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La administracion publica desde la perspectiva de la prevencion de
atrocidades en las respuestas a la COVID-19:
Aprovechar la pandemia para lograr mayor equidad social”

Nadia Rubaii, Kerry Whigham & Susan Appe™

Resumen. La pandemia ya se encuentra forzando a muchxs individuxs,! negocios y
gobiernos a repensar lo que hacen y como lo hacen. En este sentido, se presenta como una
oportunidad para Ixs administradorxs publicxs de reimaginar los criterios de disefio e
implementacién de programas y medidas de politica, asi como de asumir un mayor
compromiso con la prevencion de la violencia identitaria. Proponemos una nueva
perspectiva analitica que sirva de guia para la toma de decisiones de Ixs administradorxs
publicos; una mirada que es informada por la teoria y la practica para la prevencion de
atrocidades masivas. Conforme a esta perspectiva las decisiones y acciones que adopten Ixs
administradorxs publicxs para afrontar la pandemia influenciaran si los paises concretos y
la comunidad global correran mayores riesgos de sufrir atrocidades masivas o0 si seran mas
resilientes y estaran mejor preparados para prevenirlas. La pandemia del COVID-19
representa tanto una obligacion como una oportunidad para reducir los riesgos de
atrocidades masivas. Lxs administradorxs publicxs tienen un papel central que desempefiar
en este proceso.

Palabras clave: mirada de prevencion de atrocidades, respuestas al COVID-19, equidad
social.
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lens to COVID-19 responses: Leveraging the global pandemic for positive structural change and greater
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The public administration imperative of applying an atrocity
prevention lens to COVID-19 responses

Abstract

The pandemic is already forcing many individuals, businesses, and governments to rethink
much of what they do and how they do it. As such, it presents an opportunity for public
administrators to reimagine the criteria they use when designing and implementing
programs and policies, and to more actively engage in prevention of identity-based
violence. In this contribution, we suggest a new analytical lens to guide public
administrators’ decision making, one informed by the theory and practice of mass atrocity
prevention. This perspective recognizes that the decisions and actions of public
administrators in response to the pandemic will influence whether individual countries and
the global community writ large will be at increased risk of mass atrocities or if they will be
more resilient and better positioned to prevent such atrocities. The COVID-19 pandemic
represents both an imperative and an opportunity to reduce risks of mass atrocities, and
public administrators have a vital role to play in this process.

Key words: Atrocity prevention lens, COVID-19 responses, social equity.

Contenido. 1. Introduccion. 2. ;Por qué una perspectiva de prevencion de
atrocidades y por qué ahora? 3. Poniendo en préctica una mirada de prevencion de
atrocidades desde la administracion puablica. 4. Contrarrestando el discurso
peligroso. 4.1 Reduciendo el riesgo. 4.2 Desarrollando resiliencia a través de
reformas estructurales e institucionales. 5. Conclusion. 6. Referencias

1. Introduccidn

La nota editorial que abri6 la seccion “Dialogo COVID” de Administrative Theory &
Praxis manifest6 lo que muchxs académicxs y trabajadorxs de la administracion publica ya
venian sintiendo. Zavattaro y McCandless (2020) declaran que estan “cansadxs de la culpa,
las mentiras y la retdrica politica” (p. 233) mientras que al mismo tiempo se sienten
“inspiradxs por Ixs servidorxs publicxs que continuamente redoblan esfuerzos para brindar
informacion, comodidad y cuidado durante tiempos eminentemente aterradores” (p. 233).
Asimismo, hacen un llamado a la profesién a comprometerse con seis acciones en apoyo a
esxs nobles servidorxs publicxs. Una de estas acciones supone empezar a desenmarafiar las
desigualdades sistémicas que se han vuelto mas evidentes a causa de la COVID-19. Con el
espiritu de enfrentar las luchas retéricas y politicas que nos agotan, apoyar el trabajo de
inspiradorxs servidorxs publicxs, y abordar las inequidades sistémicas, ofrecemos un marco
tedrico pocas veces tomado en cuenta dentro de la administracion publica, a saber: la
prevencion de atrocidades masivas.

Una perspectiva de prevencion de atrocidades masivas proporciona una alternativa,
0 mas precisamente, un marco mas amplio de responsabilidad social para Ixs
administradorxs puablicxs. Esta perspectiva desafia directamente las distinciones
convencionales entre el Sur Global como un lugar de problemas domésticos y el Norte
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Global como la fuente de soluciones. Ademas, prioriza el desarrollo de resiliencia® de una
sociedad para soportar las presiones que pudieran, de otro modo, derivar en atrocidades
masivas.

2. ¢Por qué una perspectiva de prevencion de atrocidades y por qué ahora?

Las atrocidades masivas (genocidios, crimenes de lesa humanidad, crimenes de guerra y
limpieza étnica, por ejemplo) no son ampliamente estudiadas por Ixs investigadorxs de la
administracion pablica (Appe, Rubaii & Whigham, 2020), a pesar de la evidencia historica
sobre el papel de Ixs burdcratas en la implementacion de programas de politicas genocidas
(Arendt, 1963; Browning, 1992). Esto no quiere decir que Ixs administradorxs publicxs se
propongan cometer atrocidades masivas; de seguro la gran mayoria no lo hace. Pero las
“patologias burocraticas” (Caiden, 1991; Nabatchi, Goerdel & Peffer, 2011), acompafiadas
de una falta de conciencia, pueden conducir a resultados negativos asociados a la “mala
administracion” [maladministration] (Caiden, 1991) o al “mal administrativo”
[administrative evil] (Adams & Balfour, 2015). Al igual que el movimiento Black Lives
Matter subraya que todo tipo de politicas que no sean explicitamente anti-racistas tienen la
capacidad de perpetuar instituciones y consecuencias racistas (Kendi, 2019), nosotrxs
advertimos que cualquier accion y conducta que no conlleve asumir un compromiso
explicito con la prevencién de atrocidades -es decir, la prevencién de violencia fisica,
institucional y estructural contra grupos identitarios especificos- puede contribuir a
aumentar el riesgo de las mismas.

La pandemia de la COVID-19 acentia la urgencia de asegurar que Ixs
administradorxs puablicxs tomen conciencia de como sus decisiones y acciones pueden
aumentar la probabilidad de atrocidades masivas, o por el contrario, ayudar a prevenirlas.
Mas precisamente, abogamos por “una perspectiva de prevencion de atrocidades™ [atrocity
prevention lens] (Bellamy, 2016a) empleada por Ixs administradorxs publicxs en el disefio,
la implementacién y la evaluacion de politicas en sus organizaciones y comunidades, no
s6lo para responder con mayor efectividad a la pandemia sino también para construir una
sociedad mas equitativa y justa.

Nuestra propuesta no se limita a la préctica de Ixs administradorxs pablicxs dentro
de Estados Unidos ni utiliza la doctrina del “excepcionalismo americano” [American
exceptionalism] (Rose, 1989) que sirva de justificacion para excluirlxs. Por el contrario,
hacemos extensiva la invitacion de emplear una mirada de prevencion de atrocidades a Ixs
trabajadorxs del servicio publico en todos los paises y en todos los niveles de gobierno y
también a quienes se desempefian en las organizaciones de la sociedad civil.

Con el objetivo de afrontar la pandemia de la COVID-19 Ixs lideres de los
gobiernos, los medios de prensa y el publico en general han centrado su atencion
principalmente en las repercusiones economicas y de salud. Lxs legisladorxs y Ixs
administradorxs publicxs controlan las tasas de contagio y el nimero de victimas fatales, se
preocupan por la capacidad de los sistemas de salud, y hacen un seguimiento de los avances
en el desarrollo de una vacuna efectiva. Simultaneamente, realizan esfuerzos para medir y
mitigar las repercusiones econdémicas que tiene la pandemia para Ixs individuxs, las

2 “Resiliencia” del inglés resilience: capacidad de un ser vivo de recuperarse rapida o facilmente frente a, o
resistir ser afectado por, un agente perturbador o un estado o situacion adversos; adaptabilidad (Fuente Oxford
English Dictionary y Diccionario de la Real Academia Espafiola).
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familias, los negocios, las industrias y las economias en su totalidad. No pasa un dia sin que
nos enteremos de, o0 participemos en debates y especulaciones sobre la mejor manera y el
mejor momento para reabrir determinados sectores de la economia, si usar tapabocas y
mantener distancia social deberia ser obligatorio o una recomendacion, y cuando se
regresard a la “normalidad” en actividades como el trabajo, la escuela y los viajes. Dentro
de las organizaciones publicas estas conversaciones repercuten en como se elaboran y
priorizan politicas, impulsando a Ixs administradorxs publicxs a disefiar e implementar
politicas que se enfoquen mas que nada en cuestiones econémicas y de salud.

Asimismo, se ha prestado atencién a la manera como la COVID-19 ha
profundizado, o al menos ha puesto al descubierto, las desigualdades raciales, étnicas y
socioecondémicas que estan profundamente arraigadas y son de larga data. El virus actla
indiscriminadamente, pero no asi sus efectos. En muchos casos, la pandemia agravo las
brechas sociales que ya existian y volvié a las poblaciones vulnerables todavia més
vulnerables. Tratese de personas afro y latinx en Estados Unidos, pueblos indigenas en
Brasil, musulmanxs en Sri Lanka, comunidades romanies en regiones de Europa, 0
migrantes y refugiadxs en todo el mundo, esta vulnerabilidad desigual esta vinculada
directamente a las diferencias en la distribucion de la riqueza y los privilegios. Las
poblaciones vulnerables conllevan con frecuencia condiciones médicas preexistentes que
las ponen en mayor riesgo y en menor acceso a un sistema de salud de calidad o un seguro
médico que les ofrezca la posibilidad de realizarse pruebas y tratamientos. Estas
poblaciones trabajan en mayor medida en sectores de la economia informal que no les
permiten trabajar desde sus hogares y que no les brindan ningun seguro de trabajo. Ademas,
trabajan en empleos considerados esenciales y por lo tanto no pueden hacer cuarentena,
guedando asi mucho mas expuestas.

Ademéas del impacto desproporcionado que tiene el virus en las comunidades
histéricamente excluidas en muchos paises, la pandemia las pone en mayor riesgo de
volverse victimas de atrocidades masivas, es decir, violencia identitaria masiva. Esta es una
preocupacion grave para los paises y las comunidades que ya se encuentran en mayor
riesgo, aunque todos los paises corren el riesgo de sufrir atrocidades masivas. El riesgo se
calcula de acuerdo a caracteristicas politicas, econémicas, sociales e historicas que, a partir
de un andlisis de informacion sobre atrocidades ocurridas en el pasado, se relacionan con
una mayor incidencia de atrocidades masivas (Waller, 2016). Un conjunto de medidas y
modelos han sido desarrollados por Ixs investigadorxs y las organizaciones internacionales
gue monitorean las variables principales y valoran el riesgo relativo de atrocidad masiva en
los paises (Bellamy 2016b; Harff 2003, 2013, 2018; United Nations 2014; Verdeja 2016).
En el contexto de la COVID-19, entre los factores de riesgo que pueden haberse agudizado,
se encuentran la pérdida de confianza en la legitimidad del gobierno, las divisiones sociales
identitarias, la discriminacion sistematica a nivel estatal, la discriminacion econénomica y
la desigualdad en el acceso a los servicios basicos (Waller, 2020).

La clave para entender la razén por la cual algunos paises pasan de estar en riesgo
de sufrir atrocidades a padecerlas se encuentra en el concepto de un “detonante” [trigger] o
punto de inflexion (Strauss, 2015). Los detonantes son “acontecimientos o circunstancias
que, incluso si aparentan no guardar relacién con los crimenes atroces, pueden empeorar las
condiciones existentes o desencadenarlas” (United Nations, 2014). Son “estresores
dinamicos, en tiempo real”, que abren “ventanas de riesgo de atrocidades” [windows of
atrocity risk] (Waller, 2020). De la misma manera en que la convergencia de problemas,
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politicas publicas y corrientes politicas puede abrir una ventana de oportunidades (Kingdon,
1995) y posibilitar un cambio positivo, los detonantes son sucesos negativos que, a primera
vista, parecerian no estar relacionados con la violencia a gran escala, pero en realidad abren
una ventana para que se genere violencia identitaria. Los detonantes son como la gota que
colma el vaso. Pueden ser desastres naturales o crisis ambientales, ataques terroristas,
asesinatos politicos o golpes de estado, fallos judiciales polémicos y pandemias globales.
Las decisiones y acciones de Ixs administradorxs publicxs pueden contribuir a aumentar los
riesgos o funcionar como detonantes. Asimismo, la retorica politica que fomente
culpabilizar a determinados grupos identitarios o usarlos de chivo expiatorio puede
aumentar el riesgo de atrocidades.

Las atrocidades masivas son como las pandemias en muchos sentidos. Siguen
procesos similares de transmision epidemioldgica y no respetan ningun limite. En ambos
casos, es dificil lograr que Ixs individuxs y los estados tomen medidas preventivas durante
las fases tempranas a pesar de las sefiales de advertencia, ya que para que una accién
temprana prospere, es necesario que se reconozcan los déficits existentes en el sistema
actual - algo que Ixs gobernantes y Ixs legisladorxs se rehdsan a admitir. Tanto las
pandemias como las atrocidades se caracterizan por patrones de negacion y culpa.
Asimismo, cada una potencia los efectos de la otra disminuyendo la capacidad de poder
afrontar cualquiera de las dos. La pandemia de la COVID-19 no es s6lo una serie de casos
aislados de discursos divisorios y politicas discriminatorias, sino que representa un gran
riesgo de atrocidades masivas. Se diferencia de, y se suma a otras formas de violencia que
también estdn relacionadas con altos niveles de estrés y desempleo. Esto genera
responsabilidades para Ixs trabajadorxs y Ixs académicxs de la administracion puablica, no
solo a nivel local en materia de riesgos e intervenciones especificos de cada pais, sino
también en lo que respecta a tener conciencia de los riesgos a nivel global.

Esta pandemia no constituye solo un momento en el cual los riesgos de atrocidades
son mas altos a nivel global, poniendo al descubierto las desigualdades sociales, politicas y
demogréaficas que han existido por afios y pasaron desapercibidas por quienes no se vieron
afectadxs. Ademas, para quienes estan en una posicion de poder, se presenta como una
oportunidad de atender esta desigualdad forjando sociedades que sean resilientes a las crisis
en salud publica y a los riesgos de atrocidades masivas. Si son educadxs sobre su
posibilidad de coadyuvar en las atrocidades, Ixs administradorxs publicxs pueden tomar
medidas en este contexto para comprometerse con su prevencion (Rubaii, Appe & Lippez-
De Castro, 2019).

La prevencion de las atrocidades se basa en reconocer que las atrocidades masivas
no ocurren de la noche a la mafiana y sin previo aviso. Por el contrario, son procesos largos
que se vislumbran por un conjunto de sefiales de advertencia socio-politicas que aparecen
tempranamente. SoOlo cuando estas etapas son desapercibidas logran escalar hasta
producirse los asesinatos masivos que comunmente estan asociados a las atrocidades
masivas que requieren la intervencion militar, econdmica y humanitaria de la comunidad
internacional. El objetivo de la prevencion de atrocidades es prevenirlas durante las etapas
tempranas llamadas “rio arriba” o upstream?® (Waller, 2016), es decir, antes de que empiece

3 Entendiendo que las atrocidades masivas no son acontecimientos, sino procesos, la prevencion de
atrocidades se describe generalmente como un proceso que consiste en distintas estrategias asociadas a tres
fases-frases: “anterior al conflicto”, “durante el conflicto” y “posterior al conflicto”. Estas etapas han sido
comparadas a tipos de prevencion primaria, secundaria y terciaria que son usadas dentro de los modelos de
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la violencia masiva. La clave para cumplir este objetivo esta en que Ixs administradorxs
publicxs -a nivel local, regional y nacional- identifiquen y respondan a los factores de
riesgo y desarrollen resiliencia social, es decir, que adopten una mirada de prevencion de
atrocidades (Bellamy 2016a) en todas sus decisiones y acciones.

3. Poniendo en préactica una mirada de prevencion de atrocidades desde la
administracién publica

¢Cbémo seria, en la practica, adoptar una mirada de prevencién de atrocidades como parte
de la respuesta a la pandemia? En general, como en toda buena administracion puablica, se
precisa: el uso de evidencia para la toma de decisiones; identificar las interdependencias y
trabajar colaborativamente en areas de politicas publicas; y encarar, siempre que sea
posible, la raiz del problema y no solo los sintomas. Ademas, también es necesario evaluar
las decisiones y las acciones en relacion a su capacidad de aumentar o reducir el riesgo de
atrocidades y realizar esfuerzos que tengan la intencién de desarrollar resiliencia como
parte de una mirada integral de prevencion de atrocidades.

Una mirada de prevencion de atrocidades significa “la introduccién de una
perspectiva y un analisis de atrocidades especificas dentro los marcos politicos existentes y
adaptar las medidas y programas politicas y actividades existentes para abordar las causas
de riesgo y su aumento, apoyar las fuentes de resiliencia y preparar a Ixs legisladorxs junto
a los trabajos en el campo ante las futuras crisis y contingencias” (Bellamy, 2016a: 62).
En el contexto de la COVID-19, una mirada de prevencion de atrocidades haria que Ixs
administradorxs puablicxs reconozcan el valor de su prevencion en el disefio, la
implementacién y la evaluacion de las respuestas a la pandemia, asi como también en su
discurso sobre el virus y sus leyes y normas.

A modo de ilustracion, evaluamos la implementacion de esta mirada en medio de la
COVID-19 en tres contextos complementarios que representan necesidades a corto,
mediano y largo plazo. Al concentrarnos en estos tres ejemplos, no pretendemos representar
una lista exhaustiva sino mas bien un caso representativo sobre la manera en que este nuevo
marco tedrico podria impactar en las decisiones y acciones de Ixs administradorxs publicxs.
Por orden de prioridad, los ejemplos comprenden 1) contrarrestar el discurso que apunta a
responsabilizar a determinados grupos de personas por el virus y que autoriza, de forma
implicita o explicita, la violencia en su contra; 2) evaluar las respuestas politicas a la
pandemia en funcion de sus posibilidades de aumentar los factores de riesgo; y 3) realizar
reformas institucionales mas profundas para desarrollar una resiliencia que perdure a nivel
sistémico. Los tres son discutidos brevemente a continuacion.

4. Contrarrestando el discurso peligroso

La responsabilidad principal y méas urgente para Ixs administradorxs publicxs que usan una
mirada de prevencion de atrocidades es que se aseguren de no incitar a la violencia
identitaria. Esto significa que ademas de evaluar la retdrica politica en funcién de hacer
anuncios sobre la salud publica (Johnson, Pollock & Rauhaus, 2020), Ixs administradorxs

salud publica. Waller (2016) se refiere a estas etapas como upstream, midstream y downstream
(respectivamente), y nosotrxs adoptamos su terminologia aqui.
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publicxs tienen que considerar también la posibilidad de que sus palabras aumenten los
riesgos de atrocidades. Esto significa no solamente no participar, sino también contrarrestar
activamente el lenguaje divisorio que echa la culpa a determinados grupos por el virus y los
describe como ‘subhumanos’ y como una amenaza para otrxs. Culpabilizar y usar chivos
expiatorios son precursores clésicos de la violencia genocida. La preocupacion no tiene que
ver solamente con el discurso considerado estandar legal del discurso de odio, suponiendo
que existiese tal estandar en algun lugar particular, sino con la nocion méas amplia de
“discurso peligroso” que abarca “cualquier forma de expresion (por ejemplo, verbal, textual
0 mediante imagenes) que pueda aumentar el riesgo de que su audiencia justifique o ejerza
violencia contra miembrxs de otro grupo” (Benesch, Ruths, Dillon, Saleem, & Wright,
2020).

Existe abundante evidencia de discurso peligroso y actitudes despectivas hacia
grupos identitarios como resultado de la COVID-19. La Carnegie Endowment for
International Peace publico una serie de estudios de casos bajo el titulo “La polarizacion y
la pandemia” para informar las diversas repercusiones de la COVID-19 en grupos y
democracias vulnerables alrededor del mundo, incluyendo casos que se extienden desde
Chile hasta Kenya (Carothers & O'Donohue, 2020). Otro informe presentado por la ONG
internacional Human Rights Watch llamo a la pandemia “un tsunami de odio y xenofobia,
chivos expiatorios y alarmismo” (Human Rights Watch, 2020), luego de documentar
ejemplos de racismo y xenofobia anti-asiaticos en todo el mundo. Se citan ejemplos de altas
autoridades gubernamentales haciendo declaraciones descaradamente racistas, como la
repetida alusion del presidente Trump al “virus chino” o al “virus de Wuhan”; la
comparacion de un gobernador italiano que asegura que Ixs italianxs tienen “una fuerte
cultura de la higiene, lavarse las manos y ducharse, mientras que todxs vimos a las personas
chinas comer ratones vivos”; y el Ministro de Educacion de Brasil se burld publicamente
del pueblo chino (Human Rights Watch, 2020).

Estas actitudes se ven luego reflejadas en medidas de politicas. Por ejemplo, el
gobierno de Malasia condujo invasiones masivas para detener a trabajadores migrantes bajo
pretexto de que los refugiadxs rohinyas eran responsables de propagar la enfermedad. En
Rusia, el gobierno exigio a las autoridades de transporte publico denunciar a pasajerxs
chinxs, y luego forz6 a estos pasajerxs a guardar cuarentena independientemente de su
historial de viaje. En varias partes del mundo, la gente asiatica es indiscriminadamente
repudiada. A su vez, dentro de la region asiatica el racismo tiene un blanco més especifico.
Desde el comienzo de la pandemia, Corea del Sur, Japon e Indonesia pusieron en practica
politicas de discriminacion contra gente de la China.

Mientras la mayoria del desprecio, la sospecha y la violencia han sido dirigidas
contra personas asiaticxs, no se trata de las Unicas que han sido repudiadas y sefialadas
como culpables. EI mismo informe del Human Rights Watch (2020) demuestra un aumento
de la discriminacion anti-musulmana en India y Sri Lanka, y enumera ejemplos en China de
poblaciones africanas que fueron testeadas a la fuerza, desalojadas de sus hogares de
alquiler, y privadas de servicio en restaurantes, hoteles y negocios. En un “Llamado a la
Accion” firmado por otras 12 ONG internacionales, el Equal Rights Trust informa que los
discursos de odio y las politicas discriminatorias apuntan no solamente a asiaticxs,
musulmanxs e migrantes, sino también a otras poblaciones sobre la base de su género,
orientacion sexual y edad. Asimismo, la pandemia ha dado lugar a que se difunda una
nueva oleada de sentimiento antisemita. Segun la Anti-Defamation League (2020),
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alrededor del mundo, y en los Estados Unidos y Europa en particular, se han reactivado
expresiones antisemitas ya conocidas, incluyendo infames declaraciones de que el virus
habia sido creado por Ixs judixs y “globalistas” con el objetivo de extender su control
global.

Los comentarios despectivos de oficiales publicxs y las medidas de politicas
discriminatorias han sido acompafadas de acciones de parte de la sociedad civil. Estas
acciones incluyen ataques fisicos y verbales en el Reino Unido, acoso y rechazo en Africay
Brasil, y ataques racistas y vandalismo en Australia. Lxs administradorxs publicxs tienen la
responsabilidad de reconocer la posibilidad de que el discurso peligroso lleve a la violencia
masiva, y de intervenir activamente para contrarrestar este discurso. La clave no esta en
regular o prohibir la expresion, lo que viene siendo la usual aproximacion legislativa hacia
el fenomeno de los discursos de odio, sino en desarrollar resiliencia publica ante discursos
incendiarios e infundir un contra-discurso que refute falsedades (Benesch, 2020).

Cuando se educa al publico sobre las dinamicas emocionales del discurso peligroso,
éste va a estar mejor preparado para reconocer el discurso peligroso por lo que es,
rechazarlo y comprometerse con un contra-discurso. El contra-discurso puede consistir en
un “contra-mensaje” organizado y encabezado por gobiernos o lideres culturales (Brown,
2016). También puede ocurrir de manera mas organica cuando el publico ha desarrollado
resiliencia, como por ejemplo al ser posteado por individuos en Twitter (Benesch et al,
2016). Construir una cultura de resistencia al discurso peligroso es semejante a construir un
sentido de responsabilidad comunitaria, lo que para Boyd y Martin (2020) representa uno
de los elementos criticos de la gestion de crisis en el contexto de la pandemia.

4.1 Reduciendo el riesgo

Una segunda tarea de medio-plazo es revisar las medidas de politicas desarrolladas para
responder a la COVID, evaluando su capacidad de aumentar los riesgos de atrocidades
masivas, y modificar estas leyes y normas para disminuir este riesgo. Una mirada de
prevencion de atrocidades puede complementar a otros marcos tedricos para evaluar
medidas de politicas alternativas durante la pandemia. Al criticar la politica migratoria del
gobierno de Trump, en particular la Politica de Tolerancia Cero, los Protocolos de
Proteccion a Migrantes y el Acuerdo de Cooperacion en materia de Asilo, Garret (2020) ha
remarcado las repercusiones para la salud y los derechos humanos. Estas mismas politicas
pueden ser evaluadas respecto de su probabilidad de aumentar el riesgo de atrocidades
masivas.

La mayoria de los modelos de factores de riesgo de violencia de atrocidades
masivas enumeran mas de una docena de factores que pueden ser agrupados, a groso modo,
respecto de su relacién a: caracteristicas gubernamentales, condiciones econdmicas,
division social e historia de conflictos previos (Harff, 2013, 2018; Straus, 2016; Verdeja,
2016; Waller, 2016). Para nuestros propositos, nos enfocamos en sélo dos de estos factores
para ilustrar como la mirada de prevencion de atrocidades puede contribuir a reducir el
riesgo de atrocidades dentro de la respuesta a la pandemia.

La desigualdad en el acceso a bienes y servicios basada en la identidad es un
conocido factor de riesgo de violencia de atrocidades masivas. La pandemia ha puesto al
descubierto la forma en que desigualdades preexistentes entre grupos identitarios pueden
dar lugar a discriminacion en materia de salud. Las injusticias en materia de salud siempre
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han existido, pero ahora todxs se pueden ver claramente. Estas injusticias estan en funcion
tanto de las diferencias en el acceso a la atencion médica y a la cobertura médica, como de
la mayor exposicion a la COVID-19 de quienes ya tienen menor acceso porque estan
sobrerrepresentados en la primera linea de trabajadores “esenciales”.

En paises de bajos recursos con ciudades densamente pobladas y precarios sistemas
de salud publica, el distanciamiento social y la higiene son dificiles de mantener, sino
imposibles. Mé&s alld de aumentar nuestra conciencia sobre desigualdades sociales
preexistentes, la cuarentena y otras estrategias de confinamiento no estan siendo aplicadas a
todxs por igual, lo que resulta en una mayor discriminacion en el derecho a la salud. Esto
resulta evidente en las altas tasas de contagio y la falta de acceso a tratamiento efectivo
entre minorias raciales y étnicas, personas mayores viviendo en geriatricos, migrantes y
refugiadxs en campos y centros, y personas discapacitadas.

Del mismo modo, los déficits en la legitimidad estatal estan relacionados con un
mayor riesgo de violencia identitaria a gran escala. De esta manera, las respuestas a la
pandemia que reducen la confianza, aumentan el riesgo; y aquellas que generan confianza
pueden ayudar a prevenir violencia identitaria. De hecho, los gobiernos nacionales gue han
implementado respuestas réapidas y bien organizadas a la COVID-19 han visto como
resultado, en muchos casos, un aumento de la confianza en el gobierno. La compafia de
comunicacion global Edelman mide niveles globales de confianza en el gobierno, los
negocios, los medios y las ONG, y ha venido publicando informes regulares de su Trust
Barometer [Indice de Confianza] para dar a conocer sus resultados.

El informe de mayo de 2020 evalu6 cambios en la confianza en 11 paises, entre
enero y mayo del mismo afio®. Todos los paises en el estudio vieron un aumento de la
confianza en el gobierno durante este periodo con la excepcion de Japén. (No obstante, en
Francia, Japén y Estados Unidos la mayoria de Ixs encuestadxs siempre manifestaron
desconfianza en el gobierno.) Este aumento en los nimeros de confianza ejemplifica como
la pandemia es una oportunidad para reducir el riesgo de atrocidades fomentando confianza
en la poblacién. La manera ineficaz como otrxs lideres de Estado respondieron a la crisis
resultd en una caida en picada en los niveles de confianza. En Estados Unidos, por ejemplo,
el aumento en los niveles de confianza en el Trust Barometer fueron atribuidos solamente a
gobiernos locales, mientras que la confianza en el gobierno federal se mantuvo baja. A
pesar de que un 66% de encuestadxs en Estados Unidos respondieron tener confianza en
sus gobiernos locales, solamente un 46% dijo confiar en el gobierno federal. En la mayoria
de los otros paises evaluados en este estudio, no hubo disparidades entre confianza en el
gobierno local y el gobierno federal. Esta inconsistencia en el caso de Estados Unidos
puede ser atribuida al hecho de que en general los gobiernos locales han actuado de manera
directa para responder a los riesgos de la pandemia, mientras que el gobierno federal
ampliamente ha evitado y restado importancia a la crisis. El resultado ha sido una
desconfianza de parte de la mayoria de estadounidenses. Y dado que la confianza
gubernamental estd muchas veces ligada a percepciones de la equidad, algunas politicas
gubernamentales han empeorado las cosas; politicas, sea de manera deliberada o por
incompetencia, han provocado tensiones comunitarias y socavado la cohesion social
(Fukuyama, 2020).

4 Los paises en el estudio incluian a Canada, China, Francia, Alemania, India, Japén, México, Arabia Saudita,
Corea del Sur, Reino Unido, y Estados Unidos.
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En medio de la pandemia global, Ixs administradorxs publicxs tienen una
oportunidad de poner en marcha politicas que den cuenta de las inequidades subyacentes
que puedan estar alimentando una desconfianza en las estructuras estatales, v,
consecuentemente, disminuir estas inequidades. Usar una mirada de prevencion de
atrocidades implica una evaluacion de programas de politcas y su implementacion para
garantizar no solamente que la politica en cuestion beneficie a todxs por igual, sino también
que aquellos grupos que, desde el principio, se encontraban en una situacion desigual
reciban mucha mas atencion. Esta discriminacion positiva en la implementacion de leyes y
normas contempla que grupos de mayor riesgo y con menores recursos no sean dejados de
lado. Dado que estos grupos son lo que muestran menor probabilidad de confiar en Ixs
actores gubernamentales, una mayor atencion a sus necesidades abre la puerta para generar
la confianza que antes se habia deteriorado o que nunca habia existido.

4.2 Desarrollando resiliencia a través de reformas estructurales e institucionales

Los primeros dos componentes de adoptar una mirada de prevencion de atrocidades
requieren accion inmediata y son especificos a la respuesta a la pandemia. El paso final es
mirar aln mas upstream, rio arriba, hacia los cambios estructurales que puedan desarrollar
resiliencia y disolver las causas fundamentales de uno o mas factores de riesgo. Si Ix
administrador publicx promedio, incluyendo Ixs burdcratas en el nivel callejero (street-level
bureaucrats) (Lipsky 2010), continGa ignorando o fracasa en hacer realidad su potencial
para prevenir atrocidades masivas, el mundo continuara dependiendo de respuestas de
intervencion midstream (en medio de la corriente, o sea en el medio del conflicto) que
tienen un pésimo récord de éxito. Una vez que la violencia masiva estd en marcha, las
opciones de respuesta son mas limitadas y costosas, y menos efectivas.

La verdadera prevencion requiere cambios sistémicos que aborden factores de
riesgo a un nivel mas fundamental e institucional. Se puede cuestionar la importancia de
sumar una perspectiva de prevencion de atrocidades dado que muchos marcos teoéricos y
modelos ya llegan a la misma conclusion, a saber: la necesidad de abordar la opresion
estructural y hacer cambios sistémicos. Pero ademas, una miarada de prevencion de
atrocidades articula razones morales, politicas, financieras y practicas, y vincula la inaccion
en estos cambios estructurales a severas consecuencias en forma de violencia masiva.

El uso de un marco de prevencion de atrocidades a favor de reformas institucionales
favorece directamente uno de los principios fundamentales de la administracién publica: la
equidad social. Ya en 1968 George Frederickson habia defendido la equidad social como
uno de los valores centrales de la administracion publica. Desde entonces, él y otrxs
academicxs han dado pruebas de la evolucion de este valor dentro del campo (Frederickson
2010; Wooldridge & Gooden, 2009). A pesar de que en el 2005 la National Academy of
Public Administration (NAPA) reconocio oficialmente la equidad social como uno de los
cuatro pilares de la administracién pablica —junto a la economia, la eficiencia y la
eficacia— ésta sigue pasando inadvertida en su ensefianza y practica (Norman-Mailer,
2011).

5. Conclusion
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Abogamos por sumar una mirada de prevencion de atrocidades al vocabulario de las teorias
de la administracion que buscan ayudar a guiar a Ixs administradorxs publicxs a tomar
decisiones de corto, medio y largo plazo. La mirada de prevencion de atrocidades ofrece a
académicxs y trabajadores del campo una forma de evaluar sus acciones no solamente con
respecto a evitar riesgos de violencia identitaria a gran escala, sino también con respecto a
acciones positivas para disolver las causas estructurales subyacentes a esos riesgos.

Las respuestas gubernamentales a la COVID-19 a niveles nacional y sub-nacional
aportan contextos de alto perfil y a gran escala para presentar y adoptar una mirada de
prevencion de atrocidades, pero las repercusiones no se limitan a la respuesta a la COVID.
Una mirada de respuesta a atrocidades limita la responsabilidad de prevenir atrocidades
masivas solo a administradorxs publicxs involucradxs en relaciones internacionales, accion
militar o esfuerzos de ayuda humanitaria. Una verdadera prevencion rio arriba de
atrocidades involucra a administradorxs publicxs en todos los niveles y posiciones. Implica
adoptar una mirada de prevencién de atrocidades a una labor que de otra manera pareceria
desconectada de las atrocidades masivas, como lo es la respuesta a una pandemia.

Adoptando una perspectiva de regimenes de politicas (policy regime perspective)
Carter y May (2020) describen la respuesta del gobierno de Estados Unidos a la pandemia
del COVID-19 como un “aluvion de problemas interrelacionados y endogenos que cruzan
fronteras geograficas, operativas y temporales... [dando por resultado] incertidumbre y
complejidad [causando] atrasos, conflictos y acusaciones” (2020: 265). Los autores
atribuyen estos problemas a la falta de compromiso politico, objetivos poco claros y planes
institucionales fragmentados. Una mirada de prevencion de atrocidades se basa en las
preocupaciones expresadas por Carter y May cuando dan cuenta de que los efectos de largo
alcance de una respuesta incoherente a la pandemia no sélo tienen que ver con infeccion,
contagio y tasas de mortalidad, sino también con una creciente pérdida de legitimidad de
las instituciones gubernamentales. Esto a su vez aumenta el riesgo de atrocidades masivas,
lo que no sélo es preocupante dentro de los Estados Unidos o para Estados Unidos, sino
que resulta un asunto de importancia global.

Una mirada de prevencion de atrocidades puede ser una valiosa contribucion a la
teoria de la administracion publica en cualquier circunstancia, pero resulta ain mas
relevante como un componente de la respuesta a la pandemia. Esta mirada puede ayudar a
Ixs legisladores a: anticipar, reducir riesgos de, y responder a pandemias futuras; tomar
decisiones sobre programas de politicas de largo alcance directamente relacionadas a uno o
mas factores de riesgo; y reconocer cdmo decisiones de politicas publicas y administrativas
en arenas aparentemente inconexas (educacién, transporte, energia, medioambiente,
planificacion municipal, etc.) también pueden ser evaluadas de acuerdo a su posibilidad
para prevenir atrocidades como parte de un enfoque holistico para la prevencién rio arriba.
En otro trabajo planteamos conexiones entre la prevencion de atrocidades y teorias
fundamentales de la representacion burocratica, el criterio administrativo y la colaboracion
entre organismos del Estado (Appe et al. 2020). Aqui nos enfocamos en la adopcién de este
modelo al contexto de una respuesta a la pandemia.

Adoptar una mirada de prevencion de atrocidades en la pandemia del COVID-19
ofrece una oportunidad para honrar el legado de dos figuras emblematicas en nuestro
campo, acatando el llamado de Dwight Waldo (1948) a que Ixs servidores publicxs estén
activamente comprometidxs y bien informadxs, y sean agentes del cambio social
politicamente entendixs; y el permanente compromiso de George Frederickson con
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promover equidad social. Si bien ninguno abord6 la prevencion de atrocidades o las
pandemias globales, sus obras confirman el valor de una administracion puablica que
examina la interseccion de ambas.

El objetivo de este articulo de “Dialogo” ha sido fomentar la conversacion sobre el
valor de una mirada de prevencion de atrocidades en la teoria de la administracion publica,
y promover su adopcion en la practica. La pandemia por la COVID-19 ha aumentado los
multiples factores de riesgo de atrocidades masivas en un conjunto de paises desarrollados
y en vias de desarrollo en todo el mundo. Ha puesto al descubierto de forma dramatica a
quienes son mas vulnerables y ofrece una oportunidad —un punto decisivo— de actuar
positiva 0 negativamente. Lxs intelectuales han planteado que la crisis actual o detonante
[trigger] de la COVID-19 también puede producir unidad; sugiriendo que en tiempos de
crisis los “grupos de aceptacion” pueden “incluir grupos de rechazo, creando una identidad
mas amplia que luego dé lugar a sentimientos mas positivos hacia gente que anteriormente
era vista como adversaria o ajena” (Quaroo & Kleinfeld 2020, p.2). Esto tiene la
posibilidad de prevenir violencia identitaria y producir un cambio politico y social
duradero. En efecto, la COVID-19 presenta una oportunidad de pensar en
interseccionalidad y problemas sistémicos/estructurales, asi como también en las
necesidades mas inmediatas. Si una mirada de prevencion de atrocidades es empleada
ampliamente por Ixs administradorxs puablicxs puede mejorar los resultados tanto en lo que
refiere a combatir los peligros de las respuestas actuales a la COVID-19 como a la
prevencion de atrocidades en general.
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