, humanos, informativos, organizativos y temporales. La literatura
coincide en que la incongruencia entre objetivos ambiciosos y recursos limitados
constituye una de las principales fuentes de fracaso en la implementacion
(Pressman y Wildavsky, 1984).

Asimismo, el PPA define los instrumentos de intervencion regulatorios,
economicos, informativos u organizativos, a través de los cuales se busca modificar
los comportamientos de los grupos-objetivo. La eleccion de estos instrumentos no
es neutral, pues refleja equilibrios politicos, capacidades administrativas y
supuestos causales sobre los mecanismos de cambio social (Lascoumes y Le Gales,
2007). De ese modo, el PPA incorpora indicadores de seguimiento y evaluacion,
que permiten medir el desempefno de la politica, monitorear su ejecucion y
sustentar procesos de rendicion de cuentas y aprendizaje institucional.

Desde una perspectiva tedrica, el PPA cumple al menos tres funciones esenciales.
En primer lugar, una funcion de concretizacion, al traducir orientaciones politicas
generales en objetivos operativos y medibles. En segundo lugar, una funcién de
coordinacion, al establecer reglas claras para la interaccion entre actores y niveles
de gobierno. En tercer lugar, una funcion de legitimacion, al dotar de base legal y
administrativa a la accion publica y permitir su control democratico (Subirats,
2008).

De este modo, el PPA constituye el eslabon intermedio entre el consenso politico
y la accion administrativa efectiva, sintetizado en la secuencia analitica APA,PPA
y implementacion.

ELl PPA en la gestion de fenomenos naturales

La relevancia analitica del PPA se vuelve particularmente evidente en la gestion
de fenomenos naturales, un ambito caracterizado por alta incertidumbre, presion
temporal y necesidad de coordinacion multinivel. En este tipo de politicas, el
consenso politico en torno a la reduccion del riesgo o la atencion de desastres
expresado en el APA solo se traduce en resultados efectivos cuando se
institucionaliza en PPAs claros, coherentes y operativamente viables.

La literatura sobre politicas de desastres muestra que los fallos recurrentes en la
respuesta gubernamental suelen asociarse a PPAs incompletos o contradictorios,
que no definen con claridad responsabilidades, mecanismos de coordinacion ni
criterios de asignacion de recursos (Birkland, 2006; Boin et al., 2016). En contraste,
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PPAs robustos permiten anticipar escenarios, estandarizar procedimientos y
facilitar la adaptacion durante la implementacion.

Es asi como el analisis del huracan Otis muestra que la eficacia de la respuesta
gubernamental no depende Unicamente de la magnitud del fendmeno natural, sino
de la calidad del PPA que guia la implementacion: claridad en la asignacion de
responsabilidades, disponibilidad efectiva de recursos, instrumentos adecuados y
mecanismos de seguimiento capaces de adaptarse a condiciones extraordinarias.

Proceso de Implementacion

La implementacion constituye la fase del ciclo de la politica publica en la que las
decisiones formales se transforman en acciones operativas. Pressman y Wildavsky
(1973) definen este proceso como la cadena de interacciones entre multiples
actores, niveles de gobierno y organizaciones necesarias para traducir objetivos
normativos en resultados concretos. En la gestion de fenomenos naturales, la
implementacion adquiere una relevancia particular, dado que de su eficacia
dependen la reduccion del riesgo, la proteccion de la poblacion y la capacidad de
respuesta ante escenarios de alta incertidumbre y urgencia.

A diferencia de otros ambitos de politica, la implementacion en contextos de
desastre se caracteriza por la presion temporal, la coordinacién interinstitucional
intensiva y la necesidad de operar bajo condiciones de informacién incompleta.
Por ello, las fallas de implementacion no pueden explicarse Unicamente por
errores de disefo, sino por la interaccion entre arreglos institucionales,
capacidades administrativas y dinamicas territoriales.

El enfoque top-down, desarrollado por Sabatier y Mazmanian (1980), concibe la
implementacion como un proceso jerarquico en el que las autoridades centrales
definen objetivos claros, asignan competencias y controlan la ejecucion mediante
normas y mecanismos de supervision. En la gestion de fendmenos naturales, este
modelo resulta funcional para activar respuestas rapidas, centralizar decisiones
criticas y movilizar recursos extraordinarios. Sin embargo, su principal limitacion
radica en la escasa capacidad de adaptacion a contextos locales heterogéneos,
especialmente en territorios con vulnerabilidades sociales diferenciadas.

En contraste, el enfoque bottom-up, asociado a Lipsky (1980), enfatiza el papel de
los burdcratas de nivel de calle personal de proteccion civil, fuerzas de seguridad,
servidores de la nacion y autoridades locales que toman decisiones discrecionales
durante la implementacion. En situaciones de desastre, estos actores interpretan
y ajustan las directrices formales segln las condiciones reales del territorio, lo que
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permite respuestas mas flexibles y contextualizadas, aunque también puede
generar variaciones significativas en la aplicacion de la politica.

Por su parte, el modelo de ambigledad-conflicto propuesto por Matland (1995)
resulta particularmente pertinente para el analisis de politicas de gestion de
fenomenos naturales. Este enfoque sostiene que la implementacion depende del
grado de ambiguedad de los objetivos y del nivel de conflicto entre actores. En
escenarios de desastre, la incertidumbre cientifica, la presion politica y la
coexistencia de objetivos contradictorios como desarrollo urbano, seguridad y
reconstruccion generan contextos de alta ambigiiedad, donde los resultados de la
politica dependen menos del diseiio formal y mas de la capacidad de negociacion
y coordinacion entre actores.

Desde la perspectiva de la implementacion, la gestion de fendmenos naturales no
puede analizarse como un proceso lineal ni exclusivamente técnico. La efectividad
de la politica publica depende de la articulacion entre el control central, la
adaptacion local y la gestion del desastre como fendmeno social, asi como de la
existencia de mecanismos de coordinacién, comunicacion interinstitucional y
aprendizaje institucional.

Pese a los avances en la comprension tedrica del campo de la implementacion de
politicas publicas, persisten importantes lagunas de conocimiento que limitan la
capacidad de los gobiernos para llevar dichas politicas a la practica,
particularmente en contextos donde los formuladores de politicas y los
administradores publicos enfrentan restricciones institucionales y operativas.
Aunque la fase de implementacion ha sido ampliamente abordada por la literatura,
son escasos los estudios que analizan la gestion de fendmenos naturales desde una
perspectiva de politica publica, lo que vuelve especialmente pertinente este
estudio para el caso de México.

La implementacion de politicas en contextos federales y descentralizados presenta
desafios, debido a la necesidad de coordinacion entre los diferentes ordenes de
gobierno (Federal, Estatal, Municipal), en su coordinacion para la gestion y
resolucion de conflicto®. Por otro lado, los factores contextuales, es decir las

4 Entender la politica pUblica como un mecanismo de regulacion del conflicto permite iluminar el
enfoque adoptado en el Plan de Reconstruccion de Acapulco. En contextos post-desastre, la
intervencion puUblica no responde Unicamente a dafos materiales, sino que también debe procesar
conflictos latentes y emergentes entre actores con demandas diferenciadas, tales como la
poblacion afectada, los gobiernos locales, las dependencias federales, las fuerzas armadas, los
sectores economicos y las organizaciones sociales. Desde esta perspectiva, el plan puede
interpretarse como un intento del Estado por reordenar prioridades, distribuir recursos escasos y
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caracteristicas socioeconomicas, politicas, y las dinamicas de poder juegan un
papel crucial en la implementacion de politicas.

En la fase de emergencia entendida como el momento de implementacion
inmediata de la respuesta publica, el caso del huracan Otis pone de relieve la
necesidad de analizar los mecanismos de coordinacion que operan dentro de las
dinamicas politico-administrativas. Desde el enfoque de analisis de politicas
publicas desarrollado por Knoepfel, 2008, el proceso de implementacion no se
reduce a la ejecucidon de acciones aisladas, sino que se estructura a partir del
Programa de Actuacion Politico-Administrativo (PPA), entendido como el conjunto
de decisiones legislativas, reglamentarias y administrativas que definen la manera
en que una politica publica se traduce en accion gubernamental. A partir de este
programa se configura un Acuerdo Politico-Administrativo (APA), mediante el cual
se establecen, de manera explicita, las competencias, responsabilidades y recursos
de los actores publicos involucrados en la implementacion.

Desde esta perspectiva analitica, el impacto del huracan Otis en Acapulco,
Guerrero, permite observar empiricamente las limitaciones del acuerdo politico-
administrativo en la fase de emergencia, particularmente en lo relativo a la
coordinacion entre los distintos érdenes de gobierno. La respuesta institucional se
caracterizo por la concurrencia de actores federales, estatales y municipales, sin
que se identificara un acuerdo explicito que delimitara con claridad las
responsabilidades operativas, los canales de coordinacidon ni los mecanismos de
articulacion intergubernamental en materia de atencion de emergencias vy
desastres naturales. Esta situacion no se plantea como una inferencia normativa,
sino que se evidencia en la ausencia de instrumentos formales de coordinacion,
protocolos compartidos y sistemas integrados de informacion durante la
implementacion de la respuesta.

establecer jerarquias de atencion; es decir, por regular el conflicto social derivado del fenomeno
natural, en el entendido de que el “desastre” es, en gran medida, una construccion social. Sin
embargo, cuando dicha intervencion se estructura predominantemente bajo una logica de
respuesta de emergencia y carece de mecanismos claros de seguimiento, transparencia y rendicion
de cuentas, la capacidad estatal para regular el conflicto se ve significativamente limitada.

En ausencia de informacion sistematica sobre decisiones, criterios de asignacion y resultados, los
desacuerdos no se procesan por vias institucionales, sino que tienden a expresarse como conflictos
no regulados, disputas por el acceso a apoyos y cuestionamientos a la legitimidad de la accién
publica, particularmente en las etapas posteriores a la entrega de bienes y servicios a la poblacion
damnificada. De este modo, el enfoque del plan privilegia la contencion inmediata del conflicto
social por encima de su gestion institucional de mediano y largo plazo. Vallés, J. (2010).
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En términos del marco analitico de Knoepfel, la debilidad del PPA y la fragilidad
del APA en la fase de emergencia contribuyeron a una implementacion
fragmentada, en la que la superposicion de acciones, la centralizacion de
decisiones y la limitada articulacion con las capacidades locales dificultaron una
respuesta mas coordinada y eficaz. De este modo, el caso del huracan Otis muestra
que los desafios en la atencion de emergencias no se explican Unicamente por la
magnitud del desastre, sino también por deficiencias estructurales en los
mecanismos politico-administrativos de coordinacién, los cuales condicionan la
capacidad del Estado para responder de manera integrada y coherente ante
fenomenos naturales.

Esta deficiencia impide responder adecuadamente a las necesidades de la
poblacion afectada.

Ademas, la insuficiencia de planes y programas de proteccion civil en las entidades
federativas y, particularmente, en los municipios constituye un factor estructural
que complica de manera significativa la coordinacién intergubernamental en
contextos de desastre.

Esta debilidad estructural en la planeacion de la proteccion civil resulta
empiricamente relevante para comprender el enfoque y las limitaciones del Plan
de Reconstruccion de Acapulco tras el paso del huracan Otis. De acuerdo con el
INEGI, Unicamente alrededor del 33.9 % de los municipios del pais contaba con un
plan o programa de proteccion civil vigente, mientras que mas del 42 %
aproximadamente 1 058 municipios carecian por completo de este instrumento
basico de gestion del riesgo en el periodo previo al desastre (INEGI, Censo de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales, 2023). Este dato no es
menor, pues indica que una proporcion sustantiva del territorio nacional enfrenta
emergencias sin marcos locales de actuacion previamente definidos, lo que obliga
a que la respuesta gubernamental se articule bajo esquemas extraordinarios y
altamente centralizados.

En el caso de Acapulco, la ausencia de capacidades locales institucionalizadas en
materia de proteccion civil limito la posibilidad de articular una respuesta basada
en protocolos territoriales, conocimiento comunitario y mecanismos de
coordinacion intergubernamental preexistentes. Ello contribuyd a que la
reconstruccion se estructurara como una respuesta de emergencia prolongada, sin
un sistema formal de seguimiento y monitoreo. Asi, el déficit de planeacion local,
empiricamente observable en la elevada proporcion de municipios sin planes de
proteccion civil, ayuda a explicar por qué el Plan de Reconstruccion privilegio la
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ejecucion inmediata sobre la construccion de mecanismos de trazabilidad,
transparencia y rendicion de cuentas durante el proceso de implementacion.

Para mejorar esta situacion es crucial fortalecer los sistemas estatales y
municipales e incorporar la gestion integral del riesgo en todos los procedimientos
de organizacion y operacion. El auxilio a la poblacion en situaciones de emergencia
debe ser una funcion prioritaria de la proteccion civil.

En la fase de prevencion, el disefo institucional del Sistema Nacional de Proteccion
Civil (SINAPROC) contempla mecanismos orientados a fortalecer la coordinacion
intergubernamental y la articulacion de capacidades antes de la ocurrencia de
desastres. En este marco, el gobierno de México, a través de la Coordinacion
Nacional de Proteccién Civil (CNPC), ha impulsado acciones dirigidas a mejorar la
coordinacion interna del sistema, particularmente mediante la promocion de
protocolos de actuacidn conjunta y la alineacion de planes de respuesta entre las
dependencias de la Administracion Publica Federal y los integrantes del Consejo
Nacional de Proteccion Civil. En términos formales, estas acciones buscan construir
un marco comuUn de actuacion que facilite una respuesta coordinada ante
situaciones de emergencia.

Asimismo, el Centro Nacional de Comunicacion y Operacion (CENACOM) desempena
un papel clave dentro de esta estructura preventiva, al fungir como la instancia
técnica encargada de la recoleccion, procesamiento, analisis y difusion de
informacion relacionada con riesgos, alertas y situaciones de emergencia. En
teoria, este flujo de informacion constituye un insumo central para la toma de
decisiones oportunas y coordinadas entre las autoridades de proteccion civil de los
distintos 6rdenes de gobierno.

No obstante, la efectividad de estos mecanismos preventivos enfrenta limitaciones
estructurales. La cobertura operativa del CENACOM resulta insuficiente frente a la
diversidad territorial y la heterogeneidad institucional del pais, y sus mecanismos
de difusion no siempre garantizan una transmision oportuna y homogénea de la
informacion hacia los niveles estatal y, especialmente, municipal. En
consecuencia, si bien existen instrumentos formales orientados a la coordinacion
en la fase de prevencion, estos no logran consolidarse plenamente como
capacidades operativas efectivas en el territorio. Esta brecha entre el disefo
institucional y su funcionamiento real contribuye a que, ante eventos extremos
como el huracan Otis, los mecanismos preventivos no se traduzcan
automaticamente en una coordinacion efectiva durante la fase de emergencia,
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reproduciendo problemas de fragmentacion y centralizacion en la implementacion
de la respuesta publica.

Aunque las instituciones oficiales constituyen los canales formalmente
establecidos para la comunicacion de alertas y prevencion de desastres, la
evidencia empirica presentada en la figura 1 muestra que estos no son los
principales medios de informacion utilizados por la poblacion. En términos
comparativos, las instituciones oficiales registran la menor frecuencia de consulta,
con apenas dos menciones, mientras que canales alternativos concentran la mayor
parte de las consultas. Destacan, por ejemplo, las redes sociales digitales en
Puerto Marqués (10 menciones), la Capitania de Puerto en Pie de la Cuesta (10
menciones) y las noticias en la zona Diamante (9 menciones). Este patron sugiere
una clara divergencia entre los canales institucionales de alerta y los medios que
la poblacion efectivamente emplea en contextos de riesgo.

Figura 1. Medios de comunicacion utilizados para la informacion de la llegada del
Huracan

;Cual fue el medio en el que se informo sobre la aproximacion del
huracany su intensificacionrapida?
12

10

Redes Sociales Perifoneo Noticias Periodicos Capitania de Instituciones
Digitales Digitales Puerto Oficiales

@

IS

)

M Puerto Marquez Caleta/ Caletilla M Diamante M Centro MCostera M Pie delaCuesta

Fuente: elaboracion propia con cuestionario de trabajo de campo

Este comportamiento informativo revela al menos tres fendomenos relevantes. En
primer lugar, pone de manifiesto una desconexion funcional entre los sistemas
formales de comunicacion de riesgos y las practicas informativas reales de la
poblacion. En segundo lugar, evidencia que la circulacion de informacion ocurre
de manera descentralizada vy territorialmente diferenciada, ya que las
preferencias por ciertos canales varian segin la localidad, lo que indica la
presencia de dinamicas comunitarias especificas en el acceso a la informacion. En
tercer lugar, muestra que la poblacion ha desarrollado redes informales y
mecanismos propios de informacion, los cuales son percibidos como mas
accesibles, oportunos o contextualizados frente a los canales institucionales.
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Este hallazgo no implica necesariamente que los mecanismos institucionales de
comunicacion sean intrinsecamente ineficaces, sino que su disefio y operacion no
estan alineados con las practicas comunicativas predominantes de las
comunidades. En situaciones de emergencia, la poblacion tiende a recurrir a
aquellos canales que le ofrecen informacion mas rapida, comprensible o adaptada
a su entorno inmediato. En este sentido, la falta de articulacion entre los sistemas
oficiales de alerta y los circuitos informativos locales representa un desafio central
para la politica de prevencion de desastres, pues limita la capacidad del Estado
para traducir sus instrumentos formales en respuestas socialmente efectivas antes
y durante la emergencia.

En primer lugar, el cambio climatico destaco la rapida intensificacion del huracan
Otis, que paso de tormenta tropical a huracan de categoria cinco en un lapso de
24 horas. Marcando como la amenaza de eventos climaticos imprevisibles y
peligrosos, cuya magnitud desafia la capacidad de actuacion y respuesta de las
autoridades. En un segundo lugar, la dimension de la prevencion se hace evidente
ante la poca preparacion y respuesta efectiva frente al huracan. La reduccion de
recursos en el Sistema Nacional de Proteccion Civil y Bomberos ha debilitado las
capacidades de prevencion, mitigacion y accion de desastres, dejando a la
poblacion vulnerable y desprotegida ante eventos climaticos extremos e incluso la
eliminacion del Fondo para Desastres Naturales. (Regidor, 2023)

Figura 2. Modelo de analisis
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Fuente: elaboracion propia a partir de los modelos de implementacion descritos en Aguilar
Villanueva (Ed., 1993).

Despliegue de mecanismos gubernamentales de respuesta

Los elementos institucionales para la gestion de desastres naturales en México son
fundamentales para la mitigacion y respuesta efectiva ante eventos naturales. La
integracion de las estructuras organizativas, los marcos juridicos regulatorios, y la
definicion de roles y responsabilidades se encuentran en el ambito institucional.
En ese sentido, las instituciones son reglas formales e informales que estructuran
las interacciones politicas y sociales, proporcionando un marco dentro del cual los
actores politicos operan. Estas instituciones abarcan desde constituciones y leyes
hasta practicas y normas que, aunque no estén codificadas, tienen impacto en el
comportamiento politico.

Para esta investigacion las instituciones son cruciales por tres razones principales.
La primera es que establecen las reglas del juego, es decir, determinan como se
toman las decisiones politicas y quién tiene la autoridad para tomarlas. En segundo
lugar, estructuran los incentivos que influyen en las estrategias de los actores
politicos, incluidas las élites y los ciudadanos. En tercer lugar, por la contribucion
a la estabilidad y previsibilidad, por la proporcion de un marco estable que permite
la previsibilidad en la politica, facilitando la cooperacion y reduciendo el conflicto.

La evidencia empirica disponible muestra una implementacion fragmentada del
proceso de reconstruccion, observable en la ejecucion paralela de acciones por
parte de distintas dependencias federales, fuerzas armadas y gobiernos locales,
sin un sistema publico que consolide informacion sobre objetivos, beneficiarios y
avances.

Aunque aln hay oportunidad de mejorar las labores de auxilio, restablecimiento
de servicios y reconstruccion, la respuesta inicial fue notoriamente ineficiente.
Ante ese contexto una de las principales criticas se centra en la falta de seriedad
del gobierno ante las advertencias previas sobre la intensidad del huracan y como
los procesos administrativos, importan para emitir alertas mostrando a un gobierno
federal que no estaba preparado ante la magnitud.

El gobierno federal en su mayoria de ocasiones se reconocia por lidiar con los
desastres naturales, ante la tradicion del sistema de proteccion civil y apoyo por
el ejército, incluso hace algunos anos, antes dedicarse a combatir al crimen
organizado, una de sus principales actividades era la resolucion y atencién en los
desastres naturales. Sin embargo, en cuanto a la forma de reaccion gubernamental
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a la cual estaban acostumbrados, radica en la prevencion al tener dias para su
actuacion, ante la lenta intensificacion por dia de los huracanes, dicho esto Otis
es un caso emblematico, por su intensificacion tan rapida, esto muestra que se
debe contar con un gobierno de actuacion rapida, con organizacion, orden y
comunicacion de lo contrario seguira la desorganizacion del gobierno municipal,
estatal y federal.

Cabe destacar que la gestion de desastres en México, particularmente en regiones
propensas como Acapulco (Costas del Pacifico Mexicano), enfrenta desafios debido
al nulo enfoque integral en la reduccion de riesgo de desastres (RRD), en politicas
publicas. A pesar de la recurrencia de eventos naturales, devastadores, puesto que
las politicas publicas tienden a enfocarse en la respuesta de emergencia y la
atencion posterior a los desastres, con una limitada actuacion por los recursos
humanos, materiales y preparacién que podrian reducir el impacto a futuros
eventos.

En un contexto de politica publica, la reduccion del riesgo de desastres (RRD) se
concibe como un enfoque transversal orientado a integrar de manera sistematica
estrategias, instrumentos y acciones preventivas en el quehacer gubernamental,
con el propdsito de anticipar, mitigar y gestionar los impactos de los fendmenos
naturales. Este enfoque trasciende la logica reactiva centrada en la atencién de
emergencias y se inscribe en una vision integral del ciclo del desastre prevencion,
preparacion, respuesta y recuperacion, incorporando criterios de planeacion,
coordinacion interinstitucional, gestion de informacion y participacion social.
Desde esta perspectiva, el riesgo no se entiende exclusivamente como una
amenaza de origen natural, sino como el resultado de decisiones politicas, arreglos
institucionales y capacidades administrativas que inciden directamente en los
niveles de vulnerabilidad social.

Bajo este marco analitico, la eficacia de la RRD depende en gran medida del
proceso de implementacion, entendido como el conjunto de arreglos politico-
administrativos mediante los cuales las decisiones formales, normativas y
programaticas se traducen o no en acciones concretas en el territorio. En
consecuencia, la presente investigacion pone el énfasis en la fase de
implementacion dentro del ciclo de la politica publica, en tanto permite observar
con mayor claridad los alcances reales de la intervencion estatal, asi como sus
limitaciones estructurales. Entre estas se encuentran los problemas de
coordinacion intergubernamental, los déficits en los sistemas de informacion, las
ambigliedades en la asignacion de responsabilidades y las brechas persistentes
entre el disefo normativo y la practica operativa. Analizar la implementacién de
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la RRD resulta especialmente pertinente en contextos de desastre, ya que es en
esta fase donde se ponen a prueba las capacidades institucionales® del Estado y
donde emergen con mayor nitidez las tensiones entre la urgencia de la accion
publica, la gobernanza del riesgo y los mecanismos de rendicion de cuentas.

En ese contexto, la inicial prohibicidn de la asistencia de la sociedad civil disuadio
a muchas personas y organizaciones de ofrecer ayuda en las primeras horas criticas
y dias de esa semana.

Mientras que la militarizacion del gobierno civil también ha sido objeto de criticas.
Anteriormente, las Fuerzas Armadas mexicanas eran reconocidas por su capacidad
de respuesta ante desastres naturales, pero su actuacion frente al huracan Otis
fue tardia y cuestionada. La sobrecarga de responsabilidades no relacionadas con
la seguridad nacional ha desviado recursos esenciales para la preparacion y gestion
de emergencias. (Coste, 2023)

El despliegue inmediato de brigadas de los Servidores de la Nacion constituyd una
de las primeras estrategias adoptadas por el gobierno federal para atender las
necesidades emergentes tras el impacto del huracan Otis. Esta accion respondio a
una logica de intervencion rapida orientada a generar informacion basica sobre los
danos y a identificar, en el corto plazo, a la poblacion potencialmente beneficiaria
de los apoyos gubernamentales mediante el Censo “Casa por Casa”. Sin embargo,
la integracion de estas brigadas con personal proveniente de diversas entidades
federativas introdujo una limitacion relevante en la fase inicial de
implementacion: el desconocimiento del territorio, de las dinamicas comunitarias
y de las zonas de mayor riesgo, lo que dificulté la realizacion eficiente y
homogénea del censo en un contexto marcado por el colapso de servicios, la
movilidad limitada y la desorganizacion general posterior al desastre.

Este obstaculo, combinado con el caos derivado de la magnitud del evento, puso
en evidencia la importancia de la planeacion logistica y la coordinacion

> De acuerdo con Painter y Pierre (2005), las capacidades institucionales se refieren al conjunto de
recursos organizacionales, competencias técnicas, arreglos normativos y rutinas administrativas
que permiten al Estado formular, coordinar e implementar politicas publicas de manera consistente
y aplicado al analisis de politicas de gestion de desastres, la literatura advierte que las fallas en la
implementacién no deben atribuirse genéricamente a un “déficit de capacidades”, sino a carencias
especificas y verificables en areas concretas de la accion publica, como la coordinacion
intergubernamental, la produccion de informacion o la definicion de responsabilidades (OECD,
2019; Boin et al., 2017).

El uso del concepto de capacidades institucionales en este estudio se limita a aquellas dimensiones
que pueden ser empiricamente rastreadas a partir de documentos oficiales, arreglos
organizacionales y practicas administrativas observables.
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interinstitucional como componentes centrales de la implementacion de politicas
publicas en contextos de emergencia. En este marco, la instalacion de un centro
de operaciones en Chilpancingo para coordinar las actividades del censo y la
operacion de las brigadas representd un elemento organizativo clave dentro de
esta estrategia temprana. Desde una légica centralizada, este centro permitid
distribuir tareas, asignar recursos humanos y materiales, y dar seguimiento a las
actividades en campo. No obstante, esta misma centralizacion reveld limitaciones
operativas, particularmente por la distancia geografica respecto al puerto de
Acapulco, lo que generé tiempos muertos y complicaciones logisticas adicionales.

La necesidad de que los servidores regresaran diariamente al centro de
operaciones para vaciar la informacion recolectada evidencié la ausencia de un
sistema de informacion digitalizado y descentralizado que permitiera el registro
inmediato de datos en campo. Esta situacion subraya la relevancia de contar con
plataformas de informacion previamente disefadas para contextos de desastre,
capaces de facilitar una atencién mas rapida, coordinada y transparente en futuras
emergencias. Asimismo, puso de manifiesto la falta de planes preestablecidos que
definieran con claridad las funciones y responsabilidades de cada actor
involucrado, asi como los mecanismos de comunicacion entre los distintos ordenes
de gobierno, lo cual contribuy6 a la duplicacion de esfuerzos y a conflictos internos
durante la implementacion.

Pese a estas limitaciones, la rapidez en la movilizacion de los Servidores de la
Nacidon, muchos de ellos sin capacitacion previa especifica para la gestion de
desastres, muestra un grado significativo de flexibilidad organizativa por parte del
aparato gubernamental federal en contextos adversos. Tal como senalan Van Meter
y Van Horn, la implementacion de una politica rara vez se desarrolla de manera
lineal y controlada; por el contrario, se trata de un proceso inherentemente
cadtico, en el que los actores deben adaptarse a condiciones cambiantes y a
problemas no previstos. En este caso, los servidores fueron ajustando sus practicas
sobre la marcha, enfrentando dificultades operativas, sociales y emocionales
derivadas del desastre.

La metodologia del censo permitio identificar de manera directa las necesidades
de las familias afectadas y, en un primer momento, priorizar a los hogares mas
vulnerables, lo que contribuyo a generar confianza inicial en la intervencion
gubernamental. Sin embargo, la falta de conocimiento territorial y la ausencia de
criterios estandarizados de evaluacion limitaron la cobertura efectiva en zonas de
mayor riesgo. La incorporacion de actores locales en las brigadas como autoridades
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comunitarias o personal con conocimiento previo del territorio habria podido
mejorar tanto la eficiencia operativa como la legitimidad social de la estrategia.

Una de las principales lecciones del proceso fue la excesiva discrecionalidad en la
evaluacion de dafios y necesidades. El uso del Formato Unico de Bienestar,
elaborado en papel y basado en el juicio individual del servidor, dejaba amplios
margenes para la interpretacion subjetiva del nivel de afectacién. En un contexto
marcado por la pérdida de documentos oficiales, el proceso descanso
fundamentalmente en la confianza y en una narrativa politica de legitimacion de
la respuesta, sintetizada en la expresion recurrente entre los servidores:
“Confiando en la palabra del presidente, pues él confia en el pueblo”. Esta logica,
si bien facilito la rapidez en la atencion inicial, también evidencio la necesidad de
incorporar sistemas de informacion mas robustos y mecanismos de control
procedimental que garanticen la transparencia, reduzcan la discrecionalidad y
prevengan abusos en la asignacion de bienes y servicios durante la respuesta a
desastres. (Garcia,2024)

El gobierno ha contribuyo en su momento significativamente a la desinformacion
durante la emergencia, erosionando la confianza en las instituciones publicas como
fuentes imparciales de informacion. Por un lado, la comunicacion deficiente de las
instituciones encargadas del plan de reconstruccion genero confusion en la
poblacion y entorpecié la ayuda humanitaria, comprometiendo la percepcion
publica sobre la capacidad de las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno
después de un desastre natural. (Regidor, 2023)

Por otro lado, la disparidad en los tiempos de respuesta del gobierno federal,
observada empiricamente en la figura 3, no puede ser explicada Unicamente a
partir de factores logisticos, operativos o geograficos. Por el contrario, esta
variacion debe interpretarse a la luz de las condiciones preexistentes de violencia,
inseguridad y control territorial que caracterizan al puerto de Acapulco. La
literatura especializada en implementacion de politicas publicas en contextos de
alta criminalidad ha mostrado que la capacidad del Estado para desplegar
acciones, incluso en situaciones de emergencia, se ve profundamente
condicionada por la presencia de actores armados no estatales, la fragmentacion
del control territorial y los riesgos directos a la seguridad del personal operativo
(Lessing, 2017; Arias, 2017).

Desde esta perspectiva, la respuesta mas temprana en zonas como Diamante y
Puerto Marqués puede entenderse no solo por su accesibilidad fisica o su relevancia
economica Yy turistica, sino también por tratarse de espacios con mayor densidad
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institucional, mejor infraestructura y menor disputa criminal visible. Estas
condiciones reducen los costos operativos de la intervencion estatal y disminuyen
los riesgos asociados al despliegue de fuerzas federales, brigadas civiles y personal
administrativo. En contraste, areas como Caleta/Caletilla, asi como sectores de la
Costera, el Centro y Pie de la Cuesta, presentan historicamente dinamicas de
violencia persistente, economias informales arraigadas y disputas entre
organizaciones criminales, lo que incrementa significativamente la complejidad de
la accion gubernamental y puede traducirse en retrasos no reconocidos o
intervenciones intermitentes durante la fase de emergencia.

Desde un enfoque de gobernanza de crisis, los desastres naturales tienden a
amplificar vulnerabilidades sociales e institucionales preexistentes, dando lugar a
lo que Boin et al. (2017) conceptualizan como “crisis compuestas”, en las que
confluyen fallas administrativas, inseguridad publica y colapso de servicios basicos.
En el caso de Acapulco, el impacto del huracan Otis generd no sélo pérdidas
humanas, materiales y economicas, sino también una ruptura temporal del orden
publico, caracterizada por saqueos y disputas por el control y distribucion de
recursos. En este contexto, la posible intervencion del crimen organizado operé
como un factor inhibidor de la accion estatal, ya sea por la amenaza directa a la
seguridad de los funcionarios o por la captura informal de territorios, flujos de
ayuda y espacios de distribucion.

En consecuencia, la respuesta post-desastre en Acapulco no debe ser entendida
exclusivamente como un problema técnico de logistica o coordinacion
intergubernamental, sino como un fenomeno atravesado por variables de
seguridad, control territorial y violencia, que influyen directamente en los
tiempos, los alcances y las prioridades de la intervencion pulblica. Este analisis
refuerza la necesidad de incorporar la criminalidad y la gobernanza de la seguridad
como dimensiones analiticas centrales en el estudio de la implementacion de
politicas de atencion a desastres, particularmente en contextos urbanos marcados
por altos niveles de violencia y fragmentacion del poder estatal.
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Figura 3. Tiempo que tardo en recibir ayuda Gubernamental
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Fuente: elaboracion propia

Estos aspectos ponen de manifiesto la necesidad urgente de reformas estructurales
y politicas para fortalecer la capacidad de respuesta del Estado ante desastres
naturales, que brindan una oportunidad de trabajar los problemas estructurales,
de este modo el Estado debe asumir, reconocer y coordinar a los participantes en
los procesos de implementacion.

Las politicas publicas, pueden mejorar las estrategias de prevencion, respuesta y
recuperacion después de eventos climaticos extremos, tales como en el caso de
Acapulco de Juarez, en el estado de Guerrero, tras el paso del Huracan Otis. De
ese modo, la implementacion constituye una fase critica en la que se ponen a
prueba tanto el disefio de la politica publica como los arreglos politico-
administrativos que la sustentan.

En el caso del Plan de Reconstruccion de Acapulco, los problemas observados
durante la implementacion no pueden interpretarse Unicamente como fallas
operativas propias de un contexto de emergencia, sino como manifestaciones de
un diseno programatico débil, caracterizado por la ausencia de una estructura
clara de objetivos. En lugar de articularse en torno a metas jerarquizadas y
criterios explicitos de resultado, el plan se configuré fundamentalmente como una
enumeracion de acciones y compromisos, lo que dificultd la orientacion estratégica
de la intervencion y la evaluacion sistematica de sus avances.

Esta caracteristica del plan tuvo efectos directos sobre el Acuerdo Politico-
Administrativo (APA) que sustent6 la implementacion. De acuerdo con el marco
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analitico de Knoepfel, el APA requiere un conjunto minimo de objetivos
compartidos que permitan estabilizar compromisos, delimitar responsabilidades y
coordinar a los actores involucrados. No obstante, en ausencia de tales objetivos,
el acuerdo se estructuré de manera implicita e informal, apoyandose mas en la
centralizacion de decisiones y en la légica de la urgencia que en reglas claras y
formalizadas de coordinacion interinstitucional.

Como consecuencia, el APA oper6 principalmente como un mecanismo de
habilitacion de la accion inmediata, pero no como un instrumento efectivo de
regulacion de la implementacion. Las responsabilidades y competencias entre
dependencias federales, fuerzas armadas y gobiernos locales se definieron de
forma contingente y progresiva, lo que amplio los margenes de discrecionalidad
administrativa, pero al mismo tiempo debilito la coherencia del proceso, generd
superposicion de funciones y limitd los mecanismos de rendicion de cuentas entre
los actores publicos.

Desde esta perspectiva, los problemas de implementacion adquieren un valor
analitico central, en tanto revelan como un plan carente de objetivos explicitos
condiciona la configuracion del APA y restringe su capacidad para operar como un
arreglo estable de gobernanza. Mas que corregirse mediante ajustes técnicos
aislados, estas deficiencias remiten a la necesidad de repensar el vinculo entre el
disefo programatico y los acuerdos politico-administrativos, particularmente en
politicas de reconstruccion, donde la urgencia de la accidén no deberia excluir la
definicion minima de objetivos que orienten, coordinen y hagan evaluable la
intervencion estatal.

Esta investigacion permite tener una comprension mas completa de la
implementacion de politicas publicas, mejorando asi la capacidad de los gobiernos
para disefar y ejecutar politicas que respondan a las necesidades sociales, en
contextos muy especificos. Respondiendo a la pregunta de investigacion; ;Cémo es
la dinamica politico-administrativa en la implementacion de las politicas publicas?

Su enfoque en el proceso de implementacion en el programa de actuacion politico-
administrativo (PPA), que incluye todas las decisiones legislativas o
reglamentarias, tanto del gobierno y la administracion central como del reto de
gobiernos y administraciones publicas, necesarias para la implementacion de la
politica publica. Y el acuerdo politico- administrativo (APA), el cual fija las
competencias, las responsabilidades y los principales recursos de los actores
publicos para la implementacion del programa politico- administrativo. (Knoepffel,
2008).
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La literatura sobre implementacion, aunque extensa muestra limitaciones
significativas en términos de acumulacion de conocimientos y la amplificacion de
las recomendaciones practicas, dejando lagunas de conocimiento para aportar en
el estudio de la implementacion. Estas limitaciones se reflejan en el consenso
sobre las variables y la validez de las propuestas, lo que ha dificultado la capacidad
de los responsables de las politicas para adoptar enfoques efectivos y coherentes.

Este problema critico resalta cuando se trata de la gestion de desastres naturales,
donde la respuesta rapida eficaz y coordinada entre actores politicos,
administrativos y operativos es vital para mitigar los efectos de los desastres y
proteger a la poblacion afectada.

Uno de los principales problemas en el estudio de la implementacion de politicas
publicas es la limitada acumulacion teorica integrada que permita derivar modelos
analiticos sélidos y aplicables a contextos empiricos especificos. Si bien existen
esfuerzos relevantes por sistematizar el analisis de la implementacion, estos se
han desarrollado en corrientes parcialmente inconexas, lo que ha contribuido a la
fragmentacion del campo.

En este contexto, los trabajos de Mazmanian y Sabatier (2010) constituyen uno de
los intentos mas influyentes por construir una teoria de la implementacion desde
una perspectiva “de arriba hacia abajo” (top-down). Su propuesta parte del
supuesto de que la capacidad de una politica para ser implementada eficazmente
depende, en gran medida, de la claridad de los objetivos, la coherencia causal del
disefo, la jerarquizacion de las decisiones, la disponibilidad de recursos y la
capacidad de las autoridades centrales para controlar el proceso de
implementacion mediante reglas, incentivos y mecanismos de supervision. Desde
este enfoque, los problemas de implementacion se explican principalmente por
deficiencias en el diseno normativo y programatico, las cuales generan
ambiguedad, discrecionalidad excesiva o conflictos entre los actores encargados
de ejecutar la politica.

En contraste, los enfoques denominados “de abajo hacia arriba” (bottom-up),
desarrollados como una reaccion critica a la vision top-down, enfatizan el papel
de los actores locales y de los burdcratas de nivel de calle en la configuracion
efectiva de la politica publica. Estas perspectivas sostienen que la implementacion
no constituye una fase de ejecucion mecanica, sino un proceso de
reinterpretacion, negociacion y adaptacion de los objetivos originales en funcion
de las condiciones locales, las capacidades institucionales y las redes de actores
involucrados. Desde esta oOptica, los problemas de implementacion no derivan
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tanto de la falta de control central, sino de la subestimacion de la complejidad
territorial y organizacional en la que se despliegan las politicas.

Si bien ambos enfoques han contribuido de manera sustantiva al desarrollo del
campo, su coexistencia ha dado lugar a un corpus tedrico fragmentado, en el que
las recomendaciones normativas suelen ser parciales o incluso contradictorias.
Mientras el enfoque top-down prescribe mayor control, claridad normativa y
centralizacion, los enfoques bottom-up abogan por flexibilidad, aprendizaje local
y adaptacion contextual. La ausencia de un marco integrador ha dificultado la
traduccion de estos aportes en herramientas analiticas coherentes y operativas
para los tomadores de decisiones, particularmente en politicas complejas y de alta
incertidumbre, como aquellas vinculadas a la gestion de desastres y la
reconstruccion postcrisis.

En el caso de la gestion de desastres, este enfoque ad doc. puede generar
inconsistencias en la respuesta, exacerbar y hacer mas grandes los problemas de
coordinacion entre actores involucrados y reducir la efectividad de las
intervenciones. Otro aspecto del problema es la interaccion entre la estructura de
la implementacion de la politica publica, el paso de la naturaleza con un desastre
natural requiere una respuesta rapida y generalmente las condiciones naturales
son imprevisibles y actualmente con el cambio climatico, se ha visto a otras
disciplinas verse limitadas ante su intensidad, lo cual afecta en la capacidad de las
autoridades responsables para gestionar situacion es de crisis de manera eficaz.

En este sentido, el proceso de implementacion de politicas publicas para la gestion
de desastres naturales enfrenta una serie de obstaculos derivados de la falta de
integracion entre enfoques tedricos, la desconexion entre la investigacion
empirica y las practicas en el campo, ademas de las dificultades para aplicar un
modelo de analisis en contextos donde participan multiples actores como lo es el
apoyo a damnificados tras el paso de un huracan. Esto plantea la necesidad urgente
de una investigacion mas sistematica que lo lleve vincular las variables politico y
administrativas, y ofrezca los responsables de la implementacion herramientas
efectivas y adaptables para gestionar crisis en un entorno dinamico y de alta
incertidumbre. Por lo tanto, el problema central que aborda esta investigacion es
la dinamica politico-administrativa en las politicas publicas y la dificultad de
garantizar una implementacion hoja de politicas publicas de gestion de desastres
naturales.
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Figura 4. Incorporacion de la Politica publica en la prevencion de desastres
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Desde el enfoque del analisis de politicas publicas, la gestion del huracan Otis
puede interpretarse como un proceso de implementacion condicionado por la
ausencia o debilidad de un Programa de Actuacion Politico-Administrativo (PPA)
previamente estructurado. Siguiendo a Knoepfel et al. (2011), el PPA constituye el
nucleo operativo de la implementacion, en tanto articula objetivos, instrumentos,
competencias, recursos y mecanismos de coordinacion mediante un Acuerdo
Politico-Administrativo (APA) entre los actores publicos involucrados. La figura 4
sintetiza esta arquitectura institucional ideal para la prevencion y atencion de
desastres y permite identificar, por contraste, las principales brechas observadas
en el caso del huracan Otis.

En primer lugar, el componente de fortalecimiento de la prevencion del riesgo,
ubicado en la figura como eje estructurante, remite directamente a la logica de
la Reduccion del Riesgo de Desastres (RRD), la cual plantea que la prevencion debe
integrarse de manera transversal en las politicas publicas y no limitarse a acciones
reactivas (UNDRR, 2015). En el caso de Otis, la evidencia empirica muestra que la
accion gubernamental se activd predominantemente en la fase de emergencia, lo
que sugiere que el APA no incorporaba la prevencion como un objetivo vinculante
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del PPA, reproduciendo una logica reactiva ampliamente documentada en la
literatura comparada (World Bank, 2010; OECD, 2019).

El segundo componente de la figura, la coordinacion interinstitucional, constituye
uno de los pilares centrales del APA. De acuerdo con Knoepfel et al. (2011), la
implementacion de politicas complejas tiende a fallar cuando el acuerdo politico
no define con claridad los mecanismos de cooperacién entre actores con
competencias fragmentadas. En el caso del huracan Otis, la participacion
simultanea de dependencias federales, fuerzas armadas y gobiernos estatales y
municipales evidencid una coordinacion predominantemente vertical vy
centralizada, mas cercana a una logica de excepcion que a un arreglo
interinstitucional previamente acordado. Tal como sefalan Boin et al. (2017), en
contextos de crisis la ausencia de acuerdos de coordinacion ex ante deriva en
respuestas desiguales y territorialmente diferenciadas, fenémeno observable en
los tiempos de atencion registrados en distintas zonas de Acapulco.

El bloque relativo a los planes y programas de proteccion civil de la figura debe
entenderse como el conjunto de instrumentos formales del PPA. Desde la
perspectiva top-down de Mazmanian y Sabatier (1980), estos instrumentos
permiten traducir el acuerdo politico-administrativo en reglas operativas,
asignacion de recursos y cadenas de mando. La experiencia del huracan Otis
sugiere que la inexistencia o debilidad de planes homologados y actualizados a
nivel subnacional limitd la capacidad de respuesta coordinada, reproduciendo
brechas de implementacion ampliamente sefaladas en sistemas federales por la
OECD (2020).

La respuesta y atencion de emergencias, tal como se presenta en la figura,
constituye el momento en el que el PPA es puesto a prueba. Siguiendo a Pressman
y Wildavsky (1973), la implementacion se ve afectada por la multiplicidad de
actores y puntos de decision; en el caso de Otis, esta complejidad se agravo por
condiciones de colapso de infraestructura, inseguridad y ausencia de informacion
confiable. La desigualdad temporal en la llegada de la ayuda evidencia que, en
ausencia de un APA claro, la respuesta dependié en mayor medida de decisiones
ad hoc que de procedimientos institucionalizados.

El componente de reconstruccion, vinculado en la figura con la reduccion de
vulnerabilidades sociales, econdomicas y financieras, refleja la necesidad de
extender el PPA mas alld de la emergencia inmediata. La literatura en RRD
advierte que las politicas de reconstruccion que no incorporan criterios de
resiliencia tienden a reproducir las condiciones estructurales de vulnerabilidad
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preexistentes (UNDRR, 2015; World Bank, 2010). En el caso de Acapulco, la
reconstruccion se configur6 mas como una politica extraordinaria de gasto que
como una fase integrada del PPA orientada a la reduccion de riesgos futuros.

Finalmente, el fortalecimiento normativo y la continuidad de las operaciones, tal
como se presenta en la figura, constituyen la base institucional que permite la
sostenibilidad del APA en el tiempo. La incorporacion de la Gestion Integral del
Riesgo (GIR) en los marcos normativos federales y estatales es una condicion
necesaria para que la politica de desastres deje de operar bajo légicas de
excepcion y se consolide como una politica publica permanente (OECD, 2019). La
experiencia del huracan Otis muestra que este proceso de institucionalizacion es
aun incompleto, lo que contribuye a explicar la recurrencia de respuestas
improvisadas y la debilidad de los mecanismos de seguimiento y rendicion de
cuentas.

Conclusién

El analisis del proceso de implementacion de la respuesta institucional al huracan
Otis confirma que los resultados observados estuvieron estrechamente
condicionados por la configuracion y el funcionamiento del Acuerdo Politico-
Administrativo (APA) y por su traduccion operativa en el Programa Politico-
Administrativo (PPA). Conforme al marco analitico de Subirats (2008), el APA se
consolidd con rapidez en el nivel federal, lo que permitid6 una definicion
centralizada del problema, la construccidon de una hipétesis causal compartida y
la movilizacién inmediata de recursos estratégicos. Estos elementos resultaron
determinantes para la activacion de la respuesta inicial ante el desastre.

Dicho acuerdo politico se materializd en un PPA caracterizado por una
coordinacion horizontal, pluri-actoral y de claro predominio federal, en la que
intervinieron de manera articulada instituciones como la Secretaria de la Defensa
Nacional (SEDENA), la Guardia Nacional, la Comision Federal de Electricidad (CFE),
el sector salud y la Secretaria de Bienestar. La evidencia empirica, derivada de
informes oficiales y reportes de avance gubernamentales, indica que esta
coordinacion permitié desplegar recursos humanos, logisticos y financieros a gran
escala, garantizando la provision de ayuda humanitaria, la atencion médica de
emergencia y el restablecimiento progresivo de servicios basicos, en particular el
suministro eléctrico y el acceso al agua potable (Gobierno de México, 2023a; CFE,
2023; SEDENA, 2023).

No obstante, el analisis también pone de manifiesto debilidades estructurales del
PPA en lo que respecta a la coordinacion vertical, especialmente en la articulacion
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con los gobiernos municipales y sus capacidades administrativas. En diversos
territorios, la primera respuesta fue asumida por actores locales con alto
conocimiento del contexto como el Cuerpo de Bomberos municipal, quienes
operaron de manera desarticulada respecto del esquema federal, incluso en
escenarios de alta conflictividad social y control territorial por parte de actores no
estatales. Esta fragmentacion confirma lo senalado por Subirats, en el sentido de
que un PPA incompleto o débilmente articulado puede generar déficits de
implementacion, aun cuando exista un consenso politico amplio en el nivel central
(véase la figura 5).
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Asimismo, el seguimiento de las conferencias presidenciales y de los informes de
avance difundidos durante las fases de emergencia y recuperacion temprana
muestra que el PPA operd bajo una logica incremental y adaptativa, ajustandose
conforme emergian obstaculos no previstos inicialmente, tanto de caracter
operativo como territorial (Presidencia de la Republica, 2023a; 2023b). Si bien esta
capacidad de adaptacion contribuyd a sostener la gobernabilidad de la respuesta,
también evidencio la ausencia de mecanismos formales de integracion multinivel
desde la fase de programacion, que excluyo al gobierno municipal, lo que limito
la eficiencia en la entrega de apoyos y en la coordinacion con iniciativas
ciudadanas y actores no gubernamentales.

En conjunto, el caso del huracan Otis aporta evidencia empirica relevante para la
teoria de la implementacion, al mostrar que un APA politicamente solido
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constituye una condicion necesaria, pero no suficiente, para una accion publica
eficaz. La efectividad del PPA depende de su capacidad para institucionalizar
arreglos de coordinacidon tanto horizontales como verticales, incorporando de
manera sistematica a los actores territoriales que poseen capacidades criticas para
la primera respuesta. De este modo, la experiencia analizada confirma que, en
contextos de desastre, la implementacion exitosa requiere no solo centralizacion
decisional y capacidad operativa federal, sino también una integracion multinivel
sostenida, coherente con el diseno del PPA y con la realidad institucional y social
del territorio afectado.
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