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APRENDIZAJE ORGANIZACIONAL EN ADUANAS DURANTE CRISIS
SANITARIAS: EL CASO DEL SERVICIO NACIONAL DE ADUANAS DE
COSTA RICA FRENTE AL COVID-19

ORGANIZATIONAL LEARNING IN CUSTOMS DURING HEALTH CRISES: THE CASE OF THE
COSTA RICAN NATIONAL CUSTOMS SERVICE IN RESPONSE TO COVID-19

Resumen

Este articulo examina los aprendizajes organizaciona-
les y el rol de la discrecionalidad administrativa en el
Servicio Nacional de Aduanas de Costa Rica durante
la pandemia por COVID-19, una situacién critica que
desafid la capacidad adaptativa del sector publico.
Mediante una metodologia cualitativa que incluyd 26
entrevistas semiestructuradas y la aplicacién de una
lista de verificacion adaptada de la Organizaciéon Mun-
dial de Aduanas, se analizaron los mecanismos de res-
puesta y aprendizaje de la Administracion Publica. Los
resultados indican que la crisis impulsd la adopcidn
acelerada de herramientas digitales, la flexibilizacidn
de procedimientos y la implementacién de discrecio-
nalidad operativa. Se identificaron aprendizajes ad-
ministrativos, técnico-aduaneros y culturales, surgi-
dos a través de mecanismos tanto informales (prueba
y error, colaboracién) como formales. Sin embargo, se
constatan barreras estructurales significativas, como
la falta de protocolos para la gestion de crisis y limi-
taciones de recursos, que dificultan la institucionali-
zacién formal de los aprendizajes derivados de la cri-
sis. Se concluye que, si bien la emergencia estimuld la
adaptacién, la consolidacién de estas lecciones como
capacidades organizacionales resilientes a largo pla-
zo requiere un esfuerzo institucional deliberado que
promueva (o posibilite, o estimule) su formalizacidn.
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Abstract

This article examines organizational learning and
the role of administrative discretion in the National
Customs Service of Costa Rica during the COVID-19
pandemic, a critical situation that challenged the
adaptive capacity of the public sector. Through a qua-
litative methodology that included 26 semi-struc-
tured interviews and the application of a checklist
adapted from the World Customs Organization, the
response and learning mechanisms of the Public Ad-
ministration were analyzed. The results indicate that
the crisis drove the accelerated adoption of digital
tools, the flexibilization of procedures, and the im-
plementation of operational discretion. Administra-
tive, technical-customs, and cultural learnings were
identified, emerging through both informal (trial and
error, collaboration) and formal mechanisms. Howe-
ver, significant structural barriers are noted, such as
the lack of protocols for crisis management and re-
source limitations, which hinder the formal institu-
tionalization of the learnings derived from the crisis.
It is concluded that, while the emergency stimula-
ted adaptation, the consolidation of these lessons
as long-term resilient organizational capabilities
requires a deliberate institutional effort that pro-
motes (enables, or stimulates) their formalization
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‘La pandemia por COVID-19, declarada como

tal en marzo de 2020 (Organizacion Mundial de
la Salud [OMS ], 2020), generd una disrupcion

transversal en el funcionamiento de /as socie-

dades en general y en especifico, en la opera-

cion de organizaciones gubernamentales..”.

1.- Introduccion

El aprendizaje en el contexto de organizacio-
nes del sector publico es central para el proce-
so de mejora e innovacién de procesos y ser-
vicios (Nicolini et al., 2007; Salge & Vera, 2012;
Nguyen et al., 2024). Si bien el aprendizaje or-
ganizacional en la administracién publica ha
sido objeto de estudio, todavia se considera in-
cipiente (Anand & Brix, 2022; Kennedy & Bur-
ford, 2013; Rashman et al., 2009). El aprendi-
zaje en o por organizaciones del sector publico
debe diferenciarse de los estudios realizados
en empresas privadas por sus diferencias en
valores, incentivos, politicas laborales, e inci-
dencia de actores politicos, entre otras razones
(Jarvie & Stewart, 2018).

Uno de los temas emergentes sobre apren-
dizaje organizacional en este sector, es el
aprendizaje en contextos de crisis (Dunlop et
al.,, 2020; Anand & Brix, 2022). La pandemia
por COVID-19, declarada como tal en marzo
de 2020 (Organizacién Mundial de la Salud
[OMS], 2020), generd una disrupcién transver-
sal en el funcionamiento de las sociedades en
general y en especifico, en la operacién de or-
ganizaciones gubernamentales. Este fendme-
no puso a prueba la capacidad de respuesta
de las administraciones publicas a nivel global
y el escenario de crisis sanitaria y socioecond-
mica evidencié tanto fragilidades estructurales

como capacidades adaptativas emergentes
en el sector publico (Dunlop et al., 2020).

En la literatura de administracién publica se
sabe que las crisis, aunque disruptivas, pueden
actuar como catalizadores para el aprendiza-
je organizacional (Dunlop et al., 2020), incluso
en instituciones frecuentemente caracteriza-
das por una relativa rigidez normativa, como
lo son las del sector publico (Vera & Crossan,
2004). Estos eventos pueden forzar la revisidon
de rutinas, la adopcién de nuevas tecnologias
y la reconfiguracién de relaciones interinstitu-
cionales (Boin et al., 2017; Christensen et al.,
2016).

En esta linea, diversos estudios han surgido
sobre aprendizaje en el contexto del sector pu-
blico durante la pandemia por COVID-19 (Pi-
hamaa, 2025; Sharma et al., 2021; Lee et al,,
2020; Hordk y Spacdek, 2025; Bentzen y Tor-
fing, 2023; Salles et al., 2025). Sin embargo,
la mayoria de estos estudios no contemplan
procesos de aprendizaje durante una crisis
en administraciones publicas de economias
emergentes (la mayoria de los estudios se han
concentrado en paises como Estados Unidos,
Reino Unido y Australia, con escasa represen-
tacién de casos en India, Indonesia o Malasia
(Anand & Brix, 2022). En paises emergentes, la
respuesta a las crisis generalmente no se sus-
tenta en infraestructuras tecnoldgicas e ins-
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titucionalidad preexistentes flexibles ni en la
robustez de recursos, sino en una adaptacion
forzosa.

Mds aun, también se encuentra que los con-
textos de emergencia suelen ampliar los mar-
genes para la discrecionalidad administrativa,
donde las personas funcionarias deben tomar
decisiones en escenarios de ambigledad nor-
mativa (Lipsky, 1980), lo cual puede ser tanto
un desafio como una fuente de adaptacion e
innovacion (Hupe & Hill, 2016).

Por lo tanto, este estudio tuvo como meta ana-
lizar cémo, en contextos de crisis, se produce
el aprendizaje organizacional y la discrecio-
nalidad administrativa en entidades publicas
caracterizadas por su rigidez normativa en
el contexto de una economia emergente y de
América Latina, como es la de Costa Rica.

Con respecto al sector para el caso de estu-
dio, el dmbito aduanero resulta especialmente
pertinente por su naturaleza altamente regu-
lada y estructuralmente rigida dados los con-
troles que se deben llevar por los riesgos para
la salud, medio ambiente y la economia. Mds
aun, es un sector que debe poder equilibrar
esa mision de control con su rol estratégico en
la competitividad de los paises, un rol que en
Costa Rica es especialmente importante por la
importancia del sector exportador, por lo tanto,
debe poder combinar el control con la busque-
da de la facilitacién del comercio. Esto conlleva
a que se pueda observar con mayor nitidez los
mecanismos de aprendizaje y discrecionalidad
en momentos de crisis.

Para abordar dicha meta, se adoptd un enfo-
que cualitativo basado en entrevistas semies-
tructuradas, complementado con la aplica-
cion de una lista de verificacién adaptada de
las directrices de la Organizacion Mundial de
Aduanas (2020) sobre gestidn en el contexto
de catdstrofes.

Los resultados de este estudio revelan que la
crisis sanitaria impulsé la implementacién ace-
lerada de herramientas digitales, la flexibiliza-
cién de procedimientos de control y un incre-
mento en la autonomia operativa del personal.
Asimismo, se identificaron micro-mecanismos
de aprendizaje tanto formales como informa-
les, asi como barreras estructurales (como la

falta de protocolos previos y limitaciones de
recursos) que dificultaron la institucionaliza-
cién de estos avances. Ademds, el andlisis su-
giere que la discrecionalidad ejercida en este
contexto de incertidumbre, mayoritariamente
de forma operativa/constructiva, facilitd la in-
novacion y adaptacién institucional, aunque
la consolidacién de estos aprendizajes como
capacidades permanentes sigue siendo un de-
safio.

Contexto, marco tedrico y revision de la lite-
ratura

Contexto de la crisis y el sector aduanero en
Costa Rica

El primer contagio en Costa Rica se detectd
el 6 de marzo de 2020. Los acontecimientos
en otros paises obligaron al gobierno a tomar
medidas extremas rdpidamente (ej. Ley Alivio
Fiscal, Ley No. 9830 y Ley de Alivio Temporal
por Costos de Transporte Maritimo) (Ley N.°
9830, 2020; Ley N.* 10162, 2022). La significa-
tiva apertura comercial y dependencia del co-
mercio exterior de Costa Rica -mds de quince
tratados de libre comercio vigentes y un inter-
cambio que representaba alrededor del 15%
del producto interno bruto nacional previo a
la pandemia (Banco Central de Costa Rica
[BCCR], 2024; Ministerio de Comercio Exterior
[COMEX], 2025)-, fue un factor determinante
para buscar mantener la operatividad del co-
mercio exterior durante el periodo de pande-
mia.

En este sentido, las administraciones aduane-
ras operan con una mision dual de facilitacion
del comercio y control (fiscal, econdmico, am-
biental, de seguridad y sanitario). Asi, la efi-
ciencia de este servicio impacta directamente
en la competitividad econémica como también
en la capacidad del pais para gestionar ries-
gos asociados al comercio ilicito y responder
oportunamente a necesidades criticas durante
emergencias (Contraloria General de la Repu-
blica [CGR], 2020; Ruiz, 2020). Estdn sujetas a
estdndares internacionales, como los promovi-
dos por la Organizacion Mundial de Aduanas
(OMA). Como, por ejemplo, las directrices de la
OMA para la gestidn de catdstrofes y continui-
dad de la cadena de suministro (Organizacion
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Mundial de Aduanas [OMA], 2020) un marco
de referencia, enfatizando la preparacion, coo-
peracion, tecnologia y gestidn de riesgos. Por
lo tanto, es un servicio que exige actualizacion
constante.

En Costa Rica, el Servicio Nacional de Adua-
nas es un érgano adscrito al Ministerio de Ha-
cienda, con competencia exclusiva en materia
aduanera. Sus funciones principales incluyen la
facilitacion y el control del comercio exterior, la
fiscalizacion y la recaudacion de tributos aso-
ciados. Opera a través de la Direccién General
de Aduanas (DGA) y siete aduanas regionales
(dos aéreas, dos maritimas y tres terrestres).
Durante la pandemia, el SNA enfrenté el de-
safio de mantener la continuidad del flujo co-
mercial —crucial para la economia del pais-y
asegurar el abastecimiento de bienes esencia-
les, al tiempo que implementaba medidas sa-
nitarias restrictivas y operaba con limitaciones
de personal y movilidad. Las condiciones eran
de alta incertidumbre y de presién publica.

El control oportuno y eficaz de las mercancias
que ingresan y salen del pais, es uno de los
principales retos para el Servicio Nacional de
Aduanas (CGR, 2020). De hecho, hay reportes
previos a la pandemia sobre diversos aspectos
problemdticos: incrementos en los tiempos de
despacho aduanero, la necesidad de aumen-
tar las inspecciones no intrusivas, la mejora
continua de los servicios y de la cultura orga-
nizacional, junto con la transformacién digital
y el ejercicio de un control eficaz del comercio
bajo un esquema de facilitacién (CGR, 2020).
Esto demuestra cdmo las condiciones previas
a la crisis no eran iddéneas, lo cual podria dar
pie a la emergencia de procesos de aprendiza-
je y discrecionalidad.

Aprendizaje organizacional en el sector publico

En contraste con el sector privado, la justifica-
cién de por qué el aprendizaje organizacional
es critico para el éxito en las organizaciones
publicas estd poco desarrollada. Rashman
et al. (2009) sostienen que el sector publico
presenta contextos distintivos que requieren
avances tedricos especificos, en lugar de asu-
mir mecdnicamente que las teorias desarrolla-
das para el dmbito privado se ajustan automa-
ticamente a la administracion publica (Anand

& Brix, 2022). Kennedy y Burford (2013, en
Anand & Brix, 2022) destacan la escasez de
literatura sobre el aprendizaje organizacional
en el sector publico. Los autores argumentan
que existe un vacio en la comprension de cémo
el conocimiento, generado en distintos niveles
de la organizacion, impacta realmente en las
actividades, los procesos y los resultados de
las instituciones publicas. Estudios mds recien-
tes empiezan a profundizar en esto. Por ejem-
plo, ya hay evidencia que factores como la ca-
pacitacion y el intercambio de conocimientos
mejoran el desempeio del sector publico al
influir positivamente en la innovacioén y la op-
timizacion (Nguyen et al., 2024). Sin embargo,
a pesar de la creciente atenciéon académica,
Lenart-Gansiniec y Sutkowski (2020 en Anand
& Brix, 2022) advierten que la evidencia sobre
el aprendizaje organizacional en instituciones
publicas continda siendo fragmentada y am-
bigua.

El aprendizaje organizacional (AO) se entiende
como el proceso mediante el cual las organi-
zaciones detectan y corrigen errores, adaptan
sus rutinas y modifican sus bases de conoci-
miento en respuesta a la experiencia (Argyris
& Schon, 1996). Este proceso es fundamental
para que las instituciones mantengan su vi-
gencia y cumplan su mision frente a un en-
torno dindmico (Hannah & Lester, 2009). En el
sector publico, el AO presenta particularidades
por estar a menudo constrenido por estructu-
ras jerdrquicas, marcos normativos y culturas
institucionales que pueden mostrar aversién a
la experimentacion y al riesgo (Vera & Crossan,
2004; Demircioglu & Audretsch, 2017).

Es pertinente distinguir entre el AO como pro-
ceso (como las organizaciones crean, retienen
y transfieren conocimiento) y la organizacion
que aprende (OA) como un tipo ideal de entidad
que cultiva la capacidad de aprender y adap-
tarse continuamente (Anand & Brix, 2022). Si
bien alcanzar el ideal de OA es complejo en el
sector publico, las crisis pueden desencadenar
una comprensién general sobre la importancia
de tener en lugar procesos formales de institu-
cionalizacién del aprendizaije.

La literatura distingue entre aprendizaje de bu-
cle simple (corregir errores dentro de las nor-
mas existentes) y de bucle doble (cuestionary
modificar las normas y supuestos subyacen-
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tes) (Argyris & Schon, 1978, citado en Deverell,
2010). Ambos son relevantes en la gestidn de
crisis, aunque el aprendizaje de bucle doble,
mds profundo, es a menudo mds dificil de al-
canzar y sostener (Stark, 2019).

Investigaciones recientes enfatizan la necesi-
dad de comprender los micro-mecanismos a
través de los cuales ocurre el aprendizaje en la
prdctica (ej., improvisacion reflexiva, coordina-
cién informal, prueba y error) y las condiciones
que lo facilitan o inhiben (Dunlop et al., 2022;
Feldman & Pentland, 2003).

Este aprendizaje, a su vez, se vincula con el
desarrollo de la resiliencia institucional, enten-
dida no solo como la capacidad de resistir y re-
cuperarse (continuidad operativa), sino como
la habilidad de adaptarse, aprender y trans-
formarse a partir de la adversidad (Ansell et
al., 2021). La resiliencia incorpora dimensiones
cognitivas y culturales, como la confianza y la
apertura al cambio (Christensen et al., 2016).

Aprendizaje inducido por crisis

Las crisis, entendidas como disrupciones que
amenazan los objetivos centrales de una or-
ganizacion y exigen respuestas urgentes bajo
incertidumbre (Boin et al., 2017), pueden re-
presentar “ventanas de oportunidad” para el
aprendizaje (Dunlop et al., 2020). Estas co-
yunturas pueden forzar a las organizaciones a
cuestionar sus supuestos y rutinas (Broekema
etal., 2017).

En esta linea, diversos estudios han surgido
sobre aprendizaje en el contexto del sector pu-
blico durante la pandemia por COVID-19. Pi-
hamaa (2025) analiza el aprendizaje organiza-
cional en el dmbito de la comunicacién durante
la crisis sanitaria entrevistando a personas
comunicadoras del sector publico finlandés y
constatando si los cambios fueron transito-
rios o permanentes. Sharma et al. (2021) exa-
minan si la estructura de gobernanza, el nivel
de inversién en infraestructura sanitaria y las
lecciones aprendidas de pandemias anteriores
explican las respuestas reactivas y proactivas
de los paises a la COVID-19.

En la misma linea, Lee et al. (2020) proponen
un modelo de aprendizaje de cuatro bucles
para explicar cédmo el Gobierno coreano lo-

gré gestionar la pandemia sin confinamientos
obligatorios; su estudio pregunta en qué me-
dida el liderazgo, la transparencia informativa,
la participacion ciudadana y la gobernanza
permiten un aprendizaje gubernamental efi-
caz en situaciones de crisis. Hordk y Spacek
(2025) comparan dos organizaciones publicas
de la Republica Checa para determinar como
respondieron a la pandemia y qué factores
(digitalizacidn, estilo de liderazgo, cultura or-
ganizativa) influyeron en su resiliencia orga-
nizacional. Bentzen y Torfing (2023) exploran
si la crisis rompid el inmovilismo burocrdtico y
el pensamiento de la nueva gestién publica en
Dinamarca, promoviendo la colaboracién inte-
rorganizativa y la gestion basada en la con-
fianza, y qué condiciones son necesarias para
que esas transformaciones se consoliden. Fi-
nalmente, Salles et al. (2025) aplican un estu-
dio de caso en dos organizaciones brasilenas
intensiva en conocimiento (una fundacién y un
archivo histérico) para identificar los procesos
de aprendizaje multiescalar que emergen con
la implantacién abrupta del teletrabajo.

Aunque hay un caso de estudio sobre aprendi-
zaje en Brasil, éste involucra organizaciones de
mayor flexibilidad normativa por su cardcter
no esencial, entendiendo esencial como aque-
llos servicios que son centrales para la sequ-
ridad publica, ademds de que su enfoque es
unicamente en el aspecto del teletrabajo. Por
lo tanto, hace falta mds estudios para com-
prender mejor el fendmeno en América Latina.

Discrecionalidad administrativa en emergencias

La discrecionalidad administrativa se refiere
al margen de apreciacién o libertad conferido
por el ordenamiento juridico a los funcionarios
para tomar decisiones en situaciones donde la
norma no prescribe una unica solucién (Ortiz
Ortiz, s.f., citado en CIJUL, 2017; Mora, 2012).

En Costa Rica, se entiende como una libertad
reglada para valorar el interés publico y esco-
ger entre alternativas vdlidas (CIJUL, 2017). Si
bien tradicionalmente vista con recelo por su
potencial arbitrariedad (Lipsky, 1980), la litera-
tura mds reciente reconoce su potencial como
fuente de flexibilidad, innovacién y capacidad
adaptativa, especialmente en situaciones im-
previstas o de crisis (Hupe & Hill, 2016; May-
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nard-Moody & Musheno, 2003).

La discrecionalidad “constructiva” permite a
los agentes de primera linea (street-level bu-
reaucrats) adaptar normas y encontrar solu-
ciones prdcticas. Las emergencias, amparadas
por legislacién especifica como la Ley Nacio-
nal de Emergencias y Prevencién del Riesgo en
Costa Rica (Ley N° 8488, 2005), a menudo am-
plian estos mdrgenes operativos, permitiendo
respuestas mds dgiles, aunque siempre dentro
de los limites legales y sujeta a control para
evitar una desviacion de poder (ClJUL, 2017).

2. Metodologia

Basado en esta revision, el estudio adopta un
marco que examina: (1) los micro-mecanis-
mos de aprendizaje (prdcticas concretas de
adquisicion y uso de conocimiento, Feldman &
Pentland, 2003); (2) el ejercicio de la discrecio-
nalidad operativa (capacidad de actuar bajo
ambigledad con responsabilidad publica); y
(3) las capacidades adaptativas instituciona-
les (recursos, rutinas y cultura que permiten
transformar el aprendizaje en mejora organi-
zacional (Peters, 2015). Este enfoque permite
analizar cdmo el SNA de Costa Rica respon-
did y aprendié de la crisis del COVID-19, iden-
tificando tanto las innovaciones emergentes
como los factores que condicionaron su sos-
tenibilidad.

Desde esta perspectiva, el presente estudio
tiene como objetivo general determinar los mi-
cro-mecanismos, condiciones de aprendiza-
je y la discrecionalidad alrededor de politicas
publica a través de la gestidn de la catdstro-
fe y la continuidad de la cadena de suminis-
tro durante la crisis generada por la pandemia
de COVID-19 entre los anos 2020 y 2022 en
las aduanas de Costa Rica. Para ello, la in-
vestigacidn busca responder a las siguientes
preguntas de investigacion: ;Cémo surgio el
aprendizaje alrededor de las politicas y proce-
dimientos aduaneros en este momento de cri-
sis? ;Cémo se relaciond dicho aprendizaje con
la discrecionalidad ejercida por las personas
funcionarias del SNA? Para lo cual, se busca,
conocer cudl fue la respuesta a la catdstrofe a
nivel operativo para permitir la continuidad de
la cadena de suministro, describir cdmo se dio
el aprendizaje a nivel individual y de grupos,

como también el alcance y tipo de discreciona-
lidad de las personas funcionarias.

Este estudio adopta un diseno cualitativo de
estudio de caso (Yin, 2014). Se buscdé captar
las percepciones, experiencias y prdcticas de-
sarrolladas por los actores clave en un con-
texto de crisis, donde la tensién entre los pro-
cedimientos formales y la urgencia operativa
permitid observar dindmicas emergentes de
adaptacion y aprendizaje institucional. Adi-
cionalmente a las razones expuestas en las
secciones anteriores, estudiar el caso de Costa
Rica se presenté como una oportunidad valio-
sa debido al tamano reducido de su Servicio
Nacional de Aduanas, lo cual facilitd el acceso
a las personas participantes.

La redaccion del presente articulo se realizé
con base al informe final de la investigacion
con el apoyo del modelo 2.5 Pro de Gemini de
Google y el modelo 4.0 de chat GPT de Open
Al. 3. Se revisé minuciosamente cada sugeren-
cia de la IA antes de decidir utilizarla, adaptar-
la o desarrollarla.

Participantes y recoleccidn de datos

La estrategia metodoldgica se fundamentd en
tres fuentes principales de informacidn: entre-
vistas semiestructuradas, la lista de verifica-
cién de la OMA, adaptada; y las regulaciones
emitidas durante la crisis (ver material suple-
mentario). Se realizaron 26 entrevistas semies-
tructuradas entre diciembre de 2023 y octubre
de 2024 (ver guia de preguntas en Anexo 1).
La guia de entrevista semiestructurada abor-
do tres dimensiones principales: la respuesta
institucional y personal a la crisis, los procesos
de aprendizaje (fuentes, mecanismos, obstd-
culos, institucionalizacién) y el ejercicio de la
discrecionalidad (acciones, motivaciones, con-
secuencias).

La seleccidén de participantes se orientd a in-
cluir personal del SNA que laboré durante el
periodo de la pandemia, procurando diversi-
dad de cargos y niveles de decisidn para captar
una multiplicidad de perspectivas. Se incluyd
personal de la Direccién General de Aduanas
(DGA) y de las siete aduanas del pais (Santa-
maria, Limén, Paso Canoas, Caldera, Central,
La Anexién, Pefas Blancas) (Ver Tabla 1y Fi-
gura 1). Este proceso presentd ciertas diﬁcul—73


https://doi.org/10.29393/GP10-5AOLM40005

GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA, N° 10
(JULIO- DICIEMBRE) (68 - 84) - 2025

ISSN 2735-7074 ON-LINE
DOl HTTPS://DOI.ORG/10.29393/GP10-5A0LM40005

tades, dado que la rotacién periddica del per-
sonal es una prdctica habitual en la institucion.

Las entrevistas se realizaron de preferencia
de forma presencial; solo cuando no era posi-
ble coincidir agendas, se pasé a la virtualidad.
Tuvieron una duracién promedio de 50 minu-
tos, fueron grabadas en audio previo consen-
timiento informado firmado por cada partici-
pante y luego transcritas de forma literal.

Como segundo instrumento, se aplicé una ver-
sién adaptada de la lista de verificacién pro-
puesta por la Organizacion Mundial de Adua-
nas (OMA, 2020) en sus “Directrices para la
gestion de catdstrofes y la continuidad de la
cadena de suministro” (Tabla 2). Esta lista,
que abarca dimensiones como planificacidn,
cooperacién, continuidad operativa, gestion

Tabla 1: Entrevistas realizadas

de personal, tecnologia y evaluacién post-cri-
sis, se utilizé para complementar y triangular
la informacién obtenida en las entrevistas. El
instrumento fue aplicado mediante la técnica
de entrevista a una persona del cuadro geren-
cial de cada una de las siete aduanas de Costa
Rica y a una persona de la Direccién General
de Aduanas.

Por ultimo, datos secundarios como reportes
de la Organizacion Mundial de la Salud, la nor-
mativa emitida en el marco de la crisis en Cos-
ta Rica, noticias, pdginas oficiales de gobierno,
entre otras, se utilizaron para comprender el
contexto institucional

Estrategia de Andlisis

Se empled un andlisis de contenido temdtico

Participante Aduana / DGA Cargo Fecha

Participante 1 Aduana Santamaria Departamento Normativo ene-24
Participante 2 Aduana Santamaria Departamento Técnico ene-24
Participante 3 Aduana Santamaria Alta Gerencia mar-24
Participante 4 Aduana Santamaria Departamento Técnico feb-24
Participante 5 Aduana Santamaria Departamento Técnico nov-23
Participante 6 Aduana de Paso Canoas Alta Gerencia nov-23
Participante 7 Aduana de Paso Canoas Departamento Técnico ene-24
Participante 8 Aduana de Paso Canoas Departamento Técnico feb-24
Participante 9 Aduana de Paso Canoas Departamento Técnico dic-23

Participante 10 Aduana de Limén Alta Gerencia ene-24
Participante 11 Aduana de Limén Departamento Técnico dic-23

Participante 12 Aduana de Limén Departamento Técnico feb-24
Participante 13 Aduana de Limén Alta Gerencia ene-24
Participante 14 Aduana de Limén Departamento Técnico mar-24
Participante 15 DGA Alta Gerencia feb-24
Participante 16 DGA Departamento de Asesoria Juridica feb-24
Participante 17 DGA Departamento de Procesos Aduaneros feb-24
Participante 18 Aduana Central Departamento Técnico dic-23

Participante 19 Aduana Central Alta Gerencia dic-23

Participante 20 Aduana La Anexidén Alta Gerencia nov-23
Participante 21 Aduana La Anexidn Departamento Normativo feb-24
Participante 22 Aduana de Caldera Alta Gerencia feb-24
Participante 23 Aduana de Paso Canoas Departamento Técnico feb-24
Participante 24 Aduana de Caldera Departamento Técnico feb-24
Participante 25 Aduana de Pefias Blancas Alta Gerencia feb-24
Participante 26 Aduana de Penas Blancas Alta Gerencia feb-24

Fuente: Elaboracién propia
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Figura 1. Aduanas de Costa Rica

Fuente: Ministerio de Hacienda

con un enfoque que combind elementos induc-
tivos y deductivos. Se realizé una codificacién
abierta de las transcripciones para identificar
unidades de significado relevantes relaciona-
das con la respuesta a la crisis, el aprendizaje
y la discrecionalidad. En una segunda etapa,
las categorias emergentes se organizaron vy
refinaron en funciéon del marco analitico del
estudio (micro-mecanismos de aprendiza-
je, discrecionalidad operativa, capacidades
adaptativas). Para la gestidn, sistematizaciéon
y codificacién de los datos cualitativos se uti-
lizd un libro en Excel compartido, lo que facili-
t6 la organizacién de la informacién por ejes
temdticos y la trazabilidad de los hallazgos.
Para fortalecer la validez y credibilidad de los
hallazgos, se emplearon estrategias de trian-
gulacién (combinando entrevistas con la lis-
ta de verificacién OMA y andlisis documental
contextual), se buscé la saturacién en la reco-
leccidn de datos y se realizaron validaciones
internas mediante la discusién de los resulta-
dos entre el equipo de investigacidn.

Consideraciones Eticas

La investigacion se adhirid a principios éticos
fundamentales. Se obtuvo el aval del Comi-
té Etico Cientifico de la Universidad de Costa
Rica. Se utilizé el formulario especifico desa-
rrollado por el CEC para informar y obtener el
consentimiento de las personas participan-
tes antes de cada entrevista. Este formulario

asegurara la voluntariedad y el derecho a
retirarse en cualquier momento; garantiza la
confidencialidad de la informacién y el anoni-
mato de los participantes en el andlisis y en la
presentacion de los resultados. Asi, todos los
testimonios fueron codificados para proteger
la identidad individual.

3. Resultados

Transicién digital y herramientas tecnoldgi-
cas

Uno de los principales aprendizajes fue la
adopcion y la creciente centralidad de he-
rramientas digitales. Diversos canales au-
tomatizados, junto con las herramientas de
comunicacién virtual como Teams y Zoom, se
volvieron componentes en la operatoria para
reducir el contacto fisico y agilizar los trdmi-
tes.

Esto implicé que las personas funcionarias
impulsaran y gestionaran sus propias nece-
sidades de capacitacion iniciales para poder
aprender como seguir operando bajo el con-
texto de la emergencia.

“[...] dentro del campo tecnolégico, ese
aprendizaje, digamos que, de manera
rdpida y necesaria hubo que hacerlo.
Personas que no tenian mucho contac-
to con sus computadoras se vieron en
la obligacion de aprender, de aprender
rdpido y de aprender al momento. Sin,
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sin mucha ;cémo se llama? Capacita-
cién.” (Participante 18, Santa Maria)

También hubo una capacidad de respues-
ta rdpida para ayudar a la adaptacién de los
recursos personales para que el funcionara-
do pudiera trabajar desde casa. Esto permitidé
mantener la coordinacién de equipos necesa-
ria para cumplir con sus funciones en el marco
de la crisis.

[...] a los funcionarios que se iban a ha-
cer teletrabajo, entonces, los orientaban
para que ellos pudieran acceder diga-
mos sin problema al correo electrdnico,
en el caso de aduanas al sistema infor-
matico TICA que tenemos, a través de
una VPN (Participante 20, La Anexidn)

Este viraje digital se manifestd también en un
avance hacia la digitalizacién de expedientes
y la aceptacién de documentos escaneados o
con firma digital, modificando la dependencia
del formato fisico.

“Digamos, rompimos el esquema o el
mito de que toda documentacién tie-
ne que ser presentada fisica, con fir-
mas autdgrafas. Ahi, obviamente y de
una manera abrupta, nos obligamos a
empezar a utilizar los documentos, las
fotocopias o las firmas digitales o el
trabajar con escaneos de documentos
que persisten hasta el dia de hoy. Nadie
ha botado todavia eso.” (Participante 3,
Santa Maria)

En las crisis también surgen oportunidades
para que las personas funcionarias puedan
actuar de manera discrecional a favor del va-
lor publico que puedan generar sus acciones,
principalmente bajo el amparo de un liderazgo
que promueve esa flexibilidad (limitada, claro
estd, al cumplimiento de su razén de ser). Por
ejemplo, en el dmbito de los aprendizajes para
el trabajo técnico aduanero,

“[...] en aduanas formalizamos muchos
[procedimientos digitales] como la re-
cepcion de documentos digitales, ma-
nifiestos digitales y traslados digitales,
todo lo hicimos digital, dejamos de fir-
mar documentos fisicos y [..] eso se le
informé al director de Aduanas: ‘mire
se estd recibiendo de esta manera y

asi serd siempre’.” (Participante 14, Li-
mon).

En resumen, se observé una mayor autonomia
en la gestidn del trabajo, con la masificacion
del teletrabajo, una familiarizacién con herra-
mientas de tecnologias de la informacién y un
cambio en la percepcién sobre la viabilidad y
confianza en el trabajo remoto.

Oportunidad para actualizacidn de procedi-
mientos y legislacion

La crisis también conllevé a acelerar la aproba-
cién de cambios en la legislacidn. Por ejemplo,
la implementacion del despacho anticipado,
es decir, permitir a las personas importadoras
desalmacenar las mercancias y pagar los im-
puestos sobre éstas de manera diferida:

“No podemos pagar los impuestos por-
gue no estamos vendiendo’ [decian los
importadores]. Politicamente, se plan-
tea que hay que resolver ese problema.
[...] nosotros de alguna manera llega-
mos y decimos ‘existe una figura, aqui
no se usa, que se puede utilizar para
esto’. De hecho, eso tuvo connotacio-
nes, hay que cambiar muchas cosas,
verdad, hay que cambiar conceptual-
mente. Por ejemplo, en Costa Rica, to-
dos los despachos tienen la obligacién
de utilizar a un agente de aduanas vy el
agente de aduanas se solidariamente
responsable por los adeudos. Entonces
nosotros tuvimos que pactar, [..] eso
se estd haciendo ya, proponer que se
cambie esa estructura.” (Participante
15, DGA)

En la cita anterior se observa como la persona
participante describe que la crisis conlleva a
que una figura que no se habia logrado apro-
bar e implementar en Costa Rica, aun siendo
aplicada con éxito en otros paises, encuentra
el contexto politico idéneo para su implemen-
tacion.

También surgen oportunidades para actuali-
zar manuales de procedimientos con la prue-
ba que resultaba la pandemia. Fue laborioso y
complejo porque, ademds, nunca habian sido
probados. Por ejemplo, el caso del manual de
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procedimientos de emergencia para envios de
socorro.

“Hacer las actualizaciones necesarias
en los manuales de procedimiento.
Verdad, de acuerdo a los cambios que
se dieron a nivel de [los que] se hicie-
ron protocolos, verdad, de actuacién
COVID, porque eran como distintos,
entonces fue un arduo trabajo. Era:
‘sentémonos y veamos qué hacemos,
porque tenemos que decirle a la gente
como hacer las cosas en este momento
de urgencia.” (Participante 17, DGA)

Desarrollo de competencias blandas

En el plano cualitativo y cultural, se constatd
un fortalecimiento de la colaboracién, el traba-
jo en equipo, y el valor de una comunicacién
clara y directa, tanto a nivel interno como con
otras instituciones.

“O seaq, donde antes [los transportis-
tas] simplemente llegaban a frontera,
al trdmite y se iban [...], ahora hay que
tenerlos, ;verdad? Entonces todo eso
provoca, y también parte del aprendi-
zaje es la socializacién con las demds
personas, jverdad? Este, a veces las
necesidades hacen que uno se una, [...]
hubo una serie de cambios [...] que han
ayudado a que la evolucién de los pro-
cesos también se haya mejorado [con
ellos]”. (Participante 22, Paso Canoas)

En este contexto, emergié un sentido de pro-
podsito compartido ante la emergencia y una
valoracién del criterio técnico y la experiencia
operativa del personal, en contraste con una
adherencia a la rigidez formal. Mds aun, en
este contexto, se eliminaron requisitos redun-
dantes en coordinacién con otros ministerios.
Una persona participante destacé: “En una re-
unidn reciente, eliminamos tres copias de do-
cumentos innecesarias para agilizar un trdmi-
te” (Participante 5, Santamaria).

El SNA debid articular esfuerzos con diversas
instituciones del sector publico como el Minis-
terio de Salud, la Direcciéon General de Migra-
cién y Extranjeria, la Policia de Fronteras, el
Ministerio de Agricultura (MAG) y la Promotora
del Comercio Exterior (PROCOMER). En este

sentido, la habilidad de trabajar en equipo se
vio fortalecida:

“el trabajo en equipo, eso fue funda-
mental. Fue un aprendizaje grande
porque yo no hacia nada con agilizar mi
parte aduanera, si del MAG [...] no iban
a trabajar [...] porque le da miedo esto.
;Qué haciamos? Eso se iba a atrasar,
el problema parte de ese aprendizaje
importante fue el trabajar como una
gestion de fronteras. Verdad que es un
trabajo en equipo en donde todos es-
tdbamos comprometidos, todos ddba-
mos opiniones, [...] recomendaciones y
acatdbamos al pie de la letra en lo que
principalmente nos daba el ente rector,
que era el Ministerio de Salud.” (Parti-
cipante 25, Penias Blancas)

En este sentido también destaca la importan-
cia de tener un ente rector que dictaba las li-
neas a sequir claridad y regularidad.

Adaptabilidad del personal y discrecionalidad
con valor publico

El personal aduanero desemperié un rol en la
gestién cotidiana de la crisis, demostrando ca-
pacidad de adaptacion y ejerciendo una dis-
crecionalidad operativa relevante para la resi-
liencia del servicio. El funcionarado se enfrentd
a cambios en sus horarios, en las modalidades
de trabajo, con una transicidon al teletrabajo
para muchos, y la implementacion de protoco-
los de bioseguridad (Organizacién Mundial de
la Salud [OMS], 2020).

En este sentido, si bien la DGA emitié directrices
generales, su aplicabilidad en el terreno varid,
demandando soluciones adaptadas localmen-
te por cada aduana. Estas adaptaciones ocu-
rrieron con recursos limitados y bajo un impac-
to emocional y temor al contagio. Pese a no ser
siempre reconocidos formalmente como per-
sonal de “primera linea” para medidas de pro-
teccion, el funcionarado del SNA mostré com-
promiso extendiendo sus jornadas laborales,
asumiendo funciones adicionales y buscando
soluciones para mantener la operatividad del
servicio (ver cita anterior de participante 25).

En este contexto de incertidumbre y, en oca-
siones, ante la ausencia de protocolos detalla-
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dos para una crisis de esta naturaleza, el per-
sonal recurrid a su juicio técnico y experiencia
acumulada. Este ejercicio de discrecionalidad
operativa, entendida como la capacidad de to-
mar decisiones fundadas en la valoracion del
interés publico ante la ambigliedad o el vacio
normativo, permitié la generacién de soluciones
temporales. Por ejemplo, la ausencia de proto-
colos preestablecidos para emergencias sanita-
rias obligd a improvisar soluciones, como relata
una persona funcionaria: “Tuvimos que ir pro-
bando e ir tratando de agilizar [..] conforme se
iban dando las etapas, nos ibamos encontrando
situaciones que habia que resolver” (Participan-
te 22, Paso Canoas).

Institucionalizacidn de los aprendizajes

En cuanto a los logros y la institucionalizacién, si
bien muchos aprendizajes prdcticos corrieron el
riesgo de diluirse una vez disminuida la presién
de la emergencia, algunos cambios lograron un
grado de formalizacion.

La digitalizaciéon de trdmites y el uso de firmas
electrénicas, por ejemplo, avanzaron y se han
mantenido. Similarmente, el teletrabajo se con-
solidd en varias dreas mediante la firma de con-
tratos especificos. Asimismo, se adoptaron pro-
tocolos de bioseguridad, como el emitido por el
Ministerio de Salud (2020) donde se dictaron
lineamientos generales de limpieza y desinfec-
cidon de vehiculos para propietarios, administra-
dores y choferes de camiones de transporte de
mercancias en el marco de la alerta sanitaria por
COVID-19, y también las personas entrevistadas
reportaron la existencia de un protocolo de bio-
seguridad a nivel centroamericano (COMIECO y
COMISCA, 2020).

No obstante, la aplicacién de la lista de verifica-
cion de la OMA (tabla 2) reveld que, si bien hubo
avances en dreas como la seguridad del personal
y el uso de tecnologias, persisten brechas en la
existencia de planes de continuidad de negocio
formalizados, infraestructura de emergencia y la
realizacion de ejercicios de simulacidn. Estos ha-
llazgos confirman una institucionalizacién parcial

Tabla 2: Respuestas a la lista de verificacidn, adaptada, de las Directrices de la OMA para la gestion de
catdstrofes y continuidad de la cadena de suministro (OMA, 2020)

Directrices de la OMA Calde- | Cen- Limén | Santa- | Paso Ane- Pefias
ra tral maria | Canoas | xién Blancas
1. Cooperacion estrecha entre aduana y la autoridad responsable de gestién de x* x* x* v v x* x*
catdstrofes
2. La Aduana tiene un plan de continuidad de negocios ante una emergencia x* x* x* x* x* x* X*
3. Infraestructura de emergencia de despliegue ante emergencias para continui- X X X X X X X
dad de la operacién
4. Tenencia y uso de equipos y técnicas de inspeccidn no intrusivos X v v v v v v
5. Formacién para el liderazgo en tiempos de crisis X X v v X v v
6. Creacidén de capacidades relativas a la implementacién de los procedimientos X X X X X v v
en respuesta a catdstrofes
7. Realizacién de ejercicios de simulacién X v v v X 7 7
8. Provisidon de medidas y herramientas para garantizar seguridad del personal vork i vork vork VorE i v
9. Formacién en nuevas tecnologias aduaneras v Z v v v v v
10. Cooperacién estrecha para importacién de articulos de socorro v X v v v v
11. Colaboracién con otras administraciones aduaneras 7 4 v'* v'* 4 v* v*
12. Colaboracién con el sector privado v v v v v v v
13. Limitacidn y priorizacién de inspecciones en articulos de socorro / esenciales v v v v v v v
14. Procedimientos alternativos en caso de disrupcién del sistema informdtico vx vx vx vx v* vx vx
15. Se apoyan las medidas que fueron efectivas por medio de acciones especificas | ¥ v v v v v v
y la adaptacién de legislacién

Nota: * indica que no lo hace la aduana, pero si la DGA | ** indican que hay, pero no lo suficiente
Fuente: Autoevaluacién de las aduanas de Costa Rica a través de entrevistas o correo electrénico en junio-julio de 2024
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y subrayan la necesidad de un esfuerzo sistemd-
tico para consolidar las lecciones derivadas de la
pandemia en la estructura y cultura del SNA.

4. Discusion

Los resultados empiricos presentados en la
seccién anterior ofrecen una visién de cémo el
Servicio Nacional de Aduanas (SNA) de Cos-
ta Rica gestiond la disrupcién causada por la
pandemia de COVID-19. Estos hallazgos re-
velan procesos de aprendizaje organizacional
inducidos por la crisis y destacan el papel de
la adaptabilidad y la discrecionalidad del per-
sonal. A continuacidn, se discuten estos resul-
tados a la luz del marco tedrico y la literatura
relevante.

Improvisacion reflexiva, coordinacién infor-
mal y, prueba y error — Micromecanismos de
aprendizaje

Los hallazgos de este estudio se alinean con
la literatura que indica que las crisis pueden
actuar como catalizadores para el aprendizaje
organizacional (Dunlop et al., 2020; Broekema
et al., 2017). La emergencia sanitaria reconfi-
guro el entorno operativo del SNA, forzando la
adopcidn acelerada de tecnologias digitales, la
actualizacion de procesos y una mayor coordi-
nacién tanto interna como interinstitucional, lo
cual se alinea con iniciativas de tanto de coor-
dinacién formal como informal.

En este contexto, este fendmeno puede inter-
pretarse como la apertura de una “ventana de
oportunidad” (Boin et al., 2017) donde la ur-
gencia por mantener la continuidad operativa
superd la inercia organizacional y promovid
la experimentacién. Asi, el aprendizaje obser-
vado fue predominantemente emergente y
de improvisacion reflexiva. También con fre-
cuencia impulsado por la necesidad prdctica
(“pruebay error”) mds que por protocolos pre-
establecidos, alinedndose con la idea de que el
aprendizaje en crisis no siempre sigue modelos
planificados (Deverell, 2010).

Sin embargo, el caso del SNA aporta un matiz
especifico al contexto de economias emergen-
tes: la digitalizacién y el teletrabajo no surgie-
ron de una planificacién estratégica previa, sino

como una adaptacién forzosa ante la carencia
de infraestructura robusta, diferencidndose de
lo observado en paises con mayor inversion en
infraestructura sanitaria y tecnoldgica, como
analizan Sharma et al. (2021). Mientras que
Salles et al. (2025) documentan el aprendizaje
multinivel mediante el teletrabajo en organiza-
ciones intensivas en conocimiento, el presente
estudio demuestra que este fendmeno es repli-
cable en instituciones operativas y de control
rigido (aduanas), donde se rompid el mito de
la necesidad de presencialidad fisica y la firma
autégrafa mediante la adopcidn repentina de
herramientas digitales.

Ademds, las entrevistas sugieren que la cri-
sis fomenté una mayor coordinacion y cola-
boracién interna y externa. La necesidad de
abordar desafios compartidos rompid algunos
silos tradicionales y fomentd un sentido de re-
solucidn colectiva de problemas. Este espiritu
de colaboracién facilité el intercambio de co-
nocimientos y el desarrollo de soluciones con-
juntas, contribuyendo al aprendizaje organi-
zacional a un nivel mds amplio. Este hallazgo
es consistente con la idea de que el desarrollo
profesional se construye sobre el aprendizaje
con otros (Elsen et al., 2022).

Discrecionalidad constructiva como factor de
resiliencia

Al contrastar los resultados con el marco re-
ferencial sobre la discrecionalidad administra-
tiva, el estudio revela una dimensién positiva
que desafia la visién tradicional de la buro-
cracia. En linea con Bentzen y Torfing (2023),
quienes observaron en Dinamarca cémo la cri-
sis rompid el inmovilismo burocrdtico fomen-
tando la confianza, en el SNA surgié una “soli-
daridad por necesidad”.

El hallazgo de que el personal ejercié una dis-
crecionalidad ética para mantener el flujo de
mercancias esenciales sugiere que la rigidez
normativa del sector publico contiene “vdlvu-
las de escape” latentes. Esto se alinea con los
factores de resiliencia organizacional identi-
ficados por Hordk y Spaéek (2025), donde la
cultura organizativa y el estilo de liderazgo
son determinantes para la respuesta ante la
pandemia. En el caso costarricense, la discre-

79


https://doi.org/10.29393/GP10-5AOLM40005

GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA, N° 10
(JULIO- DICIEMBRE) (68 - 84) - 2025

ISSN 2735-7074 ON-LINE

DOl HTTPS://DOI.ORG/10.29393/GP10-5A0LM40005

cionalidad no fue arbitrariedad, sino una he-
rramienta de “gestién de fronteras” integrada,
validando que la colaboracidn interorganizati-
va es un mecanismo critico de supervivencia
institucional en tiempos de crisis.

La brecha entre aprendizaje y organizacién
que aprende (Institucionalizacion)

La discusion critica del estudio radica en la
distincién tedrica planteada por Anand y Brix
(2022) entre el proceso de aprendizaje orga-
nizacional (AO) y la “Organizacion que Apren-
de” (OA). Los resultados muestran que el SNA
experimentd un intenso AO (digitalizacidn,
nuevos protocolos ad hoc), pero no ha logrado
transitar hacia una OA debido a barreras es-
tructurales.

Esta limitacidén es consistente con lo expuesto
por Pihamaa (2025) sobre la transitoriedad de
los cambios en el sector publico finlandés. La
aplicacién de la lista de verificacion de la OMA
confirmé que, aunque hubo reaccién, faltan
planes de continuidad de negocio y ejercicios
de simulacién. Esto indica que el aprendizaje
fue predominantemente de “bucle simple” (co-
rregir errores operativos) y no alcanzé plena-
mente el “bucle doble” o el “aprendizaje de bu-
cle cuddruple” propuesto por Lee et al. (2020),
el cual implicaria una reconfiguracién profunda
de la gobernanza y la participacion de actores
externos para consolidar las lecciones apren-
didas.

Aportes, limitaciones del estudio y futuras li-
neas de investigacion

El estudio llena un vacio identificado por
Anand y Brix (2022) sobre la escasez de lite-
ratura en economias emergentes y América
Latina. Aporta evidencia empirica de como
instituciones con mandatos de control estricto
(aduanas) negocian la tensién entre legalidad
y eficiencia operativa bajo presién extrema,
algo menos visible en estudios sobre sectores
de servicios o salud.

Con respecto a las limitaciones, la investiga-
cién se basa en percepciones retrospectivas
del personal, lo que podria conllevar sesgos
de memoria positiva sobre su propia actuacién
durante la crisis. Ademds, al ser un estudio de
caso unico, la generalizacion de los hallazgos

a otras instituciones del sector publico costa-
rricense debe hacerse con cautela.

Por ultimo, del proyecto se desprenden futu-
ras lineas de investigacion como, por ejem-
plo, sobre cdmo pasar de una “solidaridad por
necesidad” a una “gobernanza colaborativa
institucionalizada”, tal como sugieren Ansell,
Serensen y Torfing (2021), donde la co-crea-
cidén de soluciones con otros entes (Salud, Mi-
gracién) sea la norma y no la excepcion.

También, este estudio abre avenidas para fu-
turas investigaciones que podrian profundizar
la comprension del aprendizaje y la adapta-
cién en contextos de crisis en el sector publi-
co, especialmente, por ejemplo, con respecto a
los factores que fortalecen la resiliencia de las
organizaciones publicas antes situaciones de
crisis, evaluando el impacto a largo plazo en la
cultura organizacional segun los pardmetros
de Hordk y Spacek (2025).

5. Conclusiones

Este estudio analizé los procesos de aprendi-
zaje organizacional y el ejercicio de la discre-
cionalidad administrativa en el Servicio Nacio-
nal de Aduanas (SNA) de Costa Rica durante
la crisis sanitaria por COVID-19. Los hallazgos
indican que la pandemia actué como un ca-
talizador significativo para la adaptacion y el
aprendizaje dentro de la organizacién. A pesar
de operar en un entorno disruptivo y con recur-
sos limitados, el SNA logré mantener la con-
tinuidad operativa mediante una combinacion
de aceleracién digital, reorganizacion tdctica y
un incremento en la coordinacidn interinstitu-
cional.

Se identificaron aprendizajes en multiples ni-
veles: administrativo (adopcién de teletrabajo
y herramientas digitales), técnico-aduanero
(implementacidon de nuevos procedimientos
y adaptacién a cambios normativos) y cul-
tural (fortalecimiento de la colaboracién y la
confianza). El personal aduanero desempe-
Ad un rol activo en este proceso, movilizando
conocimientos tdcitos y ejerciendo una dis-
crecionalidad operativa que resulté funcional
para resolver problemas concretos de manera
adaptativa, sin que ello derivara en arbitrarie-
dad.
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No obstante, la investigacion también eviden-
cia que la institucionalizacién de estos apren-
dizajes enfrenta desafios considerables. La
ausencia de protocolos de emergencia robus-
tos, las limitaciones en infraestructura y capa-
citacion, y la falta de mecanismos sistemdticos
para la gestién del conocimiento post-crisis,
limitan la capacidad del SNA para transfor-
mar las lecciones aprendidas durante la con-
tingencia en capacidades organizacionales
permanentes y resilientes. La brecha entre la
adaptacidén prdctica lograda bajo presién y su
codificacién formal en la estructura y cultura
organizacional sigue siendo un reto principal.

Desde la perspectiva del disefio de politicas
publicas, la evidencia sobre brechas en proto-
colos, debilidades de planificacién y ausencia
de mecanismos formales de gestién del cono-
cimiento post-crisis indica que la politica adua-
nera en materia de crisis sanitarias ha opera-
do como una suma de respuestas ad hoc. Para
un curso de accidn deliberado y anticipatorio,
esto implica: (i) redefinir la identificacion del
problema incorporando explicitamente la con-
tinuidad del comercio exterior bajo condiciones
de riesgo sanitario como objetivo de politica;
(ii) orientar la formulacidén hacia disefios que
combinen digitalizacién integral, gestién ba-
sada en riesgos y protocolos de bioseguridad
especificos para aduanas; y (iii) fortalecer la
evaluacién y aprendizaje como componentes
estructurales, no residuales, de la politica, ali-
neados con la idea de que la interaccién con-
tinua entre actores promueve la mejora y el
aprendizaje colectivo.

Los hallazgos tienen implicaciones directas
para la capacitacién y el desarrollo de capa-
cidades del funcionariado aduanero, tanto en
Costa Rica como en administraciones con ca-
racteristicas similares en la regién. Los tipos de
aprendizaje observados conlleva a pensar que
los programas de formacién no deberian limi-
tarse a contenidos técnico-normativos, sino in-
corporar médulos especificos sobre gestion de
crisis, resiliencia institucional, ética de la dis-
crecionalidad, coordinacion interinstitucional y
competencias digitales. Esto supone concebir
la capacitacién como una herramienta de poli-
tica publica orientada a generar valor publico,
reforzando las capacidades del personal de
primera linea para operar bajo incertidumbre

valor publico.
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