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Prélogo

Actualmente se constata, a nivel global, un crecimiento acelerado de la
bibliografia sobre prospectiva, al tiempo que se evidencia un renovado interés
por el desarrollo de largo plazo en el &mbito académico, el sector privado y
crecientemente en los gobiernos. Se llevan a cabo muiltiples estudios en China,
los Estados Unidos, Francia, la India, la Reptiblica de Corea y en organismos
internacionales como la Comisién Europea y el Banco Mundial.

Por su parte, las Naciones Unidas debaten la agenda para el
desarrollo después de 2015, apuntando a la definicién de los nuevos
objetivos de desarrollo sostenible hacia el afio 2030.

En la gran mayoria de estos estudios América Latina y el Caribe
figura de manera marginal. El continente no parece pesar en los grandes
temas del futuro del mundo. Asi pues, pensamos poco en nuestro futuro,
menos en el del resto del mundo, y casi nada en el impacto que tendran
estas tendencias sobre nuestros hijos y nietos.

La vigencia del horizonte temporal de corto plazo como referente
principal de los gobiernos ha sido una impronta indeleble en la mente
de los decisores latinoamericanos. Nuestra tradicion indica que gobernar
es administrar crisis y recursos escasos, atender necesidades bdésicas
insatisfechas y resolver problemas urgentes. No obstante, estamos frente
a una oportunidad histérica para transformar este estado de cosas. La
transicion de modelos de desarrollo y las tendencias globales que marcan
el siglo XXI indican que gobernar ha de significar, primordialmente,
preparar al Estado para el desarrollo.

Se trata de ampliar los horizontes temporales y los marcos cognitivos
de los gobernantes y funcionarios para pensar las decisiones estratégicas que
conllevan altos costos, altos impactos y efectos irreversibles para la sociedad.
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El cambio estructural para el desarrollo con igualdad que plantea
la CEPAL a los paises de América Latina y el Caribe en la trilogia de
la igualdad, es decir, en las propuestas de sus tres tltimos periodos de
sesiones (2010, 2012 y 2014), implica un cambio en el sentido comtin y
en la cultura politica de nuestro continente. Exige pactos sociales para
cerrar las brechas y enfrentar deudas histdricas y recientes, y entraia
rupturas en las formas habituales de hacer gobierno. Requiere adoptar
una visién integrada del desarrollo, que articule politicas macro,
industriales, sociales y ambientales, pasar de un enfoque de gobierno
a un enfoque de Estado y transitar del pensamiento de corto plazo a la
construccion del futuro.

La agenda del cambio estructural entrafa tanto una ruptura del
modelo de desarrollo como la formacién de nuevas capacidades prospectivas
para promover un Estado activo. Es asi como, en la dltima década y media, en
América Latina la planificacién del desarrollo vuelve a ocupar espacios de la
politica publica cedidos antes al mercado. Los paises modernizan, adaptan,
acomodan o derechamente reconstruyen sus sistemas de planificacion.
El largo plazo empieza a importar, lo que se refleja en que al menos 14 paises
de la regién han realizado ejercicios de visién de futuro.

En este contexto, en noviembre de 2013 el ILPES recibié6 un nuevo
mandato para los préximos afios de parte del Consejo Regional de
Planificacién , que incluye, como una de sus cinco lineas tematicas de
trabajo, la integracion de la prospectiva en el ejercicio de la politica publica,
a través del fortalecimiento de la investigacién, la asistencia técnica y la
capacitacién en la prospectiva para el desarrollo.

En los ultimos afos el ILPES ha promovido asistencia técnica a paises
como Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, el Paraguay y el Perti. Ha llevado a
cabo investigacion sobre la situacién mundial de la prospectiva para articular
propuestas de la CEPAL con una visién de largo plazo y ha impulsado la
difusién de la prospectiva mediante asesorias, redes, seminarios, talleres
y publicaciones. En este marco de trabajo, realiz6 en 2013 el primer curso
internacional sobre prospectiva y desarrollo y en 2014 implement6 nuevos
cursos internacionales sobre la prospectiva latinoamericana.

El libro que aqui presentamos se inscribe en este proceso. Tiene
su origen en la pasantia de investigacion de Javier Medina en el ILPES
durante 2012, que hizo posible el contacto con funcionarios y expertos
institucionales y culminé en la realizaciéon de esta obra. Aspiramos, con
esta publicacién, a brindar un panorama histérico sobre los fundamentos
de la prospectiva, su avance en la region y los factores que inciden en su
relacién con la gestién publica.
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En el texto se propone a los paises latinoamericanos y caribefios
reforzar sus capacidades prospectivas, para prepararse adecuadamente
frente a las transformaciones globales en curso y avanzar hacia el
desarrollo con igualdad, al menos en dos sentidos.

En la dimensién macro, al nivel del Estado y las politicas publicas,
sostiene que la transicién de modelos de desarrollo solo puede abordarse a
través de un Estado proactivo y no mediante un Estado pasivo, meramente
observador del entorno global. Este imperativo exige revalorizar y renovar
la planificacién, y articular las instituciones de planificacion mediante
sistemas que agencien un pensamiento estratégico, sistémico y de largo
plazo, de la mano de una visiéon amplia y holistica sobre el desarrollo
en varias escalas: multiespacial, pluridimensional, pluriinstitucional,
multisectorial, multidisciplinaria e intertemporal.

En la dimensién micro, al nivel de las personas e instituciones, se
propone construir organizaciones prospectivas que permitan articular
ejercicios de alcance regional, redes, centros o institutos y programas
nacionales e internacionales de prospectiva. En particular se subraya la
necesidad de construir o fortalecer centros o institutos que se sitten en la
frontera del conocimiento prospectivo, capaces de dominar todo el amplio
repertorio de métodos y procesos que existen en el mundo actualmente.
La continuidad y excelencia de sus reflexiones debe orientarse hacia
evolucionar los modelos mentales actuales en el sistema politico-
institucional tradicional.

La apuesta es hacer presente la necesidad de reemplazar las visiones
unilaterales y cortoplacistas, de bajo alcance y responsabilidad, por
visiones compartidas de futuro de alta calidad, que articulen el continente
con las dindmicas globales y generen procesos permanentes de analisis
del estado del arte, comparacién internacional de las brechas para el
desarrollo, escenarios y produccién de alertas sobre asuntos emergentes.

La convergencia de los organismos internacionales y los gobiernos
puede estimular redes de cooperacién y ejercicios conjuntos para formar
nuevas capacidades al nivel de la alta direcciéon del Estado, la gerencia
media, los académicos de la planificacién del desarrollo y los operadores
de politicas ptblicas.

La prospectiva emerge como una herramienta de la planificacién
que entrafia enormes posibilidades de contribuir al cambio estructural en
América Latina y el Caribe. Pero suimplementacion requiere transformaciones
importantes en la gestion estratégica del Estado, nuevos liderazgos capaces de
interpretar las transformaciones globales en curso y el cambio de la cultura
politica cortoplacista que ha imperado en nuestro continente.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Introduccion

El texto que se presenta a continuacién busca ante todo poner de relieve
la importancia que ha adquirido en todo el mundo la complementariedad
entre la prospectiva y la politica ptiblica, en el contexto de la planificacién
del siglo XXI. En efecto, las posibilidades crecientes de integracion
regional de América Latina, asi como las necesidades de afrontar el
cambio estructural para el logro de la igualdad, exigen a los encargados de
la adopcién de decisiones un pensamiento estratégico creativo y capaz de
articular las demandas ciudadanas a corto, mediano y largo plazo.

Por esa razon, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econémica y Social (ILPES) (2013a y 2013b) considera
que la prospectiva es una herramienta eficaz de planificacién para el
desarrollo. De este modo, se constituye en uno de los pilares de la accién
institucional del ILPES para los préximos afios, junto con la generacién de
informacién inteligente, el gobierno digital, la coordinacién de politicas
nacionales y locales, y los métodos de didlogo social para canalizar mejor
la participacién ciudadana y el poder social en el territorio.

El concepto de prospectiva se conoce como foresight en inglés,
prospective en francés y prospegio en portugués. Su pertinencia en la
planificacién para el desarrollo radica en varios argumentos que se abordan a
la largo del texto. En primer lugar, la prospectiva facilita construir una visién
de futuro compartida, dindmica y a largo plazo, e identificar las decisiones
estratégicas necesarias para traducir la vision en accién institucional,
mediante planes, programas y proyectos. En segundo lugar, desempeiia
un papel indispensable en el mundo contempordneo en lo que respecta a
enriquecer las politicas puiblicas para el desarrollo, al dar profundidad e
integralidad al andlisis de las transformaciones de la sociedad. En tercer
lugar, es necesaria para reflexionar sobre la interdependencia entre todas las

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

24 CEPAL

dimensiones del desarrollo. En cuarto lugar, es un instrumento idéneo para
mantener un didlogo permanente a nivel politico y social, y hacer que el
Estado analice conjuntamente con la empresa, la academia y la sociedad civil
las alternativas futuras y las prioridades esenciales de los paises, territorios,
sectores e instituciones. Por tltimo, la produccién de visiones compartidas
de futuro promueve y mejora la coordinacion de politicas ptblicas a nivel
estratégico, programatico y operativo.

El libro tiene por objeto contribuir al conocimiento de los principales
adelantos en materia de prospectiva en América Latina y el Caribe. Su
principal valor agregado consiste en brindar una visién panordmica
e integral de los factores clave que inciden en la implementaciéon de la
prospectiva al nivel gubernamental. Se trata de elaborar un mapa cognitivo
acerca de los puntos de referencia, escuelas y autores méas destacados en el
dltimo medio siglo, sin aspirar a ser completamente exhaustivos, sino a
identificar experiencias significativas y valiosas para los distintos paises
que componen la regién.

El presente texto se desarrolla en ocho capitulos, a saber:

El capitulo I, “La prospectiva y la capacidad de gobernar en el
siglo XXI”, es una sintesis que presenta las principales ideas fuerza, ejes
tematicos y tendencias identificados en el texto. En especial, se presentan
brevemente los principales factores que inciden en el avance de la
prospectiva y la gestién ptiblica en América Latina y el Caribe.

En el capitulo II, “Conocimiento basico de la prospectiva”’, se
presenta el contexto y origen de la prospectiva, con una descripcién
de las principales escuelas de los estudios del futuro o prospectivos.
Seguidamente se desarrollan los conceptos basicos de la prospectiva,
destacando en particular su esencia, sus sentidos basicos y su definicién
como campo multi-, inter- y transdisciplinario del conocimiento. Luego se
especifica la propuesta de valor de la prospectiva, haciendo hincapié en los
métodos, procesos y sistemas prospectivos que sustentan la construccién
de futuros. Se describen también las dimensiones (epistemoldgica,
praxeoldgica, ontolégica y axiolégica) que constituyen los pilares de
esta disciplina. Por dltimo, se ilustran los niveles de intervencion de la
prospectiva por medio de experiencias contemporédneas significativas a
nivel global y regional.

En el capitulo III, “Los cambios en la necesidad de prospectiva
en la gestion publica en América Latina: 1950-2030”, se presenta una
visién panoramica de las relaciones entre planificaciéon y prospectiva en
América Latina en las seis tltimas décadas y del actual contexto. Se definen
claramente cuatro periodos: i) los afios de 1950 a 1980 ii) el periodo 1980-1999;
iii) la primera década del siglo XXI, y iv) el periodo que va de la actualidad
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hasta el afio 2030. Este tltimo se caracteriza por un aumento de la necesidad
y pertinencia de la prospectiva, en un contexto mundial determinado por
el cambio estructural hacia un modelo de desarrollo sostenible que exige
nuevas capacidades, organizaciones y modelos mentales.

En el capitulo IV, “Fundamentos de la prospectiva y la politica
publica”, se describen las interacciones entre la prospectiva y la
politica publica, sus antecedentes y evolucion, y se destaca su utilidad para
la toma de decisiones estratégicas de Estado. Se hace énfasis en el papel de
la prospectiva como una de las funciones basicas de la planificacién y la
visién de futuro como su aporte principal a la gestion publica. Ademas,
se profundiza en el rol que desempefia en la coordinacién de politicas
publicas, asi como los campos de accién y funciones de la prospectiva
aplicada a la gestién publica. Por dltimo, se muestra la importancia del
didlogo estratégico sobre el futuro para ampliar las posibilidades sobre
opciones estratégicas futuras de la sociedad.

En el capitulo V, “Panorama internacional del desarrollo de las
organizaciones y los sistemas prospectivos”, se presentan las coordenadas
basicas de la accién prospectiva. Luego se muestra una descripcion de
las organizaciones prospectivas internacionales, se definen sus tipos y
concentracién geografica, y se detalla su trayectoria y nivel de complejidad.
Al final se describen los principales sistemas prospectivos, en cuyo marco se
presenta el caso de la Unién Europea y de un conjunto de paises pioneros.

En el capitulo VI, “Desarrollo de capacidades prospectivas en
América Latina”, se muestran antecedentes y experiencias significativas de
la prospectiva en América Latina, divididos en tres grandes etapas desde los
anos sesenta hasta la actualidad. En segundo lugar, se hace un examen de las
tendencias sobre las visiones de futuro de los paises en la regién, ejercicio que
surge de la sistematizacién de la informacién disponible de las visiones bajo
la mayoria de los indicadores propuestos en el Mapeo Europeo'. En tercer
lugar, se muestra un andlisis comparativo de 13 paises de la region para dar
una idea general del avance de la prospectiva tecnoldgica. En cuarto lugar, se
describen las novedades institucionales de la region y se presenta un analisis
de las tendencias de las instituciones referentes de América Latina y el
Caribe, producto del levantamiento elaborado sobre los esfuerzos realizados
por dichas instituciones en temas relacionados con la prospectiva desde
el afio 2000 hasta la actualidad® En quinto lugar, se destaca la cooperacion

! Larepresentacion o mapeo (mapping) es una metodologia de sistematizacién de las experiencias

prospectivas creada por la Comisién Europea por conducto de la Red Europa de Monitoreo
de Prospectiva (EFMN). Se relaciona con el tema de la evaluacién de la prospectiva, pero no
constituye una evaluacion propiamente dicha.

El mapeo realizado tuvo como objetivo brindar un panorama de las principales practicas
realizadas por los puntos de referencia, teniendo como fuentes de informacién los contenidos
existentes dentro de los sitios web oficiales de cada institucion, la documentacién disponible
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Capitulo |

La prospectiva y la capacidad de gobernar
en el siglo XXI

A. Elrol estratégico de la prospectiva dentro de la
propuesta de cambio estructural de la CEPAL

El propésito del presente libro es presentar los tiltimos avances en materia
de prospectiva aplicada a la gestion ptiblica en América Latina, con el fin de
abrir paso a nuevas posibilidades y campos de accién para el desarrollo de
la capacidad de prospectiva de los paises y los organismos internacionales,
mediante actividades relacionadas con capacitacién, asistencia técnica,
investigacion y difusion a los gobiernos de la region.

Esta propuesta sostiene que en el actual contexto histérico existen
condiciones y capacidades que han hecho propicio el surgimiento de una
nueva demanda y oferta de prospectiva en América Latina y el Caribe. El
argumento principal es que existe una necesidad importante e imperativa
de orientacién y entrenamiento en pensamiento a largo plazo para
enfrentar el cambio estructural de la regién y el futuro cambio estructural
del entorno internacional hacia 2030 y 2050.

Desde 2008, la CEPAL ha producido tres importantes documentos
institucionales donde se plantean los principales desafios para cerrar
las brechas que colocan a América Latina y el Caribe como la region mas

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

28 CEPAL

desigual del planeta’. Estos desafios plantean claramente una agenda
de temas a largo plazo para la region. En la medida en que se produzca un
cambio estructural en América Latina, se requiere un papel mas activo
del Estado en la creacién de condiciones para el cierre de las brechas. En
consecuencia, la planificacién para el desarrollo vuelve a jugar un papel
fundamental en el disefio e implementacion de politicas ptblicas. Sin
embargo, los expertos perciben que con la inercia actual, las brechas del
desarrollo no podran cerrarse con la velocidad y la pertinencia deseadas en la
presente década®. Acelerar el cierre de las brechas implica promover a su vez
el desarrollo institucional para generar nuevas capacidades, visiones y valores
prospectivos en las oficinas y sistemas de planificacién, que permitan abordar
con solvencia entornos cambiantes, mas complejos, inciertos y conflictivos.

B. La prospectiva juega un papel importante en
el mundo contemporaneo para enriquecer
las politicas de desarrollo

Ahora bien, fuera del ambito de la CEPAL, algunos factores impulsores de
esta necesidad de orientacién estratégica de largo plazo son los siguientes:

¢ Laprospectivaseaplicaregularmente enlos paises desarrollados,
y en América Latina y el Caribe se encuentra en un interesante
proceso de reflexiéon y madurez. Si bien no existe una solucién
Unica y generalizada para organizar la prospectiva a nivel
mundial (Comisién Europea, 2009a y 2009b), se registra una rica
variedad de practicas y formas institucionales que se diferencian
por la tradicién nacional, asi como por la concepcién histérica,
teérica y metodoldgica vigente en cada contexto cultural. Segin
la Comisién Europea (2011a y 2011b), en general, la prospectiva
debe contribuir a tres grandes propésitos de la gestion publica®:

— mejorar la planificacién con sistemas complejos;

— contribuir a la preparacién y la formulacién de politicas,
inspirar nuevas politicas, proporcionar nuevas ideas e
identificar los principales retos de la sociedad futura, y

— brindar insumos calificados de informacién y conocimiento
para el desarrollo futuro y la planificacién de largo plazo,

! Véanse los textos La transformacion productiva 20 afios después. Viejos problemas, nuevas oportunidades
(CEPAL, 2008), La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir (CEPAL, 2010) y Cambio
estructural para la igualdad: Una vision integrada de desarrollo (CEPAL, 2012).

Véase el ejercicio prospectivo denominado “El clima de la igualdad”, realizado por el ILPES, con
el propésito de visualizar la probable evolucion de las brechas del desarrollo hasta el afio 2020
(Cuervo, 2012).

En Europa, las actividades de prospectiva (foresight) incluyen los enfoques conocidos como
“anticipacion” (forward looking activities) y “analisis de horizontes” (horizon scanning).
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a fin de dar respuesta a los grandes desafios globales y
la creaciéon de capacidades para abordar y gestionar las
transformaciones sistémicas.

* Esta aceptacién internacional supone una necesidad comun:
dar una respuesta positiva a los grandes desafios y los cambios
estructurales de la sociedad. Segiin Cagnin, Amanatidou y
Keenan (2011), los grandes desafios presentan las caracteristicas
que se enumeran en el recuadro I.1.

Recuadro 1.1
Grandes desafios

* No son enteramente entendidos. Sus causas y consecuencias implican
multiples variables interrelacionadas que dificultan su comprensién desde
un punto de vista completo y global. Por tanto, las acciones de gestion
publica para solucionarlos no suelen producir los efectos esperados.

¢ Tienen un elevado potencial de ruptura y, por ende, generan riesgos
econdémicos, sociales y ambientales en el entorno global.

e Conllevan horizontes temporales de largo plazo, que trascienden los
marcos de referencia habituales para concebir la sociedad.

¢ Implican una amplia ambigliedad. Sus limites son opacos y su andlisis
requiere puntos de vista diferentes y multidisciplinarios.

e Su solucién requiere una gran capacidad de anticipacion e integracion
de perspectivas en las politicas publicas y de accion colectiva y
coordinada de gran escala.

e Constituyen al mismo tiempo problemas y oportunidades para la
innovacion social.

Fuente: C. Cagnin, E. Amanatidou y M. Keenan, “Orienting innovation systems towards
grand challenges and the roles that FTA can play”, documento presentado en la Cuarta
Conferencia Internacional de Sevilla en Andlisis de Tecnologia Orientada al Futuro (FTA),
Sevilla, 12 y 13 de mayo de 2011.

¢ Los trabajos de prospectiva estdin adquiriendo creciente
importancia en los paises avanzados. Segtin Bitar (2014 y 2012), su
volumen ha aumentado sostenidamente y se han multiplicado los
estudios realizados por gobiernos, organismos internacionales,
universidades o centros independientes. Entre ellos conviene
mencionar: i) “Citizens in an Interconnected and Polycentric
World. Global Trends 2030”, publicado por el Instituto de Estudios
de Seguridad (2012); ii) “Global Trends 2030. Alternative Worlds”,
del Consejo Nacional de Inteligencia de los Estados Unidos de
América; iii) “China 2030, Building a Modern, Harmonious,
and Creative Society”, elaborado por el gobierno chino con el
Banco Mundial (Banco Mundial/Development Research Center
of the State Council, 2012); iv) “India 2039: An Affluent Society in
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One Generation” (Centennial Group, 2010); v) “Asia 2050. Realizing
the Asian Century” (BASD, 2011), vi) “Brasil 2022”, elaborado
por la Secretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia
de la Reptblica (2010); vii) “Mexico 2042: A New Vision for
Mexico 2042: Achieving Prosperity for All” (Centennial Group y
otros, 2012); viii) “Escenarios de Latinoamérica 2030” (Proyecto
del Milenio, 2011), y ix) “Visién para América Latina 20407,
publicado recientemente por la Corporacién Andina de Fomento
(CAE 2010). Ademas, hoy en dia existen miles de documentos
sobre temas especificos (energia, agua, comercio, migraciones,
alimentos, cambio climatico, gobernabilidad y empoderamiento
ciudadano). En paises como Singapur y Finlandia, los gobiernos,
equipos de trabajo y expertos son los que realizan y promueven
estos informes (Bitar, 2012 y 2014).

e Los gobiernos y las empresas multinacionales actualmente
buscan prepararse para el “efecto dominé” de las “cartas salvajes”
(conocidos en inglés como wild cards o eventos que, si bien son poco
probables, llegan a ser de alto impacto cuando ocurren), con el fin
de limitar sus consecuencias negativas a largo plazo. El Programa
Internacional de Futuros de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) ha completado recientemente un
estudio de 18 meses sobre las posibles crisis mundiales del futuro,
en el que se hizo un balance de los desafios en la evaluacién,
prevencién y respuesta ante diversos riesgos globales potenciales
(OCDE, 2011)*. Igualmente, en la tltima reunién anual del Foro
Econémico Mundial se present6 el informe Global Risks 2014
(Foro Econémico Mundial, 2014), en que se destacan los efectos
sistémicos e interconectados de los riesgos globales. Ademas,
se hace un llamamiento a mejorar las opciones institucionales

Recuérdese, por ejemplo, el desastre que afect6 al Japén en marzo de 2011, cuando se produjeron
simultaneamente un terremoto, un tsunami y una crisis nuclear. Las futuras crisis mundiales
pueden derivarse de riesgos hasta ahora desconocidos sobre los que no existen datos ni modelos
de probabilidad e impactos. Se han denominado eventos desconocidos (Casti, 2010) y son
extremadamente perturbadores, como los terremotos, erupciones volcanicas, crisis financieras y
revoluciones politicas que podrian desestabilizar los sistemas criticos de abastecimiento, con lo
que se producirian externalidades econémicas que irfan mucho maés alld de su punto de origen
geografico. Aunque tales eventos extremos han sido relativamente raros en el pasado, todo
parece indicar que ocurrirdn con mayor frecuencia en el futuro. Las interconexiones globales
que acompanan la integracion econdmica hacen posible que algunos riesgos se propaguen
rapidamente por todo el mundo. La gestién de los fenémenos ampliamente desconocidos puede
trabajarse a partir de los conceptos estratégicos disponibles para ayudar a los gestores de riesgos.
Por lo general, esto implica una combinacién de dos técnicas: i) disefiar o fortalecer los sistemas
complejos para que sean mas robustos, redundantes o diversos, segtin el caso, y ii) la contribucién
al aumento de la resiliencia social ante eventos desconocidos, basandose en las experiencias con
eventos extremos que comparten cierta similitud en cuanto a naturaleza o escala. (Para aprender
a detectar las senales débiles (weak signals) y las “cartas salvajes” (wild cards), véase el proyecto
iKnow (2010) de la Comisién Europea).
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a fin de comprender, medir y anticipar la evolucion de las
interdependencias entre los riesgos, de forma que complementa
los instrumentos tradicionales de gestion de riesgos con nuevos
conceptos disefiados para entornos de incertidumbre®.

¢ Diferentes iniciativas, como el Proyecto del Milenio (Millenium
Project2009a), vienen promoviendo el concepto de inteligencia
colectiva a escala global para integrar recursos y capacidades
y crear nuevos mecanismos de gobernanza que permitan
enfrentar macroproblemas de gran complejidad. Por otra parte,
algunos gobiernos, como el de Francia, buscan reestructurar sus
principales organismos de planificacién para incorporar al mas
alto nivel los servicios de prospectiva y estrategia®.

¢ En América Latina y el Caribe se describen los logros en la
construcciéon de visiones nacionales de desarrollo por los
gobiernos de varios paises. Segiin Cuervo (2012b), entre ellos
figuran los ejercicios siguientes: Plan Estratégico Industrial 2020
de la Argentina; Brasil 2022; Agenda Chile pais desarrollado:
Mas oportunidades y mejores empleos 2018; Visién Colombia 2019;
Costa Rica: Visién a Largo Plazo 2021; Plan Nacional de Unidad
de Guatemala; Estrategia Nacional 2010-2025 del Ecuador;
Unidad Nacional de la Esperanza 2032, de Guatemala; Visién de
Pais 2010-2038, de Honduras; Visién Jamaica 2030: Plan Nacional
de Desarrollo; Visién Nacional 2030, de México; Paraguay 2015;
Plan Peru 2021; Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 de la
Reptiblica Dominicana, y Uruguay 2030.

* Han surgido nuevas capacidades y puntos de referencia
prospectivos en proceso de consolidacion en la regién. Existe una
gran variedad de enfoques, métodos y arreglos institucionales
en materia de prospectiva que hacen su aporte a la construccién
de visiones de futuro, la construccién de pensamiento a largo
plazo y la creacion de nuevos ejes teméticos sobre el desarrollo
en América Latina y el Caribe.

El Foro Econémico Mundial (2014) sefiala que el caracter sistémico de nuestros riesgos mas
significativos exige procedimientos e instituciones que estén coordinados a nivel mundial, pero
con gran flexibilidad de respuesta local. Dado que los sistemas internacionales de finanzas, las
cadenas de suministro, la salud, la energia e Internet presentan mayores niveles de complejidad
e interdependencia en el entorno global, su nivel de resiliencia depende de si se convierten en
baluartes de la estabilidad o en amplificadores de choques en cascada a nivel global. También
se plantea que el fortalecimiento de la capacidad de recuperacion requiere la superacién de
los retos de la accién colectiva mediante la cooperacién internacional entre las empresas, el
gobierno y la sociedad civil.

®  Véase el informe preparado para el Primer Ministro por Yannick Moreau, Philipe Aghion,
Marion Guillou, Pierre Rosanvallon, Henri Rouilleault y Louis Schweitzer, de diciembre de 2012,
titulado “Pour un Commissariat Général a la Stratégie et a la Prospective”.
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C. Laprospectiva es necesaria practicamente
en todas las dimensiones del desarrollo

Por todo lo anterior, en el mundo contemporaneo existe un amplio
consenso acerca de la necesidad de que los gobiernos cuenten con
sistemas de anticipacién que permitan desarrollar la capacidad de
hacer frente a los cambios globales presentes y futuros, esperados
e inesperados. Fundamentalmente, se busca elevar la calidad de la
imaginacién de las instituciones para responder ante los desafios
estructurales y ante situaciones que, si bien son poco probables, serian de
alto impacto para la sociedad si llegaran a ocurrir (Comisién Europea, 2011a
y 2012b; Cortés y otros, 2012).

La necesidad de la prospectiva es consecuencia de la actual
transformacién del modelo de desarrollo que exige una visién integrada
e integral del cambio estructural, que muestre las interdependencias
entre las dimensiones politica, econémica, social, cultural, ambiental,
cientifica y tecnolégica del desarrollo. Esto significa que es un campo
multi-, inter- y transdisciplinario que permite poner en comun las
reflexiones que desde diferentes dngulos se hacen acerca de América Latina
y el Caribe. Se necesita una reflexién estructurada y sistemética a largo
plazo para:

¢ emprender la transformacién productiva de la regién;

e promover un rol mas activo del Estado, asi como el desarrollo
institucional y de los organismos nacionales de planificacién,
a fin de crear las capacidades idéneas para dar respuesta
efectiva a un entorno global mas desafiante, con estindares
mas elevados;

e promover un nuevo patrén productivo basado en la innovacién,
que responda a la acelerada convergencia de la nanotecnologia,
la biotecnologia, las tecnologias de la informacién y las ciencias
cognitivas, entre otras;

e cerrar las brechas sociales;

e afrontar las transformaciones del medio ambiente y las
consecuencias del cambio climéatico;

e comprender las dindmicas culturales propias de un mundo
multipolar, y

¢ reflexionar sobre las nuevas necesidades en las infraestructuras
educativas y sociales a medida que se transforma la poblacién y
cambian sus formas de pensar y de vivir.
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D. La prospectiva es un instrumento idéneo para
construir un dialogo politico y social permanente

Un valor fundamental que aporta la prospectiva es su vision integrada del
desarrollo y de las interdependencias entre sus diferentes dmbitos. Los
gobiernos deben plantear visiones de futuro bien estructuradas y horizontes
de largo plazo que sirvan de orientacién a los planes nacionales de desarrollo
y contribuyan a la coordinacién estratégica de las politicas publicas. Esas
visiones y horizontes podrian dar sentido al desarrollo institucional, dentro
de un marco de referencia de amplio alcance, que ayude a sustentar la
planificacién plurianual y la integracién intertemporal de la accién publica.

La prospectiva es un conocimiento ttil para estructurar un didlogo
social permanente que propicie la integracion de Estado, mercado y sociedad,
tal como lo propone la visién integral del desarrollo que anuncia la CEPAL
en su mas reciente texto de Cambio estructural para la igualdad: Una vision
integrada del desarrollo. El didlogo social implica procesos estructurados para
pensar, debatir, modelar el futuro y mantener una vigilancia estratégica de
los hechos portadores de futuro , que tienen implicaciones o consecuencias
sobre las decisiones estratégicas de la sociedad. Si bien el didlogo social no es
una garantia de eficacia en la toma de decisiones, si es una condicion previa
que facilita y abre espacios de interlocucion e intercambio de conocimientos,
que integra perspectivas y da viabilidad a los procesos de desarrollo.
Aunque en tltima instancia la responsabilidad de la adopcién de decisiones
recae sobre los dirigentes y los sistemas politicos, la prospectiva puede ser
un puente intelectual y comunicacional que favorezca las conversaciones
estratégicas con la ciudadania y contribuya a disminuir la polarizacién de
los paises a nivel politico e ideoldgico.

Si América Latina no cuenta con una visién de futuro acerca de la
integracién regional y su rol en el mundo, corre el riesgo de que ese papel
se lo definan desde afuera. Existe una oportunidad politica invaluable de
proponer politicas de largo plazo que faciliten la tarea de afrontar el cambio
global de la region. Este es el momento histérico ideal para incorporar la
prospectiva al ambito politico-institucional, a fin de reestructurar el Estado
para que convierta las posibilidades de desarrollo en oportunidades
concretas de mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

E. Hoy en dia existen condiciones y factores propicios
para el avance de la prospectiva y la gestion publica
en América Latina y el Caribe

Asi pues, este tema no es nuevo en absoluto, sino que estd presente
en la literatura de la gestién publica desde hace varias décadas. Por
ejemplo, Yehekzel Dror, en su Informe para el Club de Roma (Dror, 1994),
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sefialaba desde entonces algunas pautas sobre como y por qué deben
cambiar las instituciones y las formas de gobierno para hacer frente a
las transformaciones globales. En particular, observa que todo intento
de crear capacidades prospectivas debe contribuir a renovar la forma de
pensar de los dirigentes y las practicas de planificaciéon y gestion de las
organizaciones del Estado, asi como la forma en que se adaptan y adoptan
las politicas ptiblicas que, en el marco del ILPES y la CEPAL, se denominan
politicas para el desarrollo. Dicho en otras palabras, el impulso a la
prospectiva en la gestién ptblica solo tiene sentido en la medida en que
contribuya a iluminar mejores practicas para optimizar la capacidad de
gobernar y en que el aprendizaje colectivo se vuelva un factor estratégico
que marca la diferencia en el desempefio de los gobiernos’.

No obstante los avances realizados, también esta claro que las
instituciones latinoamericanas no han cambiado con la capacidad de
direccién y eficacia que se espera de ellas para enfrentar los desafios
estructurales de largo plazo. Cabe entonces preguntarse, si en América
Latina y el Caribe se requiere la prospectiva, jpor qué no han prosperado
los esfuerzos histéricos por implementarla con alto impacto, como era
de esperarse? Para responder a este interrogante, en el presente texto se
intenta realizar una breve sintesis histérica que trata de mostrar cémo
han evolucionado los factores clave para comprender el avance de la
prospectiva en la regién, conforme a dos grandes perspectivas:

¢ Enprimerlugar, a unnivel macro o externo, se plantea que existen al
menos cuatro factores determinantes del avance de la prospectiva:
i) el modelo de desarrollo; ii) el rol del Estado; iii) el valor otorgado
a la planificacién para el desarrollo, y iv) el desarrollo institucional
de los organismos nacionales de planificacién.

¢ Ensegundo lugar, a un nivel micro o interno de la prospectiva,
se encuentran: i) el estado del conocimiento en prospectiva;
ii) la existencia de comunidades y redes de prospectiva;
iii) el establecimiento de puntos de referencia institucionales, y
iv) la existencia de actores sociales y cultura politica adecuados
(véase el diagrama L.1).

Se argumenta que los factores del primer nivel configuran las
necesidades o la demanda de prospectiva en la region, mientras que los

Seguin Carlos Matus (1993), gobernar es conducir el curso de los acontecimientos en la direccién
deseada. Planificar es el célculo que precede y preside la accién. La planificacién es el célculo
sistematico que relaciona el presente con el futuro y el conocimiento con la accién... es lo
contrario a la improvisacién. No se debe gobernar sin planificar y es indtil planificar sin el
proposito de gobernar, es decir sin el objeto de conducir.
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de segundo nivel establecen las capacidades o la oferta de servicios de
prospectiva. Para que exista un avance significativo, deben encontrarse
sincrénicamente la oferta con la demanda, pero esto es precisamente lo que
no ha sucedido en el pasado. En el recorrido histérico por ambos niveles,
puede verse cémo la demanda y la oferta han evolucionado a lo largo de
tres grandes etapas, fases o periodos. Igualmente, puede observarse como
la demanda surge en los afios cincuenta y tiene altibajos con el paso del
tiempo. Entretanto, los ciclos de la prospectiva comienzan una década
después y han seguido un ritmo propio.

Diagrama 1.1
Factores clave en el avance de la prospectiva en América Latina y el Caribe
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Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, al inicio de la presente década coincide la demanda
de prospectiva por parte de los gobiernos y la sociedad con la oferta de
servicios prospectivos por parte de una comunidad cada vez mdas amplia
de personas e instituciones que poseen la capacidad pertinente, fruto
del proceso de acumulacién de esfuerzos pioneros, éxitos relativos y
enormes frustraciones de las etapas precedentes. Al final del recorrido,
la evidencia demuestra que la sintonia entre demanda y oferta de
prospectiva ha comenzado a producir frutos de gran importancia
en el desarrollo a nivel nacional, regional e institucional de los paises
latinoamericanos. Estd claro que ha llegado el momento de propiciar
un didlogo constructivo entre la oferta y la demanda de prospectiva,
con miras a aumentar el impacto y el desarrollo institucional de estos
servicios, asi como su eficacia para contribuir a la construccién de
mejores alternativas de futuro para América Latina y el Caribe.
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F. Conclusiones

Las conclusiones principales se enumeran a continuacion.

Tendencias identificadas en el avance de la prospectiva en
América Latina y el Caribe

Primera

Histéricamente este es el primer momento en que la oferta y la
demanda de prospectiva coinciden en América Latina. Los periodos
anteriores se caracterizaron por un desfase: cuando habia necesidades, no
habia capacidad, y viceversa. Pero desde la década pasada se manifiesta
claramente una demanda o necesidad de prospectiva. Por otro lado, ha
comenzado a surgir una comunidad que estd en condiciones de ofrecer
respuestas efectivas y que evoluciona de los efectos demostrativos hacia la
generacion de impactos reales, que demuestran mayor grado de madurez.

Segunda

Hay un marcado aumento del interés de los ministerios que han
propiciado una cualificacién de la demanda de servicios prospectivos.

Tercera

Se constata un aumento del interés de los organismos internacionales
por invertir en ejercicios prospectivos y por patrocinar iniciativas. Han
aumentado los intercambios sobre todo entre Europa y América Latina.
Distintas organizaciones han colaborado a través de redes con programas
y proyectos puntuales. Ello ha acelerado el desarrollo de las capacidades
prospectivas en América Latina.

Cuarta

Es visible un aumento de los ejercicios prospectivos en toda América
Latina, evidenciado por los ejercicios de caracter sobre todo nacional,
sectorial y territorial. No obstante, se registran muy pocas visiones que
abarquen todo el conjunto de la regién.

Quinta

Se registra una baja produccion de ejercicios de integracion regional,
con visiones integrales sobre el conjunto de América Latina y el Caribe que
transciendan los enfoques politicos unilaterales y los ambitos geograficos
especificos. Es necesario que el proceso de integracién regional se acomparie
de ejercicios prospectivos que permitan entender la transiciéon de modelos de
desarrollo a largo plazo.

Sexta

Hay un aumento lento pero progresivo de las capacidades, medido
en términos del incremento de las redes, centros, institutos, laboratorios e
instituciones universitarias.
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Séptima

Las capacidades prospectivas se concentran en la generacion de
visiones de pais, en la consolidacién de los puntos de referencia y en
el seguimiento y monitoreo de las experiencias significativas a nivel
internacional.

Octava

Es evidente una alta dispersién de las teméticas objeto de estudio;
no se perciben grandes puntos fuertes ni areas de gran concentracion en
todos los paises. Sobresalen la prospectiva cientifica y tecnolédgica y las
aplicaciones al desarrollo agroindustrial.

Novena

Hay dos grandes corrientes que prestan servicios de prospectiva en
América Latina:

* una corriente conformada por consultores, directores de
proyectos, funcionarios publicos y gente de empresa, enfocada
en el desarrollo de metodologias y la prestacién de servicios a
organizaciones para la toma de decisiones, y

* una segunda corriente, més tedrica y académica, que se
centra en el desarrollo de conceptos e investigaciones que no
necesariamente conducen a la adopcién de decisiones.

Estas dos corrientes buscan su insercién institucional, pero los
ministerios y organismos de planificacion tienen altas y crecientes
exigencias de calidad con relacién a los servicios que presta esa comunidad.

Décima
En materia de publicaciones, fundamentalmente se publican

proyectos y resultados de investigacién y hay una escasa producciéon de
articulos para revistas indexadas de alcance internacional.

La prospectiva estd llamada a desempefnar un papel decisivo en el
futuro del continente, como se evidencié en el seminario de los 50 afios
del ILPES. En la medida en que esté en juego un cambio de paradigmas en
planificacién, se requiere avanzar hacia enfoques prospectivos dindmicos,
con una gran capacidad de complementar e integrar instrumentos
y perspectivas de andlisis, combinar metodologias cuantitativas y
cualitativas, encontrar evidencias y proveer retroalimentacién en tiempo
real, consultar a expertos e interactuar con la ciudadania en formas cada
vez mas democraticas, ademds de canalizar la creatividad para generar
opciones estratégicas innovadoras y viables. Esto significa colocar la
prospectiva al mismo nivel que la coordinacién, la evaluacion y la
concertacién como funciones basicas de la planificacién, pero dentro de
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una visién mas holistica e integrada. Seria conveniente realizar ejercicios
compartidos por diferentes organismos internacionales y gobiernos de la
regién, que permitan llevar la reflexién a horizontes temporales de muy
largo plazo y deliberar sobre las interdependencias entre las distintas
subregiones que componen América Latina y el Caribe.

El elemento fundamental para armonizar la oferta con la demanda
tiene que ver con la responsabilidad de cada parte en el desarrollo de los
servicios prospectivos. De un lado, quien los requiere debe conocer mejor
qué es la prospectiva para no hacerse falsas expectativas acerca de los
resultados que se pueden esperar. Por otro lado, la oferta, tanto desde la
vertiente practica como desde la teérica, tiene que elevar sus niveles de
calidad para sincronizarse con las necesidades reales de las instituciones.

Tanto los organismos internacionales como los gobiernos
nacionales y subnacionales pueden emprender acciones conjuntas
que eleven el nivel de aprendizaje en materia de prospectiva aplicada
a las politicas publicas para el desarrollo. Estas acciones tienden al
intercambio de conocimiento, el reconocimiento y mapeo de mejores
précticas, el desarrollo de habilidades en equipos de niveles superiores
de gobierno, el disefio de ejercicios entre varios paises y la creacién de
modulos especializados en sectores que requieren pensamiento de largo
plazo (infraestructura, medio ambiente, energia, educacién, ciencia y
tecnologia, competitividad regional, entre otros).

Los organismos internacionales, en especial, tienen asi un campo
de accion adecuado para ofrecer cursos y servicios a distintos niveles,
acompanar el disefio de las visiones de pafs, las estrategias de desarrollo
territorial y la articulacién de redes de politicas publicas, pensamiento
estratégico y prospectiva. El desarrollo de capacidades prospectivas
requiere un intenso trabajo colaborativo y de sinergia con los centros
de pensamiento externos que vienen adelantando experiencias
significativas en la region.
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y el trabajo en red a nivel internacional, que han permitido describir las
experiencias significativas de intercambios en materia de prospectiva entre
los lideres internacionales y los puntos de referencia de la region. En sexto
lugar, se muestra el desarrollo académico y la difusién de esta disciplina, con
una descripcion de los programas y cursos de formacién existentes, asi como
los autores y las publicaciones reconocidas, y se exponen los resultados de un
ejercicio de vigilancia cientifica de la prospectiva en América Latina.

En el capitulo VII, “Desarrollo de las capacidades prospectivas, el
aprendizaje colectivo y la respuesta institucional”, se destaca la relacién
entre el cambio y el aprendizaje, las actitudes que asume el Estado
frente al cambio (Estado arbitro, Estado observador, Estado preactivo
y Estado proactivo), el aprendizaje organizacional o institucional para
avanzar hacia un Estado preactivo y proactivo, el aprendizaje social para el
desarrollo de la capacidad en prospectiva y politicas ptiblicas y el papel del
gobierno como uno de los factores de avance o retroceso en el desarrollo de
dicha capacidad. Posteriormente, se presentan los desafios en lo que respecta
a mejorar la capacidad de respuesta institucional y la articulacién entre oferta
y demanda de prospectiva en la region. Se hace referencia a las fronteras
del conocimiento y los nuevos caminos en el entorno internacional de la
prospectiva, se plantean unas coordenadas basicas de reflexién y se describen
las tendencias principales, que hacen que la prospectiva sea mas afin a la
produccién de innovacién. Por dltimo, se exponen las bases para acelerar
el desarrollo de las capacidades prospectivas y las opciones para mejorar la
capacidad de respuesta institucional en América Latina y el Caribe.

En el capitulo VIII, “Conclusiones y recomendaciones generales
para el desarrollo de capacidades en prospectiva y gestién ptiblica en
América Latina”, se presenta la sintesis de todo el trabajo desarrollado a
lo largo del libro en tres componentes: i) las caracteristicas que configuran
la transicién hacia una prospectiva de cuarta generacién; ii) el papel de
la prospectiva en un didlogo social permanente, y iii) la preparacion
prospectiva y estratégica para la gestion de futuras crisis mundiales.

De ninguna manera este texto se considera una ultima palabra
sobre la materia. Por el contrario, es una aproximacion inicial para
motivar a la comunidad académica e institucional a interesarse por
el desarrollo de la capacidad en materia de prospectiva en la region.
Constituye una invitacion a profundizar en los avances mas recientes y a
mejorar el conocimiento basico de los logros y desafios de la prospectiva
en América Latina y el Caribe.

(fisica y digital) y las bases de datos. Sin restar mérito al trabajo realizado, conviene precisar
que, si bien no se dispone de toda la informacién acerca de los esfuerzos realizados por las
instituciones, en términos generales se da una idea adecuada del desarrollo y el avance de la
prospectiva en la region.
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Capitulo Il

Conocimiento basico de la prospectiva

A. Contexto y origen de la prospectiva

1.  Definicién y evolucién de los estudios del futuro

Los estudios del futuro se definen inicialmente como un campo de
conocimiento para la interrogaciéon sistemadtica y organizada del
devenir (Hodara, 1984)'. Otra definicién muy importante es la provista
por la Sociedad Finlandesa de Estudios del Futuro: “Los estudios
del futuro examinan el presente con una especial comprensiéon del
futuro, integran resultados de investigaciéon de diferentes campos de
conocimiento y ayudan a los encargados de la adopcién de decisiones

! Eldevenir supone un proceso histérico donde el futuro es consecuencia del pasado y del presente.

Segtin Del Olmo (1984) y Miklos y Tello (1991), los estudios del futuro son por excelencia un
producto moderno, un fenémeno concomitante con la diferenciacion de las esferas institucionales,
la creencia en la idea de progreso, la fe en la ciencia y el poder tecnolégico, la secularizacion,
el nuevo papel del individuo, la actitud positiva respecto al futuro, la aceptacion entusiasta del
cambio y la transformacién de las concepciones de autoridad. Por ende, esta concepcion dista
mucho de las perspectivas premodernas que entienden el futuro como un destino, fundamentadas
en actitudes misticas, magicas, fandticas, rigidas o conservadoras, donde priman el temor, el azar
y la fatalidad. Pero también dista de la concepcién del futuro entendido como porvenir, donde
el futuro se puede imaginar libremente, sin restricciones, derivadas de productos literarios o
filosoficos tales como la utopia o la ciencia-ficcion, sin compromiso con la accién institucional ni la
toma de decisiones estratégicas de los paises. En consecuencia, la visién del futuro como devenir
es muy diferente al futuro como porvenir o el futuro como destino.
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estratégicas a hacer mejores elecciones para un futuro comin”. Esto
significa que reciben aportes de todas las ciencias, y se caracterizan
porque ven el futuro como un espacio de realizacién del potencial
humano, donde caben multiples alternativas que permiten pensar y
gestionar, bajo una 6ptica del bien comtin, la incertidumbre asociada a
las decisiones estratégicas que marcan la trayectoria de la sociedad en
su conjunto.

Seguin Miklos y Tello (1991), si bien sus primeros esbozos datan
propiamente de principios del siglo XX, los estudios del futuro se van
consolidando alrededor de la Segunda Guerra Mundial y trascienden
finalmente a la opinién ptiblica en los afios sesenta. Por ende, su desarrollo
institucional y profesional se ha gestado en paralelo en los tiltimos 70 afios
en Europa, los Estados Unidos y el resto del mundo*

Hoy en dia esos estudios pueden considerarse como una disciplina
emergente de las ciencias sociales, que agrupa una gran variedad
de situaciones, temas y proyectos que caracterizan a los diferentes
paises, escuelas y enfoques, y que ofrecen una amplia pluralidad de
puntos de vista y de divergencias entre los paradigmas e instrumentos
que se emplean (Caracga, 1990, pag. 169)°. Sin embargo, en lugar de
reducirse a una metodologia tinica, constituyen un conjunto de teorias,
métodos, instituciones, autores y centros internacionales que generan
conocimientos acerca de la reduccién y la gestiéon de la incertidumbre
frente a los cambios sociales asi como de la preparacién para la toma de
decisiones estratégicas*.

En la década de 1940 surgen los primeros aportes de esta disciplina,
pero en los afios sesenta es cuando comienza a consolidarse el proceso de
desarrollo institucional y la conformaciéon de una comunidad académica,
empresarial, gubernamental y no gubernamental interesada en conformar
una actividad profesional dedicada y orientada al futuro®.

2 En inglés se utiliza la denominacién “futures studies”. En espafol deberia decirse también

estudios de futuro. No obstante, debido a su dificil asimilacién, algunos autores prefieren
utilizar el término estudios prospectivos. En sentido similar también se utiliza en inglés el
término foresight studies.

Por decisiones estratégicas se entienden aquellas que son irreversibles, y tienen altos costos y
altos impactos para la sociedad (Ghemawat, 2005).

Segtin Vecchiato y Roveda (2010), la gestién de la incertidumbre en el campo empresarial tiene que
ver con tres asuntos basicos: i) analizar el “estado” de la incertidumbre acerca del camino probable
que ha de tomar la evolucién de los factores emergentes de cambio; ii) analizar el “efecto” de la
incertidumbre sobre los factores impulsores del cambio en la posicién competitiva de una firma
(o de un pais), y iii) crear una “respuesta” ante la incertidumbre relacionada con la creacién de una
ventaja alrededor de dichos factores de cambio.

Hacia 1900, el novelista H.G. Wells hizo en Anticipations uno de los primeros llamados sobre la
necesidad de prever sistematicamente, a partir de razonamientos 16gicos, el futuro de los distintos
modos de transporte. Pero hubo que esperar a la crisis de 1929 para que aparecieran las primeras
iniciativas institucionales y cientificas al respecto. La mas famosa de ellas fue la comision de profesores
universitarios que el Presidente Hoover designo para estudiar la sociedad estadounidense, como
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Esta comunidad proviene de diferentes vertientes. La corriente principal
de opinién surge del Estado, las instituciones supranacionales y el sector
de la ciencia y la tecnologia. A estos se anaden los periodistas, consultores,
empresarios, lideres gremiales y redes de expertos. Posteriormente los
grandes conglomerados impulsan la prospectiva corporativa o la prospectiva
desarrollada en empresas (véase el diagrama IL.1).

Diagrama I1.1
Corrientes fundamentales de los estudios del futuro
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Fuente: Frank Ruff, Current and Future Applications of Foresight in Industrial Enterprises: Implications
for UNIDO, Viena, DaimlerChrysler AG, Research, Development Society and Technology
Research Group, 2007.

De esta manera, los estudios del futuro o estudios prospectivos han
avanzado a la par de las transformaciones de la planificacién y del entorno
mundial, en un proceso continuo que exige a su vez nuevos enfoques, con
un avance sinuoso, pleno de auges y declives. Después de siete décadas
de acumulacién de conocimiento, han pasado varias generaciones con
enfoques distintos pero complementarios, que han marcado intereses
diferentes a lo largo del tiempo®:

un andlisis necesario para la puesta en marcha de sus reformas. “Tendencias sociales recientes”,
publicado en 1933, fue el titulo de este informe dirigido por William Ogburn, cofundador de las
ciencias politicas (Hatem, 1993). Por otra parte, es sorprendente encontrar en el contexto soviético un
importante pionero, un tanto desconocido, llamado V. A. Bazarov, quien ya en 1928 proponia que la
prospectiva se desligara de la prediccion y se enfocara al mejoramiento de la eficacia de las decisiones
(Bestuzhev-Lada, 1994). La fecha clave que se considera el hito fundacional de los estudios del futuro
en este texto fue cuando se publicé en 1943 el libro Historia y futurologia, de Ossip Flechtheim.

®  Eneste caso, el concepto de cuatro generaciones se aplica a la prospectiva en general, a diferencia
de la descripcién de Georghiou (2008), que lo aplica a la prospectiva tecnoldgica. Esta idea
se inspira en la observacion de la prospectiva francesa por parte de Goux-Baudiment (2001).
Kuosa (2009) aporta una interesante perspectiva, diferente pero complementaria, para analizar
la evolucién de los estudios del futuro.
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¢ A finales de la década de 1940 y durante la década de 1950
la exploraciéon del futuro estuvo vinculada con la carrera
armamentista y el desarrollo del denominado complejo militar-
industrial, tanto en los Estados Unidos como en la Unién Soviética.
Por consiguiente, tenia un sello fundamental que consistia en
identificar la trayectoria del cambio tecnoldgico, cuya aplicacion
al desarrollo de la industria aeroespacial y nuclear tenia
importantes consecuencias respecto de la seguridad del planeta.
Luego, a medida que fueron surgiendo otras necesidades
sociales, como la reconstruccion europea, los procesos de
descolonizacién en Africa, la urbanizacién y el crecimiento
econémico en todo el mundo, la prospectiva fue dando lugar a
una segunda generacién.

e A mediados y finales de los afios sesenta aparece una reflexion
mucho mas critica e interpretativa sobre el progreso comparado
de los paises. En el caso de América Latina, este proceso estuvo
bajo la influencia de las teorias del desarrollo y la dependencia,
el desarrollo industrial, entre otras. Luego surgieron nuevas
consideraciones acerca de los cambios globales y la influencia
del progreso tecnolégico sobre el cambio social en los distintos
continentes y territorios.

* Afinalesdelosafios ochentay principios delos noventasurge una
tercera generaciéon que cambia el enfoque hacia la construccién
del futuro. De esa manera, en América Latina se pone el
acento en el desarrollo de las instituciones, las capacidades y
los territorios. El centro del interés de la prospectiva pasa de
la observacién de los cambios a la creacién de respuestas y la
solucién de problemas globales.

¢ Sibien todavia la mayoria de las practicas internacionales pueden
concebirse dentro dela tercera generacion, estd apareciendoanivel
mundial una cuarta generacién de la prospectiva. Atin incipiente,
comienza a marcar la pauta en la presente década y se caracteriza
por estrechar la relacién entre prospectiva e innovacién. El énfasis
en la innovacién entendida en sentido amplio se explica por la
necesidad creciente de la humanidad de establecer una nueva
agenda global de politicas publicas que conceda prioridad al
desarrollo humano y sostenible del planeta. Todo esto implica una
nueva mentalidad y la promocién del comportamiento colectivo
para evitar dafios irreversibles al medio ambiente y contribuir a la
perdurabilidad de la especie humana’.

7 Este hecho fue reconocido tempranamente en el debate organizado por la ONUDI en 2007
sobre el futuro de su Programa de Prospectiva Tecnoldgica, asi como por las conferencias del
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Actualmente la prospectiva se encuentra en la confluencia de la
tercera y la cuarta generacion, cuyas practicas se enriquecen mutuamente.
La prospectiva se convierte en un proceso desencadenante de la innovacién
y contribuye a hallar nuevas respuestas, no solo desde el punto de vista
tecnolégico en la bisqueda de nuevos productos que lleguen a los mercados,
sino desde el punto de vista de la innovacién cognitiva, social e institucional,
que se relaciona con nuevas ideas, comportamientos, estructuras y
organizaciones. Todo lo anterior estd dando lugar a una fertilizacion cruzada
de la prospectiva con otras disciplinas. Esta evolucién ha marcado un
énfasis diferente en la transformacién de la disciplina y su correspondiente
desarrollo institucional, como puede observarse en el cuadro IL1.

Cuadro 111
Evolucion de los estudios del futuro o estudios prospectivos

Primera generacion Segunda generacion Tercera generaciéon  Cuarta generacion

Periodo Décadas de Décadas de Décadas de Década de 2010
1950 y 1960 1970y 1980 1990y 2000
Conceptos  Prediccion y Comprension, Construccion Innovacion,
principales  prondstico del interpretacion social, creacion de convergencia
cambio tecnolégico y critica de los alternativas y solucién  tecnoldgica,
cambios sociales de problemas sostenibilidad
del planeta
Enfasis en Bases filosoficas Desarrollo de Desarrollo de Desarrollo de
el desarrollo y metodolégicas instrumentos procesos y sistemas  capacidades de
dela y caja de de aprendizaje y gestion del cambio
disciplina herramientas respuesta al cambio
Desarrollo  Pioneros Asociaciones Consolidacion de Profesionalizacion;
institucional Internacionales; redes, centros e mayor conexion
dela programas de institutos con la toma de
prospectiva formacion decisiones

Fuente: Elaboracion propia.

2. Principales escuelas de los estudios del futuro

Masini refiere que, segin McHale (1975), en el marco de la evolucién
conceptual de la disciplina, a inicios de los afios setenta se aceptaban tres
enfoques principales sobre la forma de investigar los futuros, a saber: los
estudios del futuro (futures studies), la planificacion a largo plazo (long-range
planning) y el pronéstico (forecasting). Tras un intenso debate conceptual, la
comunidad académica concluyé que el término futures studies era el mas
adecuado para designar el campo de los futuros, por su elasticidad para

Instituto de Prospectiva Tecnolégica de la Unién Europea celebradas en 2008 y 2011. En cuando
a la bibliografia original en espafiol sobre este particular, destaca la importante obra colectiva
coordinada de Bas y Guill6 (2012). Entre los organismos internacionales, son vitales las alertas
de la OCDE (2011) y el Foro Econémico Mundial (2014).
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incorporar diversos enfoques. Segiin Masini (1993a), ese término incluye
todas las vias de pensamiento acerca del futuro®.

Cuadro 1.2
Sintesis de las principales escuelas y enfoques de los estudios prospectivos
Contexto Décadas de Décadas de Décadas de
1940, 1950 y 1960 1970y 1980 1990 y 2000
América Planificacién Pronéstico tecnolégico Futurizacion (futuring)
del Norte a largo plazo (technological forecasting) Prospectiva estratégica
(Long Range Planning) - pianificacion (strategic foresight)
Investigacion de futuros por escenarios
(futures research) (scenario planning)
Europa Prospectiva Prospectiva estratégica Prospectiva (foresight)
prospective) (prospective strategique) Actividades prospectivas
Futurologia Prevision humana y social ~ (forward-looking activities)
(futurology) (previsione umana e sociale)
Entorno Andlisis de sistemas Dinamica de sistemas Pensamiento sistémico
Internacional (systems analysis) (systems dynamics) (systems thinking)
Elaboracion de Andlisis sobre los futuros
perspectivas (visioning) de la tecnologia
Vigilancia tecnolégica (technology futures analysis)
(technological watch, Andlisis tecnolégico
competitive technical orientado al futuro
intelligence, veille (future-oriented technology analysis)
technologique) Analisis de horizontes

(horizon scanning)

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina, documento presentado en el curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/
Agencia Espafiola de Cooperacién para el Desarrollo (AECID), 2012, sobre la base de E. Cornish,
Futuring: The Exploration of the Future, Bethesda, World Futures Society, 2004; M. Godet y
P. Durance, Prospectiva estratégica para las empresas y los territorios, Paris, Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)/Dunod, 2011; R. Johnston,
“Historical review of the development of future-oriented technology analysis”, Future-Oriented
Technology Analysis. Strategic Intelligence for an Innovative Economy. C. Cagnin y otros (eds.),
Berlin, Springer, 2008; E. Masini, “Prospective et action”, Les clés du XXle siecle, Jerome Bindé,
Paris, Seuil Editions, 2000; B. R. Martin, “The origins of the concept of foresight in science and
technology: an insider’s perspective”, Technological Forecasting & Social Change, vol. 77, N° 9,
Amsterdam, Elsevier, 2010; Javier Medina, Vision compartida de futuro, Cali, Universidad del
Valle, 2003; J. Medina Vasquez y E. Ortegdén, “Manual de prospectiva y decision estratégica:
Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51
(LC/ L.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
2006. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37; |. Miles, “The development
of technology foresight: a review”, Technological Forecasting & Social Change, vol. 77, N° 9,
Amsterdam, Elsevier, 2010; A. Porter, “Technology foresight: types and methods”, International
Journal of Foresight and Innovation Policy, vol. 6, N° 1/2/3, Inderscience Publishers, 2010; y
Future-oriented Technology Analyses: Established Methods, Georgia Tech & Search Technology,
Curso de alto nivel sobre tecnologias de andlisis de futuro, inteligencia competitiva y evaluacion
de politicas en ciencia, tecnologia e innovacion, Bogota, Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (COLCIENCIAS), Programa Nacional de Prospectiva Tecnoldgica
e Industrial, 2006; M. Rader y A. Porter, Fitting Future-oriented Technology Analysis Methods
to Study Types, Future-Oriented Technology Analysis-Strategic Intelligence for an Innovative
Economy, C. Cagnin y otros (eds.), Berlin, Springer, 2008.

8 Segun Masini (2000), el concepto de futures studies se consideraba mas abierto y flexible que
los de long-range planning y forecasting. Es importante utilizar los términos originales en inglés
porque a veces la traduccion simple al espafiol induce a error, al hacer que todos los enfoques
se denominen de una misma manera, pasando por alto las importantes diferencias que existen
dentro de ese campo. Por ejemplo, muchas veces se confunde la prospectiva (foresight) con el
prondstico (forecasting).
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Actualmente los estudios del futuro incluyen una serie de escuelas,
tales como la investigacion de futuro, el pronéstico tecnoldgico, la
prospectiva, la planificacién por escenarios, la previsién humana y social,
los estudios globales, los estudios de vision, el analisis de sistemas, entre
otras. Su evolucién puede apreciarse con mayor detalle en el recuadro IL.1.

Recuadro I1.1
Familia de escuelas de los estudios del futuro

Hacia los afios cuarenta y cincuenta surgen los estudios del futuro
propiamente dichos, curiosamente relacionados con la experiencia
de la Segunda Guerra Mundial. En aquella época se planteaban dos
preocupaciones fundamentales. Del lado europeo, las preguntas basicas
eran como construir un futuro colectivo en que no se repitiera el Holocausto
y cémo educar a las futuras generaciones de modo que no se impusiera
una minoria, como lo hicieron el nazismo o el fascismo, restringiendo la
libertad y las alternativas de futuro de la poblacion. Desde el punto de vista
politico-institucional, se buscaba definir el concepto de un bien comun
europeo y evitar nuevas guerras fratricidas, idea que con el tiempo dio lugar
a la creacién de la Union Europea. Por otra parte, desde una perspectiva
muy diferente, en los Estados Unidos, los estudios del futuro surgieron a
partir de la busqueda de soluciones a un problema muy concreto: dominar
la tecnologia béasica para ganar la Guerra Fria. Por esta razén, los primeros
métodos y grandes aplicaciones fueron impulsadas por el Gobierno vy
estuvieron al servicio del complejo militar-industrial.

De estas dos grandes preocupaciones se fueron derivando los
principales enfoques contemporaneos. En los Estados Unidos fue
determinante la aparicion de la planificacién a largo plazo (long-range
planning). Esta surgié de la investigacién de operaciones, caracterizandose
por ser muy formal, por su base matematica y la utilizacion de métodos
cuantitativos. Su interés central radicaba en el desarrollo de la tecnologia,
las aplicaciones militares, los mercados y los procesos de innovacion.
Posteriormente aparecio la investigacion sobre el futuro (futures research),
que heredé esa misma tradiciéon y pas6 a considerarse un enfoque mas
serio y cientifico. Por esa razén, por ejemplo, la Asociacién Internacional
de Sociologia fundé en 1974 el Comité de Investigacion sobre los Futuros.
En los afios sesenta esas dos grandes corrientes se fueron desdoblando
en otras dos vertientes: el prondstico tecnolégico (technological forecasting)
y la planificacion por escenarios (scenarios planning), que marcaron sus
propias sendas de desarrollo y son bastante utilizadas hoy en dia.

Ahora bien, en Europa, alrededor de 1943 aparecio la futurologia, que
aspiraba a convertirse en una ciencia del futuro. Esta voz, propuesta por el
aleman Ossip Flechtheim, no tuvo mayor fortuna y fue bastante criticada y
debatida en los afios sesenta. Por su parte, en un contexto independiente,
el francés Gastén Berger (1957) invent6 el concepto de prospectiva. Este
ser singular, filésofo y hombre de empresa a la vez, oponia este término a
la retrospectiva y con él pretendia fundamentar una forma filoséfica de ver
la realidad, caracterizada por su orientaciéon hacia el futuro. Planteaba que
el futuro debia ser diferente al presente y el pasado, que no debia ser una
simple extrapolacion de la experiencia conocida, y sustentaba su reflexion
a partir de la fenomenologia. Posteriormente, su compatriota Bertrand de
Jouvenel (1967) entendié la prospectiva como el arte de la conjetura por
antonomasia y polemiz6 arduamente con Flechtheim. Proponia la necesidad
de investigar los diferentes futuros posibles o futuribles, en vez de centrar la
atencion en la prediccion de un futuro Unico.
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Recuadro II.1 (continuacion)

La corriente de la prospectiva fue alcanzando difusion y notoriedad,
y con el tiempo se transformd en dos grandes vertientes. La primera y
mas conocida es la de la prospectiva estratégica, liderada por Michel
Godet y otros autores, y la segunda es la prevision humana y social. La
primera estéd directamente relacionada con la estrategia empresarial y su
principal fortaleza ha sido el desarrollo de una caja de herramientas. Por
su parte, la prevision humana y social recupera la tradicién humanista de
la primera generacion de la prospectiva y desarrolla esferas y tematicas
de caracter ético-cultural, liderada por Eleonora Masini y un grupo de
futuristas provenientes de diversos paises en desarrollo, fuera del contexto
eminentemente francés de la prospectiva estratégica.

Por ofra parte, hacia los afios setenta surgen otras corrientes
independientes, una relacionada con la elaboracion de visiones (visioning)
y otra centrada en los estudios de la problematica global (global studies),
fuertemente impulsados por el Club de Roma, fundado por Aurelio Peccei.
Esta institucion, compuesta por industriales, gobernantes y académicos de
distintos paises, patrocina periédicamente investigaciones e informes que
estimulan el debate publico alrededor de los futuros posibles de la humanidad.
Producto de sus estudios se han generado interesantes debates, por ejemplo,
acerca de los limites del crecimiento econémico, el crecimiento demografico
indefinido y sus impactos sobre la seguridad alimentaria y el desarrollo de
los pueblos, la sociedad del conocimiento, entre otros. Ese tipo de estudios
globales se ha desarrollado posteriormente en varias direcciones, entre ellas,
la de los estudios sobre la paz, los conflictos y la seguridad mundial y los
modelos econémicos globales (Cole, 1998).

A mediados de los afios ochenta se propone el término foresight, ligado
a la identificacion de nuevas tecnologias, una practica utilizada por las
corporaciones y los sistemas nacionales de innovacion (Martin e Irvine, 1984).
Ha tenido gran auge desde mediados de los afios noventa debido al impulso
de los programas nacionales de prospectiva, tanto en Europa occidental,
como en Europa central y oriental, América Latina y los paises anglosajones.
Dicho auge esta relacionado con el establecimiento de redes de comunicacion
y procesos de cooperacion entre los diversos actores que participan en
el proceso de concepcion y desarrollo, comercializacion y utilizacién de
tecnologias, que buscan definir la demanda futura (Martin y Johnston, 1999).
El concepto de foresight entendido como actitud humana también se utiliza
en Australia y los Estados Unidos en el contexto educativo (Slaughter, 1996).

Por su parte, en la bibliografia especializada francesa de los afios sesenta
y setenta surgen los conceptos de inteligencia econdémica (intelligence
economique) o vigilancia estratégica (veille stratégique). Cuando se cifien
estrictamente al campo cientifico-tecnoldgico, se conocen en inglés como
“technological watch” o “competitive technical intelligence” y en francés como
“veille technologique”. Actualmente la vigilancia tecnolégica y la inteligencia
competitiva constituyen un proceso sistematico en que se capta, analiza y
difunde informacion de diversa indole (econémica, tecnolégica, politica, social,
cultural y legislativa), mediante métodos legales, con el animo de identificar y
anticipar oportunidades o riesgos, para mejorar la formulacion y ejecucion de
la estrategia de las organizaciones (Sanchez y Palop, 2002). En las ciencias
de la administracion, la inteligencia empresarial suele denominarse en inglés
competitor intelligence, competitive intelligence o business intelligence. La
diferencia entre ellas radica en que la primera se centra Unicamente en el estudio
de los competidores; la segunda incluye el estudio del mercado, los clientes y
los proveedores, y la tercera incluye los factores politicos, econémicos, sociales,
tecnolégicos, ecoldgicos y legales y cualquier factor externo que pueda afectar
los objetivos de la organizacién. La inteligencia empresarial también se conoce
en inglés con otras acepciones como monitoring, environmental scanning
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Recuadro 1.1 (conclusién)

o competitive early warning (Medina y Sanchez, 2009). En la primera década
del siglo XXI se ha difundido el concepto de andlisis de horizontes (horizon
scanning) como una actividad estructurada y continua para monitorear y
analizar cuestiones de la frontera del conocimiento que son pertinentes a la
politica, la investigacion y los programas estratégicos.

En la década de 2000 una concepcion sustantiva consistié en agrupar
en un cuadro referencial Unico las familias de andlisis sobre los futuros
de la tecnologia (technology futures analysis, TFA). Estas reunen los
enfoques conocidos como prondstico tecnoldgico (technology forecasting),
prospectiva tecnoldgica (technology foresight) y evaluacion tecnoldgica
(technology assessment), asi como sus métodos y procesos mas utilizados.
Segun Porter y otros (2005), el concepto de TFA se refiere a cualquier
proceso sistematico para producir juicios sobre las caracteristicas de las
tecnologias emergentes, los cambios y los impactos potenciales de una
tecnologia en el futuro, los cambios de las sociedades, las evaluaciones del
sector publico, los prondsticos tecnoldgicos, los estudios de inteligencia
en la industria privada, entre otras cosas. Entre los distintos tipos de TFA
se cuenta la prospectiva tecnoldgica, un proceso sistémico con el que se
busca identificar la evolucion de tecnologias futuras y sus interacciones con
la sociedad y el ambiente, con el propédsito de guiar acciones conducentes
a un futuro deseable. El concepto de TFA abarca un amplio rango de
métodos e instrumentos usados en variedad de contextos, con multiples
contenidos y procesos. Posteriormente, en el seno de distintos eventos
globales convocados por el Instituto de Prospectiva Tecnologica (IPTS) de la
Unién Europea, se evolucion6 hacia el concepto de analisis de la tecnologia
orientada al futuro (future-oriented technology analysis, con la misma
consideraciéon de servir como enfoque comuin o sombrilla que abarque el
conjunto de comunidades epistémicas que se dedican a la anticipacion,
exploracion y andlisis de las tecnologias futuras (Cagnin y Keenan, 2008).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de
prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el
Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.06.1.G.37; J. Medina Vasquez y J. M. Sanchez (eds.), Sinergia entre la prospectiva
tecnoldgica y la vigilancia tecnoldgica e inteligencia competitiva, Bogota, Colciencias
(Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion), 2009; y J. Medina
Vasquez, Vision compartida de futuro, Cali, Universidad del Valle, 2003.

Ahora bien, dentro de esa multiplicidad de escuelas que coexisten,
las mas sélidas actualmente al nivel conceptual y metodoldgico son,
por una parte, el foresight de corte anglosajon, nacido de la evaluacién
de las posibilidades tecnolégicas y, por otra, la prospectiva francesa y
latina, mdas impregnada por la filosofia de la accién (Miles, 2008 y 2010;
Godet y Durance, 2011). Segin Nalerio (2007 y 2014), desde finales de los
afos noventa, sobre todo gracias al impulso de la Direccién General de
Investigacion e Innovacién de la Comisiéon Europea, se ha desarrollado
una verdadera dindmica de convergencia entre ambas’.

°  Entre los enfoques de reciente aparicion conviene senalar que los conceptos de futuring y
forward-looking activities son incipientes y atin no se consideran propiamente escuelas, como
sucede con la mayoria de los conceptos incluidos en el cuadro II.2. Por otra parte, los enfoques
del analisis tecnolégico orientado al futuro se utilizan preferentemente en el campo tecnolégico.
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En consecuencia, hoy en dia, tanto el foresight como la prospectiva se
ven, mdas que ayer, como una forma de pensar y actuar orientada hacia el
futuro, no tinicamente como un método de investigacién'.

B. Conceptos basicos de la prospectiva
1.  ¢Qué no es prospectiva?

La prospectiva aplicada a la gestion publica no es adivinacién, profecia,
ciencia-ficcién ni utopia. No es charlataneria ni la simple especulacién de
un autor que plantea imagenes de futuro sin posibilidades de realizacién.
En realidad, la prospectiva supone una reflexiéon estructurada y
sistemdtica acerca de las alternativas futuras de un pafs, territorio, sector
o institucién, mediante la interaccién organizada con expertos, redes y
comunidades, basada en un didlogo fundamentado en hechos y datos.
Implica la construccién de visiones de futuro estructuradas, verosimiles,
innovadoras, transformadoras y con posibilidades de realizacién.

La prospectiva tampoco es cuestién de utilizar medios informaticos
para hacer célculos exactos acerca de un futuro tnico, ni surge de la mera
inspiracion ni del trabajo aislado de una sola persona. Por el contrario,
se elabora a partir del trabajo en equipo, con la capacidad de articular la
opinién experta de diferentes grupos de personas y comunidades que
necesitan ponerse de acuerdo en torno a una visiéon compartida del futuro,
con miras a formular politicas ptblicas y tomar decisiones adecuadas para
el desarrollo de un sistema social.

2. La esencia de la prospectiva: anticipacion
y construccion de futuros

La prospectiva involucra dos términos clave: la anticipacién, que alude al
concepto clasico, y la construccién del futuro, que representa un concepto
mas contemporaneo'. Etimolégicamente, prospectiva es afin a los vocablos
latinos prospicere o prospectare, que expresan la idea de mirar mejor y mas
lejos aquello que esta por venir. Esta es la esencia de la anticipacion,

10 Por lo que se refiere al foresight anglosajon, esta convergencia ha surgido a partir de la
consideracién cada vez mayor de los aspectos sociales en las politicas de innovacién. Desde
la prospectiva francesa, es relevante la obra reciente de Godet y Durance (2011), que aporta un
interesante estudio terminoldgico que rastrea las equivalencias conceptuales y metodolégicas.

1 La anticipacion se entiende como una disposicién natural del ser humano para evocar en la mente
la representacion de eventos que pueden ocurrir en el futuro. Es un proceso que consiste en traer
el futuro al presente por medio de representaciones mentales. Desde un punto de vista dindmico,
la anticipacion se refiere a la prevencién de problemas, la identificacién de oportunidades, la
resolucion creativa de problemas al ritmo que se presentan los hechos (Gabillet, 1999 y 2008).
Ahora bien, técnicamente, la anticipacién implica la descripcién de un futuro, la creacién, el
desarrollo y la utilizacién de métodos de produccion; la obtencion, procesamiento, formulacion,
analisis y documentacion de la informacién sobre el futuro (SELF-RULE, 2006).
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disciplina que no ha perdido vigencia, pero que se ha visto enriquecida
por el nuevo concepto (Medina, 2011a). A continuacion se describen sus
diferencias y complementariedades.

Ante todo, segtin Gaston Berger (1957 y 1964), la prospectiva es una
actitud™. En ella prima la metafora de la vision, se trata de generar una
visién de futuro con cinco caracteristicas basicas: i) mirar mejor (una visién
de futuro de alta calidad); ii) mirar mas lejos (una visiéon a largo plazo,
es decir, mas alld de diez afios); iii) mirar de manera amplia, o sea, de
forma sistémica; iv) ver con profundidad, de modo que se pueda trabajar
con investigacién y fundamentos sélidos, con sustentacién y rigor en la
informacioén y el conocimiento de que se alimenta la toma de decisiones,
y V) también ver distinto, con nuevas ideas y con los riesgos inherentes a
lo nuevo, a la ruptura de los habitos, asi como proponer nuevas formas de
pensar o nuevos conceptos en que la sociedad no habia pensado antes.

En la actualidad esos riesgos estdn presentes en decisiones tales
como el desarrollo de nuevos sectores econémicos, el disefio de nuevas
infraestructuras, el cambio del patrén de especializacién de un territorio,
o la creacién de nuevas ramas de la ciencia y la tecnologia. O bien, riesgos
propios de la reorganizacién de situaciones conocidas, por ejemplo, la
modernizaciéon del Estado, las reformas institucionales, el desarrollo de
plataformas o infraestructuras existentes, entre otros.

Por otra parte, para Bertrand de Jouvenel (1967), la anticipacion es la
exploracién de los futuros posibles, probables y deseables. Desde este punto
de vista, la prospectiva puede entenderse como un proceso intelectual por
el que se representa lo que puede suceder, o sea, los futuros posibles. Pero
también permite identificar los futuros que tienen mayores probabilidades
de acontecer, o sea, los futuros probables, e incluso los que se desea que
ocurran, es decir, los futuros deseables. Los futuros posibles y probables
se determinan al percibir la realidad de manera objetiva e intersubjetiva.
Los futuros deseables responden a la proyeccién subjetiva de los anhelos,
temores, deseos e intereses de los actores sociales. Por consiguiente, la
prospectiva no se limita a una actividad de pronéstico que busca visualizar
principalmente los hechos mas probables; se trata de una accién abierta que
disefia multiples caminos hacia el futuro (Gomes de Castro y otros, 2005)".

2 Segtin Gaston Berger (1959, pags. 270 a 275), la actitud prospectiva se basa en cinco necesidades
principales: i) mirar lejos; ii) mirar con amplitud; iii) ver y analizar en profundidad;
iv) arriesgarse, y v) pensar en el ser humano. Posteriormente, Michel Godet (1997) afiadio6 tres
componentes a la actitud prospectiva: i) mirar de otra manera (desconfiar de las ideas recibidas,
pero también innovar); ii) mirar juntos (apropiacion), y iii) utilizar métodos lo mas rigurosos y
participativos posible para reducir las inevitables incoherencias colectivas.

La actitud prospectiva es de vocacién universal y se busca que esté al alcance de muchas
personas. Entretanto, la actividad prospectiva agrupa un conjunto de métodos y herramientas
especificas y es propia de especialistas tales como los investigadores, los agentes de la actividad
publica y los consultores (CEPT/DATAR, 2007). La actividad prospectiva (futures thinking) se
expresa en estudios, investigaciones y reflexiones colectivas organizadas y estd sometida a
evaluacion, al control de calidad, a la deontologia y a la ética profesional.
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La anticipacién implica horizontes de pensamiento de largo plazo, lo
que por lo general se entiende como diez afnos hacia adelante. Un decenio
seria un horizonte temporal normal en las decisiones ptblicas en temas
como energia, medio ambiente, educacién, infraestructura, seguridad
social y otros. En ese lapso de tiempo se expresan en forma tangible las
consecuencias e impactos de las decisiones que se toman hoy.

Cuadro 11.3
Futuros posibles, probables y deseables

Los futuros posibles Exploran alternativas mutables, sujetas a incertidumbres
y rupturas o discontinuidades.

Los futuros probables o esperados Son resultado del andlisis de tendencias y de extrapolaciones
de “datos” del presente.

Los futuros deseables o preferidos Reflejan la expectativa de atencién de las demandas
actuales de la sociedad, de politicas de gobierno, de
estrategias empresariales, entre otras, que se expresan
por medio de las metas o valores de los actores sociales.

Fuente: A. M. Gomes de Castro y otros, La dimension de futuro en la construccion de la sostenibilidad
institucional, San José, Proyecto ISNAR “Nuevo Paradigma”, 2001; Antunes, A. y otros,
“Prospeccion tecnolégica - gestién del conocimiento e inteligencia competitiva: Modelos de
gestion para la toma de decisiones y construccion de futuro”, Sinergia entre la prospectiva
tecnoldgica y la vigilancia tecnoldgica e inteligencia competitiva, J. Medina y J. Sanchez (eds.),
Bogota, COLCIENCIAS, 2009.

En el sentido cldsico, la anticipacién se concentra en la percepcién y
analisis de las transformaciones sociales presentes y futuras. Segiin Alonso
(2012), en este caso la prospectiva se limita a explorar y hacer explicitos
los futuros posibles, las opciones abiertas en un ejercicio de anélisis
condicional (si pasa “X” podria ocurrir “Y”), procurando no hacer juicios
de valor (en la medida en que sea posible) y sefialando explicitamente los
criterios que se emplean para seleccionar los futuros probables, y el futuro
deseado o preferido, segiin valores y criterios explicitos, incluidos los
medios para conseguirlo. Sin embargo, en el sentido contemporaneo, segtiin
Godet y Durance (2011) la anticipacion sirve para aclarar las decisiones
y acciones presentes. La exploracion de futuros tiene un nexo claro con
la accién. Se busca tomar decisiones en el momento actual y analizar las
consecuencias de esas decisiones. Por tanto, la anticipacién es un proceso
proactivo, que da origen a la prospectiva estratégica .

4 Para Michel Godet (1997) y la red del Colegio Europeo de Prospectiva Regional (2004), la
anticipacién implica una combinacién adecuada de actitudes activas acerca del futuro, que
toman la forma de preactividad (prepararse frente al cambio esperado) y proactividad (dar
forma al cambio propuesto). Ahora bien, Antonio Alonso (2012) se pregunta: ;qué distinguiria
a quien conduce el ejercicio de prospectiva de un “activista”? En primer lugar, su formacion en
la tradicién y el conocimiento basico de la prospectiva, en tanto disciplina. En segundo lugar,
su ética y responsabilidad. En tercer lugar, su identidad profesional y, por tltimo, la gestion
de métodos, procesos y sistemas prospectivos, que le permiten actuar en diferentes contextos,
con pertinencia y efectividad. Por esa razon, se han desarrollado en el préximo apartado las
dimensiones epistemoldgicas, axiol6gicas, ontolégicas y praxeoldgicas de la prospectiva.

5 Segun Nalerio (2007, 2014), en el contexto francés, Hughes de Jouvenel y Michel Godet
mantienen un debate recurrente que conviene destacar. Para De Jouvenel, la prospectiva no
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Cuadro 1.4
Tipos de prospectiva
Concepto Descripcion Utilidad
Prospectiva Consiste en un ejercicio que explora los Permite detectar las tendencias
exploratoria, futuros posibles a partir del analisis del y contratendencias de evolucion,
sistémica o pasado (retrospectiva), la identificacion identificar las continuidades, las
cognitiva de las tendencias pasadas de evolucion rupturas y las bifurcaciones de las
y de un analisis del presente en la variables del entorno (actores y
determinacién de los factores de cambio factores), asi como determinar el
y los hechos portadores de futuro. abanico de los futuros posibles.
Facilita el reconocimiento de los
desafios en juego.
Prospectiva El ejercicio de prospectiva pretende Se orienta principalmente a la
estratégica, definir el recorrido que permite alcanzar preparacién de la toma de decisiones.
normativa o el objetivo deseado, ya sea a partir del Permite construir visiones de futuros

programatica

presente hacia el futuro, o del futuro hacia
el presente. La estrategia se concibe en
su sentido “militar”, como el ejercicio de
determinar los recursos disponibles y

deseables, elaborar estrategias
colectivas y légicas de intervencion
posibles y, a partir de esto, mejorar la
calidad de las decisiones.

elegir los medios que se deben emplear en
funcién del objetivo de que se trate.

Fuente: Colegio Europeo de Prospectiva Territorial-Datar, Palabras clave de la prospectiva territorial,
Diputacion Foral de Gipuzkoa, Oficina Estratégica, junio de 2010; y J. de Courson, L'appétit du
futur. Voyage au cceur de la prospective, Paris, Editions Charles Léopold Mayer, 2005.

Dentro de la escuela francesa, Michel Godet (1994 y 1997) ha sido el
autor més representativo que ha planteado la necesidad de ir mas alla de
la anticipacién, en tanto observacion del futuro. Para Godet, la esencia del
proceso prospectivo radica en un conjunto de tres elementos que denomina
el “triAngulo griego”, conformado por la anticipacién, la apropiacion
y la accion. La anticipacién equivale en la practica a la produccion de
imagenes de futuro, por lo general mediante el método de los escenarios;
la apropiacién es el proceso de interlocucién con los actores sociales, para
compartir las imagenes de futuro por parte de un grupo social, usualmente
con métodos que estimulan las conversaciones estratégicas entre actores
sociales, la participaciéon y la comunicacién publica. Entretanto, la accién
tiene que ver con la puesta en marcha de un plan o programa que traduzca
las imagenes de futuro en hechos reales.

puede ser mas que estratégica, ya que solo tiene sentido si prepara para la accién. Por lo tanto,
considera redundante la expresion “prospectiva estratégica”. Godet coincide con esa valoracién,
pero insiste en que el término “estratégico” aporta un énfasis necesario, pues en ocasiones la
anticipacién solo se utiliza como un medio para pensar en el futuro, sin compromiso con la
accién. Desde los afios ochenta, Godet se ha posicionado como un referente fundamental tanto
en América Latina como en el mundo. La prospectiva y la estrategia son indisociables, ya que la
anticipacién solo tiene sentido si esclarece la accién presente. No obstante, este planteamiento
es fundamental en la obra original de Gaston Berger, que se ha revalorizado recientemente en el
contexto francés (véanse Berger, 2010; Goux-Baudiment, 2001, y Durance y Cordobes, 2007).
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Sin embargo, aunque el argumento principal de Godet se basa
en ese “tridngulo”, su obra se ha centrado primordialmente en la
anticipacién y la accién, dejando un tanto de lado la apropiacién y los
aspectos socioculturales y sociopoliticos concomitantes. De ahi que la
préctica de la prospectiva en América Latina haya puesto de relieve la
necesidad de completar el planteamiento de Godet con el concepto de
aprendizaje. De este modo, el tridngulo griego se convierte en un ciclo de
trabajo permanente’.

Ahora bien, el sentido contemporadneo de la prospectiva, basado en
la idea de la construccién de futuros, agrega a lo anterior algunos factores
clave”. En primer lugar, es importante tener en cuenta la impronta humanista
fundamental de la disciplina, que consiste en pensar en la supervivencia y
la trascendencia de la especie. Ademads de generar una visién de futuro, se
busca desplegar la capacidad de la sociedad de convertirla en un proyecto
viable. Una visién de futuro identifica a dénde se pretende llegar pero
también senala coémo recorrer el camino. Al elaborar una visién de futuro,
una sociedad establece la cuota inicial de un proceso de cambio, pero el
sendero a transitar depende de sus capacidades sociales, técnicas y politicas
a ese efecto. Por tanto, la construccion de futuros afiade la necesidad de
abordar el desarrollo del potencial humano para convertirlo en capacidad,
un aspecto fundamental para América Latina'®.

'* La experiencia clave del Programa Ciudadano “Cali Que Queremos”, en Colombia, indujo
a proponer este ciclo compuesto por los conceptos de anticipacién, apropiacién, accién y
aprendizaje (Medina, 1997; 1999; 2000; 2003). Desde un punto de vista complementario, también
el equipo de la Red Nuevo Paradigma (2002) ha contribuido de forma sustantiva a fundamentar
este enfoque. Desde luego, el ciclo se nutre del concepto original de Godet del tridngulo griego.
Sin embargo, busca equilibrar la dimensién estratégica que implica la anticipacién y la accion,
con la dimensién sociocultural que implica la apropiacién y el aprendizaje. Este complemento
nace de la exigencia latinoamericana de abordar explicitamente los elementos de transformacién
cultural indispensables para promover o acelerar la transicién de la regién hacia una sociedad
y una economia de conocimiento. Por otra parte, segtin el Colegio Europeo de Prospectiva
Territorial (CEPT) (2007), en Francia se distingue la prospectiva participativa o de animacion,
que se orienta hacia estimular el debate ptiblico. En este caso, el proceso es mas importante que
el resultado. La convocatoria a los actores sensibles al cambio posible permite la construccién
de una conciencia compartida sobre la capacidad de actuar colectivamente. La sinergia se basa
en la formulacién de las ventajas y las limitaciones del territorio en cuestion. Segtin Nalerio (2007),
cabe sefialar que en la definicién de prospectiva del CEPT se distinguen exclusivamente las
prospectivas exploratoria y estratégica, e incorpora la prospectiva participativa como un
elemento de definicion de la practica de la disciplina.

El concepto de construccion de futuros tiene una larga tradicién. En el contexto europeo, ya lo
habian descrito Ferraro (1974) y Masini (1977, 1989) desde los afos setenta. A partir de los afios
ochenta, diversos autores latinoamericanos por distintos caminos han venido insistiendo en
la necesidad de un enfoque de los estudios del futuro especifico para América Latina, que se
fundamente en la idea de la construccion social del futuro. Véanse, por ejemplo, Montafiana (1987),
Costa Filho (1988), Moura (1994), Medina y Ortegon (1997), Medina (2002) y Mojica (2005).

Este concepto es fundamental en una prospectiva con sentido humano y social, como propone
Eleonora Masini (2013). Véanse Alonso y Medina (2013).
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En segundo lugar, esta la diferencia entre colonizacién y construcciéon
de futuros. La colonizaciéon del futuro implica valerse de la anticipacién
para llegar primero, y con ventaja sobre los demds®. En cambio, segin
Masini (2000 y 2013), construir socialmente el futuro significa crear
consensos y considerar la interdependencia que tienen todos los habitantes
en un territorio, valorar los bienes ptblicos y pensar en términos de una
ética comtin sobre el futuro. De este modo, la vision puede ser compartida y
facilitar acuerdos vitales para la sociedad. Se trata de gestar acuerdos sobre
lo fundamental, centrados en un minimo comdn que sea inteligible para
todos los sectores de la sociedad (Angulo y otros, 2000).

En tercer lugar, desde el punto de vista de la construccién del
futuro, se evoca la capacidad de autotransformacién para ampliar las
opciones de la sociedad. Una sociedad que siempre hace lo mismo no
puede generar alternativas. Repite su pasado sin agregar nada nuevo
y se queda estatica, viendo cdmo se amplian las brechas del desarrollo
frente a las corrientes de transformacién internacional. Mediante la
construccion de futuros se pretende sintonizar la historia y la tradicién
con las nuevas realidades. Asimismo, si una sociedad no se transforma,
sufre las consecuencias de los cambios externos y las determinaciones
que se toman en algin centro de poder e interés del mundo. Al ampliar
sus opciones, la sociedad es mas libre y recupera su margen de maniobra
para decidir acerca de su propio futuro.

Como bien sefiala Eleonora Masini (1994), “construir el futuro” implica
dar un paso adelante respecto a la anticipacion. Esto se debe a que, ademads
“de la voluntad de actuar, afiade la necesidad de tomar conciencia y crear
habilidades para definir y proyectar el futuro en la direccién de los objetivos
deseados”, éticamente compatibles con un desarrollo humano y sostenible
de la humanidad. Construir el futuro implica llevar a cabo procesos
educativos y de transformacion cultural, a la vez que se realizan ejercicios
de anticipacién. Segtin Masini (1994), en el siglo XXI es de vital importancia
mirar hacia adelante. Prever es un deber moral, dado por la responsabilidad
que tiene cada persona con relaciéon al mundo. Educarse a si mismo y a
los otros para el futuro significa ir més alla de las ganancias personales y
considerar las consecuencias que los eventos y acciones presentes tendran a
mediano y largo plazo para los seres humanos que no han nacido, quienes
tienen derecho a vivir con salud y justicia (Masini, 2013).

Los futuros posibles son varios. Segtn Nalerio (2014, 2007), pretender que solo existe una
posibilidad de futuro es una forma de “colonizarlo” (Masini, 2000). Ninguna sociedad esta
condenada a “sufrirlo”, el futuro se construye (Loinger, 2004) porque, en gran medida, lo
determinan nuestra voluntad, nuestro poder y nuestra libertad (Hughes de Jouvenel, 2004).
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3. Sentidos basicos de la prospectiva: pensar, debatir
y modelar el futuro a partir de una vigilancia
estratégica del presente

Ahora bien, desde el punto de vista de la relacién entre prospectiva y
politica publica, segtin la Comisién Europea (2011a y 2011b) hay varias
formas de entender la prospectiva; a saber: pensar el futuro, debatir sobre
el futuro y modelar el futuro®.

Los estudios mas clasicos en materia de anticipacién son los que
tienen que ver con pensar el futuro. Esto significa, entre otras cosas,
plantear imégenes del futuro, disefiar escenarios, anunciar alertas
tempranas e identificar tendencias. No obstante, pensar el futuro no
genera necesariamente un compromiso con la accién publica ni una
responsabilidad de los gobiernos con el producto de la anticipacién.
En esencia, la prospectiva busca definir los insumos necesarios para la
toma de decisiones, con soporte técnico y politico. Pero los decisores
usan su poder, discrecionalidad y margen de maniobra politica para
elegir lo que crean conveniente.

Debatir sobre el futuro implica dar un paso maés adelante y
plantear nuevas ideas que enriquezcan un didlogo con toda la sociedad,
teniendo en cuenta los resultados del estudio de escenarios futuros. En
este caso se trata de incluir nuevos temas en la agenda publica, lo que
pone de relieve el vinculo entre prospectiva e innovacion. Estos nuevos
temas tienen que ver con miltiples dimensiones de la realidad, bien sea
al nivel politico, econémico, social, ambiental, de ciencia y tecnologia,
de participacién ciudadana o de seguridad. Debatir sobre el futuro
evoca también la actitud y la cultura de involucrar a la ciudadania en el
proceso de adopcién de decisiones. Por esa razén, desde los afios noventa
se ha procurado abrir los espacios y mecanismos de participaciéon
ciudadana, lo que implica abrir debates en Internet y demas medios de
comunicacién, e incorporar los insumos de informacién y conocimiento
que preparan los ciudadanos y la sociedad civil desde su punto de vista
para la adopcién de decisiones.

Por dltimo, modelar o dar forma al futuro tiene que ver sobre todo
con preparar procesos de decision sistematicos y organizados, que entrafian
acumulaciones de conocimiento, resultados progresivos, generaciéon de
capacidades que preparan a la sociedad para la toma de decisiones acerca
de su futuro, de una manera coherente y durante largos periodos de tiempo.

2 Segun la Comisién Europea, “modelar el futuro” significa moldearlo o darle forma mediante

planes, programas y proyectos. No debe confundirse con la idea de modelar el futuro desde el
punto de vista del analisis dindmico de sistemas, en el sentido de crear parametros cuantitativos
para calcularlo mediante modelos economeétricos o similares.
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Ahora bien, pensar y debatir sobre el futuro y modelarlo requiere a
su vez una vigilancia estratégica del presente?'.

Diagrama I11.2
Sentidos basicos de la prospectiva

Debatir sobre
el futuro
(apropiacion)

Pensar Modelar

el futuro el futuro

(anticipacion) (accion)
Vigilar

el presente
(aprendizaje)

Fuente: C. Daheim, “Corporate foresight. How to organize, run and manage a corporate foresight exercise.
Examples and experiences”, Technology Foresight Training Programme 2008/9, Bratislava,
octubre de 2009; y “Corporate foresight in Europe - Experiences, examples, evidence”, Z_punkt
The Foresight Company, 2007.

La vigilancia estratégica del presente estd intimamente relacionada
con metodologias afines con el andlisis de riesgo y el andlisis de
horizontes o analisis del entorno?. Gestiona sistemas participativos y
basados en datos conceptuales, innovaciones metodolégicas, tecnoldgicas
y de comunicacién, capaces de apoyar la identificacién, evaluacion y
explotacion de conocimientos relacionados con cuestiones complejas y
altamente inciertas, como las sorpresas, las “cartas salvajes” (wild cards)
y las sefiales débiles, asi como los asuntos emergentes que se derivan

2 Esto significa que distintas personas dentro de las organizaciones deben utilizar metodologias
flexibles para catalizar el aprendizaje organizacional, y para reunir y difundir informacién y
opinién experta sobre el futuro. De esta manera se generan combinaciones nuevas de conocimiento
tacito y se contribuye a fomentar un ambiente creativo que proporciona una mejor informacién
para la toma de decisiones (Mendonga y otros, 2004).

2 El andlisis de horizontes es una actividad estructurada y continua para monitorear y analizar
cuestiones de la frontera del conocimiento que son relevantes para la politica, la investigacién y
los programas estratégicos. Los tipos de temas asignados por este método incluyen fenémenos
nuevos y emergentes tales como las tendencias, politicas, productos, servicios, actores
interesados, tecnologias, practicas, comportamientos, actitudes, sorpresas (“cartas salvajes”
o wild cards) y “semillas del cambio” (senales débiles). Por su parte, el analisis de riesgos es un
proceso sistematico y estratégico de identificacion, evaluacion y gestion de asuntos inciertos que
podrian convertirse en amenazas u oportunidades, en funcién de las probabilidades de que se
produzca determinadoevento, el tipo de impactos y los niveles de preparacién del sistema de
interés (Popper, 2011).
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de la interconexion de conocimientos provenientes de comunidades de
exploracién e investigacion al nivel mundial (Popper, 2011).

De esta manera, la prospectiva pretende pensar y debatir sobre el
futuro, y modelarlo, sobre la base de informacién muy estructurada y de
alta calidad. Asi, al gestionar la incertidumbre se pretende “tener los ojos
en la carretera, pero con las manos sobre el volante” (Cunha y otros, 2004).

4, Definicion de prospectiva como campo
multi-, inter- y transdisciplinario

La prospectiva puede concebirse como una disciplina para el andlisis de
sistemas sociales que permite conocer mejor la situacion presente, identificar
tendencias futuras, visualizar escenarios futuros y analizar el impacto del
cambio tecnolégico y no tecnolégico en la sociedad (Medina, 2011a). La
prospectiva moviliza a los distintos actores y redes sociales para generar
visiones compartidas de futuro, orientar politicas de largo plazo y tomar
decisiones estratégicas en el presente, dadas las condiciones y posibilidades
locales, nacionales y globales (Georghiou y otros, 2008)*.

En sentido amplio, la prospectiva es una disciplina emergente de
las ciencias sociales, apoyada en una comunidad integrada por personas
e instituciones del sector publico, privado, académico y social, que
comparten una serie de metodologias, practicas, valores, derechos y
responsabilidades para la observacién de las transformaciones sociales,
la reduccién de la incertidumbre en la toma de decisiones estratégicas y
la generacién de respuestas sociales e institucionales frente a sus grandes
desafios. Esta comunidad proviene de diferentes contextos y tradiciones
de pensamiento, pero busca un enfoque transversal y multidisciplinario
para la solucién de problemas complejos.

La prospectiva se concibe como una multidisciplina del
conocimiento para pensar, debatir y modelar el futuro que utiliza
variados métodos y técnicas de andlisis y monitoreo de los cambios
presentes. No debe confundirse con solo una herramienta o instrumento
de trabajo, porque de este modo se pierde de vista su influencia para
educar a los dirigentes, funcionarios y a la ciudadania sobre su capacidad
y responsabilidad para tomar decisiones que implican consecuencias
importantes para la sociedad.

#  Los fundamentos de la prospectiva como disciplina se encuentran en Masini (2000), Medina (2003),

DeJouvenel (2004), Miles (2008, 2010), Martin (2010), y Georghiou, Cassingena Harper, Keenan,
Miles y Popper (2008). Por su parte, Godet (2004) aporta una descripcion de la prospectiva
como disciplina de apoyo a la gerencia estratégica. Entretanto, Medina y Ortegén (2006) valoran
la prospectiva como una funcién basica de la planificacién, al mismo nivel de la coordinacién
de politicas ptblicas y la concertacion y evaluacién de planes, programas y proyectos. Véanse
sus aplicaciones a la gobernabilidad y riesgo politico en Miklos y otros (2008) y Baena (2008).
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La prospectiva como campo multi-, inter- y transdisciplinario
cuenta con una practica ampliamente difundida en las organizaciones
internacionales, las corporaciones multinacionales, los paises desarrollados
y los paises en desarrollo*. Tiene rasgos distintivos en cuanto a su historia,
identidad, comunidad, instituciones, protagonistas, métodos y aplicaciones.
Hoy en dia la prospectiva es un campo en plena evolucién, de interseccion entre
los estudios del futuro, el andlisis de las politicas ptblicas y la planificacion
estratégica, y se nutre de estas disciplinas, que a su vez se encuentran en pleno
desarrollo. Esto significa que naci6 en el contexto de los estudios del futuro
pero progresivamente se ha orientado hacia una posicién de confluencia con
la planificacion estratégica y el andlisis de las politicas publicas.

Diagrama II.3
La prospectiva como campo multi-, inter- y transdisciplinario
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Fuente: J. Gavigan, K. Ducatel y F. Scapolo, The Role of Foresight in the Selection of Research Policy
Priorities. Conference Proceedings, Sevilla, Comisién Europea, 2002.

Esta postura como enfoque multi-, inter- y transdisciplinario
surgio a partir del andlisis comparado de experiencias contemporineas
de prospectiva en distintos contextos nacionales (desde finales de
los afios noventa) y ha permitido distinguir la prospectiva de las
tradicionales practicas centradas exclusivamente en la provision de

#  La multidisciplinariedad se refiere al estudio de un objeto perteneciente a determinada
disciplina, pero desde el punto de vista de varias otras disciplinas. Presupone la aplicacién de
un método comtin sin definir nexos entre disciplinas. La interdisciplinariedad genera estudios
complementarios entre diversos especialistas. Implica la cooperacién entre varias disciplinas
y da lugar a intercambios reales y a la reciprocidad. Se inscribe asi claramente en el espacio
definido por las esferas de las disciplinas mismas. La transdisciplinariedad conlleva una
relacion entre disciplinas que trasciende a cada una en particular. Hace desaparecer los limites
y promueve la creacién de un sistema macrodisciplinar. Es una etapa superior de integracion,
donde se configura un sistema de integracion total sin fronteras sélidas entre las disciplinas.
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imagenes de futuro, sin asumir responsabilidad en el resto del ciclo de
politica publica y. por ende, frente a una rendicién de cuentas de cara a
la ciudadania®. Desde la pasada década este planteamiento ha servido
para orientar lineamientos de produccién de ejercicios y formacién en
prospectiva de la Comision Europea y sus instituciones asociadas, en
especial el Centro Comtin de Investigacion (CCI-JRC) y el Instituto de
Prospectiva Tecnoldgica (IPTS) de la Comisién Europea, con sede en
Sevilla (Espafia)®.

En este empefo, un grupo de destacados lideres del campo de la
prospectiva, el pronéstico y la inteligencia competitiva propuso el concepto
de analisis sobre los futuros de la tecnologia en el Seminario Conjunto entre
Especialistas de la Unién Europea y los Estados Unidos celebrado en 2004,
coordinado por el Instituto de Estudios Prospectivos de la Unién Europea.

Desde el lado de la confluencia relacionado con la politica ptiblica,
y segun el proyecto For-Learn de la Comisiéon Europea (2006), hoy en
dia existen seis funciones principales de la prospectiva en su apoyo a la
elaboracién de politicas:

* brindar informacién calificada para sustentar las politicas,
generar perspectivas con relacién a las dindmicas de cambio,
desafios y opciones futuras, proveyendo nuevas ideas para
transmitirlas a los encargados de la formulacién de politicas
como un insumo a la conceptualizacién y el disefio de la politica;

La posicién de considerar la prospectiva como conjuncién de estas tres vertientes fue planteada
por primera vez por James Gavigan en 2001, exdirector de la Red de Prospectiva para el Desarrollo
Regional (FOREN) y funcionario del Instituto de Prospectiva Tecnoldgica de la Comision Europea
en Sevilla. En 2002, Gavigan publicé un articulo conjuntamente con Fabiana Scapolo, quien ha
sido lider de las iniciativas de prospectiva en el Centro Comtin de Investigaciéon de la Comisién
Europea. Esa vision amplia el alcance de la prospectiva. Esto es importante porque el criterio
tradicional de la anticipacién ha sido superado por la realidad. La implicacién estratégica de esta
concepcién amplia no es que la prospectiva se pueda considerar una panacea o la solucién a todos
los problemas (Keanan, 2006), sino que es una multidisciplina, que se potencia en la medida en
que entra en conjuncién con otros enfoques. En otras palabras, la prospectiva entendida como
confluencia es un enfoque muy adecuado para entender lo que hoy se hace en el mundo. Ahora
bien, la pregunta es dénde estan los limites y los vasos comunicantes entre los tres campos, pero
esa es una cuestién dindmica que cambia a medida que surgen nuevas aplicaciones.

Este enfoque amplio de la prospectiva surgio a raiz del debate entre académicos y profesionales
de Europa, América del Norte y el resto del mundo, alrededor de los seminarios organizados
por IPTS en 2004, 2006, 2008 y 2011, lo que ha conducido paulatinamente a entender y
configurar la confluencia de los enfoques que en inglés se conocen como technology intelligence,
technology foresight, technology forecasting, technology roadmapping y technology assessment (Cagnin
y otros, 2008). Esta posicion fue impulsada en un nimero especial de la revista Technological
Forecasting and Social Change publicado en 2004, donde indicaron su apoyo a esta denominacién
personalidades de la talla de Harold Linstone, Alan Porter, Joseph Coates y Theodore Gordon,
de los Estados Unidos, asi como Ian Miles, Luke Georghiou, Guenter Clar, Ken Ducatel, Fabiana
Scapolo, y otros autores relevantes de la Unién Europea. Ello también incluye los enfoques
basados en la dinamica de sistemas y las ciencias del pronéstico, los lideres visionarios y los
analistas y detectores de tendencias, y las instituciones democréticas que construyen programas
de investigacion y desarrollo, innovacién y politicas ptiblicas (Porter y Rader, 2008).
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e facilitar la implementaciéon de la politica, fomentando la
capacidad para enfrentar el cambio en determinados dmbitos,
mediante la creacién de una conciencia comun sobre la situacién
actual y los retos futuros, asi como el establecimiento de nuevas
redes y visiones entre los actores sociales concernientes;

¢ promover la participacién de la sociedad civil en el proceso
de formulacién de politicas, mejorando asi su transparencia
y legitimidad;

e apoyar la definicién de politicas, generar los resultados en
forma conjunta, traduciendo el proceso colectivo en opciones
especificas para la definiciéon e implementacién de politicas;

* reconfigurar el sistema politico para aumentar su capacidad de
hacer frente a los desafios de largo plazo, y

e promover la funcién simbolica e indicar al piblico que la politica
se basa en informacién racional.

Seguin Weber (2006), durante los afios cincuenta, sesenta y setenta,
brindar informacion para mejorar las politicas solia ser la funcién
principal y mas tangible de la prospectiva. En aquellos tiempos prevalecia,
por un lado, un enfoque formal y, por otro, una comprensién bastante
lineal del desarrollo tecnoldgico y la politica de decisiones. El aporte
principal radicaba en la fase de conceptualizacion de la politica de ciencia,
tecnologia e innovacién, por medio de directrices y recomendaciones
concretas, tales como prioridades de investigacién y planes de accién. El
resto de las funciones no se consideraba ni se pensaba desde el punto de
vista de su aporte al proceso de implementacién de la politica.

Desde comienzos de los afios noventa, la prospectiva en muchos
paises comenzé a utilizarse cada vez mas como instrumento de
politica sistémica y apoyo de politicas, especialmente en los ambitos
de la investigacién, la ciencia, la tecnologia y la innovacién, y luego
en otros campos socioeconémicos. Desde entonces, la prospectiva ha
experimentado una serie de cambios conceptuales. En la actualidad,
los trabajos académicos en esa materia reconocen la complejidad de los
procesos de innovacién y conceptualizan la formulacién de politicas como
un proceso continuo de aprendizaje reflexivo y desarrollo de la inteligencia
social o colectiva (Weber, 2006)*".

Segtin Gavigan (2001), “el papel de la prospectiva en los procesos de creacién de politicas
consiste fundamentalmente en la promocién del aprendizaje colectivo y el intercambio de
conocimiento sobre la ciencia, la tecnologia y la innovacién entre los agentes industriales,
académicos, gubernamentales y sociales. Se utilizan procesos interactivos para investigar
abierta y colectivamente los posibles futuros, con el fin de incrementar y distribuir la inteligencia
estratégica en la sociedad. Tienen también como objetivo establecer conexiones en red hibridas,
que superen limites establecidos —ya sean geograficos, institucionales o disciplinarios— y crear
solidaridad y programas compartidos”.
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Desde el otro lado de la confluencia, la planificacién estratégica
proveniente del sector privado hace gran énfasis en una orientacién basada
en la interaccién de la organizacién con el entorno o ambiente de negocios,
pensado de afuera hacia adentro. De este modo se facilita la deteccién
temprana de tendencias a mediano y largo plazo; la incorporacién de
nuevas perspectivas, centrandose en temas que no son parte del “sentido
comun” de la empresa; la integracion de la visién de futuro en la innovacién
y los procesos estratégicos; el andlisis de las implicaciones estratégicas de
los movimientos que se derivan del cambio del entorno, y la comprensién
de las continuidades y discontinuidades (Ruff, 2007)*.

Segin Daheim (2009), la planificacion estratégica converge con la
prospectiva en la necesidad de superar una perspectiva centrada en la
tecnologia. De esta manera, busca:

¢ reducir la incertidumbre mediante la identificaciéon de sefales
débiles, tendencias emergentes y tendencias pesadas;

® preparar las decisiones estratégicas;
* apoyar los procesos de innovacién;
® desarrollar nuevas areas de negocio y los mercados futuros;

e crear la orientacién sobre los adelantos cientificos y tecnolégicos
futuros, y

e  construir una base de conocimientos®.

Para Georghiou y Keenan (2008), en el sector empresarial ha
habido una tendencia a “abrir la prospectiva” en términos de ampliar
la participacion y el alcance, asi como en la aceptacién de un contexto
de innovacién abierta. La prospectiva se considera un instrumento
de politica utilizado, por ejemplo, para promover la creacién de redes,
pero también para informar y desarrollar la politica publica en diversos
campos. Este enfoque abierto es particularmente ttil en el apoyo a la
nueva ola de politicas determinadas por la demanda, que requieren

Para Gavigan (2001), la planificacién es un proceso racional de toma de decisiones y control,
centrado en la asignacion de recursos con respecto a los objetivos determinados. Por otra parte,
considera la planificacion estratégica como un proceso de gestion del cambio organizacional
centrado en el desarrollo de una organizacién y de sus recursos humanos, estructuras y sistemas,
teniendo en cuenta la combinacién de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba.

En cuanto al horizonte temporal, segtin Vecchiato y Roveda (2010), desde la planificacién
estratégica en particular se hace énfasis a nivel micro a corto y mediano plazo, atendiendo
cuestiones muy urgentes y concretas que se van a tratar (por ejemplo, los voltimenes de venta
de diferentes productos). Al nivel meso y macro se tiende a una orientacién de largo plazo. De
todos modos, vale la pena senalar que el concepto de “largo plazo” depende en gran medida
de la actividad de que trate: en la industria de la energfia, el horizonte temporal suele ser de mas
de 20 afos, en el sector de las TIC, por lo general es de entre cinco y diez afios. Esto se debe a la
velocidad de los cambios y la dificultad de hacer suposiciones razonables respecto del periodo de
amortizacién de las inversiones en gastos de capital.
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visiones compartidas entre usuarios y proveedores. Para los paises
en desarrollo, las principales ventajas de la prospectiva unida a la
planificacién estratégica radican en la creacién de un espacio neutral para
el debate acerca del futuro y de oportunidades para reducir la exclusién
social por medio del pensamiento en red sobre el futuro.

Asi pues, la prospectiva, la planificacion estratégica y las politicas
publicas comparten metodologias y procesos de andlisis. Los métodos
prospectivos enriquecen el proceso de pensamiento estratégico y ayudan a
salir del marco habitual de pensamiento, que suele extrapolar los modelos de
negocio conforme a las circunstancias presentes. De este modo contribuyen
a abrir nuevas perspectivas acerca de las opciones estratégicas que podrian
ocurrir. Segtin Conway (2004), los métodos prospectivos amplian el marco
de referencia para realizar el andlisis del entorno y facilitan la creacién de
sentido en medio de la complejidad y la incertidumbre. El ejemplo que se
presenta en el diagrama 114 ilustra la coexistencia de distintas perspectivas
que analizan el entorno bajo horizontes temporales diversos®.

Diagrama 1.4
Marco de andlisis del entorno

Amplio Visién de futuro .
Construir una visién prospectiva a largo plazo
acerca del futuro del planeta

Inteligencia social L X
Entender como Australia usa su inteligencia
(industria del conocimiento y redes de informacion)
para hacer frente a sus desafios de desarrollo
Analisis del entorno -
Desarrollar un amplio entendimiento del entorno externo
Alcance de la
recopilacion . . .
de informacion Inteligencia de negocio
Entender el presente y los futuros entornos con
un enfoque sobre el futuro entorno competitivo
Inteligencia competitiva . i
Entender como los competidores interactian
con el negocio y el entorno de mercado
en que operan
Inteligencia del competidor .
Entender |a naturaleza de los competidores
y sus posibles respuestas ante el cambio
Corto

Corto plazo Horizonte de tiempo Largo plazo

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Conway, An Overview of Foresight Methodologies,
Melbourne, Thinking Futures, Australian Foresight Institute, 2004.

% Por otra parte, numerosos autores de todo el mundo vuelcan sus esfuerzos en un campo inmenso

de trabajo, donde confluyen la prospectiva, la vigilancia tecnolégica y la inteligencia competitiva,
la gestién tecnoldgica y la gestion del conocimiento. Esta convergencia se aplica en la modelacién
y estructuracién de informaciones, el uso de métodos, técnicas y software, y el desarrollo de
nuevos paradigmas respecto del monitoreo y alerta de los actores econémicos y sociales en
relacion con los cambios de las tecnologias, los mercados y el entorno y la creacién de valor en
negocios (Tarapanoff, 2006). Esta sinergia de disciplinas del conocimiento puede ayudar en forma
significativa a facilitar y acelerar la transformacién productiva y social que requieren los paises de
América Latina (Medina y Sanchez, 2009).
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C. Lapropuesta de valor de la prospectiva

1. Métodos, procesos y sistemas prospectivos

Por lo general, el proceso de adopcién de decisiones no es transparente y opera
como una caja negra que no permite apreciar los fundamentos y mecanismos
que condicionan la eleccién de alternativas y la asignacién de los recursos
publicos. En cambio, la prospectiva requiere el uso especializado de métodos,
procesos y sistemas que aportan rigor y reflexién estructurada acerca del futuro,
permiten trascender las intervenciones ocasionales y facilitan la realizaciéon de
iteraciones o rondas sucesivas de exploracién y anélisis de entorno®.

Estos métodos, procesos y sistemas provienen de un largo proceso
de acumulacién de conocimiento de los estudios del futuro, disciplina
que apenas estd llegando a su madurez o mayoria de edad (Bell, 1996), asi
como de su interrelacion con la planificacion estratégica y el andlisis de
las politicas publicas. Actualmente en todo el mundo existen multiples
comunidades y redes de conocimiento, instituciones, autores y trabajos
que fundamentan estas aplicaciones. Ahora bien, es pertinente observar
qué elementos ofrecen y cémo funcionan en los paises.

Diagrama II.5
Métodos, procesos y sistemas prospectivos

Imagenes

Visiones Productos
Teoria Resultados
Informacion Decisiones

Conocimiento

Aprendizaje
Retroalimentacion

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decisién estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

La prospectiva se pone en practica mediante ejercicios de generacion
de diferentes futuros posibles o posibilidades futuras y de btisqueda de
estrategias para realizarlos. No pretende predecir un futuro tnico ni se
limita a una actividad de pronéstico de los hechos mds probables, sino

3 Fundamentalmente se trata de brindar informacién valorativa y oportuna de apoyo para la

adopcién de decisiones,explorar las opiniones de expertos, generar interaccién e intercambio
de conocimiento entre los actores sociales y estimular la creatividad para pensar y construir
alternativas futuras. La prospectiva opera bajo lo que se conoce como imaginacion disciplinada,
porque se realiza en forma sistemdtica y organizada. Se busca evitar la fantasia y las reflexiones
especulativas, porque suelen discurrir sin control y no estan comprometidas con el logro de un
objetivo de interés ptiblico (Medina, 2003).
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que se trata de una reflexién abierta mediante la que se exploran muiiltiples
escenarios o caminos diferentes®.

Los métodos, procesos y sistemas prospectivos buscan reducir y
gestionar la incertidumbre inherente a los futuros posibles, probables y
deseables, procesando de manera sistemaética y organizada una serie de
insumos, tales como teorias, informaciones, conocimientos, imagenes y
visiones de futuro, que suelen tenerse en cuenta en forma desordenada
cuando se toman decisiones de forma intuitiva. De manera rigurosa
producen determinadas decisiones, productos o resultados, y generan una
retroalimentacién permanente, que permite considerar la planificacién
como un ciclo continuo, que capta informacién 24 horas al dia para
observar los cambios y actualizar sus impactos®.

2. Productos e impactos de la prospectiva

En un documento prospectivo generalmente se identifican tendencias,
factores de cambio, escenarios, prondsticos, listados de tecnologias
criticas, recomendaciones de formaciéon de talento humano o
recomendaciones de politica. Con ello se obtienen resultados especificos.
Por ejemplo, indicar los productos y mercados promisorios para un
sector, organizacién o territorio, comparar la plataforma tecnoldgica
propia contra la plataforma de los competidores, establecer los perfiles
y las brechas tecnolégicas de los paises y definir elementos de juicio
para elaborar politicas ptiblicas y regulaciones, asi como visualizar las
necesidades de formacién del talento humano.

Con esos productos se busca obtener diversos impactos,
relacionados con la necesidad de generar nuevos resultados en materia
de politicas, estrategias, disefios, posicionamientos, alianzas estratégicas,
programas, paradigmas, protagonistas, redes y elementos que amplien la
vision estratégica del pais. El denominador comtn de todos estos impactos
siempre gira en torno a la innovacién. Esto no es producto del capricho o
el azar, sino una forma estructurada de sintonizar la historia y la tradicién
con las nuevas dindmicas globales. Se busca en general inducir nuevas y
mejores respuestas a las soluciones habituales o inerciales.

#  Segun Eleonora Masini (2000), la prospectiva concibe que el futuro (a diferencia del pasado y del
presente) surge de multiples bifurcaciones o puntos de transformacién y no contiene una sola
proyeccion del pasado. Esto distingue la prospectiva del enfoque del pronéstico, centrado en la
determinacién de la probabilidad de ocurrencia de eventos futuros.

¥ La prospectiva busca la comprensién de los factores de cambio del entorno (politicos, socioeconémicos,
tecnolégicos, culturales y ambientales) y su grado de influencia sobre las organizaciones y los sistemas
sociales. Como resultado, se identifican demandas futuras y potenciales, ademas de vislumbrarse
cambios en los modelos mentales que guian a tales redes de actores para construir los futuros deseados.
La prospectiva pretende identificar las prioridades sobre la base de las caracteristicas politicas,
econémicas, sociales, culturales, ambientales y cientifico-tecnolégicas de los paises. En los ejercicios
prospectivos se consideran los actores sociales concernientes, sus alianzas, conflictos y metas. A partir
de la exploracion de un abanico de oportunidades, se disenan muiltiples estrategias de respuesta. Esas
estrategias se obtienen mediante el establecimiento de redes de comunicacién y procesos de cooperacién
entre los diversos actores vinculados en la decisién que se prevé adoptar (Martin y Johnston, 1999).
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Cuadro II.5
Productos e impactos usuales de la prospectiva

Producto Descripcién

Andlisis de tendencias Lecturas del entorno internacional que indican los factores de

y factores de cambio cambio y los impulsores principales de los temas bajo estudio.

Escenarios Andlisis de situaciones futuras posibles, probables y deseables.

Determinacion de probables tamafios de mercado o de afios

Pronésticos s - :
de aparicion o maduracion de una tecnologia emergente.

Identificacion de tecnologias medulares, facilitadoras,

Listados de tecnologias criticas e
promisorias y de punta en un campo dado.

Construccion de hojas de ruta y anticipacion de trayectorias

Mapas de caminos tecnoldgicos b
tecnologicas.

Prioridades de investigacion y Elaboracion de lineamientos estratégicos de respuesta ante
recomendaciones de politica las situaciones futuras visualizadas.
Impactos

Nuevas politicas y estrategias

Nuevos productos (bienes y servicios)

Nuevos posicionamientos

Nuevas alianzas estratégicas

Nuevos procesos (practicas de trabajo, habitos, entre otras cosas)

Nuevos paradigmas (visiones, retos, desafios)

Nuevos programas (fondos, lineas de financiamiento)

Nuevos protagonistas (centros, redes fundaciones, entre otros)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de L. Georghiou y otros, The Handbook of Technology Foresight.
Concepts and Practice, Cheltenham, Edward Elgar Publisher, 2008.

3. La dinamica de la construccion de futuros

La unidad fundamental de trabajo para hacer prospectiva son los ejercicios o
proyectos y los procesos. Un ejercicio prospectivo es una actividad puntual
u ocasional que produce un estudio o anélisis de una determinada realidad.
Por su parte, un proceso prospectivo puede poner en marcha varios
ejercicios simultaneos o recurrentes. El proceso implica una actividad ciclica
en que se repiten peridédicamente los ejercicios a lo largo de varios afios.

Diagrama I1.6
Construccion social de futuros

Métodos Procesos Sistemas

Ejercicios Programas, Organizaciones

0 proyectos agendas o ciclos y equipos permanentes
puntuales de multiples proyectos con capacidades

altamente especializadas

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacién de
las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.1.G.37; y J. Coates, “The need for new and improved
forecasting tools”, documento presentado en el EU-US Seminar: New Technology Foresight,
Forecasting & Assessment Methods, Sevilla, 2004.
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Los métodos tienen que ver con las técnicas o instrumentos que
permiten realizar ejercicios puntuales. En un ejercicio prospectivo se
conjuga una serie de métodos cualitativos, cuantitativos o semicuantitativos.
Los procesos buscan la acumulacién de conocimientos a lo largo de ciclos
sostenidos de actividad, en los que se utiliza esa serie de instrumentos
intelectuales y participativos para mejorar el didlogo social acerca de los
futuros de los paises. Esos procesos implican la conformacion sistematica
de programas, agendas o ciclos de actividad y la acumulacién progresiva de
capacidades, tal y como proceden los paises lideres en prospectiva.

Por dltimo, los sistemas prospectivos requieren organizaciones
especializadas con equipos permanentes, el desarrollo de curvas
de aprendizaje y profesionalizaciéon y la posibilidad de hacer ciclos
recurrentes de trabajo a lo largo de varios afios. Por tanto, implican un
grado importante de desarrollo organizacional para contribuir a un
mayor alcance y grado de estructuracion del conocimiento prospectivo.
La frontera del conocimiento en prospectiva radica en la construccion
de sistemas prospectivos, que dependen de la capacidad de los paises de
generar ciclos permanentes de actividad, de manera que puedan conformar
equipos y organizaciones altamente especializadas. La especializacién se
alcanza en funcién de &mbitos tematicos y campos de accién que conducen
a combinaciones tnicas de métodos y procesos, como se describe en los
cuadros II.6, relacionado con la experiencia europea, y 117, sobre la base de
tres casos de prestigiosas instituciones brasilefias.

Cuadro 11.6
Tipos de prospectiva, procesos y métodos

glrgg;edcetiva Problematica Orientacion dcgzggrgé?ésrgs Métodos

Orientacién Areas tecnolégicas  Agenda de Baja Andlisis de tendencias;

cientifico- prioridades de implicacion hojas de ruta y mapas

tecnoldgica investigacion directa de tecnoldgicos; lluvia de

(Tipo A) los actores ideas (brainstorming);

método Delphi orientado
a expertos

Orientacion Sectores estratégicos Eficiencia de Implicacién Andlisis de fortalezas,

técnico- de actividad los sistemas de limitada ad hoc  oportunidades, debilidades

econoémica socioeconomica innovacioén y de los actores  y amenazas (FODA);

(Tipo B) (servicios de de los sectores sociales ylas lluvia de ideas; Delphi de
conomnjle_nto, estratégicos instituciones mediana escala; escenarios;
farmaceutico, representativas consultas participativas
informatico)

Orientacion Funciones publicas  Conciencia Implicacién Analisis de horizontes;

social- de amplio alcance compartida de las  de actores Delphi de amplia escala;

tecnoldgica (educacion, oportunidades sociales e escenarios; consultas

(Tipo C) seguridad), asuntos  tecnoldgicas y instituciones abiertas; foros ciudadanos,
estratégicos y estrategias futuras representativas talleres de futuro

macrosistémicos

Fuente: A. Havas, “Terminology and methodology for benchmarking foresight programmes”, documento
preparado para el proyecto ForSociety, 2005.
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Cuadro 1.7
Ejemplos de procesos prospectivos
Servicio nacional de Empresa brasilefia de Conglomerado
aprendizaje industrial investigacion agropecuaria aeroespacial brasilefio
del Brasil (SENAI) (EMBRAPA) (EMBRAER)
Mision o Promover la educacion Facilitar soluciones en Creacion de valor
descripcién  profesional y tecnolégica, la materia de investigacion, para los accionistas
innovacién y la transferencia desarrollo e innovacién para  por medio de la plena
de tecnologias industriales la agricultura sostenible en  satisfaccion de los
para aumentar la beneficio de la sociedad clientes de su mercado
competitividad de la industria.  brasilefia. de aviacion global.
La compaiiia se centra
en tres areas de negocio
y mercados: aviacion
comercial, aviacion
ejecutiva y de defensa.
Modelo Observatorio tecnolégico: El sistema de gestion de Método de prospectiva

.

Prospeccion tecnoldgica:
realizar prospeccion de
tecnologias emergentes
especificas para sectores
industriales en un periodo de
cinco a diez afios.
Prospeccion organizacional:
realizar la prospeccion

de formas especificas de
organizacion del trabajo para
sectores industriales en un
periodo de diez afios.

Observatorio ocupacional:

< Andlisis de ocupaciones
emergentes: definir las
ocupaciones y funciones que

van surgiendo en otros paises.

Analisis de tendencias
ocupacionales: determinar
la tasa de crecimiento de
ocupaciones seleccionadas
en el Brasil, en sectores
industriales especificos.
Cuestiones ocupacionales:
realizar estudios sobre
temas ocupacionales que
definan los impactos para
la educacion profesional

y genere contenidos de
informacién ocupacional.

Observatorio educacional:

« Educacion profesional
comparada: identificar
cambios en la oferta de
educacion profesional en
paises seleccionados,
respecto de sectores
industriales especificos.

Consolidacién de impactos:

» Antena temética: analizar
impactos en la educacion
y los servicios técnicos y
tecnoldgicos).

Embrapa esta organizado en

tres niveles distintos:

i) Gestion estratégica:
procedimientos sistematicos
de prospectiva, definicién
del plan maestro y su
interpretacion de acuerdo a
la agenda institucional.
Para la preparacién de su
planificacién y direccion
estratégica, Embrapa
utiliza la metodologia
basada en escenarios.

El ciclo de planificacién
estratégico de Embrapa
esta compuesto por el plan
maestro de Embrapa y los
planes de las unidades.

i) Gestion tactica:
procedimientos de
organizacion del portafolio
de proyectos y procesos,
siguiendo las directrices
que emanan del plan
estratégico y de la agenda
de prioridades para la
organizacion.

El proceso tactico busca
construir las alineaciones

y las sinergias entre las
funciones principales de

la organizacién, a saber:
investigacion y desarrollo,
transferencia de tecnologia,
comunicacioén y desarrollo
institucional.

iii)Gestion operacional:
abarca procedimientos y
estrategias de organizacion
y gestién de las unidades
operativas de Embrapa,
incluido el apoyo y la
facilitacion de la interaccion
con asociados nacionales
e internacionales.

tecnoldgica para
mercados altamente
regulados:

Busca integrar los
conocimientos en
campos como la
ciencia y la tecnologia
de analisis de las
politicas publicas, la
filosofia y la sociologia
de lacienciayla
tecnologia, y la teoria
de la decision.
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Cuadro 1.7 (conclusion)

Servicio nacional de

aprendizaje industrial
del Brasil (SENAI)

Empresa brasilefia de
investigacion agropecuaria
(EMBRAPA)

Conglomerado
aeroespacial brasilefio
(EMBRAER)

Informacion, -
productos
o servicios

Tecnologias emergentes
con altas probabilidades
de difusion entre los

proximos cinco y diez afios

en sectores o segmentos
industriales brasilefos.
Tendencias organizativas
con altas probabilidades
de ocurrir entre los
préximos cinco y diez afios
en sectores o0 segmentos
industriales brasilefios.
Tendencias educacionales
de la evolucion de las
competencias basicas de
los alumnos que podran

cursar estudios en el SENAI

y determinacién de sus
brechas educacionales,
conforme la posibilidad de
difusion de las tecnologias
emergentes.

Tendencias ocupacionales
de empleo para el sector
o segmento en un periodo

de cinco afnos, conforme la

posibilidad de difusion de
las tecnologias
emergentes.

Impactos ocupacionales
que podran ser
generados por las
tendencias tecnolégicas y
organizativas.
Recomendaciones
sectoriales generadas
por la interaccion y
contextualizacion de todos

los aspectos mencionados.

Utilizacion del enfoque
sistémico en cadenas
productivas:

Estudios de prospectiva
tecnolégica para las
cadenas productivas

del sector agricola.

Este enfoque sistémico y
sus instrumentos analiticos
permiten descomponer en
jerarquias la complejidad
del sistema estudiado,
con limites bien definidos,
utilizando las técnicas de
modelacién de sistemas.
Estos instrumentos
ayudan a la determinacion
y descripcion de las
relaciones, los factores
criticos y sus fuerzas
propulsoras y restrictivas
en la construccién de una
red de relaciones de causa
y efecto que tendra un
impacto en el desempefio
del sistema.

El método propone

las cuatro etapas

que se enumeran a

continuacion, partiendo

de la premisa de que el
futuro es probabilistico,
es decir, que sera

el resultado de la

convergencia entre las

fuerzas y deseos de
los actores presentes,
con determinado
margen de error.

« Analisis de actores:
andlisis de las
politicas publicas.

« Determinacion de
metas (anhelos):
definicion del
escenario normativo.

« Encuesta de posibles

tecnologias:

analisis bibliométrico,

identificacion desde

el punto de vista de
las publicaciones
cientificas, los
campos de
investigacion mas
importantes.

Seleccion de las

tecnologias a partir

de las metas:

— definicién de
criterios y definicion
de la estructura del
problema;

— priorizacién
de criterios de
una estructura
jerarquica;

— priorizacién de
criterios de una
estructura no
jerarquica, y

— priorizacién de
tecnologias.

Fuente: L. A. Cruz Caruso y P. Bastos Tigre (coords.), “Modelo SENAI de prospecgdo: Documento

metodolégico”, Papeles de la Oficina Técnica, N° 14, Montevideo, Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT)/Centro Interamericano para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacion
Profesional (CINTERFOR), 2004; J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva
y decision estratégica: Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie
Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37;
N. Schmidt y otros, La utilizacidn de estudios prospectivos en la elaboracion del plan estratégico
en una institucion cientifica tecnoldgica brasilefia, Brasilia, Empresa Brasilefia de Investigacion
Agropecuaria (EMBRAPA), 2010; Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién/Corporacién Andina de Fomento (COLCIENCIAS/CAF), Prospectiva tecnoldgica e
industrial: Contexto, fundamentos y aplicaciones, Bogota, 2006; R. Carlana da Silva y D. Balaguer,
“Hacia un método para prospectiva tecnolégica en mercados altamente regulados: Algunos
aportes conceptuales de los estudios de ciencia y tecnologia y la teoria de decision”, Segundo
Seminario Internacional FTA, Sevilla, Instituto de Prospectiva Tecnolégica (IPTS), 2006.
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Es importante tener en cuenta que los tipos de prospectiva también
se pueden combinar en procesos caracteristicos, que implican diferentes
orientaciones estratégicas, compromiso de los actores y métodos. Como
ilustracién, segtin Havas (2005) y el Programa ForSociety ERA-Net, hay
tres casos representativos de esas posibilidades, conforme a su orientaciéon
cientifico-tecnoldgica, técnico-econémica o social-tecnolédgica.

D. Las dimensiones basicas de la prospectiva

Siguiendo el modelo de Bedard (1998), se presentan cuatro dimensiones
que constituyen los pilares que sostienen los fundamentos de la
prospectiva, a saber: i) la dimensién epistemolégica, que se refiere a la
teoria del conocimiento empleada; ii) la dimensién praxeolégica, que se
relaciona con los instrumentos para operar en el contexto; iii) la dimensién
axiolégica, que tiene que ver con los valores esenciales en juego, y
iv) la dimension ontolégica, que se refiere a los modos de ser de las
personas que utilizan la prospectiva.

Diagrama II.7
Modelo de analisis

Epistemolégica
Métodos
: Procesos
Praxeolégica

Fuente: “La administracién municipal vuelta a ver a partir de cuatro modos de pensar y de la
trifuncionalidad”, Competitividad y desarrollo social: Retos y perspectivas, J. Medina Vasquez
(comp.), Santiago de Cali, Facultad de Ciencias de la Administracién, Universidad del Valle, 1998.

Nota: En este caso se sigue la concepcion filoséfica de Renée Bedard (1998). Como curiosidad
histérica, debe anotarse que casi todos estos elementos fueron analizados en el célebre Coloquio
Internacional sobre Nuevas Orientaciones para la Planificacion en Economias de Mercado,
organizado por el ILPES y publicado en la revista de la CEPAL en 1987.

1. La dimension epistemoldégica y la teoria del conocimiento

Como bien plantea el filésofo Mario Bunge (2004), es necesario
distinguir las distintas calidades de los tipos de enunciados que
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pueden hacerse acerca del futuro. Ante todo, es fundamental distinguir
la prospectiva de la prediccion®.

En sentido estricto, una prediccién es un enunciado tinico, exacto y no
sujeto a controversia acerca de un determinado evento, que se basa en leyes
naturales y exactas (Masini, 1994). El concepto de prospectiva, en cambio,
plantea la declaracién de diferentes futuros posibles, probables y deseables
y, por consiguiente, abiertos en forma permanente a la controversia. La
prospectiva no pretende hacer predicciones ni enunciados no probabilisticos,
con un enfoque determinista como lo hace la prediccion (Masini, 2000b)®.
La prospectiva no es una ciencia exacta, pues pretende construir hipétesis
sobre el futuro y no produce verdades absolutas ni certezas totales. En lugar
de un futuro tinico, busca construir un abanico de alternativas para escoger
un futuro deseado dentro de este conjunto de opciones®.

De Jouvenel (2004) plantea que la diferencia entre lo posible y
lo probable es vital para comprender el espiritu de la prospectiva y
diferenciarla del prondstico (forecasting, en inglés). Segiin Mojica (2005),
posible es todo lo que puede acaecer, sea probable o no. Pero lo probable
es lo que puede realizarse dentro de un rango de alternativas, cuya
cuantificacién se establece mediante la asignaciéon de un grado de
probabilidad, siendo 0,1 altamente improbable y 09 altamente probable.
En forma general se podria decir que el concepto de lo probable esta
ligado al prondstico y que el espiritu de lo posible es parte de la filosofia
de la prospectiva. Para el prondstico existe un futuro probable que puede

3 Bunge (2004) refiere los conceptos de expectativa, anticipacion, conjetura, profecia, prognosis

y prediccién o retrodiccién. Sin embargo, en el presente texto no se ha estimado conveniente
aceptar el concepto laxo y popular de prediccion expresado en los diccionarios, como sinénimo
de la declaracién de cualquier enunciado acerca del futuro. Tampoco se acepta que el concepto
de prediccién sea sinénimo de prospectiva. La prediccién persigue lo que se denomina el
futuro tinico, mientras que la prospectiva busca identificar futuros alternativos o muiltiples. La
utilizacion del concepto de prediccion como sinénimo de prospectiva induce a la confusion
del gran publico. De ahi que la prospectiva haya buscado diferenciarse historicamente de la
prediccion, en sus bases filosoficas, metodoldgicas y operativas.

De acuerdo con Mojica (2005), en espafiol, los términos posible y probable tienden a confundirse

semanticamente. El Diccionario de la Real Academia, define lo posible como lo que “puede

ser o suceder”, y lo probable como aquello sobre lo que hay “buenas razones para creer que
se verificara o sucederd”. En matematicas, la medicion numérica precisa lo “probable” en una

escala porcentual ubicada entre los intervalos 0y 1, 0 0 y 100.

%*  Unejemplosirve parailustrar la diferencia. Ken Olsen, fundador de Digital Equipment Corporation,
gran competidor de IBM en los afos cincuenta, sesenta y setenta, hizo esta prediccion en 1977:
“No existe ninguna razén para que alguien quiera tener una computadora en casa”. Para Olson
esto era una verdad, basada en una premisa clara debido a las grandes dimensiones de las
computadoras en aquella época. Sin embargo, no percibié que al mismo tiempo la industria
estaba creando nuevos dispositivos de silicio y sistemas operativos, que replanteaban su
premisa e hicieron realizable pocos afios después las computadoras de mesa y portatiles. La
prospectiva no puede escribir en piedra sus argumentos y hacer afirmaciones deterministicas.
Por el contrario, construye hipdtesis acerca del desarrollo de los futuros posibles, probables y
deseables para un sistema social. El ejemplo es de Sandoval (2009).

35
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detectarse mediante los estudios realizados por expertos y la extrapolacion
de las tendencias. El futuro se ve como una realidad lineal que proviene
del pasado. En cambio, la prospectiva acepta la posibilidad de que en el
futuro ocurran miultiples situaciones, bien sea como evolucién del presente,
0 como una ruptura con este.

Cuadro 11.8

Conceptos basicos de los estudios del futuro

Nivel

Definicion

Pertinencia

1. Prediccién

Una declaracién no probabilistica, con un nivel
de confianza absoluto acerca del futuro. Por “no
probabilistica” se entiende que es un enunciado
que tiene la pretension de ser Unico, exacto y no
sujeto a controversia; es decir, aspira a efectuar
afirmaciones deterministicas.

Pertinente en las ciencias
exactas, donde existen leyes,
verificacién experimental y
control de variables.

2. Prondstico

Pretende determinar la probabilidad de que ocurran
ciertos eventos futuros, con un nivel de confianza
relativamente alto. Se centra en la calidad de los
enunciados y las interpretaciones realizadas.

El prondstico se refiere a un enunciado
condicionado, donde hay premisas que
fundamentan juicios razonados sobre algun estado
particular en el futuro.

En materia de ciencias
sociales, ciencias de la
administracion y estudios
del futuro, es mas pertinente
hablar de prondsticos que
de predicciones.

3. Prospectiva

Se exploran diferentes tipos de incertidumbre:

* la incertidumbre suave se presenta cuando la
dinamica del fendmeno sigue alguna forma
ordenada, aun si es compleja, como las cadenas
estocasticas o las oscilaciones de largo plazo, y

* la incertidumbre dura es inherente a la estructura
interna de la dinamica del fenémeno, que se
comporta, al menos parcialmente, de un modo
cadtico, indeterminado y casual desde la
perspectiva actual del pensamiento humano. Esto
impone un limite absoluto a los métodos y a la
capacidad de prediccion. En esas circunstancias,
la confianza excesiva en las probabilidades
subjetivas es una ilusién peligrosa.

La incertidumbre se origina
en la deficiencia de los
métodos o en la inadecuada
comprension del proceso

y no en la estructura misma
del fenédmeno.

La incertidumbre dura
incluye las denominadas
situaciones explosivas,

las tendencias declinantes
y las situaciones propensas
a sorpresas.

4. Pensamiento
complejo

Aborda la complejidad que surge cuando el entorno
se torna opaco y menos descifrable, debido a que el
contexto se modifica constantemente por el efecto
de las acciones de los actores internos y externos.

Explora la ambigiedad
que afecta la capacidad
de operar de las
organizaciones.

Fuente: Elaborado por los autores, sobre la base de J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de
prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe”,
serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.1.G.37.

De acuerdo con Mojica (2005), los futuros posibles y probables se
definen al percibir la realidad de manera objetiva. Entretanto, los futuros
deseables son parte de la proyecciéon subjetiva de los anhelos, temores,
deseos e intereses de los actores sociales.
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Ahora bien, segtin Zander y Stone Zander (2004), para comprender
el universo de los futuros posibles es necesario entender el proceso de
construccion social de la realidad. Seguin esta lectura, la sociedad es una
invencion humana donde continuamente se crean nuevas posibilidades. La
prospectiva, al plantear el concepto de construccién de futuros, contribuye
a crear marcos con ese mismo fin. Inventar y crear posibilidades implica
reestructurar significados, crear visiones y establecer ambientes donde las
posibilidades superan las realidades establecidas.

Abordar el universo de los futuros posibles o de las posibilidades
implica combinar los procesos cerebrales del hemisferio izquierdo y el
hemisferio derecho, o sea, utilizar el andlisis racional y la creatividad®.
Ello exige una reflexiéon sobre los supuestos filoséfico-matematicos de
tipo racionalista, usualmente aplicados a la economia, a la concepcién
del riesgo y a la gestion de la incertidumbre, con miras a evitar errores
en los procesos de razonamiento para enfrentar las situaciones de alta
complejidad y aleatoriedad.

En efecto, segtin Vélez (2003, pag. 2), la teoria de la decisién racional
supone que, para analizar situaciones, es necesario simplificar la realidad,
es decir, visualizarla y representarla por medio de un modelo. No obstante,
un problema real tiene muchas variables, restricciones, actores o afectados
y los comportamientos de todos esos factores son impredecibles y, muchas
veces, imposibles de modelar o medir (ibid., pag. 34). Es asi como las
consecuencias futuras de una decisién rara vez son deterministas, es
decir, predecibles con certeza total (ibid., pag. 86). Por esta razén, frente al
planteamiento de la teoria de la decisién racional que simplifica las cosas en
una dualidad entre certeza e incertidumbre, (Afuah, 1999) argumenta que
existe un “espectro” sobre el “estado del conocimiento” que comprende los
conceptos de certeza, riesgo, incertidumbre y ambigiiedad™.

Esos estados pueden representarse en un plano configurado
por dos ejes, uno que expresa la relacion entre el determinismo y la
indeterminacién, y otro que representa la relaciéon entre la baja y la alta
complejidad (véase el diagrama IL.8).

¥ Por otra parte, la extraordinaria serie de libros de Daniel Boorstin sobre los descubridores y
los creadores ensefia, con ejemplos practicos surgidos de la historia, cémo la humanidad
avanza mediante acontecimientos inesperados que rompen con las creencias establecidas. Para
Boorstin (1996), la historia de la ciencia occidental confirma el aforismo de que la principal
amenaza contra el progreso no es la ignorancia, sino la ilusién de saber. Segtin Boorstin, a la
gente no le gusta que le vacien la imaginacién de sus viejas creencias. Pero el arte de expandir
las fronteras de lo posible es la razén de ser de los creadores, los inventores y los innovadores.

¥ Segun Afuah (1997), existe certeza si se conocen las variables y sus relaciones. Existe riesgo
si se conocen las variables pero solo se pueden estimar las relaciones entre ellas, o sea, las
probabilidades. Existe incertidumbre si se conocen las variables pero algunas no se pueden
medir y se desconocen las relaciones entre todas. Existe ambigtiedad si no se conocen todas las
variables pertinentes y deben identificarse.
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Diagrama 1.8

Relaciones entre complejidad e indeterminacién

Espacio de trabajo

Ambigliedad

Incertidumbre

Complejidad

Riesgo

Certez;

Indeterminacion +

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

Nota: Este planteamiento fue desarrollado por Medina y Ortegdn (2006), pero proviene de la lectura
comparada de diversos autores que habian realizado esfuerzos similares en diversos campos,
como la economia (Fernandez, 2000); la planificacion y la epistemologia (Costa Filho, 1997;
Matus, 1993), y la consultoria en prospectiva y estrategia (Courtney, Kirkland y Viguerie, 2000;
Stafford y otros, 2000).

El espacio de trabajo del decisor puede concebirse como un
todo indisoluble, de modo que la incertidumbre y la ambigiiedad son
categorias conceptuales necesarias para interpretar el comportamiento
de las organizaciones en contextos diferentes de los que supone la teoria
racional, de caracter aparentemente transparente, univoco, simple y
ordenado (Ferrando, 1997). En un entorno global y complejo, las decisiones
estratégicas se trazan en un contexto decisional dominado por la
incertidumbre y la ambigtiedad. En tales circunstancias, el decisor debe
actuar con informacién incompleta y ambigua y formular juicios sobre
resultados relativos a los posibles cursos de accién, aunque no esté en
condiciones de calcular de antemano la exactitud de las consecuencias de
las acciones que se deberan emprender. En suma, debe enfrentar entornos
inestables, inciertos y plenos de conflictos y contradicciones.

Desde esa perspectiva es fundamental distinguir los conceptos de
prediccién, pronéstico, prospectiva y pensamiento complejo. Cada nivel
implica un paradigma distinto para leer la realidad, donde se encuentra
un estado de las cosas que tipifica distintas clases de eventos y supuestos,
tal como se muestra en el cuadro IL9.
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Cuadro 11.9
Conceptos basicos, por nivel de indeterminacion y complejidad
. Orientacion Predictibilidad  Situaciones Tipo de futuro .

Nivel - . Métodos

hacia el futuro de los eventos  futuras y estrategia

1. Certeza Prediccion Eventos que Deterministas. Futuro Analisis y
ciertamente suficientemente monitoreo
ocurriran. claro. Es viable del entorno.

cierto nivel de
prediccion.

2. Riesgo Pronéstico Eventos que Aproximables Futuros Analisis de
probablemente  por hipétesis alternativos. tendencias
ocurriran. convencionales Se sabe y escenarios

de regularidad cuales sonlos  cuantitativos.
estocastica. actores, las

Se establecen variables y las

probabilidades interrelaciones

de que ocurran que se manejan

ciertos eventos, y se pueden

de acuerdo a plantear sus

unos argumentos probables

determinados. futuros.

3. Incertidumbre  Prospectiva Universo Preidentificadas, Se plantean Consulta
conocidodelos aunque se futuros posibles. de expertos,
estados posibles. desconozca Una gama escenarios
Eventos que la cadena de de posibles cualitativos.
podrian ocurrir eventos que las resultados, pero
dentro de un pueda producir. sin escenario
espectro de Es dificil conocer natural alguno.
situaciones todos los actores, No se conoce la
conocidas, sin las variables y las  probabilidad de
que se sepa la interrelaciones ocurrencia de un
secuencia en que que se manejan. evento.
se producirian.

4. Ambigliedad Pensamiento Eventos Acciones y Auténtica Simulacion

complejo francamente reacciones ambigiedad. y modelacion
indeterminados. caracterizadas Sin base alguna no lineal.
Incertidumbre por la creatividad, para predecir el Creatividad.

no estructurada.

la innovacion y
la sorpresa.

futuro, ya que
no se pueden
identificar, y
menos prever,
las variables
pertinentes
para configurar
el futuro. Ni
siquiera seria
posible elaborar
escenarios para
el disefio de una
estrategia.

Fuente: J. Medina Vasquez, “Map of the complexity levels and indetermination for the foresight studies”,
documento presentado en el Segundo Seminario Internacional sobre Andlisis de Tecnologias
Orientadas al Futuro, Sevilla, Instituto de Prospectiva Tecnoldgica (ITPS), 2006; A. Costa Filho,
“Inflexiones recientes en el andlisis prospectivo”, Prospectiva: Construccion social del futuro,
J. Medina Vasquez y E. Ortegén (eds.), Santiago de Cali, Universidad del Valle; H. Courtney,
J. Kirkland y P. Viguerie, “Estrategia en tiempos de incertidumbre”, Harvard Business Review,
Bilbao, Ediciones Deusto, 2000; J. Stafford y B. Sarrasin, La prévision-prospective en gestion:
tourisme, loisir, culture, Quebec, Presses de I’'Université du Québec, 2000.
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De este modo, la planificacién puede entenderse como un proceso
permanente de conocimiento y gestion de la incertidumbre, que busca
que las organizaciones pasen de utilizar un pensamiento simple a un
pensamiento complejo (Morin, 1999).

El concepto de pensamiento complejo fue desarrollado por el filésofo
francés Edgar Morin y se relaciona con la capacidad de interconectar
distintas dimensiones de lo real, con el propésito de producir nuevos
esquemas mentales para entender el mundo de lo vivo y comprender al
mismo ser humano. Este concepto se opone a la divisién disciplinaria
y promueve un enfoque transdisciplinario y holistico, sustentado en
la cibernética, la fisica cuantica, la biologia, las teorfas del caos y de la
interconectividad, la sistémica y las teorias de la informacion.

Morin sefiala la necesidad de educar a las nuevas generaciones
con nuevos paradigmas, lo que implica nuevas estructuras para mirar la
realidad, de caracter mental, cultural e inconsciente. A ese fin elaboré el
documento “Los siete saberes necesarios para la educacién del futuro”,
por encargo de la Comisién de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y el “Programa Internacional
sobre educacion, la sensibilizacién del publico y la formacién para
la viabilidad”, centrado en la construccién de un futuro viable para
la humanidad. Segin Morin (1999), concebir la educacién para un
desarrollo duradero o sostenible implica fijar prioridades en los &mbitos
politico y econémico, asi como emprender una auténtica reforma del
pensamiento y de la formacién en las ciencias y humanidades, que
debe comenzar en el presente.

2. La dimensidén praxeoldgica y los métodos prospectivos

De acuerdo con Masini y Medina (2000), los métodos prospectivos
buscan dar respuestas a varios interrogantes fundamentales: ;Qué cosa
estd cambiando? ;Qué cosa puede cambiar? ;Qué cosa debe cambiar?
(Quién puede hacer los cambios? ;Cuales son las posibles implicaciones
de los cambios? Las cinco preguntas conllevan elementos metodolégicos
diversos, como se indica en el cuadro II1.10.

Segtin Morin, es necesario superar el pensamiento simplificador, unidimensional y simplista, es
decir, aquel que se vincula ciegamente a un sistema de conocimiento para comprender al mundo
sin ser capaz de ir mas all4 de los limites que impone dicho sistema. En cambio, el pensamiento
complejo plantea la concepcién de una realidad dindmica, que aborda la heterogeneidad, la
interaccién, el azar. Para Morin, ningtin objeto del conocimiento se puede estudiar en si mismo,
sino en relacién con su entorno. Afirma que la realidad no es simple, sino que consta de muchos
elementos interconectados, aunque sus limites sean borrosos. Si la realidad no es simple, el
conocimiento tampoco puede serlo, pues verlo de esa manera induciria a error.
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Cuadro 11.10
Preguntas fundamentales de un proceso prospectivo
Interrogacion Expresion metodolégica
¢Qué cosa estd cambiando? Es una constatacion de hechos y datos. Identifica las tendencias
en juego.
¢Qué cosa puede cambiar? Es una inferencia acerca de qué factores de cambio o

impulsores pueden influir sobre las tendencias en juego. Entrafia
la determinacion de los puntos de inflexion de las tendencias.

¢Qué cosa debe cambiar? Es la expresién de futuros deseables. Trae a colacion valores,
creencias y preferencias.

¢Quién puede hacer los cambios? Es un analisis politico del equilibrio del poder entre los
actores sociales. Requiere comprender cuales son los actores
innovadores, conservadores e indiferentes, asi como sus
motivos de alianza o conflicto.

¢Cuales son las posibles Es una inferencia de caracter sistémico sobre las relaciones
implicaciones de esos cambios? entre las variables que componen un sistema y sobre la
influencia que sobre este ejercen algunos actores clave.

Fuente: P. Henrici, La futurologia: perché e come, Pensare il futuro, P. Beltrao (ed.), Roma, Editorial
Paoline, 1977.

Los métodos prospectivos facilitan la observaciéon de los cambios
sociales pertinentes a los factores decisorios clave. La anticipacién
permite realizar un rastreo de las tendencias, los eventos y los propésitos
de los actores sociales durante un lapso de tiempo determinado.
El futuro se considera el producto de la constante interaccién entre
los factores de la inercia que reproducen el pasado y los factores
impulsores o de cambio que producen la variabilidad en el desempefio
de las tendencias, por ejemplo, mediante movimientos sociales,
descubrimientos, innovaciones, conflictos, nuevas politicas, decisiones,
eventos disruptivos, entre otros. Las fuerzas impulsoras o motores del
cambio y las fuerzas restrictivas o frenos del cambio pueden conducir
hacia la continuidad o discontinuidad de las tendencias.

De esta suerte, los métodos identifican los conceptos que se enuncian
en el cuadro I1.11.

Actualmente la prospectiva se encuentra en una etapa de sintesis
del conocimiento, en la que se espera integrar el conjunto de métodos
provistos por los distintos enfoques que se desarrollaron en paralelo en
los dltimos 70 afios, como se indica en el cuadro I1.12.
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Cuadro 1111
Principales tendencias y factores de cambio por identificar
Factores La invariante, o cambio nulo, es un fenémeno extremadamente lento, que presenta

invariantes o
de cambio nulo

un alto grado de continuidad y corresponde a lo que Bertrand de Jouvenel llamaria
“certezas estructurales”, que estan relacionadas con caracteres inherentes a un
orden en el que se tiene un alto grado de confianza. Es un hecho supuestamente
inmutable o estable, que depende generalmente de condiciones naturales (clima,
geografia, entre otras), de la naturaleza biolégica y psicolégica del hombre y de la
evolucion histérica de un sistema supuestamente inamovible, como sucede con
algunas caracteristicas de la economia capitalista.

Tendencias
pesadas

La tendencia pesada designa un proceso de cambio acumulativo que se juzga lo
suficientemente estable como para asumir el riesgo de extrapolarse a mediano y
largo plazo. Se llama tendencia pesada o fuerte por sus enormes consecuencias

si se modificasen sus causas o sus comportamientos generadores (Cazes, 1997).
Es de larga o mediana duracién y concentra una importante corriente de cambio,
que marca la trayectoria colectiva de una sociedad. Por ejemplo, los lentos cambios
demograficos que determinan el envejecimiento de la poblacion.

Tendencias
emergentes

La principal caracteristica de la tendencia emergente es que representa una
corriente de cambio en proceso de formacién o consolidacion que todavia es
susceptible de ser transformada, es decir, aun se encuentra en proceso de
definicion porque existe una lucha de fuerzas econémicas, sociales o tecnoldgicas
e intereses politicos que interactdan unos sobre otros con el animo de prevalecer.
Las tendencias emergentes todavia no tienen un patréon completamente definido,
como sucede con las tendencias pesadas, pues todavia estan en proceso de
formacion. Sin embargo, pueden cuantificarse y conceptualizarse a partir del
reconocimiento de hechos y pautas de acciéon que avanzan en la misma direccion,
marcando trayectorias colectivas.Por ejemplo, la convergencia tecnolégica que
surge de la fertilizacion cruzada entre la biotecnologia, la nanotecnologia, las
ciencias cognitivas y las tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Hechos
portadores
de futuro

Los hechos portadores de futuro son eventos que anuncian las nuevas tendencias
que van a comenzar a tomar fuerza. Indican fenémenos en estado naciente,

que no cuentan todavia con un peso estadistico confiable, pero que permitirian

a un observador perspicaz descubrir una tendencia nueva o declinante. Surgen

de situaciones que estan ocurriendo en el presente y que pueden alterar
contundentemente el curso de una variable, en forma positiva o negativa. Un ejemplo
seria el auge del automovil y la decadencia del dirigible como medios de transporte a
comienzos del siglo XX.

Sefales débiles Son los eventos pasados o actuales, que representan interpretaciones ambiguas de

su origen, significado o implicaciones. Son fendmenos observables, pero poco claros
gue anuncian o advierten sobre la probabilidad de que ocurran ciertos eventos futuros.
Por ejemplo, los cambios de las actitudes del publico hacia una cosa u otra o un patrén
emergente de comportamiento social (el uso de redes sociales). Encontrar sefiales
débiles pertinentes es una de las tareas mas arduas en la investigacion de futuros y

su andlisis a menudo conduce a la identificacion de “cartas salvajes” (wild cards). Las
sefiales débiles dependen de la subjetividad y del criterio del observador. Por ejemplo,
el aumento de la automedicacion, la creciente frecuencia de las inundaciones en
Europa y el mundo, la creciente privatizacion de las guerras.

Rupturas

Son hechos trascendentes o de gran impacto que provocan el cambio o la
discontinuidad de las tendencias existentes, modifican el orden actual de las cosas
y generan nuevos paradigmas. Constituyen sorpresas que surgen sin previo aviso y
no pueden deducirse a partir de evoluciones anteriores. Esto significa, en términos
formales, que de un evento x no puede deducirse un evento y. En consecuencia,

no pueden ser objeto del pronéstico cientifico tradicional. Entre otros ejemplos
claros se encuentran la revolucion microelectronica y el ascenso del Japon en la
década de los setenta. Las rupturas se consideran hechos reestructuradores o
reorganizadores del presente, que producen discontinuidad en la historia de una
variable o situacién, con lo que afectan las tendencias que se venian registrando.
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Cuadro 11.11 (conclusién)

“Cartas Son eventos sorprendentes e inesperados que, aunque muy poco probables,
salvajes” son de alto impacto cuando llegan a ocurrir.Por ejemplo, el ataque al Centro
(wild cards) Mundial del Comercio el 11 de septiembre de 2001, los grandes desastres en

los sistemas ambientales o tecnoldgicos, entre otros. Incluyen tres grupos

de eventos: i) relacionados con sorpresas de la naturaleza; ii) sorpresas

no intencionales como resultado de acciones humanas, o iii) sorpresas
intencionales como resultado de acciones humanas. La serendipia, o facultad
de hacer descubrimientos cientificos por accidente, es otra fuente importante
de sorpresas producto de las acciones humanas. Algunos ejemplos tipicos son
el descubrimiento de la penicilina (Fleming), del LSD (Hofmann), la dinamita
(Nobel), y el Viagra (Osterloh).

Cisne negro Taleb lo define como un hecho fortuito que presenta tres propiedades: gran
repercusion, probabilidades imposibles de calcular y efecto sorpresa. En primer
lugar, su incidencia produce un efecto desproporcionadamente grande. En
segundo lugar, tienen escasas probabilidades, pero estas son imposibles de
determinar a partir de la informacién disponible antes que se perciba el hecho.
En tercer lugar, una propiedad nociva del “cisne negro” es su efecto sorpresa: en
un momento dado de la observacién no hay ningin elemento convincente que
indique que el evento vaya a ser mas probable.

Fuente: B. Cazes, “Sur les origines du mot prospective”, Futuribles, N° 226, diciembre de 1997;
J. Medina Vasquez y E. Ortegon, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de
las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37; R. Popper, “New horizon scanning concepts,
practices and systems supporting science, technology and innovation policy making”,
Shrivenham, Reino Unido, 2011.

Nota: Existe un importante debate contemporaneo sobre la diferencia entre el concepto de evento
emergente (wild card) y el de cisne negro. Antonio Alonso (2014) explica que, segin Nassim
Nicholas Taleb, un “cisne negro” es un evento que presenta tres atributos. En primer lugar, es
un caso atipico, ya que se encuentra fuera del ambito de las expectativas regulares, porque
no hay nada en el pasado que pueda apuntar de manera convincente a su posibilidad. En
segundo lugar, produce un impacto extremo. En tercer lugar, a pesar de su rareza, la naturaleza
humana nos hace buscarle explicaciones, por lo que, a posteriori, los volvemos explicables y
predecibles. En resumen, se trata de tres factores clave: rareza, impacto extremo y previsibilidad
retrospectiva (aunque no prospectiva). Por otra parte, los eventos emergentes suelen definirse
como eventos poco probables (por lo tanto, raros) y de alto impacto. Cumplen pues, al pie de
la letra, los dos primeros atributos que sefiala Taleb respecto de los cisnes negros. Asi, la Unica
polémica posible es si cumplen o no el tercero. Aunque en la definiciéon de evento emergente
no se incluye ese atributo de los cisnes negros, también lo cumplen. Cuando ocurren, resultan
explicables y pueden asociarse con ciertas “causas” (por ejemplo, las sefiales débiles) que
no se detectaron a tiempo o no fueron interpretadas correctamente. Si se busca, siempre
parece posible encontrar una interpretacién de por qué ocurrieron (por ejemplo, resultado
del comportamiento de un sistema complejo con capacidad de autoadaptacion); es decir, se
racionalizan en retrospectiva (a posteriori), como si se pudieran haber anticipado. Por otra parte,
podria argumentarse que, si hay alguna diferencia entre cisnes negros y eventos emergentes,
podria tener que ver con el efecto “sorpresa” de los primeros. Podria alegarse que los cisnes
negros se refieren aeventos totalmente inesperados (es decir, no contemplados siquiera con
escasas probabilidades), mientras que los eventos emergentes se refieren a eventos que a
priori se reconoce que si podrian acontecer, aunque se les atribuyan probabilidades minimas
de ocurrir. Sin embargo, argumentar que ello los hace pertenecer a clases diferentes es hilar
muy fino cuando en el campo de la prospectiva existen asuntos por dilucidar que son mucho
mas relevantes, en muchos otros sentidos.
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Cuadro 11.12
Evolucion del conjunto de instrumentos de la prospectiva
Cronqlogla Cam.pp o DISC!p|Ina Temas de interés
aproximada dominio dominante
Década de 1940 Estudio de Ingenieria Material fuerte y complejo
sistemas (telefonia, sistemas de armas),
particularmente la estructura
y el comando de los sistemas.
Principios de la Investigacién de Fisica Problemas operacionales
década de 1950 operaciones concernientes al personal y al
material y la utilizacion eficaz
de recursos escasos.
Principios de la Analisis funcional Economia Grandes sistemas materiales y

década de 1950

sociales que utilizan la metodologia
de la relacién costo-beneficio,

la rentabilidad y su relacion de
programacion, planificacion y
presupuesto, haciendo énfasis en
las consecuencias de las elecciones
de los sistemas.

Fines de la
década de 1950

Andlisis decisional

Gestion negocios

Procesos de adopcién de decisiones
con la ayuda de conceptos
matematicos y estadisticos.

Principios de la
década de 1960

Andlisis politico

Ciencias politicas

Sistemas politicos,
gubernamentales o militares,
haciendo énfasis en la politica a
adoptar en el sector publico.

Fines de la
década de 1960

Investigacion de
futuros

Ciencias sociales

Cambios estructurales de caracter
global, interrelacién de cambios
sociales.

Fines de la
década de 1960

Planificacion
estratégica

Ciencias de la
administracion

Analisis de decisiones estratégicas
segun los estados de turbulencia
del entorno, combinando el analisis
interno con el externo.

Década de 1970

Andlisis y
negociacion de
conflictos

Sociologia,
ciencias politicas

Revaloracion de la participacion
social en la eleccion de los objetivos
de la sociedad. Importancia del rol
de los actores sociales.

Décadas de Pensamiento Matematicas, Complejidad social, nuevas

1970y 1980 complejo fisica, biologia interpretaciones del determinismo
y el positivismo, papel del azar, el
caos, descubrimiento de teoria de
catastrofes, fractales, entre otras.

Décadas de Planificacion Geografia, Gestion de ecosistemas

1970y 1980 territorial y ciencias politicas estratégicos y urbanos, limites

ambiental del crecimiento industrial, riesgo

construido por el ser humano.

Fines de la Gestion Ingenierias, Interrelacion entre el cambio

década de 1980 tecnologica gestion tecnolégico y el cambio social,

y principios de la
década de 1990

evolucidn tecnoldégica, impactos
globales del cambio del nuevo
patrén productivo.

Década de 1990

Macrohistoria,
teoria del
desarrollo humano

Ciencias sociales
y econoémicas

Evoluciéon, comparacion e
interrelacion de civilizaciones y
culturas en un largo plazo, medicién
del nivel de vida.
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Cuadro 11.12 (conclusion)

Cronologia Campo o Disciplina . .
. e . Temas de interés
aproximada dominio dominante
Década de 2000 Andlisis Pronéstico Procesos sistematicos para producir
tecnolégico tecnoldgico, juicios sobre las caracteristicas de las
orientado al futuro  prospectiva tecnologias emergentes, la evolucion
(Future-Oriented tecnoldgica, y los impactos potenciales de una
Technology evaluacion tecnologia en el futuro y los cambios
Analysis-FTA) tecnoldgica de las sociedades, evaluaciones
del sector publico, prondsticos
tecnoldgicos, estudios de inteligencia
en la industria privada.
Dinamica de Ingenieria Analisis de los problemas de
sistemas de ultima de sistemas, desarrollo con vision de largo
generacion: Modelo econometria, plazo a nivel regional y nacional
“Threshold 21” ciencias mediante la integracion de los
informaticas aspectos econémicos, sociales y

ambientales de la planificacion y
proyeccion de diferentes opciones
de politica, y simulacién de
escenarios alternativos.

Fuente: Elaborado por los autores, sobre la base de R. Amara, “The futures field: searching for definitions
and boundaries”, The Futurist, World Futures Society, febrero de 1981; J. Medina Vasquez, “Los
estudios del futuro y la prospectiva: Claves para la construccién social de las regiones”, Santiago
de Chile, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica
y Social (ILPES), 1996; J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision
estratégica: Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales,
N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

Nota: El enfoque contemporaneo denominado “andlisis tecnolégico orientado al futuro” incluye un
amplio rango de métodos y herramientas: i) creatividad; ii) métodos descriptivos y matrices;
iii) métodos estadisticos; iv) opinidon de especialistas; v) monitoreo y sistemas de inteligencia;
vi) modelamiento y simulacién; vii) escenarios; vii) andlisis de tendencias; ix) evaluaciéon y
decision o accion, y x) andlisis de actores concernientes o partes interesadas.

Una clasificacién contemporanea ttil distingue los métodos segtin
el tipo de fuentes de conocimiento o informacién necesaria para su uso.
Asi, segiin Popper (2008a y 2008b), los métodos se pueden organizar
alrededor de cuatro grandes polos o puntos de referencia (2008), como se
explica a continuacion®.

Los métodos basados en la evidencia recogen las tendencias y la
informacién cuantitativa. Los métodos basados en la experticia y en los
conocimientos especializados consisten en consultar a personas con
conocimiento directo y suficiente sobre asuntos relativos a las decisiones
que se deben adoptar. Los métodos basados en la interaccién facilitan
la consulta participativa y extienden la amplitud de la conversacién
estratégica con los ciudadanos. Los métodos basados en la creatividad
permiten explorar alternativas y enriquecer el pensamiento estratégico con
nuevas perspectivas, de forma no convencional.

# Este apartado se basa en el capitulo sobre metodologia prospectiva del Handbook of Technology
Foresight, segtin Popper (2008).
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La evidencia brinda un piso firme a la reflexién, aporta un punto
de partida cierto, basado en la indagacién sobre las tendencias y la
informacién estructurada, disponible en bases de datos. La consulta a
expertos aumenta la capacidad de interpretacion de esta evidencia, gracias
a la contribucién de personas reconocidas por su experiencia, sus logros
y su contacto con la realidad de la adopcion de decisiones. Por su parte,
la interaccion permite el didlogo social y la movilizacién colectiva de
personas informadas que proveen elementos, planteamientos y visiones
para enriquecer este proceso. Por tultimo, los métodos creativos aportan
formas estructuradas de pensar en opciones futuras. En el diagrama IL9 se
presenta el diamante de los métodos prospectivos.

Diagrama I1.9
El diamante de los métodos de la prospectiva

Creatividad

Evento?
emergentes
Ciencia-ficcion
Juegos de simulacion
Ensayos y escenarios
Prondstico de expertos Actuacion, roles
Anadlisis retrospectivo  DOFA  Intercambio de ideas

Arboles de relevancia, dilogo I6gico Taller de escenarios

Elaboracion de :
hojas de ruta Delphi

Experticia Panel de expertos Andlisis morfologico Conferencias y talleres Interaccion
Tecnologias clave o criticas Multicriterio Votacién y sondeos

Cuestionarios Panel de ciudadanos

Escenarios cuantitativos y SMIC Analisis de actores
Entrevistas Impacto cruzado y analisis estructural
Indicadores Analisis de patentes
Bibliometria Andlisis comparado
Extrapolacion Escaneo
Revision literaria

Modelacion

Evidencia

Cualitativo (19) Cuantitativo (6) Semicuantitativo (8)
Fuente: R. Popper, “Foresight methodology”, The Handbook of Technology Foresight. Concepts and

Practice, L. Georghiou y otros, Cheltenham, Edward Elgar Publisher, 2008; y “;How are foresight
methods selected?”, Foresight, vol. 10, N° 6, Emerald, 2008.

Ahora bien, a lo largo del tiempo han cambiado las légicas
dominantes que marcan el uso de los métodos prospectivos. Hoy en dia,
a diferencia del pasado, donde se buscaba un método ideal y 6ptimo
para todas las situaciones, se prefiere disefiar los ejercicios a partir de
combinaciones de métodos acordes con necesidades especificas de cada
contexto particular. Para Godet y Durance (2011), el uso de instrumentos
depende del problema planteado, las presiones de tiempo y el acceso a
informacion pertinente. Por tanto, se recomienda optar por enfoques
modulares y contingentes, que no requieren una aplicacién completa de
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todos los instrumentos disponibles, con una misma y tnica secuencia.
Un ejercicio completo ha de abarcar la utilizacion de los cuatro puntos de
referencia del diamante de los métodos y, segtin la necesidad del contexto,
se puede elaborar una secuencia diferente a partir de uno u otro polo, es
decir: evidencia, conocimientos especializados, interaccién y creatividad
(Keanan, Popper y otros, 2007).

Cuadro 11.13
Métodos prospectivos segtin las fuentes de conocimiento e informacion

Métodos

Descripcion
basados en: P

Evidencia Intentan explicar un fenémeno, sobre todo con el apoyo de documentacion
confiable y medios de analisis. Estas actividades son particularmente utiles
para comprender el verdadero nivel de desarrollo del asunto de investigacion.
Por ese motivo, los métodos cuantitativos benchmarking o analisis comparado ,
bibliometria, mineria de datos y trabajo de indicadores) han ganado popularidad,
pues estan respaldados por datos estadisticos u otros tipos de indicadores. Son
instrumentos fundamentales para la evaluacién de tecnologia e impacto y para
actividades de analisis del entorno. Estos métodos también pueden emplearse
para estimular la creatividad, animar la interaccion y obtener retroalimentacion
de los participantes.

Experticia Dependen de las habilidades y conocimientos de los individuos en un area o tema
en particular. Estos métodos se utilizan frecuentemente para:

« apoyar decisiones de arriba hacia abajo (fop-down), es decir, decisiones
que se toman desde lo mas alto (por ejemplo, la alta direccion de una
organizacion) y que luego llegan a los niveles inferiores de la piramide
organizacional, y

« proveer consejos y hacer recomendaciones.

Entre otros ejemplos comunes estan los paneles de expertos y los cuestionarios

Delphi, los mapas tecnolégicos, los arboles de relevancia, los diagramas légicos,

los analisis morfolégicos, las tecnologias clave y el sistema de matrices de

impacto cruzado (SMIC).

Interaccion Se utilizan en la prospectiva al menos por dos razones:

i) La experticia a menudo se enriquece considerablemente cuando se juntan y se
articulan con otros conocimientos técnicos (y de hecho con los puntos de vista de
los grupos focales), y

ii) las actividades de la prospectiva se realizan en sociedades donde los ideales
democraticos estan ampliamente difundidos y la legitimidad entrafia actividades
de participacioén e inclusion desde abajo hacia arriba (bottom-up), no solo
la dependencia de la evidencia y de los expertos (que a veces se utilizan
selectivamente).

Ademas, involucra los talleres de escenarios, las votaciones, las encuestas, los
paneles de ciudadanos y los andlisis de los grupos focales.

Creatividad Normalmente requieren una mezcla de pensamiento imaginativo y original, a
menudo suministrado por maestros o grandes personalidades, por medio de
ensayos u otros escritos. Dependen en gran medida de:

« lainventiva y la ingeniosidad de individuos sumamente capacitados, tales
como escritores de ciencia ficcion, o

* la inspiraciéon que emerge de grupos de personas involucradas en
intercambios de ideas o sesiones de eventos emergentes.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de R. Popper, “Foresight methodology”, The Handbook of
Technology Foresight. Concepts and Practice, L. Georghiou y otros, Cheltenham, Edward Elgar
Publisher, 2008; y “¢How are foresight methods selected?”, Foresight, vol. 10, N° 6, Emerald, 2008.
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Diagrama 11.10
Loégicas dominantes en la evolucion de los métodos prospectivos

Prospectiva basada [l Prospectiva basada Prospectiva basada [l Prospectiva basada

en expertos en modelos en tendencias en contextos
Supuesto: Supuesto: Supuesto: Supuesto:
El futuro puede visualizarse El futuro puede calcularse por Las organizaciones pueden Las organizaciones pueden
mediante la recoleccion modelos computadorizados, comprender el futuro visualizar contextos y mercados
y comparacion de las a partir de grandes volumenes mediante la anticipacion del futuros mediante la anticipacion
opiniones de numerosos de datos y matematicas impacto en las tendencias de  de la interaccion dindmica entre
expertos. sofisticadas. los mercados. los factores econémicos,

sociales y tecnolégicos.

Basada en contextos

Basada en tendencias

Basada en modelos

Basada en expertos

Fuente: C. Daheim, “Corporate foresight in Europe - Experiences, examples, evidence”, Z_punkt The
Foresight Company, 2007.

3. La dimensién ontoldgica y la formacidn del prospectivista

La prospectiva desempena un papel fundamental en la construccién
social de la realidad de una sociedad. Fundamentalmente critica el
cortoplacismo y la perspectiva “ingenua”, segtn la que el futuro no tiene
importancia y el presente no tiene “espesor ni trascendencia”; aquella
que “vive el presente” sin conexién con el pasado ni el futuro (Berger, 1957).
Segin Moura (1994), construir el futuro conlleva replantear varias
creencias populares que, de tanto repetirse, acaban por asumirse como
verdades. La primera es que podemos descubrir “el futuro” y surge de
la imaginacién popular, que cree en la existencia de técnicas capaces de
adivinar el futuro. En tanto, la segunda presupone que el futuro es algo
imprevisible, aleatorio, indescifrable, que se instala independientemente
de la voluntad, por lo que solo resta esperar a que ocurra y contemplar lo
que traiga. Implica una actitud pasiva o de acomodacién, simplemente de
aguardar el “destino™.

4 Seguin Moura (1994), en el fondo el azar y el fatalismo implican una misma actitud hacia el
futuro. Ambos parten de la idea de que el futuro es i indescifrable, que simplemente acontece.
Por tanto, para la predeterminacién no existe libertad ni responsabilidad. Se trata de una
resignacién que supone que el hombre no tiene escape frente a una suerte de “destino social”.
Sin embargo, el futuro no es producto de fuerzas ocultas cuya existencia ignoramos. Implica un
espacio de imprevisibilidad, pero no es independiente de las acciones y la voluntad humana.
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Cuadro 11.14

Principios y caracteristicas basicas de la prospectiva

Principio

Descripcion

Apertura al futuro

Se orienta a explorar los futuros posibles pero no en un sentido predictivo.
Supone que el futuro no esta predeterminado y toma diferentes direcciones,
en funcion de las decisiones que adoptan los actores sociales en el
momento presente.

Libertad y eleccion
de un futuro deseable

Contar con alternativas futuras supone tener la posibilidad de escoger
futuros deseables. En ese caso, la sociedad debe tener en cuenta la
influencia y la presencia de los valores y las visiones de futuro.

Globalidad

Se busca establecer las relaciones entre lo interno y lo externo de un
sistema, como se dan sus interacciones e interdependencias. Los modelos
sirven para comprender los nexos y vinculos entre sistemas, suprasistemas
y subsistemas involucrados.

Dinamicidad

Conlleva un aprendizaje continuo, adaptacién y renovacién frente al cambio
social. Constituye un inmenso reto poder ponerse al dia con los nuevos
acontecimientos. Implica una gran capacidad de aprendizaje.

Cientificidad y soporte
en evidencia

El futuro no es un objeto experimental en el sentido estricto, porque no
es repetible ni predecible, y por tanto no tiene caracter de ley universal.
La cientificidad de la prospectiva radica en el método, en el rigor
empleado en la investigacion, el acopio de informacion, la formulacién
de las hipétesis, la organizacion de procesos de simulacién y la validacion
a posteriori de sus resultados.

Complejidad Se pretende reconstruir una vision integral de la realidad, lo que implica integrar
multiples enfoques que van mas alla de las disciplinas tradicionales, como
sucede, por ejemplo, con las ciencias de la administracién, los estudios del
desarrollo, el medio ambiente y el género.

Multi-, inter- y Implica el conocimiento de un saber de base y un saber aplicado. Por ejemplo,

transdisciplinariedad

el uso del método Delphi conlleva el uso de las matematicas y la sociologia.

Democracia
y participacion

En un ejercicio se debe conocer el tipo de actores involucrados y los procesos
de preparacioén, animacion, comunicacién y dialogo social con cada uno.

Coordinacion
técnico-politica

Se involucran multiples actores que participan en la arena politica donde
se producen y debaten hipdtesis y conjeturas. Con el apoyo de hechos y
datos se elaboran programas de accién que coordinan la movilizacion de
personas y recursos.

Se pone en practica en contextos especificos que suponen el logro de
resultados concretos. La observacion de los cambios sociales debe ser
parte del proceso de adopcion de decisiones de los actores e instituciones
que buscan dar forma al futuro.

Orientacion
a resultados

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de E. Masini, La prevision humana y social: Estudios sobre los
futuros, México, D. F., Fondo de Cultura Econémica, 1993, pags. 20-28; R. Popper y otros, Global
Foresight Outlook 2007: Mapping Foresight in Europe and the Rest of the World, Manchester,
European Foresight Monitoring Network (EFMN), 2007, pag. 6.

La prospectiva desempefia un papel educativo muy importante en la
formacion de las personas y los dirigentes de una sociedad. Para Masini (1994),
la prospectiva reconoce que el futuro es un proceso en mutacion*?. Construir

# Aunque parezca natural, la conexién del futuro con el pasado o con el presente no es algo que
compartan todos los enfoques acerca del futuro. Por ejemplo, para algunas corrientes norteamericanas
basadas en el determinismo tecnoldgico, las nuevas tecnologias permiten reinventar el pasado y
reorganizar el presente en funcion del futuro, no de la tradicion ni de las ataduras existentes. El
futuro tiende a ser cada vez mas artificial y virtual y la fragmentacion del mundo posmoderno
permite la coexistencia de mundos paralelos cada vez mas desconectados entre si y mas disociados
de la historia. Al respecto, véanse las posiciones de Jim Dator, expresidente de la Federacién Mundial
de Estudios del Futuro y lider de la escuela de estudios del futuro de Hawaii (Dator, 1998).
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el futuro implica concebirlo como una necesidad, una eleccién y una
manera de vivir. Ante todo, pensar en el futuro es un acto de autonomia
y voluntad que se contrapone a la aceptacion pasiva de un porvenir
determinado por otros a cualquier nivel (familia, ciudad, pais o mundo).
Significa asumir una responsabilidad en cuanto a la eleccién de un futuro
deseado y su realizaciéon mediante hechos concretos. Al incorporarse la
prospectiva en la vida cotidiana, se crea una perspectiva sobre lo que se
vive en cada momento y las consecuencias ulteriores de las decisiones
actuales. Representa una forma continua de mantenerse alerta sobre el
futuro, de pensar en la sociedad actual y las nuevas generaciones.

Construir el futuro constituye un proceso histérico y participativo a
todos los niveles: de familia, ciudad, organizacién y pais. De lo contrario,
entrafarfa la manipulacién de los futuros de otros. Ademads, es un
proceso histérico dindmico, que crea continuamente nuevas formas
de incertidumbre y oportunidades que pueden ser validadas por los
interesados en el futuro, en términos de principios. De ahi la importancia
de los aspectos éticos en los estudios del futuro: es fundamental que el
interés de algunos no se satisfaga a expensas de otros.

4. La dimensidén axiolégica y la ética
de la construccion de futuros

Para Moura (1994, pag. 99), valorar el futuro como una construccién
humana implica asumir una nueva actitud, o sea, una nueva forma de
pensar, sentir y actuar. Crear el futuro entrafia la necesidad de influir sobre
la percepcién de la realidad presente y las decisiones y acciones con que se
responde a las percepciones. Cuanto més “depurada” sea la percepcién,
existe mas y mejor conciencia sobre las necesidades y alternativas de
accion. Las acciones decididas y puestas en préctica en el presente son las
que forman el contexto del futuro®.

Sobre la base de su experiencia de varias décadas en la compafiia
petrolera Royal Dutch Shell, Schwartz y Van der Heijden (1996) plantean
que el uso de la prospectiva implica una relacién de coevolucién entre
las practicas de planificacion, los valores y la cultura organizacional. La
conciencia organizacional se despliega en la medida en que se desarrollan
las herramientas y metodologias utilizadas. Pero no coevolucionan a partir
de una relacién causa-efecto, sino como complemento mutuo.

Segtin los autores citados, el uso de instrumentos prospectivos
prepara a la gente para formular su vision compartida del mundo. A medida

#  “El manana es hoy”, reza el lema de la Sociedad Mundial del Futuro, principal organizacién de

futuristas de los Estados Unidos. Las decisiones de hoy crean el futuro. Peter Drucker afirma,
con razén, que la planificacién no se refiere a las decisiones del futuro, sino mas bien a las
decisiones de hoy que crean el futuro.
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que los instrumentos destinados a mejorar la conciencia y la comunicacion
se vuelven maés sofisticados (escenarios, modelos estratégicos, entre otros) se
refuerzan la conciencia, la sensibilidad y la voluntad de actuar de quienes
los utilizan. Mientras més complejo sea el entorno, més preparada debe estar
la organizacion para afrontar los cambios sociales, pues de ella dependen la
amplitud y velocidad del aprendizaje institucional. La coevolucién trae un
grado mayor de integracion de la organizacion, tanto hacia adentro como
hacia fuera, y una capacidad de respuesta méas oportuna. Exige una mayor
capacidad de conocimiento de la realidad e imaginacién para el andlisis del
entorno y el desarrollo de alternativas de respuesta. Asi, la planificacion se
entiende como un proceso permanente de aprendizaje.

La labor de la “escuela de la Shell” es un modelo en el entorno
empresarial por el trabajo realizado sobre la cultura organizacional y la
psicologia basica de la adopcion de decisiones. No obstante, Schwartz y
Van der Heijden (1996) mencionan que esa empresa necesité mas de dos
décadas de practica para que se desarrollara una conciencia colectiva en todos
los niveles de la organizacion sobre las exigencias de ese tipo de aprendizaje.

De acuerdo con Wack (1985a y 1985b), el simple empleo de técnicas
complejas de andlisis de decisiones no conduce automéaticamente a escoger
las mejores opciones. Se requiere esencialmente trabajar sobre los modelos
mentales de los gerentes y la transformacion de la cultura organizacional.
Todo lo anterior requiere sensibilidad y valor, asi como voluntad de
experimentar e invertir en la investigacion y desarrollo de los instrumentos**.

Segin Wack (1985a y 1985b), el contraste entre los escenarios
hipotéticos desarrollados por la Shell y los ejercicios que realizan
usualmente otras empresas no hace referencia tanto a su naturaleza
técnica ni a los pasos que componen la metodologia, como a la filosofia
subyacente acerca del aprendizaje en las organizaciones. Esta supone
trabajar sobre las capacidades humanas de exploracién, descubrimiento
y experimentacién a fin de reconocer incertidumbres especificas, y
disefar y aplicar sistemas que permitan reconocer y corregir los errores
de adaptacion al entorno tan pronto ocurran®.

La continua adaptacién al cambio requiere del decisor aptitudes para las relaciones humanas,
como la admisién y la gestion emocional de la ambigiiedad, la tolerancia del conflicto ideolégico
y conceptual, la comunicacion interpersonal, la escucha y la comprensién del otro.

Los procesos de aprendizaje basados en los escenarios representan ciclos continuos de
actividad orientados a cumplir tres funciones esenciales definidas por Wack (1985): i) la funcién
cautelativa, para prever los riesgos y comprender su naturaleza; ii) la funcién emprendedora,
para descubrir alternativas estratégicas precedentemente ignoradas, y iii) la funciéon cognitiva,
para organizar y entender de forma eficaz un conjunto aparentemente incoherente de datos de
naturaleza econdmica, técnica, politica, social y competitiva, y traducirlos en esquemas ftiles
para sustentar y perfeccionar el juicio de los decisores.
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Diagrama I1.11
La planificacién como proceso de aprendizaje

r Coevolucion ﬁ
Instrumentos ' Cultura
de J organizacional

planificacion

1 1

Estrategia Monitoreo del entorno
Escenarios Disposicién al cambio
Vigilancia tecnolégica Preparacion del grupo gerencial

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

E. Campos de accion, niveles de intervenciony
experiencias contemporaneas significativas
Existe una gran riqueza en la puesta en practica de la prospectiva al nivel

internacional. En primer lugar, los ejemplos a lo largo del mundo varian
segun los temas que se aborden, como se puede apreciar en el cuadro IL.15.

La prospectiva también se hace a diferentes escalas o niveles de
planificacién, como se indica en el cuadro I1.16.

Cuadro 11.15
Tipos de prospectiva segun los campos de accion

Prospectiva Descripcion Ejemplos

Tecnoldgica “Conjunto de intentos sistematicos para mirar a « Centro de Prospectiva
largo plazo el futuro de la ciencia, la tecnologia, Tecnoldgica (Center For
la economia y la sociedad, con el fin de identificar Techology Foresight) del APEC
aquellas tecnologias genéricas emergentes que « Instituto de Prospectiva Tecnolégica
probablemente generaran los mayores beneficios (The Institute For Prospective
econdmicos y sociales”. Busca identificar las Technological Studies, IPTS)
actividades estratégicas para el desarrollo futuro « Observatorio de Prospectiva

de un pais y las tecnologias conexas (Martin, 2001).  Tecnoloégica Industrial (OPTI)

Humana Se orienta al analisis de las transformaciones de « El futuro de las culturas,

y social las sociedades a largo plazo, haciendo énfasis en UNESCO, 1994
los cambios de los valores, las capacidades, las (The future of cultures)
culturas, la educacion y la familia.

Territorial ~ Se refiere al andlisis de las alternativas de futurode  Experiencia francesa:
un espacio dado, por ejemplo, un departamento, « Comision General de Planificacion
region, biorregion, ciudad, localidad, zona especial de ~ (Commissariat Général au Plan)
exportacion, distrito industrial, entre otros, con miras  « Delegacion para la Gestion
a mejorar las elecciones que hara la sociedad parasu  del Territorio (Delegation a
adecuada utilizacion (Goux-Baudiment, 2006). I'aménagement du territoire)
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Prospectiva Descripcion Ejemplos
Politica Prospectiva aplicada a la elaboracién de politicas « Centro de Estudios sobre los
publicas, la prevencién y solucién de problemas Futuros de Hawaii (Hawaii
del Estado, la respuesta a las demandas sociales, Research Center of Futures
la formacion de consensos y acuerdos sociales Studies, HRCFS)
y la transformacion de instituciones politicas. « Proyecto de Inteligencia Prospectiva
del PAPIME, Universidad Nacional
Auténoma de México
Econémica Pretende el andlisis del sistema econémico « Centro de Estudios Prospectivos

mundial, la competitividad internacional y las
brechas del desarrollo, mediante proyecciones
y pronosticos del comportamiento de los paises
y los actores empresariales (Cuervo, 2012).

y de Informacién Internacional,
(Centre d‘Etudes Prospectives
et d‘Informations Internationales,
CEPII)

Corporativa

Se propone como un modelo de analisis
organizacional que incluye la revision de los
entornos globales con el fin de identificar hechos
portadores de futuro, fuerzas motrices del
cambio, tendencias emergentes que conduzcan
a decisiones sobre la incursion en nuevos
mercados, reorientacion de productos

y servicios, entre otras cosas (Ruff, 2007;

Royal Dutch Shell (Reino Unido-
Paises Bajos); DaimlerChrysler
(Alemania-Estados Unidos)
Republica de Corea;

Federacion de Rusia (mineria,
nanotecnologia)

Espafa, oportunidades
tecnoldgicas e industriales

Gracht, 2007; Neef, 2005).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de L.M. Cuervo, “El clima de la igualdad, un ejercicio de pre-
prospectiva”, presentacién ante el Grupo de los Jueves, Santiago de Chile, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012; F. Ruff, Current and Future Applications of
Foresight in Industrial Enterprises: Implications for UNIDO, Viena, DaimlerChrysler AG, Research,
Development Society and Technology Research Group, 2007; H. V. D. Gracht, Corporate Foresight
and Innovation Management: a Portfolio-Approach in Evaluating Organizational Development,
Londres, European Business School, 2007; A. Neef, The Future of Corporate Innovation. Will
There Be an Outsourcing Endgame?, Z_punkt The Foresight Company, 2005.

Cuadro 11.16
Casos significativos por nivel de planificacion

Nivel Ejemplo demostrativo

Regional o espacios econdmicos ¢ Instituto de Prospectiva Tecnoldgica de la Union Europea
y politicos internacionales « Centro de Prospectiva Tecnolégica del APEC

* Royal Dutch Shell (Reino Unido-Paises Bajos);

Corporativo global « DaimlerChrysler (Alemania-Estados Unidos)

Pais « Federacion de Rusia, Japén, Republica de Corea

« Programa de los cuatro motores de la prospectiva (FOMOFO) de la

Interterritorial Comisién Europea (Milan, Manchester, Barcelona, Bayer Munich)

Territorial * Manchester, Ciudad del Conocimiento
Sectorial » Aeronautico (Embraer, Brasil)

T « Embrapa, SENAI, Centro de Gestion de Estudios Estratégicos
Institucional

(CGEE) del Brasil

Fuente: J. Medina Vasquez, “La prospectiva: Conceptos fundamentales y aplicaciones contemporaneas”,
presentacién en el Seminario sobre prospectiva y América Latina, Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), 2011; y “Prospectiva
para la construccién de vision de pais”, presentacion en el Curso Internacional Planificacion,
Gobierno y Desarrollo, Montevideo, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES), 2011.

Otros panoramas interesantes para visualizar ejercicios prospectivos se pueden encontrar
en Comision Europea (2002, 2010a, 2010b), Gémez y Bernal, (2004), Fundacion OPTI (2010),
ONUDI (2007), Centro Internacional de Ciencia y Tecnologia de la ONUDI (2000), Popper, Keenan,
Miles, Butter y Sainz (2007).

Nota:
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A continuacién, se describe brevemente el estado de la prospectiva a
nivel regional, segtin la Comisién Europea (2009a, 2009b y 2009c):

* Internacional:unaserie de organizacionesintergubernamentales,
como la Comisién Europea, la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE), la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y la
Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacién, la
Ciencia y la Cultura (UNESCO), han sido activos promotores
de la prospectiva. Han impulsado la formacién y el apoyo
metodolégico, han llevado a cabo estudios de caso, e incluso han
proporcionado financiacién inicial para implementar programas
de prospectiva y proyectos transnacionales.

e Europa: el nivel de actividad en materia de prospectiva en la
regién ha aumentado significativamente en la tltima década.
Esto se ha visto influenciado por una serie de tradiciones bien
posicionadas, como la prospectiva tecnoldgica, la planificaciéon
del desarrollo sostenible y la prospectiva territorial. Algunos
paises, como Francia, tienen varias décadas de tradicion
prospectiva. Otros, como el Reino Unido e Irlanda, tienen
una historia mas breve, bajo la influencia de la prospectiva
tecnolégica. En Europa oriental, las actividades de prospectiva
realizadas por la Red Europea de Monitoreo de Prospectiva
(EFMN) han sido intensamente permeadas por el proceso de
ampliacién de la Unién Europea y los esfuerzos de la ONUDI
por introducir la prospectiva como una herramienta de apoyo a
la transferencia tecnolégica. Se destacan:

— El Instituto de Prospectiva Tecnoldgica (Institute for
Prospective Technological Studies, IPTS) es uno de los siete
institutos cientificos del Centro Comun de Investigaciéon de
la Comisién de las Comunidades Europeas. Tiene su sede
en Sevilla (Espafia). Proporciona ayuda al cliente orientada
a la formulacién de politicas de la Unién Europea, mediante
la investigacién de respuestas basadas en la ciencia a los
desafios de la politica que tienen un impacto socioeconémico
y una dimension cientifica o tecnolégica.

— Por otra parte, el Séptimo Programa Marco de la Comision
EuropeaensuDireccion de Cienciay Tecnologia haestablecido
una linea de investigacion tinica dedicada a actividades de
prospectiva en el campo de las ciencias sociales. Se trata de
explorar temas nuevos sobre los que la Comision anticipa
esferas estratégicas en las que Europa espera desarrollar
ventajas competitivas o solucionar problemas cruciales de
interés comun a largo plazo (Comisién Europea, 2011a).
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Recuadro 11.2
Séptimo Programa Marco de Investigacion en
Ciencias Socioeconémicas y Humanidades

¢ Ciencia, tecnologia e innovacion (Science, technology and innovation)
(FARHORIZON, INFU, SESTI)

e Andlisis participativo de horizontes (Participative horizons scanning)
(CIVISTI)

e “Cartas salvajes” y sefales débiles (Wild cards and weak signals)
(iIKnow)

* Seguridad y defensa (Security and defence) (SANDERA)

e El mundo y Europa en el futuro (The World and Europe in the future)
(AUGUR, Global Europe 2030-2050)

¢ Plataforma Europea de Prospectiva (European Foresight Platform, EFP)

e El futuro de la zona del Mediterraneo (The future of the Mediterranean
area) (MEDPRO)

e Sociedad poscarbono (Post carbon society) (PACT, GILDED,
PASHMINA)

Fuente: Comisién Europea, European Forward Looking Activities. EU Research in
Foresight and Forecast. Socio-economic Sciences and Humanities, Bruselas, Direccion
General de Investigacion, 2011.

e Asia: el Japon fue pionero en el desarrollo de la prospectiva
tecnolégica nacional, al utilizar el método Delphi desde 1970
para prever y dar forma a las futuras trayectorias tecnoldgicas.
Ademas de su influencia en Europa, la experiencia japonesa
ha inspirado ejercicios similares en otras partes de Asia,
particularmente la Reptiblica de Corea y China. En el marco del
Foro de Cooperacién Econémica de Asia y el Pacifico (APEC),
se cre6 un centro de prospectiva tecnolégica a finales de la
década de 1990 para llevar a cabo estudios a nivel regional y
desarrollar capacidades en los paises miembros. Este trabajo
se ha visto influenciado en gran parte por las practicas de
Australia, América del Norte, el Japén y Europa noroccidental.
El Centro de Prospectiva Tecnolégica del APEC en esencia es
un centro de pensamiento que busca promover la prospectiva
y los estudios del futuro por medio de miultiples disciplinas y
estudios econdmicos, sociales y tecnoldgicos. Tiene su sede en
Bangkok. El APEC agrupa los miembros de la Asociaciéon de
Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN). El1 APEC esté centrado
en el desarrollo de grandes estudios al nivel mundial sobre la
gestion de los recursos y el desarrollo de nuevas tecnologias y
medios de transporte.
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*  América del Norte: algunos de los métodos de prospectiva més
populares, tales como el Delphi, fueron desarrollados en los
Estados Unidos durante los afios cincuenta y sesenta. Luego
predominaron los estudios de prondstico tecnolégico ligados
a la Oficina de Evaluacién Tecnolégica (OTA, por sus siglas en
inglés) del Congreso estadounidense, con influencia en el gasto
nacional. Existen muchos estudios, a nivel estatal y federal en
los Estados Unidos y también en el Canada. Los datos de los
Estados Unidos estan en gran medida dominados por ejercicios
de hojas de ruta de tecnologias del sector industrial.

®  AméricaLatina: la prospectiva enla region ha evolucionado lenta
pero progresivamente. Paises como la Argentina, el Brasil, Chile,
Colombia y Venezuela (Republica Bolivariana de) han puesto en
marcha programas y proyectos de incorporacién de conceptos
y técnicas de una amplia gama de ejercicios internacionales,
principalmente europeos. Sin embargo, la region también ha
logrado desarrollar su propia manera de hacer prospectiva,
a menudo mediante el uso creativo de recursos limitados, lo
que conduce a innovaciones efectivas en materia de précticas
y herramientas (Popper y Medina, 2008). Las organizaciones
internacionales como la ONUDI, el Convenio Andrés Bello
(CAB), la CEPAL y, més recientemente, la Comisién Europea,
han desempenado un papel clave en el apoyo a programas de
prospectiva nacional y actividades de creacién de capacidades.

® Oceania: los ejercicios desarrollados han sido en forma de
actividades por la Sociedad de Futuros y la Federacién Mundial
de Estudios de los Futuros. Son pertinentes diversos ejercicios
de Australia, liderados por la Organizaciéon de Investigacién
Cientifica e Industrial del Commonwealth (CSIRO), y ejercicios
de Nueva Zelandia, especialmente los organizados por el
Ministerio de Investigacién, Ciencia y Tecnologia (MoRST)
y el Ministerio de Vivienda. En Australia se han realizado
conferencias de prospectiva de los paises de Asia y el Pacifico
que vinculan a la comunidad global de futuristas profesionales,
pertenecientes a empresas, organizaciones sin fines de lucro, el
sector académico y los gobiernos. La prospectiva se utiliza para
lograr disefios estratégicos y politicas flexibles y creativas, y para
adquirir un sentido de finalidad en un mundo cambiante. Se
analizan diversos retos, desde el acceso al agua y los alimentos,
hasta el desarrollo regional de Asia y las ciudades del futuro.

A nivel corporativo mundial han sido pioneras las grandes
empresas multinacionales en el campo de la energia, el petrdleo y la
industria automotriz. En particular, es muy reconocido el caso de la
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Royal Dutch Shell, que lider6 el uso de la planificacion por escenarios para
tomar grandes decisiones estratégicas de inversion*.

En lo que respecta a experiencias de paises concretos, la del Japon
es altamente significativa. Segin Urashima, Yokoo y Nagano (2012),
recientemente se complet6 el noveno ejercicio de prospectiva sobre
ciencia y tecnologia, con miras a brindar soluciones a asuntos sociales y
mundiales como los relacionados con el cambio climatico, la energia y el
envejecimiento de la poblacion. En ese esfuerzo se aplicaron tres métodos:
una encuesta Delphi, escenarios y un estudio de la capacidad de las
regiones para la innovacién verde con respecto al desarrollo sostenible.
En la Novena Encuesta Delphi se utilizaron dos tipos de perspectivas
interdisciplinarias relacionadas con el futuro social del Japon (seguridad
y colaboracién) y se incluyeron 12 campos de ciencia y tecnologia. Los
comités deliberaron sobre asuntos emergentes para los préximos 30 afos.
Abarcaron en sus deliberaciones 26 dominios de especializacién social
y contaron con las aportaciones de 140 especialistas. Se destaca aqui
una visién mas amplia de la innovacién, en que las percepciones de los
escenarios sociales y politicas mas adaptativos desde el punto de vista
social complementan la tradicional orientacién cientifica y tecnoldgica.

A nivel nacional, en este momento la Federaciéon de Rusia es un
pais que, aprovechando su capacidad cientifica y tecnolégica en fisica
y otras disciplinas, estd haciendo reconversién de sectores industriales,
como la mineria y la nanotecnologia. En la Reptblica de Corea llama la
atencion la aplicacién de la prospectiva tecnolégica en mdltiples entidades
gubernamentales, como la Oficina del Presidente, el Ministerio de Comercio,
el Ministerio de Energia, el Ministerio de Tecnologias de la Informacién,
entre otros. Cada institucién realiza sus propios procesos de prospectiva, lo
que realmente ha tenido impacto en la toma de decisiones, permitiendo la
reconfiguracién progresiva de amplios sectores productivos.

A nivel interterritorial, es un ejemplo el programa europeo de
los cuatro motores de la prospectiva (FOMOFO), en el que la Comisién
Europea patrociné una iniciativa estratégica simultanea de cuatro grandes
regiones: Lombardia, Catalufia, Baviera y el drea metropolitana de
Manchester. Cada regién realiza su propia prospectiva pero también hay
una fertilizacién cruzada entre las cuatro regiones. Al nivel territorial, se
pueden constatar procesos de reconversion de ciudades, de una economia
industrial en declive a una economia global del conocimiento, como es el
caso de la ciudad de Manchester.

% Un panorama interesante para visualizar ejercicios prospectivos contemporaneos se puede
encontrar en Cagnin, Loveridge, y Saritas (2011); Comisién Europea, (2009 a, b, c); Fundacién
OPTI (2010); Keenan y Popper (2008); Miles, Cassingena Harper, Georghiou, Keenan y
Popper (2008); ONUDI (2007); Popper, Keenan, Miles, Butter y Sainz; (2007); Miles, Cassingena
Harper, Georghiou, Keenan y Popper (2008) y Park (2006).
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Cuadro 11.17
Prospectiva tecnoldgica en la Republica de Corea

Ministerio Organizacioén Esfera tematica o Horizonte

e patrocinador facilitadora titulo del proyecto temporal ME B2z
Prospectiva Ministerio de Instituto para el Avance Prospectiva para Hasta Delphi
tecnolégica Informaciény de la Tecnologia la Tecnologia 2030
(2006) Comunicacion de la Informacion de la Informacion
(Institute for
Information Technology
Advancement,|ITA)
Organismo Nacional Ubiquitous Korea Mas de  Panel
de Computarizacion 15 afios
(National
Computerization
Agency, NCA)
Prospectiva Ministerio Instituto de Desarrollo Tendencias futuras  Méas de  Delphi
tecnolégica de Saludy de la Industria de la en atencion de salud 15 afios
(2006) Bienestar Salud en la Republica y ciencias de la vida
de Corea (Korea Health
Industry Development
Institute, KHIDI)
Prospectiva Ministerio Instituto de Ciencia y Tendencias futuras Mas de  Analisis
tecnolégica del Medio Tecnologia Ambiental de en tecnologia 15 afios  del entorno
(2006) Ambiente la Republica de Corea, ambiental Delphi
(Korea Institute of
Environmental Science
and Technology, KIEST)
Prospectiva Ministerio Instituto de Evaluacion  Prospectiva tematica Masde  Panel
tecnolégica de Cienciay vy Planificacion de la « Nanomateriales 15 afios Escenarios
(2006) Tecnologia Ciencia y la Tecnologia . cglulas madre
de la Republica de . I
Corea (Korea Institute E:sir:up:tacmn
of S&T Evaluation and
Planning, KISTEP)
Prospectiva Oficina Comité Presidencial Futuro de la Mas de  Panel
Presidencial de Innovacioén para la Educacion en la 15 afios
Educacion Republica de Corea
(Presidential Committee  + ;Qué hacemos en
on Education Innovation)  este momento?
Hojas Ministerio de  Fundacion de Hoja de ruta Mas de Panel de
de ruta Comercio, Tecnologia Industrial de  tecnolégica para: 10 afios  hojas de ruta
tecnolégicas Industria la Republica de Corea + Materiales y tecnolégicas
(2001 al y Energia (Korea Industrial componentes
presente) Technology « Industrias (robatica,
Foundation, KOTEF) de baterias, de
semiconductores,
automovilistica
y otras)
ST Ministerio de Trabajo conjunto conel  Visiéon 2030 Hasta Panel
(2006) Planificacion y Instituto de Desarrollo de « Plan presupuestario 2030
Presupuesto la Republica de Corea de gastos del

(Korea Development

Institute, KDI) Gobierno hasta

2030

Fuente: B. Park, “Korean Technology Foresight for Science and Technology Policy Making”, documento
presentado en el Segundo Seminario Internacional sobre Andlisis de Tecnologias Orientadas al
Futuro, Sevilla, Instituto de Prospectiva Tecnolégica (ITPS), 2006.
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1. La prospectiva en América Latina

En América Latina es ilustrativo el caso del Brasil en cuanto al proceso de
reposicionamiento de sectores o la creacién de nuevos sectores estratégicos.
Por ejemplo, ha sido muy interesante la experiencia de Embrapa en la
biotecnologia agricola, la de Embraer en aerondutica y la de Petrobras, al
generar la capacidad de exploracién petrolera en mar abierto mediante el
desarrollo de plataformas submarinas. Estas experiencias han producido
para el Brasil un circulo virtuoso de transformacién productiva y social
basada en la ciencia, la tecnologia y la innovacién. El Centro de Gestién de
Estudios Estratégicos del Brasil (CGEE) es otro referente muy importante
en ese campo.

Otros casos pertinentes en la presente década en América Latina
son los de la Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, México y el Perd.
En primer lugar, en Colombia hay una tradicién muy interesante
forjada en los ultimos 40 afios. Entre otros casos significativos, conviene
mencionar el Programa Nacional de Prospectiva Tecnolégica e Industrial
impulsado por COLCIENCIAS, que realiz6 32 ejercicios, y el Programa de
Agendas Prospectivas de Ciencia y Tecnologia en Cadenas Productivas
Agroindustriales, fomentado por el Ministerio de Agricultura, que llevé
a cabo 24 ejercicios. Uno de los casos actuales es la implementacién de
ejercicios de prospectiva y vigilancia tecnolégica con los sectores de talla
mundial, que son los sectores estratégicos en que Colombia deposita sus
esperanzas para competir frente a los tratados de libre comercio que
ha firmado recientemente con una docena de paises. Estos ejercicios
se realizan en el marco del Programa de Transformacién Productiva,
con el auspicio del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y
COLCIENCIAS, orientado a la industria automotriz y de autopartes,
energia, software, comunicacion gréfica, disefo textil, confecciones,
cosméticos y productos de aseo.

En el caso de la Argentina, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva ha liderado un programa sobre los escenarios
futuros en temas agroindustriales. En particular, presta apoyo a los
equipos de trabajo que realizan cinco estudios de cadenas productivas
con proyeccién internacional, en los rubros de frutos del bosque, maiz y
aceitunas, y en las industrias porcina y vinicola. Asimismo, el Proyecto
“Los territorios del futuro” ha provisto un marco de referencia para el
ordenamiento territorial de las provincias, en una secuencia de tres fases
durante varios afios, bajo la direccién de la Subsecretaria de Planificacién
Territorial de la Inversién Publica de la Reptblica Argentina. En materia
de ciencia, tecnologia e innovacién, el Ministerio ha desarrollado un
plan estratégico nacional del “Bicentenario” (2006-2010), en cuyo marco
realiza un ejercicio prospectivo con un horizonte de mediano plazo, con
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el objeto principal de orientar la elaboracién de una politica cientifica,
tecnolégica y de innovacion al servicio del pais. En ese contexto, la
Argentina ha recibido la colaboraciéon de la CEPAL, con la publicacién
del documento “La sostenibilidad ambiental del desarrollo en Argentina:
Tres futuros”, de Gilberto C. Gallopin (2004), como parte de las actividades
asociadas a los inicios del plan estratégico mencionado. Por otra parte,
en 2011, con el fin de continuar el fortalecimiento del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI) e impulsar el desarrollo de la
cultura emprendedora y la innovacién, el Ministerio cre¢ el instrumento
“Argentina Innovadora 2020: Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién”, por el que se establecen los lineamientos de politica cientifica,
tecnolégica y de innovacién del pais para los proximos afios. Asimismo,
el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) elabor6 en 2012
unos escenarios nacionales posibles en que consideraba dimensiones del
orden econdmico, social, sociocultural, técnico-productivo, ambiental
y territorial y politico-institucional, que pueden consultarse en su
publicacién “Prospectiva del desarrollo nacional al 2015: Las fuerzas que
impulsan los futuros de la Argentina” (Patrouilleau, 2012).

En el caso de México, recientemente se realizé un estudio sobre los
futuros del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. Algunas regiones
estan haciendo estudios prospectivos, como es el caso del estado de Jalisco
y las ciudades de Monterrey y Guanajuato, que promueven la creacién de
nuevas oportunidades?. En Chile se lleva a cabo un importante proceso de
prospectiva territorial liderado por Mideplan, con estudios sobre distintas
regiones, como las de Magallanes y Aysén. Se destaca ademas el Programa
de Prospectiva Tecnoldgica, en cuyo marco se realizaron ocho estudios
sobre cadenas productivas, bajo la conduccién del Ministerio de Economfa.
Por dltimo, son de interés los ejemplos de construccion institucional en
Costa Rica, el Pert y la Reptiblica Dominicana.

En la Reptiblica Dominicana en los tltimos afios se ha realizado
un importante esfuerzo legal y constitucional por dotar al pais de un hilo
conductor para la accién publica a largo plazo. Se ha procurado elaborar
una visién de futuro y un proyecto politico consensuado alrededor de un
grupo de prioridades de mediano y largo plazo.

En el Perd, el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico
(CEPLAN) se ha venido consolidando como un organismo de la presidencia
del Consejo de Ministros. El CEPLAN ha emprendido acciones para que
los gobiernos regionales contribuyan a alcanzar las metas nacionales

México cuenta con numerosos proyectos, entre los que figuran “Jalisco a Futuro”, “Una
prospectiva del sector alimentario mexicano y sus implicaciones para la ciencia y la tecnologia”;
"o

“Alternativas energéticas”, “Informacion y telecomunicaciones” y “México 2030”, dirigidos por
Antonio Alonso en compaiia de otros importantes académicos y consultores (Ramirez, 2003).
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contenidas en el Plan Bicentenario: El Peru hacia el 2021. Asimismo, ha
identificado conglomerados productivos regionales y promueve una
serie de actividades en materia de capacitacién y atraccion de inversién
extranjera. Por su parte, en Costa Rica, se cre6 en 2010 una unidad de
prospectiva en el seno del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdémica. Su primer proyecto ha sido una vision de futuro hasta 2021.

En ese contexto, en la tdltima década se considera cada vez mas
importante el pensamiento estratégico y de largo plazo. En lugar de
disminuir el interés por la prospectiva en un entorno internacional volatil,
surgen nuevas aplicaciones, conceptos y metodologias. En América Latina
este interés viene de la mano de la bisqueda de alternativas al modelo
de desarrollo, lo que requiere una participaciéon activa del Estado en la
planificacién del desarrollo de los paises. Se trata de recuperar el papel
que debe desempenar el Estado en la orientacién de las naciones y no
dejar las decisiones estratégicas al azar, la inercia, la improvisacién o los
mercados carentes de responsabilidad social, pues en muchos lugares esto
ha producido consecuencias indeseadas sobre el desarrollo humano y la
sostenibilidad (Medina, 2011a).

2. La prospectiva orientada al desarrollo sostenible
y el medio ambiente

Otros grandes esfuerzos de prospectiva a nivel internacional estan
relacionados con el desarrollo sostenible y el medio ambiente.

En el marco del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) se ha realizado desde 1995 un esfuerzo colectivo
denominado Perspectivas del Medio Ambiente Mundial (GEO, por sus
siglas en inglés)*® . Se trata de un proceso consultivo y participativo que
promueve la capacidad de realizar evaluaciones ambientales integrales
con miras a la presentacién de informes sobre el estado, tendencias y
perspectivas del medio ambiente. GEO es también una serie de productos
que sustentan la toma de decisiones ambientales y su objetivo es facilitar la
interaccion entre la ciencia y la politica.

Utilizando la metodologia de evaluacién ambiental integrada (AAI),
el PNUMA ha elaborado hasta ahora cinco informes de este tipo (GEO-1
en 1997, GEO-2000 en 1999, GEO-3 en 2002, GEO-4 en 2007 y GEO-5 en 2012),

% El PNUMA, establecido en 1972, es la voz del medio ambiente dentro del sistema de las
Naciones Unidas. Acttia como catalizador, defensor, educador y facilitador para promover el
uso racional y el desarrollo sostenible del medio ambiente global. Su labor abarca: i) la evaluacién
de las condiciones y tendencias ambientales mundiales, regionales y nacionales; ii) el desarrollo
de instrumentos ambientales internacionales y nacionales, y iii) el fortalecimiento de las
instituciones para la gestion racional del medio ambiente.

Se puede obtener mayor informacién en el sitio web [en linea]: http:/ /www.unep.org/geo/
about.asp.
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en los que se ha analizado el estado del medio ambiente y las tendencias
a escalas mundial y regional, y se describen ademads las perspectivas
posibles para varios periodos de tiempo y opciones de politicas.

Por su parte, el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico (IPCC), principal 6rgano internacional para la
evaluacion del cambio climatico, fue establecido por el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la Organizacién
Meteorolégica Mundial (OMM) en 1988 a fin de ofrecer al mundo una
visioén cientifica clara del estado actual de los conocimientos sobre el
cambio climdtico y sus posibles impactos ambientales y socioecondmicos.

El IPCC es un organismo cientifico bajo los auspicios de las Naciones
Unidas y su funcion consiste en revisar y evaluar la informacién cientifica,
técnica y socioeconémica de mds reciente produccién en todo el mundo
a fin de contribuir a la comprensiéon del cambio climatico. No lleva a
cabo ninguna investigacién ni controla datos o pardmetros relacionados
con el clima. En la actualidad, tiene 195 paises miembros. Los gobiernos
participan en el proceso de revision y las sesiones plenarias, donde se
adoptan las principales decisiones sobre el programa de trabajo del IPCC y
se analizan y aprueban los informes.

Una de las principales actividades del IPCC es la preparaciéon
de informes completos de evaluacién sobre el estado del conocimiento
cientifico, técnico y socioeconémico del cambio climatico, sus causas,
consecuencias, escenarios y posibles estrategias de respuesta. Desde su
creacion en 1988, el IPCC ha preparado cuatro informes de evaluacién de
varios voltiimenes y estd en proceso de finalizar el quinto®. E1 IPCC también
produce informes especiales, en los que se evaliia un tema especifico, e
informes de metodologia, que proporcionan directrices practicas para la
preparacion de inventarios de gases de efecto invernadero.

Cabe mencionar igualmente el Programa Mundial de Evaluacién de
los Recursos Hidricos (WWAP, por sus siglas en inglés) de las Naciones
Unidas, auspiciado y dirigido por la Organizacién de las Naciones Unidas
parala Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Su propésito es influir
en los lideres gubernamentales, de la sociedad civil y del sector privado
para contribuir a que sus politicas y decisiones que afectan a las cuestiones
hidricas promuevan el desarrollo socioeconémico sostenible, tanto a
escala local como nacional, regional y mundial. Asimismo, el WWAP
trata de dotar a los gestores de recursos hidricos con el conocimiento,
los instrumentos y las capacidades necesarias para que puedan informar
de manera efectiva y participar en la formulacién de politicas y la toma

% Se puede obtener mayor informacién en el sitio web [en linea]: http://www.ipcc.ch/
publications_and_data/publications_and_data_reports.shtml#.UnaVzXDZEmw.
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de decisiones, y puedan planificar, desarrollar y gestionar los recursos
hidricos para cumplir los objetivos anteriormente citados.

El WWAP, ha coordinado el desarrollo de los informes mundiales
sobre el desarrollo de los recursos hidricos (WWDR, por sus siglas en
inglés), que son producto de un esfuerzo conjunto de los 26 organismos
y entidades de las Naciones Unidas que componen ONU-Agua y que
trabajan en colaboracién con gobiernos, organizaciones internacionales
y no gubernamentales y otras entidades interesadas. Desde 2003, se han
realizado cuatro ediciones trianuales®. En el marco de este programa se
desarrolla el proyecto “Escenarios hidrolégicos mundiales en el 2050:
explorar los futuros alternativos de los recursos hidricos del planeta y su
uso en el 20507, cuyos objetivos son:

* Elaborar una segunda generacién de escenarios mundiales para
apoyar los vinculos existentes entre la toma de decisiones anticipada
a nivel socioeconémico y el sistema mundial del agua, incluida
la determinacién de los principales riesgos y oportunidades y
de futuros alternativos. Ademads, ofrecer una perspectiva para la
creacién de escenarios a escala nacional y subnacional®™.

* DProporcionar una articulacién interdisciplinaria respecto
de la comprensién cientifica actual del sistema hidrico
mundial, incluidas las principales incertidumbres y &reas
de coincidencia, utilizando descripciones cualitativas y
proyecciones cuantitativas, opiniones de expertos y andlisis de
la informacién disponible.

® Apoyar la creaciéon de escenarios a escala nacional y subnacional,
con lo que se informara sobre el proceso mundial y se estimulara
el intercambio de experiencias, el aprendizaje mutuo y el
fomento reciproco de la capacidad entre los grupos interesados.

En la primera fase del proyecto se elabor6 el informe “La
dinamica de los futuros hidrolégicos mundiales: fuerzas motrices 2011-2050”
(The Dynamics of Global Water Futures: Driving Forces 2011-2050), de William
Cosgrove y Catherine Cosgrove (2012), que presenta un resumen de las
conclusiones de la primera fase del proceso de escenarios: un anélisis de
la evolucion de los diez principales factores externos (motores de cambio)
que tienen consecuencias directas e indirectas en los recursos hidricos.

Se puede obtener mayor informacién sobre las publicaciones en el sitio web [en linea]:
http:/ /www.unesco.org/new/es/natural-sciences/environment/water/wwap /wwdr/.

Han pasado mas de diez afnos desde que se elaboro el tiltimo conjunto de escenarios hidrolégicos
mundiales bajo los auspicios del Consejo Mundial del Agua, durante la preparacién de la
Perspectiva Mundial en Materia de Recursos Hidricos (Cosgrove y Rijsberman, 2000). También
han aparecido publicaciones relacionadas, como Building a 2nd Generation of New World Water
Scenarios, un trabajo realizado por Joseph Alcamo y Gilberto Gallopin para el WWAP en 2009.
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Asimismo, ofrece un marco de trabajo para tratar las relaciones de
causa existentes entre dichos factores y su impacto en el bienestar de las
personas, la igualdad y el grado de pobreza. Estas conclusiones muestran
distintos posibles futuros y la magnitud de los desafios a que se enfrenta
la humanidad en el contexto de cada motor.

Por otra parte, el informe “Futuros hidrolégicos mundiales 2050.
Cinco escenarios estilizados” (Global Water Futures 2050. Five Stylized
Scenarios), de Gilberto Gallopin (2012), proporciona una exploracién inicial
de una amplia gama de escenarios hidrolégicos a escala mundial como
contribucién a la cuarta edicién del Informe mundial sobre el desarrollo
de los recursos hidricos (WWDR-4). Se trata de un trabajo original basado
en la investigacién y en encuestas realizadas a docenas de expertos de
sectores relacionados con los recursos hidricos durante el periodo 2010-2011.
En lugar de ofrecer descripciones detalladas, proporciona resimenes
cualitativos sobre posibles futuros como punto de partida para las
deliberaciones del Grupo Tematico de Escenarios, un grupo de redactores
del informe, integrado por expertos en sectores y escenarios, modeladores
y responsables de la adopcién de decisiones.

Por su parte, son interesantes los logros alcanzados en la Evaluaciéon
de los Ecosistemas del Milenio (EM), convocada en el afio 2000 por el
Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan. Iniciada en 2001,
la EM tuvo como objetivo evaluar las consecuencias de los cambios en los
ecosistemas para el bienestar humano y establecer las bases cientificas
de las acciones necesarias para mejorar su conservacion y uso sostenible,
asi como su contribucién al bienestar humano. La EM ha contado con la
participacién de mas de 1.360 expertos de todo el mundo. Sus conclusiones,
contenidas en cinco volimenes técnicos y seis informes de sintesis,
proporcionan una valoracién cientifica de punta sobre la condicién y
las tendencias en los ecosistemas del mundo y los servicios que proveen
(tales como agua, alimentos, productos forestales, control de inundaciones
y servicios de los ecosistemas), asi como las opciones para restaurar,
conservar o mejorar el uso sostenible de los ecosistemas®.

Son igualmente importantes los escenarios mundiales y regionales
elaborados por el Global Scenario Group, que fue fundado en 1995 como
un organismo independiente, internacional e interdisciplinario para
examinar las perspectivas del mundo y las formas de fomentar un
futuro maés sostenible y equitativo. En ese sentido, ha generado tres
publicaciones importantes:

% Se puede obtener mayor informacion sobre las publicaciones en el sitio web [en linea]: http://

www.unep.org/maweb/en/index.aspx.
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*  Great Transition: The Promise and Lure of the Times Ahead (2002). Un
libro innovador que presenta una nueva visiéon para un mundo
sostenible. Describe las raices histéricas, la dinamica actual,
los peligros futuros y las vias alternativas para el desarrollo
mundial. Describe uno de estos caminos, la gran transicién,
como la ruta preferida, y define estrategias, agentes del cambio
y valores para una nueva lista de prioridades mundiales (Raskin
y otros, 2002).

*  Bending the Curve: Toward Global Sustainability (1998). Analiza
las perspectivas de sostenibilidad dentro de los confines de los
escenarios de mundos convencionales. Presenta las metas y
estrategias sociales y ambientales para llegar a ellos. Muestra
el gran potencial para el progreso y los retos de enormes
proporciones dentro de un paradigma de desarrollo orientado
al crecimiento (Raskin y otros, 1998).

e  Branch Points: Global Scenarios and Human Choice (1997).
Desarrolla un marco para la concepcién de los futuros globales
y representa contrastantes escenarios mundiales de desarrollo,
todos compatibles con los patrones y tendencias de la época,
pero con consecuencias considerablemente diferentes para la
civilizacién en el siglo XXI (Gallopin y otros, 1997).

F. Conclusiones

Los estudios del futuro o prospectivos surgen en propiedad durante la
década de 1940. Progresivamente se han convertido en una disciplina
centrada en la anticipacion de alternativas de futuro, la exploracion de las
transformaciones de la sociedad, la construccién de visiones y proyectos
de futuro, y la reduccién de la incertidumbre para la toma de decisiones
estratégicas. Tienen una rica trayectoria, donde coexisten diversas escuelas
de pensamiento, que constituyen una ciencia social en formacién, abierta a
miultiples influencias en materia de ideas, métodos y formas de organizacion.

La prospectiva no se puede confundir con la prediccién, porque no
pretende producir enunciados tinicos, exactos ni exentos de controversia.
Por el contrario, busca elaborar hipétesis sobre diversos futuros posibles,
probables y deseables para un sistema social, sea un paifs, territorio, sector,
institucion u organizacién. La prospectiva se distingue del prondstico por
otros rasgos entre los que conviene citar los cuatro siguientes: i) la realidad es
observable dentro de una visién compleja y no lineal; ii) el futuro es multiple,
no es Unico; iii) el futuro se construye, no se predice, y iv) el aumento de la
complejidad global genera una incertidumbre que puede ser explorada
(Mojica, 2005).
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En esencia, la prospectiva es ttil para pensar, debatir y modelar
el futuro y vigilar en el presente el surgimiento de hechos portadores
de futuro y tendencias que configuren el porvenir. Si bien la prospectiva
se distingue por su oferta de métodos y técnicas de andlisis, no se
reduce a una dimensién praxeoldgica. Sus fundamentos incluyen una
dimensién ética o axioldgica, una dimension epistemoldgica o de teoria
del conocimiento y una dimensién ontoldgica, ligada a la formacién e
identidad de las personas que se dedican profesionalmente a esa disciplina.
Conviene sefalar que existe una importante coevolucion de las técnicas
e instrumentos con los modelos mentales y la cultura prospectiva. Esto
significa que el desarrollo de capacidades en prospectiva implica una larga
curva de aprendizaje que trasciende los aspectos instrumentales e incluye
los aspectos subjetivos e intersubjetivos. Existe una constante innovacién
en los conceptos, métodos y opciones de organizacion, razén por la que
es necesario hacer seguimiento y monitoreo constante de la frontera del
conocimiento prospectivo.

La practica de la prospectiva exige equipos inter-, multi- y
transdisciplinarios. El amplio y flexible conjunto de instrumentos de la
prospectiva exige el conocimiento de métodos cuantitativos y cualitativos,
basados en la evidencia, la experticia, la interacciéon y la creatividad,
que se consideran complementarios y no excluyentes. La prospectiva
usualmente se lleva a cabo mediante ejercicios o proyectos puntuales. Sin
embargo, la puesta en escena sistematica o recurrente de la prospectiva se
realiza mediante la ejecucion de procesos especializados que procuran la
adaptacion de los métodos a contextos de actuacion especificos.

Los paises avanzados en la préctica de la prospectiva establecen
organizaciones altamente especializadas, con importantes recursos y
capacidades para intervenir en multiples niveles: corporativo-global,
nacional, interterritorial, territorial, sectorial e institucional. La
dotacién de miultiples organizaciones en un pafis facilita la construcciéon
de sistemas prospectivos que permiten abordar en forma simultanea
miltiples temas y problemas. En todo el mundo existen numerosos
casos significativos de aplicacién de la prospectiva a la resolucién de
problemas sociales y la exploraciéon de oportunidades econdmicas,
sociales y ambientales de los paises.
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Capitulo I

Los cambios en la necesidad de prospectiva en
la gestion publica en América Latina, 1950-2030

A. Contexto’

Campero (2012a) senala que la idea acerca del tipo de orden econémico,
politico y social que una sociedad pretende alcanzar con el tiempo
representa el paradigma orientador de la accién sociopolitica y cultural de
los diversos actores con capacidad de incidir en las decisiones colectivas.
De hecho, segtin Pacheco (2012), desde su surgimiento, el Estado moderno
ha tenido que ajustarse a los cambios de su contexto. Estos cambios han

Medina (1996 y 1999) intent6 hacer una primera aproximacién personal a una lectura de las
transformaciones de la planificacion y su incidencia en el auge o declive de la prospectiva.
El mejoramiento de la interpretacion que sirve de fundamento al presente capitulo se debe a
la interaccion con el equipo de trabajo del ILPES y la CEPAL vy, en especial, a los aportes y
observaciones criticas de Luis Mauricio Cuervo, René Hernandez y Jorge Mattar. Sobre todo,
se beneficia de los trabajos realizados por Barcena e Iglesias (2011), Cortés, Zovatto, Mattar,
Hernandez y Arias (2012), Mattar (2011, 2012a y 2012b), Martinez y Ramirez (2009), ILPES (1973)
y Costa Filho (1988, 1990). Si bien este apartado representa una perspectiva sobre la planificacién
muy centrada en la mirada del ILPES, no pretende agotar el tema de la revalorizacion de la
planificacién en América Latina, que ya ha sido analizado extensamente por Lira (2006) y Leiva
(2010 y 2011). Mas bien, siguiendo el concepto de coevolucién de las practicas de planificacion
(Schwartz y Van der Heijden, 1996), se busca comprender a grandes rasgos como han cambiado
las necesidades de prospectiva en América Latina en las tltimas décadas.
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determinado los roles que el Estado ha debido cumplir en el entorno social,
y con ello, la configuraciéon de la administracién ptblica.

En América Latina, a lo largo del siglo XX, el concepto de desarrollo
econdmico y social ha sido la orientacién conceptual fundamental para
construir las opciones de funcionamiento de la economia, el sistema
politico y las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, y ha ofrecido
a su vez la posibilidad de configurar diferentes opciones o modelos de
desarrollo que han variado de una década a otra (Campero, 2012a). De
esta suerte, los modelos de desarrollo han ido variando histéricamente,
determinando el cambio del rol del Estado, el tipo de planificacién y de
instituciones de planificacion que los interpretan. La secuencia de esta
coevolucion pone de relieve que, si cambia el modelo de desarrollo, cambia
el papel del Estado. Si se modifican estos dos elementos, esto influye en el
cambio del valor y las instituciones de planificacién y, por ende, el valor
que se otorgue a la prospectiva y el pensamiento a largo plazo.

En ese contexto, el valor de la planificacién va cambiando en el
tiempo, tanto en la teoria como en la practica. La planificacién de hoy
no es igual que la de hace cinco o tres décadas, y las oficinas dedicadas
a esa actividad han cambiado sustantivamente en los tltimos afios. De
esta manera, es necesario pensar cudl es el nuevo modelo y estilo de
desarrollo que regird en las proximas décadas y, por consiguiente, cual
es el paradigma de planificacién que se requiere para afrontar el cambio
estructural que se avecina, de modo que ello pueda orientar los requisitos
que debe cumplir la prospectiva para responder con eficacia ante esas
transformaciones sociales (véase el diagrama II1.1).

Diagrama Ill.1
Coevolucion del modelo de desarrollo, el rol del Estado
y el paradigma de planificacion

« Sentido

Modelo de desarrollo
« Estructura

« Campo de accion
Papel del Estado

« Capacidades
Valor de la planificacion * Teoria
« Practica
Instituciones de planificacion « Plan, proceso y sistemas

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina, documento presentado en el curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/
Agencia Espaiola de Cooperacion para el Desarrollo (AECID), 2012.
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En efecto, una mirada panoramica de esa coevolucién permite
entrever que América Latina se encuentra hoy en dia en un punto de
inflexion, en el que se espera un cambio estructural basado en una visién
integrada del desarrollo, cuya implementacién exige un papel més activo
de parte del Estado. Todo lo anterior deberia contribuir a revalorizar la
planificacién para el desarrollo y alcanzar mayores niveles de bienestar y
competitividad, de modo que el Estado tenga las capacidades necesarias y
suficientes para aprender a enfrentar el cambio global.

Al hacer un recorrido a grandes pinceladas y reconstruir una
visién panordmica de las relaciones entre planificacién y prospectiva
en América Latina, a partir de los trabajos de Yero (1991) y Lira (2006), se
pueden definir los periodos que se enumeran a continuacion.

B. Primer periodo: 1950-1980

La primera etapa se inicia bajo la influencia de la fundacién de la CEPAL. En
ese contexto, la planificacion cobré fuerza como el principal instrumento
del desarrollo y se formaliz6 con la Carta de Punta del Este y la Alianza
para el Progreso. De este modo, a partir de la segunda mitad del siglo XX,
van surgiendo los organismos nacionales de planificacion (ONP) en
América Latina y el Caribe, en forma de ministerios, oficinas y secretarias
de planificacién, segtin la heterogeneidad y variedad de situaciones que
presenta cada pais. La planificacion se articula asi con una légica de
intervencionismo econémico que busca conducir a la regién hacia la senda
del crecimiento?.

Prevalece el enfoque econémico y se aplican técnicas de tipo
estadistico y econométrico, ademas de indicadores de caracter agregado y
“medidas de bienestar”. La concepcién dominante se centra en el problema
del crecimiento, la industrializacién, las necesidades de la poblacién y la
estimacién de “brechas” (en el comercio exterior, el empleo y el desempleo,
los insumos y la produccién, entre otras cosas). Se otorga preferencia a las
variables cuantificables. Los problemas casi siempre se tratan en forma

Segtin Leiva (2010 y 2011) dos temas centrales tuvieron gran influencia en las ideas sobre el
desarrollo y las decisiones de politicas ptblicas respecto de la evolucién de la planificacién en
la regién durante este periodo: el papel del Estado y la politica industrial. Leiva explica que
“siendo la planificaciéon una actividad gubernamental, el rol que se le asigne al Estado en el
desarrollo resulta un elemento definitorio del alcance y la forma que adoptara en cada pais”.
De ahi que las ideas prevalecientes entre los gobiernos hayan sufrido cambios drasticos en
el medio siglo siguiente. Para Leiva, después de la Segunda Guerra Mundial, una poderosa
confluencia de factores configuré en muchos paises de América Latina un modelo de Estado
interventor y empresarial que paso a tener un papel central en el sistema econémico. Luego, en
los afios setenta y ochenta, el péndulo de la historia movilizé la critica al modelo neoliberal, en
un movimiento conceptual dialéctico.
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fragmentaria. La mayoria de los estudios econémicos y sociales se hacen
como apoyo a la planificacion, por parte de organismos internacionales y
oficinas de gobierno.

La segunda etapa se sitia a finales de los afios sesenta hasta
llegar a los afios setenta y es fuertemente dominada por el “pensamiento
estructuralista”. La sociologia se constituye en la disciplina motriz.
La tematica gira alrededor de la interpretacién de las condiciones de
dependencia en que se ha desenvuelto el subdesarrollo en América Latina.
El anélisis privilegia el estudio histérico y el &mbito politico, y se centra en
los problemas de dominacién, poder e ideologia. En este caso disminuye
un tanto el interés por la planificacién normativa y el pensamiento a largo
plazo, pero se obtienen valiosos estudios académicos sobre los estilos
de desarrollo, los procesos de comunicacién, la cultura, la ciencia, la
tecnologia y los aspectos relativos a la educacion, la salud y la vivienda.
Se destaca la propuesta del Modelo de Bariloche, de caracter exploratorio y
normativo, con un énfasis critico acerca de las conclusiones del trabajo del
Club de Roma sobre los limites del crecimiento.

En estas décadas surge una fuerte critica a la teoria y la practica de
la planificacién. Se critican algunos aspectos centrales en su concepcién,
tales como: i) el reduccionismo economicista que subordina las variables
politicas y sociales a las variables econémicas; ii) el excesivo formalismo,
que hace de la planificacién un ejercicio que se debe desarrollar por
etapas definidas y aisladas, de caradcter universal, igual para todo
contexto y separado de otras instancias diferentes a las de la planificacién
misma, y iii) la real autonomia y margen de maniobra del planificador,
que fluctda, por una parte, entre un voluntarismo utépico que espera la
transformacién social basada en los enunciados del “Plan-Libro” y, por
otra, la supuesta neutralidad del experto, que no reconoce su propia
ideologia y termina siendo un agente reproductor de las ideologias
dominantes en el ejercicio de la planificacién.

C. Segundo periodo: 1980-1999

En este periodo contintia el debate de finales de la década precedente,
pero se caracteriza por una aguda confrontacién ideolégica, politica e
institucional, que trae consigo una importante transicién, de un enfoque
normativo a un enfoque estratégico de la planificaciéon.

Costa Filho (1988 y 1990) sefiala que en los anos ochenta la corriente
principal de pensamiento econémico comienza a ver con malos ojos
el vinculo entre planificacion y futuro, en forma creciente y en varios
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sentidos. Desde la perspectiva institucional, la perentoriedad de la crisis
de la deuda no permite pensar sino en salidas de corto plazo para reflotar
la economia. Desde el punto de vista doctrinario, el proyecto neoliberal
no ve la planificacién con buenos ojos; desde el prisma epistemoldgico
se observan carencias teéricas y metodoldgicas debido al crecimiento de
la incertidumbre y la constataciéon de las limitaciones de los enfoques
basados en la extrapolacion de tendencias y, en sentido pragmatico, se
sefialan problemas reales debido a que las instituciones existentes son
superadas en su capacidad de respuesta ante las transformaciones del
entorno mundial y macroeconémico.

Por tltimo, el nuevo contexto mundial a partir de finales
de los afios ochenta y principios de los noventa presiona por un
nuevo replanteamiento del concepto de planificaciéon, ante la
crisis del socialismo marcada por la caida del muro de Berlin y el
desmembramiento de la Unién Soviética, asi como los cambios globales
que estos fendmenos trajeron consigo en todos los dmbitos (ILPES, 1973).
Segtn Costa Filho (1990), en esa coyuntura mundial surge la necesidad
de articular institucionalmente una labor prospectiva que sea
“correcta”, al estar fundamentada en alguna interpretacion solvente del
momento contemporaneo, y que sea “libre”, al poder realizar un ajuste
institucional apropiado.

No obstante, la aguda y profunda confrontacién ideolégica incluso
lleva a algunos autores a pensar en una “crisis de planificacién”, lo que
plantea ulteriormente la necesidad de un cambio de paradigmas sobre
la materia, como se debati6 a lo largo de la década de 1990. De acuerdo
con Martinez (2009), esta controversia se alimenta por cuatro grandes
estereotipos que actiian como sesgos en contra de la planificacién:

* laeconomia de mercado es lo opuesto a la planificacion del Estado;
¢ laplanificacién es igual a economia centralizada;
* enla economia de mercado no se planifica a largo plazo, y

* laplanificacién a largo plazo es igual a la prediccién del futuro.

Segun Lira (2006) y Herndndez (2012a), por una parte, los criticos
aducen como prueba en contra de la planificacion la falta de resultados de
las economias centralmente planificadas de Europa oriental y América Latina.
Los mas radicales incluso abogan por su eliminaciéon. No obstante, por
otra parte, los partidarios de la planificacion argumentan que abolirla y
reemplazarla por el mercado es una decisién aun mas errénea. Ahaden que,
en lugar de desmantelar los sistemas de planificacién, seria mejor tratar de
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redimensionar la planificacién del desarrollo y el papel del Estado®. Los
defensores de la planificacién subrayan también que, si bien el mercado
puede ser un indicador insustituible de oportunidades a corto plazo, no
es una forma eficiente de asignar los recursos a largo plazo, por lo que se
necesita cierto nivel de intervenciéon del Estado. Segun esta perspectiva,
la sociedad de mercado, que en sus versiones mas radicales promueve
la eliminacion de la planificacién, es insuficiente para lograr niveles
crecientes de competitividad internacional y consolidar las condiciones
de la libre empresa, al mismo tiempo que se buscan soluciones a los
problemas del desarrollo y se intenta mantener la equidad.

Recuadro Ill.1
La ideologia y la revalorizacién del pensamiento a largo plazo

Un vistazo a una serie de experiencias significativas en el ambito
mundial es importante para revelar y aclarar algunos malentendidos que ha
habido en América Latina.

Un gran estereotipo es que en una economia de mercado no hay
necesidad de hacer planificacion. Esta idea parte basicamente de una
ecuacion respaldada por el sentido comun: socialismo = planificacion;
capitalismo = economia de mercado. Después de la guerra fria se crey6 que la
victoria de la economia de mercado entranaba la abolicién de la planificacion
y el retiro total del Estado de esa actividad. Debido a esta creencia se procedié
al desmantelamiento progresivo de muchas instituciones de planificacién. De
hecho, en casi toda América Latina la mayoria de las funciones de prevision
de los ministerios u oficinas pasaron a los ministerios de economia o de
finanzas o a la secretaria de la Presidencia, o se consideraron innecesarias y
fueron suprimidas. Sin embargo, al mismo tiempo que esto ocurria en América
Latina en los afios ochenta y noventa, los principales paises industrializados
procedieron en sentido contrario, es decir, valoraron el pensamiento a largo
plazo, la prospectiva y la investigacion acerca del futuro, principalmente a
través de la exploracion de los sectores tecnolégicos mas idoneos para cada
pais, con miras a la reconversién de su estructura productiva y la promocién
de nuevos sectores econémicos.

La experiencia de China fue elocuente por la sabiduria y pragmatismo
que mostrd ese pais para pensar con profundidad y autonomia. Wang
Chunzheng (2000), Vicepresidente de la Comisiéon Estatal de Desarrollo y
Planificacién de China, afirma que, cuando el pais rompié el estereotipo
reinante, alcanz6 el momento mas dinamico de su proceso de crecimiento y
desarrollo. Segiin Wang Chunzheng:

®  Guimaraes (2001) recuerda que en la época (y todavia) “se le da un tratamiento maniaco-
depresivo al Estado en América Latina y el Caribe (véase Costa Filho, 1988). En la fase maniaca,
los actores sociales lo bendicen y le piden que asuma préstamos a tasas de interés real negativas,
otorgue favores fiscales, haga obras de infraestructura, entre otras cosas. En la fase depresiva, lo
denigran y lo minimizan, acusandole de representar el interés exclusivo de las clases dominantes,
o bien le exigen el recorte de su aparato burocratico y del gasto ptiblico. El resultado final ha
sido, en la sucesion frenética de ambas fases, producir una suerte de infarto en el Estado: la
primera, durante una diastole de funciones; luego, con una sistole de recursos”.
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Recuadro Ill.1 (continuacién)

¢ Lareforma del sistema econémico de China consiguié notables éxitos en
los afios ochenta; pero, debido a la profunda influencia de la mentalidad
tradicional, a algunas personas aun les costaba salir del tradicional
modelo de pensar, puesto que seguian viendo la planificacién como
producto especial del socialismo, y la economia de mercado como
sinénimo de capitalismo. Ello afectd la profundizacion de la reforma.

e En la primavera de 1992, después de sintetizar la experiencia
histérica del desarrollo del interior y exterior de China, Deng Xiaoping
indicé aun mas claramente que un poco mas de planificacién o de
mercado no representa la diferencia esencial entre el socialismo y el
capitalismo; la planificaciéon no es sinénimo de socialismo, porque en
el capitalismo también hay planificacion. La economia de mercado
tampoco es equivalente al capitalismo, porque en el socialismo
también hay mercado. La planificacién y el mercado son métodos de
la economia y ambos se pueden utilizar simultaneamente.

e La sabia determinacién de Deng Xiaoping rompié con la mentalidad
antigua y la percepcién de la relacién entre planificacién y mercado
y permitié que la sociedad diera un nuevo salto. En el XIV Congreso
Nacional del Comité Central del Partido Comunista de China (PCCh) se
planteé la reforma como la construccién de un sistema de economia
de mercado socialista, partiendo de la combinacién y adaptacion de
la teoria y la practica en esa materia. Desde entonces, la reforma del
sistema econdémico de China entré en una nueva etapa2.

Otro estereotipo incorrecto ha sido creer que en la propia economia de
mercado no hay pensamiento ni planificaciéon a largo plazo. No se puede
olvidar que las principales metodologias de los estudios del futuro han
sido desarrolladas y puestas en marcha por las propias organizaciones
multinacionales, que invierten cuantiosas sumas y emplean un gran
nuamero de personas en procesos de investigacion y desarrollo, evaluacion
tecnoldgica, analisis de entorno, analisis de riesgo de cada pais, evaluaciones
de impacto ambiental, entre otros. Para tener éxito en los mercados
actuales, las multinacionales requieren afrontar el cambio tecnologico. En
consecuencia, se encuentran preparadas para asumir los procesos de
innovacién, reorganizacién de procesos y disefio de estrategias competitivas,
que dificilmente pueden emprenderse sin un minimo de instrumentos de
prospectiva y pensamiento estratégico. Por su parte, los territorios o regiones
que desean participar en la dindmica competencia internacional, también se
han visto en la necesidad de gestar procesos colectivos de reflexién acerca
del futuro basados en instrumentos cada vez mas complejos y sofisticados.

Un tercer estereotipo y malentendido frecuente es la confusion entre
planificacion y pensamiento a largo plazo. Hoy en dia, cuando se dialoga
con encargados de la adopcién de decisiones y gerentes al respecto, es
casi inevitable encontrar un gesto de perplejidad y escepticismo, debido a
que las antiguas concepciones de planificacion a largo plazo (de los afios
cincuenta y sesenta) tendian a la extrapolacién de tendencias y en cierta
forma aspiraban al “control y la colonizacion del futuro”. En aquellos afios
se creia que mediante “el plan” se podia calcular y controlar efectivamente
el futuro previsible. Dicho en términos coloquiales, se programaba desde
la A hasta la Z y se privilegiaban los factores cuantitativos para evaluar el
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Recuadro IlI.1 (continuacién)

riesgo, partiendo de la idea determinista de que el devenir de la sociedad
seria acorde al plan trazado. No obstante, a partir de la segunda mitad de
los afios setenta, el auge de la competitividad internacional y el aumento de
la calidad y cantidad de cambios sociales han hecho que se multiplique la
turbulencia y la volatilidad del entorno. De este modo, planear o programar
una accion gubernamental desde el principio hasta el final se ha convertido
en un ejercicio cada vez mas dificil porque en ese proceso el cambio
tecnoldégico, politico, social, econdmico, cultural, juridico o ambiental puede
afectar o invalidar los supuestos en que se fundamentan los planes. Sin
embargo, curiosamente ocurrié que, al llevar este escepticismo a su maxima
expresion, “se botd el nifio con el agua de la bafiera”. El hecho de que
sea cada vez mas arduo planear a largo plazo no significa que sea initil o
innecesario pensar en esos términos. Con esta actitud se produjo una cierta
desvalorizacion del futuro a cambio de una hipervaloraciéon del presente vy,
en algunos medios, incluso una desvalorizacion del pasado. Esto se debio
a que las rupturas y discontinuidades introducidas en las ultimas décadas
relativizaron la experiencia pasada como referente primordial para orientar la
toma de decisiones (Laidi, 2000). Para algunas personas, si el pasado no sirve
como punto de referencia para visualizar el futuro, pierde todo su valor. La
aceleracion contemporanea entrafié un ritmo cada vez mas intenso de la vida
social, pero también un enfoque excesivo en el presente como faro y motor
de la sociedad. Como resultado, los intervalos politicos y econémicos se han
acortado. Esto significa que cada vez es mas breve el lapso exigido para que
un gobernante presente resultados ante sus electores, o para que un gerente
produzca utilidades ante los accionistas.

No obstante, si bien en la posmodernidad ha primado la valoracién
a ultranza del presente y el futuro inmediato, hoy en dia muchos asuntos
han hecho necesario que las organizaciones nacionales e internacionales
comiencen a pensar a largo plazo de una manera distinta a como se hacia
en los afios noventa y el cambio de siglo. Por ejemplo, el deterioro ambiental
y el riesgo tecnoldgico han puesto en juego la sobrevivencia misma de la
poblacién. Un caso concreto y emblematico de los afios ochenta fue la crisis
agropecuaria causada por el fenédmeno de las “vacas locas” en el Reino Unido
y otras partes de Europa, debido a los efectos inesperados de la biotecnologia.
Esta crisis puso de relieve que una nueva tecnologia que se creia bajo el
control humano podia generar altisimos costos e impactos nocivos para la
sociedad, tales como el sacrificio de cientos de miles de animales y cuantiosas
pérdidas para los agricultores y la industria agropecuaria, que se transfirieron
a los consumidores o a los gobiernos. Otro ejemplo interesante de principios
del siglo XXI estuvo relacionado con el sector energético de California, el
segundo estado en importancia de los Estados Unidos, una regién rica e
inmensa, que experimentd grandes apagones debido a problemas entre el
estado y los proveedores. Esta situacion trajo inmensas pérdidas a la industria
e hizo que los contribuyentes tuvieran que desembolsar cuantiosos recursos.

Las posibles consecuencias indeseadas de la manipulaciéon genética
y el alto riesgo de la energia nuclear, el empobrecimiento de numerosos
segmentos de la poblacion de los paises en desarrollo y en los propios paises
industrializados, los problemas ambientales ocasionados por los derrames de
petroleo y el calentamiento global, los efectos nocivos de la corrupcién y los
procesos de privatizacion, entre otras cosas, han suscitado una aguda reflexion
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Recuadro Ill.1 (conclusién)

en los paises industrializados acerca de la inconveniencia del cortoplacismo
como criterio rector para adoptar decisiones que afectan a los consumidores y
ciudadanos. Esta reflexién ha cobrado mayor importancia desde 2011, cuando
grupos de “ciudadanos indignados” adoptaron publicamente posturas criticas
al respecto en Europa, los Estados Unidos y el resto del mundo.

Si la consigna de los afios noventa parecia ser “como no se puede
planificar, ni siquiera pensemos a largo plazo”, ahora existe la plena
conciencia de que estamos entrando en una sociedad del riesgo, en la que
el mercado o el Estado no siempre disponen de los instrumentos necesarios
para corregir los problemas que van surgiendo o, cuando los tienen, es
demasiado tarde, debido a los efectos irreversibles de esos problemas
sobre la poblacion o el medio ambiente, o al elevado costo que suponen
para la sociedad (Giddens, 2000; Petrella, 1997).

En ese contexto, la opinién publica ha cobrado conciencia de que los
mercados y los politicos no son infalibles ni son los Unicos actores capaces
de tomar decisiones, y que los excesos de la vision cortoplacista reinante
han provocado problemas muy graves e inesperados. Las consecuencias
de estos fendmenos, que no responden al control de las empresas, de los
encargados de la adopcién de decisiones, ni de la poblacién, han hecho
necesario que la sociedad vuelva a recuperar la dimensién del pensamiento
a largo plazo y considerarlo consustancial e inherente a la democracia y a
la vida social en el presente contexto histérico. Mientras mas avancen los
procesos de mundializacion, y mas complejos e interrelacionados sean los
cambios sociales, mayor sera el riesgo y mas necesarios los estudios del
futuro y el pensamiento a largo plazo.

Fuente: E. Wiesner, L. Garnier y J. Medina, “Funcién de pensamiento de largo plazo:
Accién y redimensionamiento institucional del ILPES”, Cuadernos del ILPES, N° 46
(LC/IP/G.126-P), Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), 2000. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.00.1Il.F.2; A.
Giddens, Il mondo che cambia. Come la globalizzazione ridisegna la nostra vita, Bolonia,
Il Mulino, 2000; y R. Petrella, El bien comtn, Madrid, Editorial Debates, 1997.

a Véase la exposicion de Wang Chunzheng, “Tratar bien la relacion entre planificacion y
mercado, profundizando sin cesar la reforma del sistema de planificacién”, Seminario
de Alto Nivel sobre Funciones Basicas de la Planificacion, La Habana, 16 y 17 de
noviembre de 2000.

Ahora bien, en medio de esta controversia ideolégica surgen
posiciones mas flexibles y menos dogmaticas que propugnan la necesidad
de revalorizar la planificacion como un instrumento que permita
racionalizar la accién del Estado y encauzar la fuerza del mercado, pero
bajo nuevas 6pticas y formas de relacion entre los actores del desarrollo.
En este contexto, dirfa Costa Filho (1990), las relaciones entre planificacién
y futuro deben volverse mas robustas, pero siempre que no restrinjan
innecesariamente la libertad de iniciativa ni exploren el futuro desde una
Optica tedrica o metodolégica inadecuada*.

Conviene sefnalar en particular que, en medio de los ciclos econémicos con crecimiento estable,
se privilegia el uso de las proyecciones y los pronésticos, pero estos resultan muy limitados para
analizar las crisis, las rupturas y las condiciones inestables del entorno, que requieren el uso de
la prospectiva.
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Cuadro lll.1
Argumentos acerca de la crisis de la planificacion
y su rol en las economias modernas

Argumentos en contra de la planificacion

Argumentos a favor de la planificacién

La idea de la planificaciéon es obsoleta como medio
utilizado por el Estado para orientar el proceso
econodmico global: “El mercado se nos presenta hoy
en dia como un mecanismo caracteristico y basico
de la vida econémica moderna y no simplemente
como una institucién capitalista. Las condiciones
actuales y futuras del desarrollo productivo, del
avance cientifico y tecnolégico, la revolucién en
las comunicaciones y en los patrones de consumo,
entre otras cosas, ponen de relieve la necesidad
absoluta de un mecanismo descentralizado

de coordinacién de las decisiones y acciones
individuales e institucionales en el proceso de
asignacion de recursos escasos, pues este tipo de
mecanismos han mostrado ventajas insuperables
en cuanto a la capacidad de generar riqueza.

Pese a todo lo anterior, son innegables las
imperfecciones del mercado, especialmente
en cuanto a los aspectos distributivos,
ambientales y otros, donde el mercado

no logra dimensionar adecuadamente los
costos y beneficios sociales.

La practica de la planificacion, ademas de exhibir
rendimientos extremadamente magros en el
ambito econdmico, ha sido un eficaz mecanismo
de dominacion autoritaria sobre la sociedad en
manos de los detentores del poder del Estado en
los socialismos reales.

La practica de los socialismos reales pone de relieve
que la propiedad estatal de los medios de produccion
no es necesariamente una forma superior ni eficiente

Las diferencias entre los sistemas sociales

de los diferentes paises no se pueden

reducir a la contraposicion entre propiedad
privada y propiedad social o entre mercado

y planificacion. En estas condiciones, las
diferencias seran cada vez mas perceptibles
en la gradacién de esos elementos en las
estructuras sociales, en esquemas que
mezclan Estado y mercado, y en la importancia
de ciertas tematicas, como la promocion de

de control y gestion del proceso econdémico. NN A & .
la justicia social, la preservacion del medio

ambiente, la promocioén de la participacion,
la descentralizacion y el poder local.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de L. Lira, “Revalorizacion de la planificacién del desarrollo”,
serie Gestion Publica, N° 59 (LC/L.2568-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.97.

Asi pues, la critica desde dentro y fuera del Estado conduce al
replanteamiento de los conceptos de desarrollo y planificacién. Desde el
punto de vista tedrico y metodolégico se verifica una ausencia de visiones
compartidas de futuro, de un “modelo ideal de sociedad desarrollada”, y se
registra un alto nivel de dispersién temética y metodoldgica. Se reconoce
el cardcter multidisciplinario y multinacional del desarrollo. También se
acepta la planificacién como un “proceso social”, con actores, poder y toda
una compleja trama de relaciones politicas no neutrales. Se busca cerrar la
brecha entre la teoria y la practica y se amplia el espectro de organizaciones
que promueven el pensamiento a largo plazo, siendo auspiciadas por
organismos internacionales, gobiernos, grupos empresariales, fundaciones
y grupos académicos, aunque no se obtiene un alto impacto en los medios
de comunicacién ni en la accién gubernamental. Se abren otros campos
de accién gubernamental, como el disefio de politicas y la gestion de sus
diferentes niveles. En general, se constata que la tradicional planificacién
normativa resulta incapaz de responder eficazmente ante los nuevos
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desafios inherentes al nuevo escenario contextual, estratégico y politico
de los afios noventa (Boisier, 1995), caracterizado por las tendencias hacia
la globalizacion, descentralizacién, apertura de mercados, formacion
de bloques econémicos, competitividad internacional de regiones y
transformacion del Estado, entre otras cosas. Por otra parte, se requiere una
orientacion més global y cualitativa, centrada en la concepcién de futuros
alternativos y la elaboracion de propuestas de accion viables, asi como una
tendencia a producir estudios con dosis mas altas de participacién social.

Asimismo, se promueve un replanteamiento de la planificaciéon que
genera la necesidad de impulsar una dinamica de desarrollo endégeno
de los paises y territorios. En especial, algunos autores comienzan a
exigir una posiciéon mas activa de los gobiernos frente a los cambios del
entorno y una orientacién estratégica de las respuestas institucionales y la
accion colectiva (Boisier, 1995). De este modo, se sugiere que los gobiernos
nacionales mantengan un marco macroeconémico e institucional
adecuado y establezcan instrumentos de promocién y fomento para
que las comunidades regionales asuman un papel protagénico y una
responsabilidad creciente en la gestion de su propio destino econémico,
social y cultural (MIDEPLAN, 1994)°.

Como transformacién fundamental, los analistas propugnan una
gestion estratégica del Estado, caracterizada, seguin Lira (2006), por tres
grandes rasgos: i) una mayor presencia del Estado en la adopcién de
decisiones estratégicas; ii) una gestién que privilegie la accién e incorpore
la coordinacién de los diferentes agentes econémicos, sociales y politicos
frente a las decisiones del gobierno, y iii) un énfasis estratégico, capaz de
lograr objetivos coherentes a largo, mediano y corto plazo, con los menores
costos posibles. Todo lo anterior deberia llevarse adelante en el marco de
un proyecto nacional, basado en un consenso mayoritario, que adopte un
marco orientador de largo plazo, en forma flexible, adaptable e indicativa y
en cuya elaboracién participen miltiples actores®.

Por estas razones, en América Latina comienza a registrarse un interés por desencadenar
procesos de planificacién en regiones del Brasil, Chile, Colombia, y México, entre otros
paises. Por otra parte, instituciones como el ILPES (Diaz, 1994), el PNUD y el Ministerio de
Planificacién y Cooperacion de Chile (1994), publican textos pensando en poner al alcance
de los gobiernos regionales diversos métodos y técnicas de planificacion (planificacion
normativa, situacional, estratégica; prospectiva; evaluacion de impacto de las politicas
macroecondmicas en el desarrollo regional; disefio de estrategias regionales segtin el esquema
de la Mision ILPES/CEPAL/PNUD en la region Bio-Bio, entre otras cosas).

¢ El ILPES (1993) sefala que una gestion estratégica del Estado implica un rol activo, capaz
de conducir, optimizar y replantear prioridades, funciones y responsabilidades basadas en
finalidades. Estas tiltimas no provienen ya de la concepcion técnica particular de los funcionarios,
sino de la elaboracion de un proyecto politico consensual y participativo.
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Segtun Lira (2006), la modernizacién y reforma del Estado es crucial
en regimenes democraticos, pues sus funciones bésicas son, en primer lugar,
la provisién clésica de bienes publicos puros (justicia, seguridad ciudadana
y relaciones externas), la administracion de los grandes desequilibrios
(macroeconémicos, sociales y ambientales) y la acumulacion de capital social,
fisico y humano. En segundo lugar, la armonizacién, mediante la regulacién
gubernamental, de diferentes intereses particulares frente a los de la
comunidad. En tercer lugar, la gestién estratégica, es decir, el papel anticipador,
de disefio y catalizador del Estado para dinamizar el desarrollo nacional.

En dicha recontextualizacion de la planificacién, segin Lira (2006), se
busca hacer frente a las reiteradas criticas sobre su excesiva centralizacion,
burocratizacién, caracter elitista y no participativo. Se trata de dar un nuevo
lugar al Estado, al mercado y a la sociedad civil por la via politica, propia
de la democracia representativa, participativa o directa. Teniendo en cuenta
todo lo anterior, Lira (2006) afirma que se busca renovar la concepcion de la
planificacién, orientdndola hacia una concepcién de gestién estratégica del
Estado, la cual presupone un cambio paradigmatico en la planificacién que
puede expresarse como un proceso dialéctico de transito de un marco de
referencia a otro. Esa transicion se describe en el cuadro III.2.

El ajuste institucional concomitante de renovacién de la planificacién
significa adoptar nuevos fundamentos conceptuales, nuevos roles politicos y
administrativos, y enriquecer los procesos técnicos y humanos conexos. En
términos practicos, se plantea la necesidad de que las oficinas de planificacién
asuman las nuevas funciones y capacidades, descritas por el ILPES (1993):

¢ Elrol politico implica una gran cercania a la toma de decisiones
para poder influir en los procesos criticos y en el debate politico.
A su vez, esto plantea la obligacion de mejorar el poder de
convocatoria y negociacion mediante la interaccién con los
actores sociales y la puesta en marcha de mecanismos para
escuchar y ser escuchados.

e  El rol administrativo privilegia los aspectos que contribuyen a
una mayor flexibilidad y dinamismo, adaptabilidad, integracién
a la accién, seguimiento, coordinacién y control de decisiones
y resultados.

® Los procesos humanos y técnicos se basan en la integralidad,
exigen un pensamiento sistémico y un tratamiento multisectorial
e interdisciplinario. Exigen capacidad de anticipacién y
elaboracién de una visién global que organice con coherencia
los asuntos de corto, mediano y largo plazo. Requieren ademas
que las alternativas y contingencias se analicen con precisién y
sentido de la oportunidad.
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Cuadro lll.2
Rol estratégico del Estado: nuevos perfiles

De Planificacion normativa

Hacia Gestion estratégica

Intervencion Estatal Mixto
Fuerte intervencion del Estado en Se privilegia la negociacién en lugar
la mayor parte de los aspectos del del conflicto, la inclusién en lugar de la
desarrollo. exclusion de actores estratégicos, la
El Estado es el principal proveedor concertacién de intereses en lugar de la
de bienes y servicios; en algunos imposicion, el mediano y largo plazo en
casos la propiedad de los medios de  lugar del inmediatismo.
produccion es estatal, la mayor parte  Alianzas e instancias de didlogo publico-
de las empresas productoras de privadas (consejos de desarrollo econémico
bienes estratégicos son de propiedad vy social, acuerdos nacionales de
del Estado. competitividad, foros tripartitos).
Adopcién

e Centralizado
de decisiones

Participativo y descentralizado

Las politicas publicas se disefian
desde arriba hacia abajo por una
gran autoridad.

Planes de desarrollo exhaustivos
impuestos por una autoridad central.
Economia centralizada donde la
asignacion de recursos se realiza al
margen de las fuerzas del mercado.

Autonomia regulada de los gobiernos
subnacionales y locales.

Las organizaciones ciudadanas participan
en los procesos de planificacion (instancias
locales, concertacion de objetivos
estratégicos, presupuesto participativo).

Enfoque Indicativo Regulador
Los resultados econdémicos dominan El Estado establece las reglas de juego
sobre los demas aspectos sociales (el  para garantizar la entrega de servicios con
crecimiento del PIB es lo principal). efectividad y calidad (en su funcién como
El gasto publico se orienta a fortalecer  corrector de las asimetrias de informacioén,
sectores estratégicos y define e los sistemas de concesiones, los derechos
incentiva la inversion privada. de propiedad y la justicia).
Planes decenales de educacion y Las politicas publicas tienen mecanismos
salud, presupuestos quinquenales, de aplicacion.
planes de desarrollo agropecuarios. Deber y responsabilidad social de los

agentes privados.
Pape[ " Productos y oferta Procesos y demandas
econémico

El Estado es el principal productor de
bienes y servicios.

El énfasis es en la mayor produccion,
la cobertura en educacion y salud, los
planes masivos de vivienda.

El criterio mas importante es la eficiencia:
mas productos a menores costos.

Las politicas publicas son ejercicios
tecnocraticos y de oferta publica.

Importa la cobertura, pero también la calidad.
Se enfatiza la importancia de los procesos
para proveer los servicios (por ejemplo,
acceso, equidad, inclusion, género).
Programas que dan respuestas a
problemas sociales y provienen de espacios
de concertacion y de los ciudadanos.
Importa el valor publico que se construye y
no solo la eficiencia.

Metodologias Normativo

Estratégico

“Plan-Libro” como documento inflexible.
Enfoque prescriptivo y determinista.
Politicas para el periodo de gobierno.
Presupuestos incrementales basados
en el crecimiento historico.

Prospectiva, visiones de largo plazo,
elaboracion de escenarios en ambientes
de incertidumbre.

Procesamiento de problemas complejos
cuasiestructurados, con enfoque situacional.
Politicas de largo plazo en la actividad
econdmica. Orientaciones estratégicas en
lugar de determinaciones especificas.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. C. Ramirez y L. M. Martinez, “La institucionalidad de la
planificacion en América Latina”, documento interno, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacién Econdmicay Social (ILPES), 2009; J. C. Ramirez, “La planificacion en
América Latina. Institucionalidad y perspectivas”, documento interno, Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), 2008; y L. Martinez,
“La planificacion. Concepto, evolucion y funciones”, Santiago de Chile, Comisién Econémica

para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009.
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No obstante la propuesta tedrica anterior, el transito hacia una gestién
estratégica en América Latina y el Caribe en los afios noventa result6
incompleto y no se reflejo integramente en la realidad, ni en el fondo ni en la
forma, y tampoco con el ritmo ni el contenido deseado por sus promotores.
Hay una diferencia importante entre lo que deberia ser y la evidencia.
Lo que predomina en gran parte de la region es la ideologia neoliberal,
que otorga a los mercados la funcién de coordinacién y asignaciéon de
los recursos, con lo que se limita el pensamiento estratégico del Estado y
se restringe el horizonte temporal de planificacién al mediano plazo (un
periodo de gobierno), para que aquellos funcionen libremente. De este modo,
durante el auge de los principios neoliberales, los paises grandes, medianos
y complejos, excepto el Brasil y Colombia, privilegiaron el desmonte de las
instituciones nacionales de planificacién o la disminucién de sus funciones.
En la gran mayoria de los paises, el interés por el pensamiento a largo plazo
se concentré en necesidades concretas en sectores como la energia y los
servicios publicos, que siempre han requerido horizontes temporales largos
para la implementacién de megaproyectos especificos.

Sin embargo, paraddjicamente, gracias a los propios excesos del
cortoplacismo y el posterior desencanto con la ideologia neoliberal, asi como
la influencia de las corporaciones privadas, que estructuran practicas de
planificacién estratégica y calidad total, retorné en forma paulatina el interés
del Estado por la intervencién y la planificacién. Segtin Leiva (2010 y 2011), el
pensamiento sobre la planificacion del desarrollo se abrié progresivamente
a los avances en otros ambitos y, al final del periodo, se incorporaron
algunas concepciones estratégicas y férmulas participativas en cada uno
de los aspectos del proceso. El concepto de planificacion se enriquecio y se
distanci6 de la planificacién normativa, indicativa o tradicional.

En ese contexto, al final de la década surgio la propuesta mediadora
sobre las funciones basicas de la planificacién, concepto acuitado en 1999
por José Antonio Ocampo, que a la sazén era simultdineamente Secretario
Ejecutivo de la CEPAL y Director del ILPES. Lira (2006) considera que ese
enfoque permitié enfocarse en funciones generales o esenciales, comunes
a todos los sistemas de planificacién, y evité concentrarse tinicamente
en los marcos legales e institucionales de los aparatos nacionales de
planificacién, dada la diversidad de modelos existentes en América Latina
y su distribucién a nivel nacional, sectorial, regional y local”.

Tales funciones, fundamentales en el proceso decisorio publico, se
describen en el cuadro I1L.3.

Queda como leccién aprendida la necesidad de contar con una concepcién ideoldgica y
epistemoldgica pluralista, que permita concebir marcos teéricos y practicos de planificacion que
den respuesta a la heterogeneidad politica. Se busca trascender el estereotipo segtin el cual la
izquierda prefiere la planificacién y la derecha, el mercado.
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Cuadro lIl.3

Funciones basicas de la planificacion

Funciones basicas Descripcion

Prospectiva Busca ilustrar las perspectivas a mediano y largo plazo para el conjunto
de los ciudadanos, aclarar las alternativas de decision de las autoridades
publicas y explorar nuevas estrategias econémicas y sociales.

Coordinacion y Admite dos dimensiones principales, imprescindibles para orientar con
concertacion de direccion estratégica el desarrollo econémico y social y, al mismo tiempo,
politicas publicas velar por una asignacion eficiente y equitativa de los recursos publicos:

i) la interaccion del gobierno con las restantes fuerzas politicas, econémicas
y sociales, de forma que permita la deliberacion sobre distintos temas, y

ii) la coordinacion que debe realizarse dentro del propio gobierno para alcanzar
en tiempo y forma los objetivos trazados.

La concertacion busca la creacion de consensos y acuerdos supra-
partidarios, mas alla de los intereses puramente gremiales o de las
coaliciones de la oposicién. Implica una efectiva alianza con los actores
representativos de la sociedad civil.

Evaluacion Es parte sustantiva de un modelo que se orienta a los resultados de la gestion
publica. Implica distintas dimensiones de la evaluacion: dentro del propio
aparato gubernamental, en su relacién con el parlamento y, de manera mas
general, con la ciudadania. Los diversos mecanismos de seguimiento y
evaluacion de las acciones publicas constituyen el eje de esta funcion.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de E. Wiesner, L. Garnier y J. Medina, “Funcién de pensamiento
de largo plazo: Accién y redimensionamiento institucional del ILPES”, Cuadernos del ILPES,
N° 46 (LC/IP/G.126-P), Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién
Econoémica y Social (ILPES), 2000. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.00.IIl.F.2;
J. Martin, “Funciones basicas de la planificacién econémica y social”, serie Gestion Publica,
N° 51 (LC/L.2363-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2005. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.05.1.G.102; y E. Ortegén,
Fundamentos de planificacion y politica publica, Alcald, Instituto de Estudios Latinoamericanos,
Universidad de Alcald/Centro Guaman Poma de Ayala, 2011.

D. Tercer periodo: primera década del siglo XXI

Con el nuevo milenio se profundizaron algunas megatendencias
mundiales clave, como la aceleracion del cambio tecnolégico y
la configuracién de una sociedad y una economia basadas en el
conocimiento. Asia y el Pacifico, en concreto China y la India,
se consolidan como potencias econémicas; se acentiia el cambio
climatico y tienen lugar nuevas hibridaciones culturales producto de
la mundializacién. Por otra parte, al final de la década, hechos como
la crisis financiera de 2008 en los Estados Unidos, la crisis del euro y
del proyecto europeo y el surgimiento de movimientos democraticos
en Africa septentrional, marcaron un periodo de gran inestabilidad
politica y econémica y de una mayor incertidumbre respecto del futuro
en todo el planeta.

A lo largo de este periodo se fue configurando un nuevo panorama
politico en América Latina. Surgieron en la regién nuevos gobiernos
de izquierda, en gran parte como consecuencia del desencanto con el
modelo neoliberal. Los paises progresaron en cientos dmbitos, pero en
otros persistieron los rezagos frente a los paises desarrollados. Producto
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del proceso de transformacion productiva y del auge de la exportacion
de recursos naturales, se diferenciaron claramente tres dindmicas de
crecimiento: la del norte de América Latina, la del Caribe y la de América
del Sur (CEPAL, 2008).

En ese contexto de crisis e incertidumbre, América Latina afrontd
una caida del PIB en 2009, pero luego recuper6 su crecimiento y consiguioé
sortear la crisis internacional, hasta ahora de manera solvente. Como
indica Mattar (2011, 2012a y 2012c):

“La regién transita con resiliencia por una crisis que afecta
con mayor severidad al mundo desarrollado; actia sobre la base del
aprendizaje de crisis anteriores y explora el futuro con una mirada de mas
largo alcance, buscando caminos para avanzar con una mayor rapidez y
efectividad hacia un desarrollo sostenido e incluyente”.

En efecto, en la region se debate sobre la necesidad de generar
opciones diferentes al modelo de desarrollo imperante y de reducir
las desigualdades. Todo lo anterior marca un renovado interés por la
planificacién, las politicas para el desarrollo, el papel del Estado y la
utilidad de pensar en escenarios futuros. Este nuevo interés surge a partir
de varias dindmicas sociales simultdneas y superpuestas, como se describe
a continuacion:

e La critica sobre el legado del modelo neoliberal. Segtin Mattar
(2011), si bien el modelo de desarrollo en las dltimas dos décadas
permitié corregir desequilibrios econémicos para recuperar
la estabilidad nominal (control de la inflacién, equilibrio
fiscal, prudencia monetaria), también es cierto que no logré
mejorar significativamente los desequilibrios estructurales de
la economia real (modesto crecimiento econémico, tendencia a
la concentracién del ingreso y la riqueza, baja transformacion
productiva, desigualdad social y disparidades territoriales).

* La reflexién latinoamericana promueve un nuevo modelo de
desarrollo, socialmente incluyente y sostenible. Una creciente
clase media en la regién exige el cierre de las brechas del
desarrollo y la reduccién de la desigualdad en los planes
gubernamentales y en las agendas de desarrollo. Las nuevas
metas gubernamentales procuran la mejora del bienestar, la
reduccién de las brechas de ingreso, productivas, de empleo,
territoriales y de seguridad, entre otras.

* El cierre de brechas remite a los debates sobre la necesidad de
fortalecer las politicas de Estado y la planificacién. Se requieren
esfuerzos persistentes durante periodos prolongados y una
amplia mirada de largo plazo para encaminarse hacia sociedades
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menos desiguales. En efecto, las politicas sostenibles a favor de
la igualdad suelen requerir marcos temporales que rebasan los
tradicionales ciclos de corto o mediano plazo de los periodos de
gobierno y es comun que sus procesos se midan en décadas o
generaciones completas®.

Este renovado interés en los paises por las politicas de Estado y su
nuevo papel en el desarrollo, necesariamente se acompafia de ejercicios
de prospectiva a mediano y largo plazo. Las sociedades tienen una
mayor disponibilidad de informacién, conocimientos y evidencias para
elaborar ejercicios y procesos prospectivos. En gran parte del continente
surgen multiples experiencias que avanzan a diferentes velocidades y con
naturalezas y objetivos distintos. Los gobiernos se proponen construir
visiones a largo plazo y estrategias nacionales de desarrollo. Se reestructuran
los sistemas nacionales de planificacién y se crean diversos instrumentos
legales para consolidar dichas estrategias como politicas de Estado.

Mapa lil.1
Paises que construyen visiones de futuro de largo plazo
Guatemala: Plan Nacional Honduras: Visién
de Unidad Nacional de de Pais 2010-2038 Reptblica Dominicana: Estrategia

la Esperanza 2032 Nacional de Desarrollo 2030

México: Vision
Nacional 2030

Costa Rica: Vision
a Largo Plazo

Visién Colombia
2019

- 1 | 1 & . .
7 : % ()
Ecuador: Estrategia »' ‘\:'g - A_:D‘v ",
Nacional 2010-2025 | Brasil 2022 e u‘\ ‘s
- < 1 : .
Plan Pert 2021 \ P Rsion Jameica 2030 ;
an Peru T Plan Nacional Eadl
q Paraguay 2015 4 "hesarrollo 1?_ -»‘5'
L] -

- Uruguay: Estrategia Nacional
de Desarrollo 2030

Agenda Chile pais desarrollado: Mas
oportunidades y mejores empleos 2018

Argentina: Plan Estratégico
Industrial 2020

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de L.M. Cuervo, “El clima de la igualdad, un ejercicio de
pre-prospectiva”, presentacién ante el Grupo de los Jueves, Santiago de Chile, Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012; e Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), “Panorama de la gestién publica en
Ameérica Latina. En la hora de la igualdad”, Santiago de Chile, 2011.

8 Estos fueron de los temas principales de la Cumbre Iberoamericana de 2010, centrada en la
nueva arquitectura institucional para el desarrollo.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

118 CEPAL

De este modo, los paises latinoamericanos y del Caribe dedican
cada vez mds atencién a la construccién de visiones de futuro, en que la
reduccién de la desigualdad es una aspiracion generalizada. Las politicas
de Estado perciben la planificaciéon como un instrumento fuerte, capaz de
articular intereses de diversos actores (Estado, sociedad, gobierno, mundo),
de espacios diversos (nacional y local), con politicas ptublicas (de Estado,
planes y programas, nacionales y subnacionales), con vision de largo plazo
(sostenibilidad), cuya construccién y ejecucion es, a diferencia del pasado,
cada vez mas participativa, como reflejo del avance democratico de los
paises de la region’.

Segun Lira (2006), durante el periodo observado se constata una
revalorizacién de la planificaciéon. Todo apunta al fortalecimiento de la
capacidad del Estado para ejecutar un plan estratégico de transformaciones
estructurales. Esta revalorizaciéon alcanza a todas las instituciones:
gobiernos, empresas privadas, fuerzas armadas, universidades,
organizaciones no gubernamentales y otras. Cada institucion (publica,
privada o no gubernamental) utiliza la planificacién con arreglo a sus
propios fines, enfatizando algunas concepciones tedricas y metodoldgicas,
utilizando algunos instrumentos y descartando otros, lo que se traduce
en aplicaciones muy diversas. No obstante, sea cual sea el usuario
institucional, la revalorizacién de la planificacién y de las politicas pone
de relieve la concepcion estratégica tanto del disefio como de la ejecucién,
el obligado caracter participativo de ambos subprocesos y la necesidad de
asegurar la anticipacién del futuro, la coordinacion de las acciones y la
evaluacion de resultados.

Al final del periodo objeto de anédlisis pueden identificarse varias
conclusiones claras. Segtun Leiva (2011), Mattar (2011, 2012a y 2012c) y
Hernéndez (2012a):

* La evolucién de la planificacién en la regiéon ha dependido del
debate politico e ideoldgico sobre el modelo de desarrollo y
el papel correspondiente al Estado. Al ser la planificacién una
actividad gubernamental, el rol que se le asigna al Estado resulta
un elemento determinante del alcance y la forma que adopta la
planificacién en cada pafis.

En las deliberaciones sobre la “nueva planificacion” son muy relevantes las reflexiones y debates
sobre las visiones de pais. Son de interés particular los seminarios organizados al respecto. En 2005,
el ILPES, conjuntamente con el Banco Mundial y el Instituto Internacional para la Democracia y la
Asistencia Electoral (IDEA, por su sigla en inglés) organizaron en la sede de la CEPAL un foro de
debate de alcance mundial sobre vision de pais y estrategia de desarrollo (Banco Mundial /ILPES/
IDEA, 2005). El tltimo seminario se organiz6 en Costa Rica en 2011 y concluyé con la imperativa
necesidad de compartir visiones, concertar acuerdos y coordinar las acciones necesarias en
diversos planos. Véanse Cortés, Zovatto, Mattar, Hernandez y Arias (2012).
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* Después de la Segunda Guerra Mundial, en América Latina
se gestd un modelo de Estado interventor y empresarial que
hizo que la planificacién ocupara un papel central en el sistema
econdémico. En las décadas posteriores se registr6 una alternancia
de posiciones sobre el papel del Estado y la politica industrial,
con auges y caidas en la importancia de la planificacién. Al final,
este debate tiene una resolucién diferente en cada pafs.

¢ El despliegue de la planificaciéon se inicia en las tres décadas
que siguieron a la Segunda Guerra Mundial; luego se registra
su repliegue en las dos ultimas décadas del siglo XX y, en afios
recientes, se revalorizan sus aportes.

* La region muestra progresos en materia de gestién ptiblica en
las tltimas dos décadas, especialmente en materia de finanzas
publicas. Se redujo el déficit publico y la carga de la deuda,
se mejoraron los sistemas de gestion e inversién publica,
la transparencia, la rendicién de cuentas y los sistemas de
informacién a la ciudadania. No obstante, prevalecen retos
como la baja carga tributaria y una estructura inadecuada, cuya
solucién exige un nuevo pacto fiscal.

e El concepto de planificaciéon se ha enriquecido y distanciado
de la planificacién normativa, indicativa o tradicional. El
pensamiento sobre esta actividad, sus procesos, métodos y
técnicas, ha experimentado cambios sustanciales en los dltimos
60 afios. En la actualidad el pensamiento sobre la planificacién
del desarrollo se ha abierto también a los avances de la
planificacién en otros &mbitos.

e Las tendencias mdas recientes se orientan a concepciones
estratégicas y férmulas ampliamente participativas en cada uno de
los aspectos del proceso de planificacién; tanto en la construccién
de visiones de futuro como en los planes para alcanzarlas.

e Los sistemas de planificaciéon enfrentan diversos retos para
poner en marcha una planificaciéon renovada, entre ellos: la
incorporacién de innovaciones conceptuales, el replanteamiento
de las funciones basicas de la planificacién, la orientacién y
coordinacién de actores en la fase de implementacién del plan,
el seguimiento, monitoreo y evaluacién de las acciones, politicas
y programas, el establecimiento de alianzas publico-privadas,
la construccién de una vision estratégica de largo plazo y el
desarrollo de politicas de convergencia regional, en el &mbito
nacional y subnacional.
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En sintesis, segin Mattar (2011, 2012a y 2012c), las estrategias
nacionales de desarrollo, la prospectiva y los escenarios de largo plazo,
un nuevo pacto fiscal y el desarrollo territorial constituyen esferas
fundamentales del quehacer de la gestién ptblica y responden a la
demanda de los paises. Al respecto, se subraya la importancia del Estado
que, a la luz de las exigencias de sociedades que aspiran a reducir brechas,
debe renovarse con una nueva arquitectura institucional, en tanto agente
capaz de articular las demandas de los grupos sociales y propiciador de
acuerdos sobre visiones del desarrollo.

E. Cuarto periodo: desde la actualidad hasta 2030

1. La transformacién del modelo de desarrollo: hacia
una visioén integrada del desarrollo y la necesidad
de creacion de alternativas a la inercia regional

Sibien en la dltima década un grupo importante de paises de América Latina
y el Caribe mejoraron su desempefio econémico, politico institucional y
social, también es cierto que la regién sigue exhibiendo un crecimiento
desigual, excluyente y concentrador, con expresiones de divergencia
territorial en la mayoria de los paises™.

En el documento La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por
abrir, la CEPAL (2010) analiza las brechas que caracterizan al actual modelo
de desarrollo y se pregunta como abrir caminos para cerrarlas. A ese efecto,
propone un conjunto de politicas de desarrollo inclusivo, convergencia
productiva, convergencia territorial, empleo, bienestar y pacto fiscal tendientes
a eliminar la pobreza y corregir las brechas sociales que caracterizan a
América Latina y la convierten en el continente mas desigual del planeta. En
un trabajo posterior, la CEPAL y la SEGIB (Barcena e Iglesias, 2011) proponen
una serie de desafios encaminados al logro de una gestién ptblica de calidad,
el afianzamiento de las instituciones democraticas y la construccién de
Estados para la igualdad. Se trata fundamentalmente de aplicar una estrategia
de desarrollo que asigne a la igualdad un lugar central en el desarrollo, que
conceda al gobierno una funcién vital y que incluya las asociaciones ptblico-
privadas en la formulacién de politicas socioeconémicas (CEPAL/SEGIB, 2011).

10" Entre otras cifras positivas, el documento base del Consejo Regional de Planificacién preparado

por el ILPES (2012) sefiala un mejoramiento en el crecimiento econdmico, una trayectoria
descendente de la pobreza y la desigualdad y un fortalecimiento de la gestién ptiblica. En efecto,
“en los ultimos 20 afios el porcentaje de personas que viven en la pobreza se redujo de mas
del 48% en 1990 a algo mas del 30% en 2011 y la indigencia disminuy6 del 23% al 13% de la
poblacién en el mismo periodo. Simultaneamente, el empleo aument6 en cantidad y mejor6 en
calidad, la inflacion se ha estabilizado en un digito en la mayoria de los paises (6% en promedio),
la deuda ptblica es menor en calidad y cantidad (por debajo del 35% del PIB) y las reservas
internacionales alcanzan niveles récord, alrededor del 765.000 millones de ddlares de 2012.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 121

No obstante, un importante trabajo de consulta a expertos de
la regiéon (Cuervo, 2012b) deja entrever que el resultado méas probable
para el cierre de las brechas es bastante limitado, en el mejor de los
casos (véase el recuadro IIL.2). Esto podria significar que la velocidad y
pertinencia de la accién publica para conducir esta estrategia requiere
complementos y replanteamientos profundos de la accién del Estado.
De hecho, en el documento para el siguiente periodo de sesiones y en
recientes intervenciones, la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL plantea “con
mas fuerza que nunca que urge un cambio estructural en nuestra forma de
producir, trabajar e innovar, que requiere el protagonismo de la juventud”.

Recuadro Il11.2
Percepcion de probable evolucion del cierre de brechas
en La hora de la igualdad

1. Disminucion de las tasas de crecimiento.

2. Diferenciacién del ritmo de crecimiento en América Latina y el Caribe,
a favor de América del Sur.

3. Especializacién de América del Sur en materias primas, aumento de la
participacion de China como destino de exportacion de América Latina.

4. Integracion de México y Centroamérica con los Estados Unidos.

5. Aumento de las brechas productivas y por sectores, con relacién al
mundo desarrollado.

6. Persistencia de brechas productivas (productividad, formacion).

7. Labrecha tecnoldgica con los Estados Unidos se mantiene o persiste.
8. Aumenta la inversion frente al PIB.
9

Disminuye la brecha en materia de tecnologias de informacion y
comunicacion. Internet desempefa un papel cada vez mayor.

10. Brechas territoriales crecientes, pero con politicas que intentan mitigarlas.

11. Aumentan los niveles de concentracion espacial, de actividad
econdmica y emigracion, y se amplian las brechas entre regiones.

12. Consolidacion de los fondos de cohesion territorial y compensacion.

13. Predominio de la continuidad en el mejoramiento o sostenimiento de
los resultados sociales.

14. Impacto del empleo urbano en la disminucién de pobreza. Se mantiene
el empleo rural, aumentan los salarios, se reducen las brechas
salariales de género.

15. Mejora en la distribuciéon de los ingresos y las transferencias de
ingresos; disminuye la indigencia.

16. Se mantiene el desempleo juvenil.

17. Mejoran temas fiscales, comportamiento positivo de la recaudacion, la
inversion y el gasto social.

18. Pocas expectativas de pacto fiscal.

19. Rupturas en lo referente al cambio climatico, las tecnologias de
informacién y comunicacién y la seguridad social; impactos en la
agricultura y la energia

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de “El clima de la igualdad, un ejercicio
de pre-prospectiva”, presentacion ante el Grupo de los Jueves, Santiago de Chile,
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012.
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Dicho en otras palabras, para producir el cierre de brechas
esperado, es necesario tener en cuenta los factores de cambio que pueden
modificar el modelo de desarrollo, tanto desde el punto de vista de las
transformaciones previsibles del entorno actual como de la revalorizaciéon
de la planificacion para el desarrollo como herramienta de los paises para
obtener los objetivos propuestos. También desde el punto de vista de las
estrategias de los Estados, todo parece indicar que América Latina y el Caribe
se encuentra en un momento histérico de inflexién, lo que significa que se
avecina un cambio estructural, inducido por el entorno y por las propias
intenciones de la acciéon ptblica de los paises.

En relacién con la preocupacién anterior, la CEPAL present6
en 2012 el documento Cambio estructural para la igualdad. Una vision
integrada para el desarrollo, en el que aborda el tema econémico de la
transformacién productiva junto con el tema social y los analiza bajo
nuevas miradas. De esta manera, la CEPAL reconoce los patrones de
desarrollo de América Latina y expone la existencia de cuatro grandes
tipos de cambio estructural:

e Cambio estructural fuerte: se presenta cuando la productividad
y el empleo crecen en forma pronunciada. En este caso se
combinan la productividad y el empleo.

¢ Cambio estructural nulo: se presenta un comportamiento
de circulo vicioso, diferente al circulo virtuoso del cambio
estructural fuerte. Esto entrafia un bajo o nulo crecimiento de la
productividad y de la demanda agregada.

e Cambio estructural limitado a enclaves: hay un ajuste defensivo
que implica un cambio estructural limitado a enclaves y se da
cuando se registra un elevado crecimiento de la productividad
en ciertos circuitos o sectores econémicos junto con un bajo
crecimiento de la demanda agregada.

e Cambio estructural débil: se caracteriza por una absorcion de
empleo con fuerte crecimiento de la demanda agregada y un
crecimiento de la productividad bajo o nulo.

En esta visién integrada del desarrollo en que se articulan las
dimensiones econdmicas, sociales y ambientales, la CEPAL (2012a)
plantea que “no es posible pensar en el cambio estructural sin considerar
los efectos de los nuevos paradigmas sobre las trayectorias tecnoldgicas,
las actividades productivas y los sistemas de producciéon”. Significa
entonces que la buena macroeconomia no es suficiente para producir la
transformacién productiva, sino que se requiere una mirada integral
del papel de la ciencia y la tecnologia, el sistema de educacién superior
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y todo el sistema educativo y de la capacidad del Estado de coordinar
politicas publicas. En sintesis, “el eje central que se propone tiene el cambio
estructural como camino, las politicas publicas como instrumento y la
igualdad como valor subyacente y como horizonte hacia el cual se orienta
dicho cambio” (CEPAL, 2012a)".

Cuadro lll.4
Patrones de desarrollo

Crecimiento de la productividad

Crecimiento
del empleo Bajo Alto
Absorcion de empleo Circulo virtuoso
Macroeconomia
: Fuerte crecimiento de Fuerte crecimiento de
la demanda agregada la demanda agregada
Elevado . . . .
Progreso técnico Bajo o nulo crecimiento Fuerte crecimiento
e innovacién de la productividad de la productividad
Tipo de cambio Cambio estructural débil Cambio estructural fuerte
estructural
Circulo vicioso Ajuste defensivo
acroeconomia Bajo crecimiento de la Bajo crecimiento de
demanda agregada la demanda agregada
Bajo

Progreso técnico
e innovacion

Bajo o nulo crecimiento
de la productividad

Fuerte crecimiento
de la productividad

Tipo de cambio

Cambio estructural nulo

Cambio estructural

estructural limitado a enclaves

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Cambio estructural para la igualdad.
Una vision integrada del desarrollo (LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012, sobre la base
de J.A. Ocampo, “Discurso de apertura”, Seminario conmemorativo del quincuagésimo aniversario
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES),
Santiago de Chile, 2012.

Las visiones integradas para el desarrollo son fundamentales en este momento en el mundo.
Por ejemplo, la propuesta de la Comisién Europea para la politica de cohesién en 2014-2020
se fundamenta en las estrategias nacionales y regionales de investigacién e innovacién para la
especializacién inteligente. Tales programas de transformacion econémica tienen cinco aspectos
importantes: i) centran su apoyo a las politicas y a las inversiones en las prioridades clave
nacionales o regionales; ii) los retos y necesidades de desarrollo se basan en el conocimiento;
iii) aprovechan las fortalezas de cada pais y regién, para canalizar sus ventajas competitivas y
su potencial para la excelencia; iv) apoyan la innovacién tecnoldgica, asi como la innovacién
basada en la préctica y su objetivo es estimular la inversion del sector privado, y v) consiguen
que las partes interesadas estén plenamente involucradas y fomentan la innovacién y la
experimentacién. Ademas, se basan en la evidencia, e incluyen un seguimiento y una evaluacion.
La especializacion inteligente significa determinar las caracteristicas tinicas y los activos de
cada pais y region, resaltando cada ventaja competitiva de la regién y reuniendo a los actores
regionales y los recursos en torno a una visioén de su futuro orientada a la excelencia. Aplicar
esta visién implica necesariamente el desarrollo de metodologias basadas en prospectiva y
estrategia. Véase COM (2011) [en linea]: http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/
proposals_2014_2020_en.cfm.
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Asi pues, la vision integrada del desarrollo trae los siguientes
mensajes estratégicos:

e La politica macroeconémica y la politica industrial no pueden
seguir por caminos separados, sino que deben articularse para
crear sinergias entre las dindmicas de corto y largo plazo.

e Laspoliticasindustriales deben estar en el centro dela orientacion
del desarrollo. Se sittian hoy en el contexto de una revoluciéon
industrial que abarca las nuevas tecnologias de la informacién y
las comunicaciones, la biotecnologia y la nanotecnologia. Tienen
que incorporar la convergencia tecnolégica.

* Lasostenibilidad ambiental no puede seguir siendo un tema de
segundo orden en la agenda de desarrollo.

* En lo social, el desafio es que el Estado asuma su papel més
activo y decidido en politicas de vocacién universalista, es decir,
que promueva la mayor cantidad de oportunidades para el
conjunto de la poblacién.

En suma, el Estado debe asumir un rol mads claro e involucrar a
los actores sociales para que se comprometan y coordinen sus acciones.
Incluso si el Estado desempefia un papel activo, no puede ser el tinico
que lleve sobre si el enorme peso de dirigir una transformacién de gran
magnitud. Por esta razén se necesita:

¢ un Estado distinto, capaz de movilizar los anhelos de bienestar
y progreso de la ciudadania, mediante mensajes que articulen el
presente con el futuro;

* una institucionalidad robusta y eficiente, y

® una politica distinta, basada en pactos sociales que garanticen
voluntad y sostenibilidad en torno a esta opcién del desarrollo.
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Cuadro lIl.5

Temas de largo plazo derivados de La hora de la igualdad
y Cambio estructural para la igualdad

Dimension  Objetivo estratégico Resultados intermedios
Econdémica Diversificar la economia Cambio de patrén de crecimiento y desarrollo.
y ampliar la participacion Cambio de patrén de especializacion.

en la estructura productiva
de los sectores con mayor
intensidad en conocimiento.

Crear nuevas Politicas de creacion de nuevos sectores en sentido

politicas industriales. estricto y desarrollo complementario de agentes
econdémicos e instituciones.

Promover la Cerrar las brechas de productividad, innovacion,

convergencia productiva. inversion e infraestructura entre las grandes, medianas
y pequefias empresas.

Incorporar la regién a las Generacion de eslabonamientos en las cadenas

cadenas de valor global. productivas de las empresas.

Cientificay Cambio del paradigma Incorporacion de los nuevos paradigmas sobre las

tecnoldgica tecnoldgico predominante hacia trayectorias tecnolodgicas, las actividades productivas
una sociedad de conocimiento. y los sistemas de produccion.

Impulsar la convergencia Cambio en las ventajas comparativas y competitivas

tecnolégica sobre el cambio  de América Latina debido a la coevolucion de

de patron de especializacion. las trayectorias en curso en las esferas de la
nanotecnologia, la biotecnologia, los nuevos
materiales, las ciencias cognitivas y las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones.

Desarrollar Articular y consolidar la economia digital, definida

la economia digital. como el area formada por la infraestructura de
telecomunicaciones, las industrias relacionadas con la
tecnologia de la informacién y las comunicaciones (TIC) y
la red de actividades econdmicas y sociales facilitadas
por Internet, la computacién en la nube y las redes
moviles, las sociales y de sensores remotos.

Impulsar una transformaciéon  Desarrollo de nuevos programas de formacién,

educativa acorde con la investigacion e innovacién en respuesta al surgimiento
transformacion productiva de nuevos sectores econémicos y la transformacion de
de la regién. los sectores existentes.

Social Construir sociedades Desarrollo de politicas publicas dirigidas a reducir las
equitativas y sin brechas existentes en la calidad de vida y en el ejercicio
exclusion social. de derechos de todas las personas.

Considerar el impacto de la Politicas publicas que tomen en cuenta la evolucion

dinamica de la poblacion en de la estructura por edades, su distribucion espacial y

las brechas del desarrollo. las consecuencias sectoriales de las transformaciones
demograficas a mediano y largo plazo, reconociendo sus
especificidades territoriales.

Promover la igualdad Autonomia fisica de las mujeres, erradicacion de todas las

de género. formas de violencia y discriminacién en su contra, acceso de
las mujeres al mercado laboral y reglamentacion y aplicacion
de las leyes aprobadas en materia de igualdad de género.

Disefiar los sistemas integrales Pacto de inversion en juventud y tercera edad, que incluya
de proteccion y promocion medidas positivas para aquellos sectores que presentan
social para las juventudes y la  mayor vulnerabilidad, como mujeres, jévenes y ancianos
poblacién de adultos mayores  que viven en zonas rurales y que pertenecen a pueblos

de la region. indigenas o a comunidades afrodescendientes.
Garantizar los derechos Prevencion del embarazo en adolescentes.
reproductivos y el acceso Prevencion y el tratamiento de las infecciones
universal a la salud sexual de transmision sexual y el VIH/SIDA.

y reproductiva. Prestacion universal de servicios integrales de

maternidad saludable.
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Dimensiéon Obijetivo estratégico Resultados intermedios
Ambiental  Mejorar las politicas Valoracion y conservacion de la biodiversidad, uso
de desarrollo sostenible, sostenible de los recursos ambientales. Evaluaciones de
fomentar la eficiencia riesgo de infraestructuras sensibles. Gobernanza de los
energética y abordar recursos naturales.
los impactos del cambio Politicas de transicion hacia la bioeconomia.
climatico.
Uso eficiente de las Explotacién de los recursos naturales realizada de
rentas extraordinarias que manera responsable desde el punto de vista ambiental
proporcionan los recursos y social, mediante un didlogo coordinado entre
naturales, en beneficio de autoridades y ciudadanos.
un desarrollo inclusivo. Desarrollo de mecanismos institucionales para la
gestion macroecondmica frente a la volatilidad de
los ciclos de precios internacionales con una activa
politica de desarrollo productivo, que permita mayores
encadenamientos para que las empresas de recursos
naturales sean motores de la convergencia productiva.
Reconfigurar los patrones Transicién hacia tecnologias y sistemas de
de produccion y crecimiento  producciéon muchos menos contaminantes que las
de manera que sean tecnologias actuales.
sostenibles desde el punto
de vista ambiental.
Cambio del estilo Transicion del estilo de desarrollo vigente que depende
de desarrollo. de ventajas comparativas y estaticas centradas en la
explotacién de recursos naturales, hacia actividades
mas eficientes, intensivas en conocimiento y de menor
impacto ambiental.
Politica e Transformacién hacia un Visién de futuro con coordinacién de politicas en esferas
institucional Estado con capacidad de como la industrial, macroeconémica, laboral, social
coordinar actores en torno y ambiental.
a proyectos de largo alcance.
Nuevos pactos y arreglos Capacidad del Estado para captar mas recursos a fin
fiscales. de promover el dinamismo econémico y una estrategia
tributaria mas amplia y progresiva.
Promocién de una Capacidad del ciclo econémico y la estabilidad
macroeconomia para (real y nominal) del cambio estructural y de un aumento
el desarrollo. de la tasa de crecimiento de largo plazo.
Cultural

Gobernanza para afrontar
una nueva sociedad mundial.

Preparacion de los dirigentes y la poblacién para un
mundo con auge de Chinay la India y un declive de
Europa y los Estados Unidos.

Afrontar una sociedad
multicultural.

Potenciacion al maximo del los intercambios culturales
y la circulacion de personas, maquinas, dinero,
imagenes e ideas.

Preparar las nuevas
generaciones para el
cambio estructural.

Desarrollo de capacidades requeridas por el cambio
intensivo en productividad, conocimiento, progreso
técnico, participacion ciudadana, cultura deliberativa
y cuidado del medio ambiente.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir (LC/G.2432(SES.33/3)),
Santiago de Chile, 2010; y Cambio estructural para la igualdad. Una vision integrada del desarrollo
(LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012.

DR © 2014.

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 127

2. El rol del Estado y el desarrollo de capacidades

Conforme a las conclusiones de la Cumbre Iberoamericana de 2010, en la
actualidad existen tres grandes valores que reclaman un nuevo papel del
Estado y una plena vigencia de la democracia. Dentro de ellas se reconoce
plenamente la vigencia de una gestién estratégica del Estado de largo plazo.
Como se indica en el recuadro IIL3, se trata en tltima instancia de conseguir,
sobre la base de la légica democratica del ciudadano, que el Estado pueda
volver a poner en el centro el concepto de interés general, reposicionar el
sentido del bien comtin, invertir en la generacién y provision de bienes ptiblicos
y recuperar la vocacion de construccién de futuros (Barcena e Iglesias, 2011).

Recuadro I11.3
Tres grandes valores para un nuevo papel del Estado

® En primer lugar, el valor del interés general y de la provision de bienes
publicos. Cuando la sociedad queda reducida a un entramado de
relaciones privadas y la accién publica pierde todo propdsito social,
el Estado se desprestigia y sus funciones se reducen ya no a proveer
bienestar, sino a exigir obediencia de sus ciudadanos.

e En segundo lugar, el Estado debe ser capaz de proveer una gestiéon
estratégica con mirada de largo plazo, tener un papel anticipador e
intervenir en el disefio de estrategias para orientar el desarrollo nacional.

e En tercer lugar, se encuentra el valor de la politica y de la voluntad
ciudadana en la toma de decisiones mediante las instituciones de la
democracia. La voluntad ciudadana debe ser construida y preservada
como bien comun que debe ser cuidado por las instituciones del Estado.

Fuente: A. Barcena y E. Iglesias, “Prélogo”, Espacios iberoamericanos. Hacia una
nueva arquitectura del Estado para el desarrollo (LC/G.2507), Santiago de Chile,
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Secretaria General
Iberoamericana, 2011.

Con relacién al primer valor, segtin la CEPAL (2012a), es necesario
un Estado que muestre probidad administrativa y eficiencia en el uso de los
recursos, a fin de garantizar la confianza de la sociedad en la gestion ptiblica.
Pero no es suficiente, en la medida en que requiere ademas movilizar a
la sociedad para asumir compromisos e itinerarios intergeneracionales,
respetando la diversidad de opiniones y visiones ciudadanas.

Segtin Bércena e Iglesias (2011), el valor de la visién concertada exige
que el Estado sea capaz de proveer una gestion estratégica con mirada de
largo plazo, tener un papel anticipador e intervenir en el disefio de estrategias
para orientar el desarrollo nacional?. Esto requiere, a su vez, la capacidad de

2 Segtin el texto citado: “Las sociedades tienen memoria y construyen futuro. Para pensar y actuar
sobre el desarrollo, hay que aprender de la experiencia del pasado de modo de pensar el futuro
con vision estratégica. Como ocurre en la vida de las personas, el futuro de las sociedades se
construye a lo largo del tiempo: una sociedad que no se educa, que no invierte en cohesién
social, que no innova y que no construye acuerdos ni instituciones sélidas y estables tiene pocas
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coordinar actores en torno a proyectos de largo alcance, basados en objetivos
claros, incentivos adecuados, inversién fuerte y selectiva, y capacidades
humanas para realizar estos propésitos a lo largo del tiempo (CEPAL, 2012a).

De acuerdo con Barcena e Iglesias (2011), para esto es necesario
comprender que la accién estatal se ejerce en un escenario de poder
compartido. Por ende, la negociaciéon y la formaciéon de consensos
nacionales estratégicos son, a la vez, medio y fin. De ahi que el Estado deba
tener la capacidad de promover un didlogo ciudadano que le provea mayor
legitimidad para arbitrar intereses, lo que implica el mejoramiento de sus
competencias en ese &mbito'.

Asi, una visién integrada del desarrollo que promueva el cambio
estructural para la igualdad, genera varios desafios en torno a la
construcciéon de un Estado activo y renovado, basado en la generacién de
valores y capacidades prospectivas, como se indica a continuacién:

e La preparacion para la profundizacién de la democracia y la
creacion de sentido. Segtin la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL,
“se requiere un mejor Estado y resaltar la importancia de la
politica como el espacio privilegiado para que los gobiernos y la
ciudadania construyan los vinculos y los pactos que se requieren
para trazar, en democracia, una agenda centrada en derechos
para todos, con vocacion igualitaria, para conciliar politicas de
estabilidad y crecimiento econdémico, de desarrollo productivo
con convergencia, armonizacién territorial, promocién de
empleo de calidad y mayor igualdad social” (Barcena, 2012)™.

®  Garantizar el didlogo social para la gobernanza y el equilibrio
Estado-mercado-sociedad. Segtin Barcena (2012), la gobernanza en
cualquier &mbito de la vida ptiblica y colectiva es el resultado de
un pacto y un equilibrio entre el Estado, el mercado y la sociedad.
No existen modelos tinicos, y cada pais debe construir su propia
ecuacion Estado-mercado-sociedad y sus espacios de deliberacién™.

posibilidades de prosperar” (Bércena e Iglesias, 2011). Obsérvese la gran diferencia entre esta
posicién y las posturas radicales que abogaban por la eliminacién total de la planificacién en los
anos ochenta y noventa en América Latina.
3 Deestemodo, segtin los autores mencionados, comienza a cambiar el clima de opinién. Los ciudadanos,
saturados del pesimismo de los mercados y la neutralidad frente al futuro de América Latina y el
Caribe, se plantean la posibilidad de construir un optimismo razonable y construir el futuro.
Esto fue lo que afirmé la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, Alicia Barcena, durante la realizacién
en abril de 2012 del Seminario Internacional sobre Gobernanza de los Recursos Naturales en
América Latina y el Caribe. Véanse también al respecto las palabras de Frangois Hollande,
Presidente de Francia, en la preparacion de mesas de didlogo y el informe que encargé en
diciembre de 2012 para la estructuracién de la Comisién General de Estrategia y Prospectiva
(Commissariat Général a la Stratégie et a la Prospective).
Dado que tanto los bienes como los males ptiblicos dependen de las caracteristicas y la cultura
de cada pais, no puede haber una receta tinica que sea valida para todos los paises, sino una
combinacién de politicas que dependen de cada caso particular. No obstante, los fundamentos
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¢ La continuidad en el tiempo de la politica de Estado. Las
politicas de Estado deben mirar a horizontes de largo plazo
porque el desarrollo requiere un esfuerzo sostenido por mucho
tiempo, que articule dindmicamente varias administraciones
gubernamentales'.

*  Facilitar y proveer soporte a las actividades privadas. El Estado
debe recuperar un rol protagénico en la economia, un papel
de apoyo, de participacién en las dreas en que sea estratégica
o indispensable su presencia activa. Se busca que el Estado
complemente y potencie al sector privado, y canalice los frutos del
crecimiento hacia los sectores mas vulnerables de la sociedad".

* Aprovechar el cardcter temporal de las oportunidades de
desarrollo. Es fundamental desplegar el potencial de la sociedad
para beneficiarse de sus recursos y capacidades, en un momento
histérico caracterizado por la volatilidad, el riesgo y la intensa
competencia internacional'®.

* Gobernanza mundial, integracién regional y gestion de crisis
globales. Garantizar el apoyo gubernamental para cumplir
compromisos internacionales, y colaborar en anticipacién y
gestion de crisis globales. Existen compromisos asumidos por los
paises a lo largo de las décadas, en los que se ratifican propdsitos
y convenios internacionales que exigen la continuidad de las
politicas ptblicas a largo plazo®.

conceptuales son los mismos, y la presencia o ausencia de los mismos bienes o males, en escalas

distintas, forma parte o es el resultado de procesos como la globalizacién y la internacionalizacién

de las economias (Ortegon, 2012, pag. 284).
16 Segun el ILPES (2012), por ello quizés los paises estdn poniendo creciente atencién en la
construccién de visiones de futuro, en las que la reduccién de la desigualdad es una aspiracién
generalizada. Este fenémeno llama la atencién en América Latina y el Caribe, porque significa
una real y concreta ocupacién por y para el desarrollo. La construccion de escenarios deseables
es una forma de comprometerse con una trayectoria hacia el desarrollo que, en la experiencia
latinoamericana, ha quedado truncada por la dificultad de articular a los actores sociales y las
politicas en torno a objetivos de largo plazo.
Segtin la CEPAL (2010), precisamente por la aspiracion hacia sociedades incluyentes es que son
esenciales las politicas de Estado, que implican recuperar su dignidad e imagen, especialmente
frente a una opinién vigilante, exigente y cada vez mds organizada.
Seguin la CEPAL (2012), a pesar de su riqueza en recursos naturales, histéricamente los paises
de América Latina y el Caribe han tenido dificultades para lograr traducir la explotacién y
comercializacion de productos primarios en procesos de desarrollo econémico a largo plazo. El
punto de inflexion que presenta la economia mundial como resultado de las crisis de 2008 y 2012, asi
como el ciclo favorable de precios internacionales de las exportaciones de hidrocarburos, minerales
y productos agricolas pueden ofrecer una nueva oportunidad para plantear en América Latina un
profundo debate sobre cémo aprovechar la explotacién y exportacién de los recursos naturales
para potenciar su contribucion al desarrollo con igualdad y sostenibilidad ambiental. Se requiere
aplicar nuevas concepciones y desarrollar capacidades basadas en el concepto de gobernanza de
los recursos naturales, entendido como la serie de “decisiones soberanas de los paises sobre la
propiedad, apropiacion y distribucion de los resultados de la explotacion de los recursos naturales”.
Se trata de velar por las iniciativas sobre el desarrollo, entre las que se encuentran los Objetivos
del Milenio, el Programa de Accién de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
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Capacidades para implementar un Estado activo

Desafio

Rol del Estado

Capacidades requeridas de planificacion
y prospectiva

Preparacion para la
profundizacion de
la democraciay la
creacion de sentido

» Estado garante de los
derechos de los ciudadanos.

« Estado que provee

bienes publicos, que crea

condiciones para beneficiar

a todos los ciudadanos.

Estado capaz de liderar

el dialogo social.

* Elaboracion de una agenda publica
centrada en el interés general y el sentido
del bien comun.

Comunicacién de mensajes que conecten
el presente con el futuro, para motivar

el establecimiento de compromisos
intergeneracionales.

Orientacion de inversiones para la
generacion y provision de bienes publicos.
Desarrollo de plataformas para

el diadlogo social.

Garantizar el
dialogo social para
la gobernanzay el
equilibrio Estado-
mercado-sociedad

Estado como regulador efectivo
que no permite el monopolio
ni la trampa en la ejecucion
de las leyes.

Estado que suministra
informacién y contrarresta la
asimetria en el acceso a esta.

« Provision de informacion sobre

el mercado.

Construccién de pactos sociales.
Construccion de redes entre el Estado,
las universidades, las empresas

y la sociedad civil.

.

Continuidad en el
tiempo de la politica
de Estado

« Estado que piensa a largo
plazo y se compromete con
trayectorias coherentes
de desarrollo.

.

Desarrollo de politicas publicas
de largo plazo.

Construccién de visiones de futuro
y escenarios deseados.

Aprovechamiento
del caracter temporal
de las oportunidades
del desarrollo

Estado que explora
potencialidades y abre el
camino para aprovecharlas
en forma inteligente.

Identificacion de prioridades y focos
estratégicos.

Inteligencia estratégica para el analisis
de entorno y la orientacion de decisiones.
Desarrollo, monitoreo y seguimiento

de proyectos complejos.

Facilitar y proveer
soporte a las
actividades privadas

Estado que facilita la
transformacion productiva
y cataliza la innovacion, en
lugar de responsabilizarse
por la produccion directa de
bienes y servicios.

Prospectiva centrada en la innovacién

y la gestion del conocimiento.

» Convocar actores, interactuar y crear
contextos de accion conjunta.

« Cofinanciacién de proyectos piloto para

desarrollar encadenamientos productivos.

Mejorar la
gobernanza mundial,
la integracion regional
y la anticipacién de las
crisis globales

Estado que previene
macroproblemas y conflictos.

Monitoreo de los acuerdos globales.
Articulacién de la politica exterior con la
agenda interministerial.

Evaluaciones del riesgo de futuras
crisis mundiales.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir (LC/G.2432(SES.33/3)),
Santiago de Chile, 2010; y Cambio estructural para la igualdad. Una visién integrada del desarrollo
(LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012.

Desarrollo, la Convencion sobre los Derechos del Nifo, la Convencion Iberoamericana de
Derechos de las Personas Jévenes, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, la
Convencion Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién Racial y
la Convencién Internacional de Cambio Climatico.
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3. La revalorizacion de la planificacion para el desarrollo
en el siglo XXI. ¢{Hacia nuevos paradigmas?

Segun la propuesta de la CEPAL (2010 y 2012a), la planificacién para el
desarrollo resurge como un instrumento facilitador del proceso hacia
estadios superiores de desarrollo incluyente. Una concepcién activa del
Estado, tanto en el sentido proactivo como preactivo, en la construccién
del orden social, politico, econdmico y cultural, otorga un gran peso a
la planificacién, entendida como una herramienta capaz de organizar
los objetivos y metas, ordenarlos en el tiempo, identificar rutas criticas
de implementacién en forma acorde a los procesos politicos y sociales
en curso, y disefiar estrategias y alternativas de aplicacién en las que
se consideren diferentes escenarios de cambio social. De esta manera,
la planificaciéon aporta instrumentos de gobernabilidad que permiten
gestionar los procesos de respuesta, adaptacién y disefio de estrategias
frente a la globalizacion®.

",

Si se parte de la premisa planteada por Prado (2012), de que “el
Estado debe ser capaz de proveer una gestién estratégica con mirada
de largo plazo, tener un papel anticipador e intervenir en el disefio de
estrategias para orientar el desarrollo nacional”, entonces la prospectiva
tiene un importante papel que jugar en el actual y futuro contexto regional.
Se parte del supuesto de que las transformaciones hacia el desarrollo
sostenido con igualdad requieren largas etapas que van maés alla de los
periodos gubernamentales. Por lo tanto, es preciso construir visiones
de pais de largo plazo (deseablemente participativas y en un ambiente
democratico) que hay que planificar, con la ayuda de un Estado renovado
como lider y coordinador del proceso (ILPES, 2011 y Mattar, 2012a).

La planificacion se percibe de este modo como un instrumento
poderoso, capaz de articular intereses de diferentes actores (Estado,
sociedad, gobierno, el mundo), de espacios diversos (nacional y local),
con politicas publicas (de Estado, planes y programas, nacionales y
subnacionales), con visién de largo plazo (sostenibilidad), en sociedades
que presentan indices de desigualdad cada vez menores. Sin embargo, ante
los desafios emergentes de un Estado activo se requiere asumir nuevas
premisas y capacidades para ajustar su quehacer a los nuevos tiempos. Las
siguientes son las premisas propuestas, de acuerdo con el intercambio de
puntos de vista observados en el seminario internacional que reflexion6 al
respecto, con motivo de los 50 afios del ILPES (2011 y Méttar, 2012a):

2 “La planificacién del desarrollo estd de vuelta, con renovada fuerza y complejos desafios”,

afirmo el Secretario Ejecutivo Adjunto de la CEPAL, Antonio Prado, en la apertura del seminario
conmemorativo del quincuagésimo aniversario del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social (ILPES) en la sede del organismo en Santiago. “El cierre de las
multiples brechas que tenemos en la regién requiere vision de largo plazo, planificacién estratégica
y persistencia durante periodos prolongados”, resalto.
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¢ La planificacién promueve la organizaciéon del Estado al
proveerle gobernabilidad, coherencia y continuidad en el
tiempo. La modernizacién del Estado ha de ser vista como un
proceso continuo que facilite un acompafiamiento permanente
que se desenvuelva a través de coyunturas cambiantes, con
instituciones también cambiantes.

e Esfundamental reivindicar el caracter politico dela planificacién,
dado por su capacidad de conformar el proyecto politico que
define la sociedad a la que se aspira. La planificacién no es un
elemento tecnocratico.

* La planificacién debe expresar la voz de un didlogo social
permanente para garantizar la continuidad de procesos y
acciones, sostener esfuerzos de largo plazo y lograr la orientacién
y coordinacién de actores en la fase de implementacién del
plan. Las politicas ptiblicas no pueden oscilar al vaivén de las
coyunturas, sino que requieren pensamiento de largo plazo que
construya metas compartidas y un horizonte comun.

¢ La planificacion debe orientar el crecimiento sostenible. Tiene
que ser una planificaciéon verde, que incorpore entre sus
objetivos la transformaciéon gradual en sociedades de baja
emision de carbono.

e La planificacién debe incorporar seria y estructuradamente la
dimensién dindmica en sus procesos para facilitar en tiempo
real el seguimiento, monitoreo y evaluacion de las acciones,
politicas y programas que se desarrollan de acuerdo al plan, el
establecimiento de alianzas publico-privadas y visién estratégica
de largo plazo y el fortalecimiento de la capacidad del Estado para
ejecutar un plan estratégico de transformaciones estructurales.

¢ La planificacién debe enfocarse con sentido estratégico en
pocas funciones bésicas para incidir realmente en el desarrollo.
Al efecto requiere capacidades institucionales més robustas y
complejas que antes y tener en cuenta innovaciones conceptuales
y metodoldgicas?.

En el mencionado seminario, José Antonio Ocampo sefial6 que “la funcién basica de la planificacién
es mirar las opciones estratégicas” y ayudar a los paises a “hacer posibles las oportunidades”,
ademds de mejorar el aparato institucional de los Estados latinoamericanos, “muchos de los
cuales muestran deficiencias notables”. En sentido similar se pronunciaron el Secretario Ejecutivo
Adjunto de la CEPAL, Antonio Prado, los ministros de planificacion de Costa Rica y la Reptiblica
Dominicana, asi como expertos internacionales de la talla de Alfredo Costa Filho.
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Cuadro lIl.7
Planificacion para el desarrollo

Pregunta clave Respuesta

¢Quién planifica? Todos, liderados por el Estado.

¢Qué se planifica? El desarrollo, ni mas ni menos.

¢Cudles son los objetivos  Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM), objetivos de desarrollo

de la planificacion sostenible, reducir brechas, Desarrollo Humano (IDH), bajo

a largo plazo? especificidades de cada pais, encontrar el piso minimo de acuerdo, la

conectividad de las prioridades de los diferentes grupos sociales, siete
o diez grandes objetivos.

¢ Por qué? Porque nos importan el futuro, nuestros hijos, las generaciones por venir.
¢Para qué? Para cambiar tendencias, provocar quiebres estructurales.

¢Para quién? Para el fin Ultimo de la intervencion estatal, es decir, el bienestar colectivo.
¢Con qué? Con vision, plan y presupuesto.

Fuente: C. Cortés y otros (comps.), Construyendo visiones de pais por medio del Didlogo Social, San
José, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/IDEA
Internacional/Fundacién para la Paz y la Democracia, 2012.

4, Hacia nuevas capacidades para el desarrollo institucional

Asi pues, segtin los argumentos antes expuestos, el Estado no se debe limitar
a “apagar incendios” ni a generar capacidades en unidades especializadas
seglin las preferencias del Presidente de la Reptiblica. Debe prepararse para
afrontar las decisiones cotidianas y rutinarias, enmarcandolas en decisiones
de largo plazo, y prever su impacto con el paso del tiempo.

En ese contexto, la prospectiva combinada con el pensamiento
complejo provee instrumentos importantes que trascienden los
limites convencionales del pronéstico y la econometria en cuanto a la
observacién de tendencias y la creacién de mecanismos de respuesta
institucional. En efecto, la prospectiva es un valioso elemento para
construir gobernanza, en la medida en que se reconoce como una
transdisciplina que permite trabajar con una ecologia de instituciones
y actores organizados, en miltiples niveles y dindmicas de interaccién
con actores, siguiendo la evolucién de regimenes sociotécnicos,
y de ambientes y nichos diversos (Kuhlmann, 2011). Entretanto,
la modelacién y el pensamiento complejo permiten desarrollar
la capacidad global para llevar a cabo la vigilancia y monitoreo,
activar los sistemas de alerta temprana y proporcionar incentivos

para la produccién de contramedidas y sistemas criticos robustos o
diversificados (OCDE, 2011).

La prospectiva permite, segiin Kuhlmann (2011), tanto promover y
optimizar los sistemas existentes (prospectiva de modo 1) como contribuir
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a debatir y promover cambios fundamentales de los paradigmas
establecidos (prospectiva de modo 2), siendo mucho mas exigente en
capacidades el segundo enfoque.

Cuadro 111.8

La prospectiva y los modos de investigacion en el apoyo a la gestion publica

Tipo de
organizacion

Prospectiva Modo 1

Prospectiva Modo 2

Observatorio

Laboratorio

Objetivo de la
gestion publica

Promover y optimizar los sistemas
existentes, siempre que los procesos
y sus fronteras experimenten
evoluciones graduales y cambios
incrementales. De esa manera, las
politicas y los decisores pueden
encontrar facilmente socios en

el proceso a fin de aumentar la
eficiencia del sistema.

Contribuir a debatir y promover
cambios fundamentales de los
paradigmas establecidos. Esto
se aplica cuando los sistemas
corrientes son percibidos como
fundamentalmente inestables,
por lo que se hace necesario
trascenderlos y construir nuevos
sistemas basados en diferentes
condiciones y supuestos.

Proceso

El proceso prospectivo mismo puede
adaptarse para seguir condiciones
de politica y requerimientos del
modelo de desarrollo existente.

Busca cuestionar los sistemas y las
visiones de mundo existentes, iniciar
cambios del modelo de desarrollo y
ampliar el espectro de lo posible.

Actitud frente
al futuro

Preactividad. Prepararse frente
a cambios esperados.

Proactividad. Producir cambios en
reglas de juego, culturas, estructuras.

Comportamiento

Orientado a la adaptacion.

Orientado a la innovacion social,
cognitiva, institucional.

Productos Identificacion de tendencias, Soluciones innovadoras
produccion de alertas tempranas. a problemas complejos.
Ejemplos Dotacién de infraestructuras. Cambio climatico y desarrollo

Sistemas de prevision social.

sostenible.
Transformacién productiva.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de S. Kuhlmann, Foresight and Governance, Universidad de
Twente, 2011; M. Godet y P. Durance, Prospectiva estratégica para las empresas y los territorios,
Paris, Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)/
Dunod, 2011; y C. Cagnin y M. Keenan, “Positioning future-oriented technology analysis”, Future-
Oriented Technology Analysis. Strategic Intelligence for an Innovative Economy, C. Cagnin y otros
(eds.), Berlin, Springer, 2008.

Por otra parte, segiin la OCDE (2011), los modelos de simulacién
computarizada mejoran la capacidad de los encargados de formular
politicas y tomar decisiones en materia de gestién de riesgos. Ayudan
a conceptualizar dénde reforzar el eslabén mds débil, donde se deben
priorizar los recursos limitados y cudndo centralizar, diversificar o crear
redundancia en sistemas complejos e identificar las perturbaciones a gran
escala de la actividad econémica.

Sin embargo, la puesta en marcha de la prospectiva, junto con la
modelacién y simulacién de fenémenos complejos, exige una formacion de
alto nivel e implica un uso intensivo de la informacién y los conocimientos.
En condiciones normales su implementacion es dificil, a menos que el
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Estado asuma el desarrollo de capacidades y la creacién de plataformas e
infraestructuras pertinentes.

En particular, para la OCDE (2011), la representacién y modelacién
de las futuras crisis mundiales requieren un apoyo gubernamental
efectivo, a fin de garantizar su continuidad, validacién y perfeccién a lo
largo del tiempo. Debido a la gran cantidad de sistemas complejos que
podrian dar lugar a futuras crisis mundiales, se plantea la necesidad de
desarrollar diversas capacidades de modelacién con cobertura global,
que hagan uso de variables derivadas de diversas disciplinas, incluidas
las ciencias sociales®.

De acuerdo con el estudio sobre las crisis globales futuras
de la OCDE (2011), existen cinco grandes fuerzas que aumentan
la vulnerabilidad y amplifican las consecuencias de los eventos
desencadenantes, lo que hace mas probable que ocurran crisis globales.
Se trata de los siguientes factores: i) la mayor movilidad; ii) la creciente
interdependencia de los sistemas de produccion y entrega y sus
infraestructuras; iii) la centralizacién y concentraciéon de los sistemas;
iv) la concentracion de la poblacién y los bienes; v) el “comportamiento
de manada” y el “pensamiento de grupo” en las empresas y profesiones,
y vi) la eficacia de los reguladores.

En el cuadro II1.9 se aprecia un panorama ilustrativo de las posibles
crisis mundiales®.

En el cuadro II1.10, donde se describen los conceptos y las palabras
clave vinculadas, puede apreciarse una visiéon de las fronteras del
desarrollo del pensamiento complejo y su relacién con la planificacion.

2 Por ejemplo, la OCDE (2011) plantea que deben establecerse sistemas de informacién con
miras a actualizar periédicamente las dinamicas del mapa y las variables del modelo. Pero la
accesibilidad y disponibilidad de datos sobre los sistemas complejos a menudo quedan a la
zaga de la tecnologia para usarlos. La infraestructura para la recoleccién de datos en tiempo
real y la vigilancia es débil cuando se trata de ciertos riesgos importantes, y la sofisticacion
de los mapas y modelos a menudo supera los limites de la voluntad de los gobiernos para
compeartir cierto tipo de informacién. Los mapas y modelos de sistemas complejos casi nunca
estan disponibles, y no existe una “talla tinica para todos” que sea valida para el modelado.
Los supuestos basicos de los modelos deben someterse periédicamente a pruebas de tensién
mediante ejercicios basados en la identificacién de las “cartas salvajes” (wild cards), para
detectar sucesos que, aunque sean muy poco probables, serian de altisimo impacto si llegaran
a ocurrir. Por tanto, como medida de redundancia, debe aplicarse una variedad de métodos de
modelacion a fin de reducir el riesgo al minimo.

Como muestra de la importancia de prepararse con anticipacion frente a estas posibles crisis en
América Latina, basta con recordar las nefastas consecuencias que tuvo la gripe porcina para
México hace unos afos.
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Cuadro 1IL.9
Caracteristicas de las posibles crisis mundiales
A A Indicadores o : Vectores A
Crisis global Peligro precursores Incertidumbres globales Frecuencia
Pandemias Influenza humana  Una epidemia Lugar y fecha Viajes aéreos, p ~ 30 afios
nacional supera de inicio, tasa aves acuaticas
el umbral de incidencia, silvestres
morbilidad y
mortalidad
Interrupcién del  Dia cero. Amenazas Interdependencias Internet, ?
funcionamiento  Explotacién de virus terroristas transfronterizas memorias
de las informaticos realizadas USB, CD, DVD,
infraestructuras o “cédigos gusano” disquetes
criticas
Crisis financiera lliquidez bancaria Burbujas de Importes de las Interconexiones  ?
masiva, insolvencias, activos, aumento exposiciones de  de las tenencias
crisis de moneda, repentino en la deuda bancaria  de deuda
cesacion de pagos  propagacion de bancarias,
tasas bancarias monedas
comunes y
monedas
vinculadas
Tormenta Corriente Eyeccion de Rangos de latitud Picos
geomagnética geomagnéticamente masa coronal expuestos a durante el
inducida impactos directos ciclo solar
de 11 afios
Malestar social Revoluciones Disturbios, Duracion, Afiliacion de ?
sociales manifestaciones  gravedad, la identidad

de protesta fuera credibilidad

de control o cultural

politica, religiosa

Fuente: Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), Future Global Shocks. Improving
Risk Governance, Paris, 2011.

Cuadro lIL.10

Fronteras del pensamiento complejo y la planificacion

Tema

Descripcién

Palabras clave

Planificacion
colaborativa
en un mundo
no colaborativo

La planificacion colaborativa se desagrega en cuatro elementos, que
configuran su marco conceptual:

« ontologia;

« epistemologia;

« ideologia, y

« metodologia.

El andlisis de estos elementos permite identificar los criterios para evaluar
tanto las fortalezas como las debilidades de la planificacion colaborativa
en medio de aspectos como la competitividad global y la colaboracion
democratica local.

Epistemologia,
ideologia, ontologia,
evaluacion realista
de la planificacion
colaborativa

como herramienta
conceptual para las
necesidades de los
profesionales

Las metaforas
enla

teoria de la
complejidad y
la planificacion

Se utiliza la teoria de las metaforas para evaluar el uso de la teoria de la
complejidad en la planificacién: mediante el analisis del funcionamiento
de las metaforas en general y la teoria de su construccion, en particular,
se definen elementos que permiten avanzar, con un enfoque evaluativo,
en la comprension de como proceder hacia un analisis de la utilizacion
de la teoria de la complejidad en la planificacion.

Al examinar el uso de la teoria de la complejidad en la planificacion
mediante la teoria de la metafora, se demuestra como esto contribuye

a entender en gran medida el misticismo o el escepticismo otorgado

a la teoria de la complejidad y su utilidad. La teoria de las metaforas
también ayuda a apreciar que aun puede haber posibilidades de explorar
la aplicacién de la teoria de la complejidad en la planificacion con una
metodologia y una articulaciéon mas rigurosas.

Teoria de la
complejidad
Teoria de la
planificaciéon
Teoria de
transferencia

Metéforas

Modelos de
planificacion
de desarrollo
nacional
integrados y
dinamicos y
su papel en
la formulacion
y evaluacion
de politicas

Con el crecimiento acelerado de problemas criticos interconectados como
la pobreza, el calentamiento global, entre otros, los responsables de las
politicas se ven abocados a buscar nuevos instrumentos integrados que
permitan resolver dichos problemas, como los sistemas de herramientas
dindmicas basadas en modelos.

Dada la complejidad de los problemas que se deben enfrentar, los
instrumentos tradicionales (por ejemplo, los modelos econométricos) no son
suficientes, pues deben tener en cuenta dos elementos fundamentales:

i) el analisis del contexto en el que surgen los problemas, ya sean
globales, regionales o nacionales, y ii) el estudio de la diversas opciones
politicas que se estan considerando para la solucién de los problemas
sociales, econémicos y ambientales.

Dinémica de
sistemas, modelos
de planificacion,
modelos
economeétricos,
parametrizacion,
optimizacion,
politicas, datos
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Tema Descripcion Palabras clave
Teoria de Se entiende la sociedad como un conjunto de subsistemas cerrados Comunicacion
sistemas y y funcionalmente diferenciados (politica, economia, derecho, ciencias  Planificacion
analisis de la Y otros). A partir de esto, se utiliza la teoria de sistemas como marco participativa

planificacion

para la interpretacion de las situaciones reales de la planificacion
y el papel del planificador.

Teoria de los
sistemas sociales
Niklas Luhmann
Gobierno

Enfoque
actor-
relacional
enla
planificacion

Esta relacionado con el hecho de que estas alternativas se siguen
formulando en el marco de la planificacion existente, de un gobierno
especifico, o al menos influenciado un gobierno, en esencia, de adentro
hacia fuera.

Desde esta perspectiva se proponen multiples opciones para la practica
de la planificacion desde afuera hacia adentro: entre ellos, el enfoque
actor-relacional.

Teoria actor-red
Democracia
asociativa
Planificacién del
comportamiento
Planificacion
regional
Geografia
relacional
Régimen urbano
de planificacion

Investigacion
de la gestion
publica
estratégica

En cuanto a las directrices, se sostiene que la investigacion estratégica
de la gestion publica y la practica avanzara si se dan los factores
siguientes:

« desarrollo de modelos de gestion publica estratégica que se inserten
mejor en la naturaleza de la préctica;

mayor atencion a la estructuracion y la facilitacion del aprendizaje
organizacional y la gestion del conocimiento como parte integral

de la gestion estratégica;

mayor atencion a la estrategia de coémo se desarrolla el conocimiento
y se utiliza en la practica, y

mayor atencién centrada en la integracién de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones en los modelos de gestién publica
estratégica y la practica.

Planificacion
estratégica,

gestion estratégica,
estrategia,
presupuesto,
rendimiento,

teoria de la practica,
aprendizaje,
tecnologia de la
informacion y las
comunicaciones
(TIC), metodologia
de estudio de casos

Modelo
“Threshold 21”
(The
Millennium
Institute)

El modelo “Threshold 21" (T21) esta estructurado para analizar los
problemas de desarrollo de manera integral con visidn de largo plazo
a nivel regional y nacional. Integra los aspectos econémicos, sociales
y ambientales de la planificacion del desarrollo en un marco Unico.

El T21 fue creado para complementar los modelos e instrumentos de
planificacion tradicionales de corto a mediano plazo (The Millennium
Institute, 2009 y 2013).

EI T21 contribuye a la planificacion de politicas de diversas maneras,

al resaltar cuestiones clave de desarrollo en el escenario de referencia,
mediante la proyeccion de las diferentes opciones politicas y escenarios

de simulaciones alternativas. Estos resultados proporcionan una buena base

para dialogar y definir nuevas acciones politicas elegidas, asi como para
el seguimiento y la evaluacion de su desempefio. Seguin The Millennium
Institute (2009 y 2013), las principales caracteristicas del T21 son:
integracion de los factores econdémicos, sociales y ambientales;
representacion de los elementos importantes de la complejidad: las
relaciones de retroalimentacion, retrasos, no linealidad;
transparencia en la estructura, los supuestos y las ecuaciones,

y exigencia de datos;

funcién de sus condiciones especificas;

simulacién de las consecuencias a corto y largo plazo de las politicas
alternativas, y

comparacion con los escenarios de referencia y apoyo en los métodos
analiticos avanzados, tales como el andlisis de sensibilidad

y optimizacion.

flexibilidad en la creacion de versiones personalizadas de los paises en

Planificacion
Visién de
largo plazo
Integralidad
Modelo de
planificacion

Fuente: R. Brand y F. Gaffikin, “Collaborative planning in an uncollaborative world”, Planning Theory, vol. 6,
N° 3, SAGE, 2007; A. Chettiparamb, “Metaphors in complexity theory and planning”, Planning
Theory, vol. 5, N° 1, SAGE, 2006; A. Bassi, “Analyzing the role of integrated, dynamic, national
development planning models to support policy formulation and evaluation”, Millennium Institute, 2009;
K. Van Assche y G. Verschraegen, “The limits of planning: Niklas Luhmann’s systems theory and the
analysis of planning and planning ambitions”, Planning Theory, vol. 7, N° 3, SAGE, 2008; L. Boelens,
“Theorizing practice and practising theory: outlines for an actor-relational-approach in planning”,
Planning Theory, vol. 9, N° 1, SAGE, 2010; Millennium Institute, “T21 Starting Framework”, 2013 [en
linea] http://www.millennium-institute.org/integrated_planning/tools/t21/t21_sf.html; y “Threshold 21
Model”, 2009 [en linea] http://www.millennium-institute.org/integrated_planning/tools/T21/.
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F. Conclusiones

Finalmente, el recorrido por tres periodos histéricos desde 1950 hasta
la fecha, y la exploracién del préximo periodo, ponen de relieve la
importancia del contexto que determina las necesidades de pensamiento
a largo plazo y prospectiva en América Latina. En particular, como estas
necesidades varian segin la dindmica del debate sobre el modelo de
desarrollo y su influencia sobre la concepcién del rol del Estado, el valor de
la planificacién y el desarrollo de las instituciones pertinentes.

En una primera etapa entre 1950 y finales de los afios setenta, en el
marco del modelo de sustitucion de importaciones, existié un importante
interés por pensar sobre el futuro y orientar el desarrollo a largo plazo
de los paises. Luego, en las décadas de 1980 y 1990, el modelo neoliberal
produjo un viraje hacia el énfasis en el corto plazo y el logro del equilibrio
macroeconémico, por lo que disminuy6 el interés en la prospectiva,
a excepcién quizas del campo territorial y cientifico-tecnolégico. Mas
adelante, desde la primera década del siglo XXI, se registra en la region
la coexistencia del modelo neoliberal con el modelo socialista, con lo que
ha renacido paulatinamente el interés por la prospectiva al nivel nacional,
territorial y sectorial, y se han producido muiltiples visiones de futuro
de los paises, articuladas frecuentemente con los planes de desarrollo a
mediano y largo plazo.

El siguiente periodo,a partir 2010 y las préximas decadas, se
caracteriza por el cambio estructural y la bisqueda de alternativas a la
crisis del capitalismo global iniciada en 2007. Se percibe un fuerte interés
internacional por revalorizar la planificacion y la prospectiva, aplicando
Opticas diferentes, acordes con las nuevas demandas del entorno mundial.
Esto entrafia la generacién de capacidades para construir un Estado activo,
en el doble sentido de preactivo y proactivo. Preactivo para prepararse
con anticipaciéon a las tendencias sociodemogréficas, educativas e
institucionales, el disefio de infraestructuras y la adaptaciéon frente al
cambio climatico. Proactivo para la exploracién y gestion de oportunidades
para la sociedad, en temas estratégicos como la transformacién productiva,
el cambio tecnolégico y la renovacion de modelos mentales para afrontar
los entornos inestables, inciertos y altamente conflictivos que traen consigo
los procesos de globalizacion y mundializacién.

La aplicacion de la prospectiva en el contexto de transicién hacia un
modelo de desarrollo sostenible a escala global requiere la implementacién
de sistemas de planificacién dindmicos y complejos, capaces de abordar una
gran diversidad de situaciones en muiltiples escalas, caracterizadas por la
velocidad e interrelacién de los cambios sociales. Por tanto, la generacién de
capacidades prospectivas debe enfocarse en la comprensién y gestion de la
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innovacion, el cambio institucional y las transformaciones aceleradas de la
sociedad. Sin embargo, al mismo tiempo debe tener una amplia perspectiva
para aprovechar su amplio potencial pedagdgico y preparar a los jévenes
para asumir la convivencia intergeneracional y educarse de cara al futuro,
en un mundo crecientemente multicultural, digital y cruzado por miltiples
migraciones y corrientes de pensamiento. Mientras mas se avance en el
proceso de globalizacién y mundializacién, surgen mayores necesidades de
formacién en prospectiva de los dirigentes y ciudadanos. La comprension
holistica y dindmica del entorno que proporciona la prospectiva es
fundamental para tomar mejores decisiones, con mayor sentido de la
oportunidad y conciencia de su impacto para la sociedad.

En el cuadro II1.11 se presenta una sintesis de los periodos histéricos

mencionados.

Cuadro 11111
Momentos histoéricos y el cambio del modelo de desarrollo en América Latina

Primera etapa

Segunda etapa

Tercera etapa

Desde la actualidad

1950-1980 1980-2000 2000-2012 hasta 2030
Modelo de Sustitucién de  Neoliberal Coexistencia de los Cambio estructural
desarrollo importaciones Crisis y ajuste modelos neoliberal
macroeconémico y socialista
Rol del Estado  Empresario, Arbitro, regulador Mezcla de Mezcla de
proveedor empresario-proveedor empresario-
de bienes y arbitro proveedor y arbitro
y servicios activo: explorador
y gestor de
oportunidades para
la sociedad
Tipo de Normativo- Mezcla de Mezcla de Mezcla de
planificacion indicativa normativo-indicativa normativo-indicativa, normativo-indicativa,

y estratégica

estratégica
y prospectiva

estratégica
y prospectiva.

Dinamica

y compleja
Instituciones Surgimiento de  Coexistencia de Revalorizacion y Desarrollo
de planificacién los organismos la restriccion de reinstitucionalizacion  de sistemas

nacionales de

funciones de los

de los ONP

de planificacién

planificacién ONP en algunos
(ONP) paises, con el
desmantelamiento
o declive de esos
organismos en
otros paises
Necesidad Pensar el Enfasis en el Aumento del interés Prospectiva
de prospectiva  futuroy corto plazoy la en la prospectiva enfocada en
orientar el solucién a la crisis  a nivel nacional, la innovacion, el
desarrollo a de la deuda. territorial y sectorial. cambio institucional
largo plazo Disminucion Desarrollo de y la gestion de

del énfasis en
el pensamiento
alargo plazo

visiones nacionales
de largo plazo

transformaciones
aceleradas de
la sociedad

Fuente: Elaboracién propia.
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Capitulo IV

Fundamentos de la prospectiva y la politica publica

A. Contexto de la relacion entre prospectiva
y politica publica

1. Antecedentes y evolucién

De acuerdo con Ikonicoff (1973) los pioneros de la prospectiva en Francia
y los Estados Unidos, Bertrand de Jouvenel y Daniel Bell, visualizaron
la necesidad de la prospectiva en el &mbito piblico como una manera
de ganar libertad de decisién y margen de maniobra politica, y como un
modo de ampliar las alternativas de decision y la forma de evaluaciéon
de su costo y beneficio'.

! Se vieron obligados a pasar por esta etapa en la medida en que comprendieron que la
dimension creciente de los medios empleados, recursos y factores movilizados que implicaban
las decisiones de los poderes publicos referentes al complejo social, comprometia un futuro
cada vez mas lejano: cualquier decisiéon tomada en el presente se traducia en una restriccion
de la libertad de decisién durante un periodo cada vez mas largo. Las sociedades industriales
comprueban finalmente la verdad de la afirmacién de Bertrand de Jouvenel: “Efectivamente,
sin actividad previsional no hay libertad de decisién”. Asi, para Daniel Bell, lo esencial en los
estudios actuales sobre el futuro no es el esfuerzo por “predecir el futuro”, sino por “planificar
futuros posibles, de manera tal que la administracién pueda evaluar el costo y consecuencias de
las diferentes aspiraciones”. Véase Ikonicoff (1973).
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Seguin Masini (2000b), las primeras aplicaciones de la prospectiva al
gobierno y las politicas publicas surgieron en la primera generacién en tres
grandes contextos, como se indica a continuacién:

i) La escuela de la prospectiva francesa, en los afios sesenta,
cuando el economista Pierre Masse aplicé la prospectiva en
su calidad de responsable del Plan de Desarrollo Nacional
de Francia (Visién 1985). En ese mismo periodo, Bertrand
de Jouvenel aport6 sus escritos sobre el poder, los métodos
de gobernar y las opciones politicas. Fund6 la Asociacion
Internacional Futuribles, que atin actda como foro global y
centro de informacién para investigacién sobre el futuro.

ii) La escuela del andlisis de sistemas, en Laxenburg, Austria,
donde se cre6 el Instituto Internacional de Analisis Aplicado
de Sistemas, con la cooperacién cientifica y financiera de la
Academia Estadounidense de las Artes y las Ciencias, y la
Academia de Ciencias de la Federacién de Rusia. Se centraba
en la aplicacién de sistemas de andlisis a diferentes campos y, lo
que es més importante, en el sector de la energia.

iif) La escuela de los pronésticos en los antiguos paises socialistas
de Europa oriental. Los esfuerzos se concentraron en el analisis
de los procesos cientificos y tecnolégicos y en sus consecuencias
como elementos de progreso social. Antes de la caida del muro
de Berlin, los “pronésticos” se consideraban como el proceso
clave anterior a la formulacién de un plan.

Desde entonces, la prospectiva se ha convertido en una herramienta ttil
para la adopcion de decisiones a distintos niveles, sobre todo en los campos de
la ciencia y la tecnologia. En ese proceso, el radio de accién se ha ampliado
progresivamente. Ha sido importante la experiencia japonesa desde 1971, la
ampliacion de su utilizacién en diferentes paises de la OCDE después de 1990,
y mas recientemente su desarrollo en otros paises de la Comision Europea,
Asia y América Latina (Martin, 2005). Hoy en dia la prospectiva se constituye
en un campo en plena evolucion, de interseccion entre los estudios del futuro,
el analisis de las politicas ptublicas y la planificacion estratégica y se nutre de
estas disciplinas, que a su vez se encuentran en pleno desarrollo. Asi pues,
es necesario profundizar en las relaciones de la prospectiva y la planificacién
estratégica con la construccién social de politicas ptiblicas.

2. Utilidades de la prospectiva en la politica publica

Ante todo, la necesidad de la prospectiva al servicio de la elaboracién
de politicas no se define como un instrumento para atender urgencias y
resolver problemas inmediatos, sino como un medio para la construccion
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de una visién a mediano y largo plazo que permita prever problemas y
actuar antes de que estos se agraven y se tornen incontrolables. El propésito
de la prospectiva no es la prediccién sino la creacién de condiciones
indispensables para el ejercicio de la libertad, el poder y la voluntad de los
gobernantes y los ciudadanos en la elecciéon de un futuro deseado, en lugar
de sufrir las consecuencias de un futuro no deseado.

Hoy en dia, la planificacién estratégica es un instrumento sustancial
para la construccion social de politicas publicas y los procesos de
democratizacién, como mecanismo de formacién de consensos y acuerdos
sociales que vincula a la sociedad con las instituciones politicas. A nivel
sociopolitico es un instrumento para responder a las demandas sociales,
puesto que contribuye a definir los objetivos y estrategias gubernamentales.
En ese sentido, la prospectiva ofrece a la planificacion estratégica la
posibilidad de concebir alternativas de futuro y comprender las grandes
transformaciones de la sociedad, para no limitarse simplemente a reproducir
la misma acciéon gubernamental tendencial, rutinaria o reiterativa que por lo
general no produce resultados ni satisfaccion entre los ciudadanos.

Por otra parte, al introducir una visién fresca y renovada del
futuro, la prospectiva facilita al sistema politico la adaptacién a entornos
cambiantes y el aumento de la gobernabilidad, al enfrentar los probables
riesgos que plantea el porvenir’. Ofrece a la politica y a los dirigentes
la construccién de visiones compartidas de futuro y otros valores
fundamentales, entre los que figuran:

* laexploracién de las consecuencias futuras de las decisiones que
se deben tomar en la situacion actual;

* la posibilidad de refrescar el debate ptblico al incorporar
nuevos sentidos futuros que ayuden a dar nuevo significado a
las decisiones presentes, otorgandoles una direccién novedosa
y compartida;

* lacreaciéon de consensos mediante la participacién social, acerca
de la dindmica de largo plazo que afrontara el sistema social
bajo estudio (territorio, pais, sector u otro);

* la provisiéon de marcos de referencia para que los dirigentes
cuenten con inteligencia estratégica que explore las evoluciones
posibles del entorno y la sociedad;

Para Baena (2007), la prospectiva es politica por definicion, puesto que induce a tomar una
postura frente a la vida y a asumir un compromiso social. La prospectiva no se puede reducir
simplemente a una herramienta metodolégica para analizar situaciones complejas y se convierte
en un elemento vital para construir proyectos politicos que permitan a los ciudadanos construir
un futuro deseado, producto de la reflexién colectiva. La prospectiva busca asi una forma de
reflexion colectiva, “una movilizacién de las mentalidades frente a los cambios del entorno
estratégico” (Godet, 1996, citado por Baena, 2007).
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* una contribucién fundamental para la formaciéon de los
gobernantes y los responsables de las politicas publicas, en
una perspectiva holistica e integral que permite comprender
la interrelacién de las transformaciones sociales y el papel que
pueden jugar en el cambio de las tendencias sociales mediante
la adopcién de mejores decisiones estratégicas?;

® un aporte al proceso de inteligencia colectiva, para definir y
experimentar nuevas configuraciones institucionales, adaptadas
a un entorno complejo, en situaciones de cambio rapido y
permanente, y

® poriltimo, aunque no menos importante, la prospectiva cumple
una funcién democratizadora porque aporta asistencia técnica
para realizar una apropiacién colectiva y ciudadana del futuro;
ello implica un aprendizaje o un reaprendizaje de las funciones
ciudadanas y de la funcién politica en su sentido mas noble, al
conferir sentido a la accién colectiva.

Vista asf, la interaccion de la prospectiva, la planificacion estratégica
y las politicas ptblicas no provee solamente instrumentos para la accién
gubernamental. Permite a la sociedad civil organizada o participativa
definir las opciones para convertirse en disefiadora y constructora
dindmica de su propio futuro. De este modo presta asistencia a los
protagonistas en sus decisiones para que los ciudadanos se apropien del
futuro, lo que hace mas sostenibles las decisiones sobre los cursos de
accion y el uso de los recursos colectivos.

Segtn Baena (2007) la prospectiva tiene una importante funciéon
democratizadora, pues contribuye a que la elaboraciéon de politicas
publicas sea una forma de autogobierno para intervenir o modificar la
realidad futura, a partir del aprendizaje. La prospectiva aportaria la
técnica (el procedimiento sobre como ampliar los limites del conocimiento
ciudadano y un elemento mads del aprendizaje colectivo) y el modo
de pensar (futuros multiples, contingentes y complejos) para que los
ciudadanos comprendan mejor su problematica, coordinen su acciéon y
expandan sus propios horizontes temporales.

Segun Enric Bas (1999), hay siete factores clave que ponen de relieve la conveniencia de utilizar
la prospectiva para la adopcion de decisiones en un pais: i) aumenta el grado de conocimiento
sobre el presente y el pasado (paso previo para la definicion de tendencias); ii) proporciona
referencias validas acerca de como puede ser el futuro mediante el analisis y estructuracién de
la informacién disponible y su articulacion en escenarios posibles; iii) identifica oportunidades
y amenazas, y los sittia en escenarios deseables o no para el encargado de adoptar la decision;
iv) proporciona andlisis de las probabilidades de ocurrencia de cada escenario; v) contribuye
a la valoracion de las politicas y acciones alternativas; vi) aumenta el grado de oportunidad
existente en posturas alternativas, y vii) permite un mejor control de la gestién y deja un margen
minimo a la incertidumbre y al azar.
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Cuadro IV.1
Algunos campos de accion de la prospectiva aplicada a la politica
Concepto Descripcion Aplicacion
Planificacion  Realiza analisis del  Planes de gobierno.
entorno para plantear « Politicas publicas.

propuestas de gobierno. Desarrollo territorial (municipal y regional),

que implica una visién integral que incorpora
demografia, seguridad, servicios de infraestructura y
comunicaciones, vivienda, salud, educacion y cultura.

Andlisis para acciones de inteligencia,

Anadlisis politico  * Provisién de informacion

necesaria para (seguridad nacional, publica e internacional).
aumentar la capacidad - Analisis institucional de caracter interno para la toma
de gobernar. de decisiones y la elaboracién de politicas publicas.

Analisis para los partidos politicos con el objetivo
de disefiar proyectos de largo plazo.

Analisis politicos para la elaboracién de
comentarios u opiniones en los medios

de comunicacion.

Mercadotecnia » Apoyo estratégico en la Escenarios electorales.

politica campafa electoral para Tacticas en contra de los adversarios politicos,
promover el triunfo de analizando las posibles consecuencias sobre
determinados candidatos el partido y el candidato.
a eleccion popular.

Anticipacion de  « Evitar un impacto * Analisis de riesgo por pais.
crisis y conflictos negativo de las * Proteccion civil.
decisiones, una crisis « Politicas publicas.
de gobernabilidad, + Campafias sociales.

y desarrollar la
capacidad de observar
y monitorear decisiones
estratégicas.

» Seguridad publica.

» Seguridad nacional.

» Seguridad internacional.

» Paz, negociacion y mediacion.

Fuente: T. Miklos, E. Jiménez y M. Arroyo, Prospectiva, gobernabilidad y riesgo politico. Instrumentos
para la accion, México, D. F., Limusa, 2008; G. Baena, Aplicaciones de la prospectiva a la politica,
Bogota, Convenio Andrés Bello, 2007.

B. La prospectiva como funcioén basica de
la planificacion para el desarrollo

1. La prospectiva y las funciones basicas de la planificacién

El aporte de la prospectiva a la planificacién para el desarrollo en América
Latina se relaciona con el contexto anterior, y parte de las siguientes hipétesis:

¢ Laplanificaciénesunaspecto, explicito oimplicito, del proceso de
liderazgo en unanacién, queimplica informacién, interpretacion,
definicién, orientacién, anticipacién, coordinacién y evaluaciéon
de una accién sostenida de gobierno.

* La planificacién es parte inherente del proceso de gobernar e
instrumento de cambio. Cuando se formaliza e institucionaliza,
como parte de la acciéon gubernamental, surgen elementos
de informacién, alternativas, posibles consecuencias, costos
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econdmicos y politicos en la toma de decisiones, y también
elementos de coordinacién, consistencia y seguimiento en la
accién para lograr los objetivos adoptados.

* Ante la alta dindmica de cambio mundial, se requiere un nuevo
paradigma de planificacién; al menos en dos sentidos: el plazo
sobre el que se planifica y el peso del entorno de lo planificado.
En la medida en que el mundo se ha vuelto mas “turbulento”
(velocidad y alcance del cambio), mas complejo (menos
comprensible con los modelos e instrumentos tradicionales) y
mads incierto (con interacciones mds cuantiosas e intensas, cuyos
resultados son menos previsibles), la planificacién (de sistemas
sociales, desde organizaciones hasta el mundo) ha tenido que
ampliar el plazo de lo planeado y ampliar los temas de interés
para poder planificar. En ambos aspectos la prospectiva tiene un
papel central (Alonso, 2012).

Segun el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon
Econémica y Social (ILPES, 2001; Wiesner, Garnier y Medina, 2000) la
prospectiva es una de las funciones basicas de la planificacién*. No es la
Unica, sino que es parte de un concepto integral de gestion estratégica
donde también estdn las funciones de coordinacién de politicas, evaluaciéon
y concertacién. El pensamiento de largo plazo es un elemento importante
dentro de esa nueva reconfiguracién de la planificacion.

Recuadro IV.1
Funciones basicas de la planificacion

1. Prospectiva o de visién de largo plazo con alto sentido de anticipacion
y construccion de futuros.

2. Coordinacién de politicas y esfuerzos para generar sinergias;
concertacion para garantizar la participacion e inclusion de todos los
involucrados.

3. Evaluacion de politicas y programas para promover una gestion por
resultados.

Fuente: J. Martin, “Funciones basicas de la planificacion econdémica y social”, serie
Gestion Publica, N° 51 (LC/L.2363-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.05.11.G.102.

La practica de las funciones bésicas de la planificacion es esencial
para orientar las decisiones estratégicas de un pais o territorio. Su valor
radica en trascender la visién cortoplacista que ha primado en la gestién
publica del nivel central y proporcionar una lectura mdas amplia de la

4 En otro documento se ha reconocido la concertaciéon (Martin, 2005), como una cuarta funcién de
la planificacién.
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realidad, en forma independiente de la coyuntura. Con ello, se pretende
crear en la ciudadania una conciencia politica en torno a la necesidad de
tener metas de largo alcance y lineas de continuidad que trasciendan los
gobiernos de turno. También se busca que la administracion ptblica no se
deje absorber por la cotidianidad, que aumente su responsabilidad con el
pais en su conjunto y que tienda puentes entre los gobiernos subnacionales
a fin de alimentar la reflexiéon colectiva que fundamenta las politicas
publicas, que deben disefiarse conforme al mandato constitucional.

Mediante una mayor coordinaciéon de las politicas publicas vy,
por consiguiente, de los programas y los proyectos, se facilita el uso de
los mecanismos de mercado, se disminuye la asimetria de informacién
entre gobernantes y gobernados y se aumenta el impacto en la
rentabilidad de los recursos. Ademas, mediante una mayor cultura de
evaluacién de las politicas, programas y proyectos, la sociedad como
un todo conoce mejor el destino de los recursos tributarios y, por
ende, cuenta con mayor informacién para definir sus prioridades y
transparentar la gestién publica.

La articulacién de las funciones basicas de la planificaciéon introduce
los siguientes factores que agregan valor publico a la gestién:

* la articulacién temporal del corto plazo (proyectos), mediano
plazo (programas) y largo plazo (politicas o visiones);

¢ ladimensién espacial o territorial, combinando el nivel nacional
con el regional y el local;

* el alargamiento de los horizontes de planificacién y, por tanto,
de la responsabilidad de los planificadores y gestores publicos;

* lacultura de la evaluacién o la gestion por resultados, al evaluar
planes, programas y proyectos;

* la funcién de concertacién estratégica, o blisqueda de consensos
y la participacién de los sectores publico, privado-empresarial y
académico, y

* lanecesidad de mejor informacién para la toma de decisiones.

Asi pues, la prospectiva no sustituye a la planificacion, sino que es una
funcién de esta. La prospectiva no es en ningtin modo un elemento nuevo de
este conjunto de funciones. Lo que ha cambiado en la tltima década es su peso
dentro del conjunto. Efectivamente, en los 15 afios anteriores, la evaluacién
y la coordinacién fueron mucho més importantes que la prospectiva en las
précticas de los gobiernos, pero en los tiltimos afos esta tltima ha ganado
terreno. En el contexto actual, el aumento de la incertidumbre justifica
plenamente la necesidad de mas y mejor prospectiva, y de articularla mas
adecuadamente con las demas funciones basicas de la planificacion.
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2 El aporte principal de la prospectiva a la politica publica:
la vision de futuro

Ahora bien, ;cudles son los ejes sobre los que trabaja la prospectiva
aplicada a la gestion publica?

¢ Porunladoesta el propésito cognitivo de proveer visiones de futuro
y ampliar los horizontes temporales de la sociedad. Es decir, pensar
a maés largo plazo mediante estudios e instrumentos concretos.

e Por otro lado estd el propésito de contribuir a mejorar la
planificacién, o sea, apoyar la asignaciéon de prioridades y la
estructuracion de informacion para la toma de decisiones.

e Por ultimo, estan la participacién y la relacién con la comunidad,
que tienen que ver con brindar acceso al conocimiento y a la
creacion y desarrollo de redes que contribuyan a mejorar la calidad
del didlogo social sobre el futuro de los paises, territorios o sectores.

La prospectiva se coloca en la interseccion de estos tres grandes ejes
o facetas. Se plantea en general esos tres propésitos: ampliar los marcos de
referencia, apoyar la adopcién de decisiones y conectarse con la gente. De
ellos, el determinante es la construccién de visiones compartidas de futuro,
porque precede al plan, el presupuesto y los programas que constituyen la
columna vertebral de la gestién ptblica.

Diagrama IV.1
Entornos inestables: retroalimentacion constante del proceso y planificacion continua

) KN mrmm) )

Retroalimentacion

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

Para construir una vision de futuro genuina, se deben cumplir las
cuatro caracteristicas (Medina, 2003). La vision debe ser:

e  Estructurada: esto significa que debe surgir de la realidad y ser
consistente y coherente a nivel conceptual y operativo. Debe
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tener una capacidad integradora de imdagenes de futuro de
diversos grupos de interés.

e Transformadora: debe motivar a un cambio estructural o un
cambio de estado de las cosas.

* Innovadora: debe aportar algo nuevo, ser capaz de inspirar
logros importantes.

* Realizable: debe formularse en términos que orienten la accién
colectiva y la accién de gobierno para hacerla viable, ha de
ser congruente con los principios de la organizacion social y
contener un horizonte temporal suficientemente prudente, pero
amplio para poderse materializar.

Por tanto, para concretar la vision de futuro y hacerla posible,
se deben identificar estrategias pertinentes, coherentes y verosimiles.
Para ello es necesario producir y decantar las ideas fuerza que
constituyen la vision, buenas ideas nuevas, cargadas de sentido para
orientar el proceso de cambio necesario. Este proceso debe contar con
la participacién de los actores sociales y los grupos de interés. En lo
posible, la vision de futuro debe ser compartida y constituir un punto
de encuentro de la sociedad. La visiéon debe garantizar por los menos
un minimo comiin inteligible para todas las partes, a partir del que se
puedan crear consensos alrededor de aspectos realizables y negociables,
pero que inspiren a la sociedad a emprender cambios estructurales o
enfrentar grandes desafios.

Recuadro IV.2
Implicaciones institucionales de una construccién
de vision de futuro: el caso de Costa Rica

La ruta al desarrollo sostenible y la planificaciéon a largo plazo en
Costa Rica constituyen un desafio, ya que se trata de temas complejos
que requieren un tratamiento continuo y un arduo proceso de discusién,
didlogo y busqueda de acuerdos, entre los actores publicos y privados y la
sociedad civil, para fijar prioridades y objetivos que trasciendan los periodos
de gobierno. Las causas de los diversos problemas que aquejan a Costa
Rica son complejas y diversas, y exigen por lo tanto una vision integral y
estratégica que involucre a los diferentes actores de la sociedad.

Hay problemas estructurales que afectan la busqueda y la ejecucion
de soluciones a los grandes problemas nacionales, desde el punto de
vista de la planificacion y de la gestion publica. Esto deja en evidencia la
desarticulacion de acciones y el cortoplacismo imperante para resolverlos,
asi como la falta de continuidad de los programas y proyectos que ejecutan
las diferentes instituciones y la modificacién de las grandes prioridades del
pais, lo que entrafa un desperdicio de recursos que un pais pequefio como
Costa Rica no se puede permitir.
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Recuadro V.2 (conclusion)

El andlisis a largo plazo adquiere un papel fundamental en el proceso de
planificacion. Su importancia radica en lograr la articulacion y la coordinacion
con el corto y el mediano plazo que ha prevalecido en la accién politica y la
gestién publica de Costa Rica. Planificar a largo plazo no significa dejar de
lado la accion y los planes cuatrienales del Gobierno, sino complementar,
articular, concertar y dar sostenibilidad a las soluciones duraderas a los
grandes temas y retos del pais, que trascienden los periodos de gobierno.

La inclusién de la visién a largo plazo, que implica trazar una ruta
para Costa Rica, es un ejercicio necesario si se desea mejorar el nivel de
desarrollo y avanzar en la consolidacion de la gobernabilidad en un marco
democratico y participativo, que defina una agenda estratégica para las
politicas publicas en los afios venideros, lo que sera posible en la medida en
que se cambie el paradigma actual.

La vision a largo plazo permite que la sociedad costarricense defina
un camino para orientar su futuro, unir esfuerzos y crear voluntades entre
los diversos actores con miras a alcanzar los objetivos planteados. Esta
vision debe permear la definicién de politicas, estrategias y asignacion
de recursos, en forma que trascienda las diferentes administraciones
gubernamentales y, sobre todo, que contribuya a mejorar la calidad de vida
de los costarricenses.

La construccién de esta vision y la definicion de la agenda
correspondiente entrafia varios retos, entre ellos, identificar y establecer
con claridad los temas fundamentales a considerar y definir el tipo de
desarrollo al que Costa Rica aspira como nacién. No es una tarea sencilla.
Sin embargo, es posible trazar una ruta que pueda conducir al mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacion.

Fuente: Costa Rica, Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN), Costa Rica Vision a Largo Plazo, San José, 2012.

3. La prospectiva y la coordinacion de las politicas ptblicas®

El elemento decisivo de la coordinacién de politicas ptblicas consiste en
trabajar simultdneamente en tres niveles: la macropolitica, la mesopolitica
y la micropolitica. En América Latina, los paises suelen estar atrapados
en el nivel de los proyectos, el nivel micro, en los afanes del dia a dia,
las urgencias y lo inmediato. Pero de esta manera se pierde el contexto.
Por tanto, desde el punto de vista de la prospectiva, interesa basicamente
comprender las demandas reciprocas entre los sectores productivos y
politicos, el vinculo entre estos y el territorio y la articulacion de dichas
demandas con los objetivos de desarrollo del pais a mediano y largo
plazo. Se trata de darle un sentido a la macropolitica, con preguntas
como, por ejemplo, ;qué pais se desea tener hacia el afio 2020 o 2030? y
(qué papel podria jugar el pais en la economia nacional y global?

5 Véase un examen mas detallado en Ortegon (2011), (2008) y Ortegén y Pacheco (2005).
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Diagrama IV.2

Niveles de formulacion de politicas publicas

Macropolitica

+ (Qué pais se desea
tener en 20307

Micropolitica

+ ¢(Qué papel podria
jugar el pais en la

« Cuestiones puntuales economia global?

« Proyectos especificos

Fuente: Cristo, C., Programa Brasileiro de Prospectiva Tecnoldgica Industrial, Brasilia, Secretaria de
Tecnologia Industrial, Ministerio para el Desarrollo, la Industria y el Comercio Exterior, 2003.

La construcciéon de visiéon de futuro invoca esos tres niveles.
Usualmente se pretende que la visién estratégica nacional se ejecute a nivel
de las regiones y de cada una de las instituciones u organizaciones. Se
busca concentracién en los niveles macro y meso, para armonizar a partir
de ellos el nivel micro. Al final lo importante es que haya coherencia entre
los tres niveles: i) el nivel estratégico, que es el nivel macro de la nacién, y el
plano de la visioén general o integral; ii) el nivel programatico, o sea, el nivel
meso, de los ministerios y regiones, y iii) el nivel operacional, el nivel micro,
donde se ubican los proyectos y organizaciones propiamente dichos.

Diagrama IV.3
Coordinacion de los niveles de planificacion

Macro

Estratégico

Programatico

& »

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.
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No obstante, hoy en dia en la mayoria de los paises este ideal teérico
de coordinacién no funciona en la practica. Es dificil que haya coherencia
y alineamiento entre los tres niveles. Esto se debe a que usualmente hay
tres tipos de coordinacion y, por ende, tres tipos de fallas:

i) La coordinacién de arriba hacia abajo tiene que ver con las
directrices estratégicas del gobiernonacional hacia cada ministerio,
region e institucion. En América Latina se esta trabajando con
miras a combinar mejor las dosis correctas de mercado y Estado y
tomar decisiones estratégicas mas coherentes y efectivas.

ii) La coordinacién de abajo hacia arriba se refiere a los mecanismos de
accion colectiva necesarios para construir acuerdos en la sociedad y
escoger y validar prioridades claras y consistentes. Normalmente,
el gobierno nacional o los gobiernos provinciales tienen que
procesar una gran multitud de demandas atomizadas, dispersas
y contradictorias de la poblaciéon. Por medio de estos mecanismos
se busca contribuir a que la accién colectiva sea mas coherente.

iii) Por dltimo estdn las fallas de coordinacién horizontal, que
tienen que ver con las relaciones entre los ministerios, o sea la
articulacién interministerial. A veces sucede que una medida
del gobierno anula el efecto que se pretende obtener con otra,
de modo que las politicas publicas compiten entre si. Por
ejemplo, cuando los territorios reciben ofertas simultdneas
y contradictorias de los ministerios, no se da abasto desde
la provincia o localidad para atender tal multiplicidad de
demandas no coordinadas, emitidas de arriba hacia abajo.

La prospectiva busca la racionalizacién de los tres niveles de politica.
Cuando no existe un plan nacional, no se cuenta con una cabeza visible. En
ausencia de tal visién estratégica, los territorios deben concebir sus propios
futuros, de abajo hacia arriba. No obstante, cuando todos los territorios buscan
sus propias oportunidades sin una visién nacional, no se encuentran entre si y
no sostienen didlogos que produzcan mediaciones a los conflictos que surgen.

4, La coordinacion intertemporal

Para evitar esa dispersién de intereses y recursos se necesitan mecanismos
que articulen la escala temporal de las acciones de Estado. Un ejemplo
interesante de armonizacién de los horizontes de planificacién ha sido el
programa “Avanza Brasil”. En ese caso se introdujeron mecanismos como
el Plan Plurianual de Inversiones, las leyes de directrices presupuestarias,
de presupuesto anual y de responsabilidad fiscal, que permitieron
concatenar los ciclos de gobierno en una secuencia que sincroniza los
ritmos y los horizontes de planificacion.
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Diagrama IV.4

Horizontes de planificacion

Vision estratégica del desarrollo

Ejes nacionales de integracion y desarrollo

Plan plurianual

Programas y acciones

A
v

Presupuesto anual

de la federacion .
Programas estratégicos

Programas y acciones

»
Ll
[ ) Un afo Cuatro afios Ocho a diez afios
Planificacién normativa Compromiso Prevision y Pllam.flca.r:lon
de gastos asignacion indicativa

de recursos

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de E. Ortegén y J. F. Pacheco, “Los sistemas nacionales de
inversion publica en Argentina, Brasil, México Venezuela y Espafia como caso de referencia
(cuadros comparativos)”, serie Manuales, N° 40 (LC/L.2277-P), Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.05.1.G.53.

La falta de instrumentos en este sentido constituye un gran
problema para muchos paises de América Latina, debido al riesgo de
hacer grandes inversiones que entrafien compromisos imprevistos para las
nuevas generaciones, o de que un nuevo gobierno desmantele los avances
y logros de una administracién anterior, o que un gobernante comprometa
recursos de forma que lastre la gestion de los gobernantes futuros.

En el diagrama anterior se puede observar que la visién estratégica
del desarrollo enmarca un proceso de ocho o diez afios. Mediante
esa visién articulada por ejes nacionales de desarrollo se puede tener
mas claridad sobre el mediano plazo (en este caso, cuatro afios) para la
previsién y asignacién de recursos y se puede dialogar en el marco de
programas estratégicos que orientan en un mismo sentido los distintos
proyectos. De esta manera, el presupuesto anual, el compromiso a corto
plazo y los programas y acciones concretos se relacionan por medio del
plan plurianual y se puede obtener una visién més completa.

La necesidad de crear estos marcos de referencia intertemporales
ha llevado a muchos paises de América Latina en la década anterior a
crear visiones de futuro. El Brasil cre6 la vision hacia el 2022; Colombia
estableci6 la Visién 2019; la Republica Dominicana promulgé la Visién 2030,
y otros paises, como Chile, México y el Perd, produjeron reflexiones
sobre el futuro a propésito de la celebracién de los bicentenarios de su
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independencia. Si bien algunos de estos proyectos no tuvieron el impacto
que se esperaba, han tenido la virtud de poner a pensar a la ciudadania
en el largo plazo y han contribuido a una mejor alineacién de la relacién
entre los niveles micro, meso y macro. Esto ha sido importante porque los
gobernantes locales y regionales han comenzado a pensar en horizontes
de tiempo mas largos, no solo mientras duren sus mandatos, sino en
acciones que trasciendan su periodo de gobierno y brinden al territorio o
pais un hilo conductor real.

C. Laprospectiva aplicada a la gestion publica

1. Campos de accion y funciones

La prospectiva se practica en multiples dimensiones (meta, macro,
meso y micro) y sirve de apoyo a diferentes tipos de resultados
que involucran diversos niveles e instrumentos de gestién ptublica.
Contribuye a desarrollar capacidades para coordinar y articular la accién

gubernamental (véase el cuadro IV.2).

La prospectiva orienta su accién sobre la base de funciones claras
centradas en las necesidades especificas de los decisores, con objetivos y
procesos de gestion publica particulares (véase el cuadro IV.3).

Cuadro V.2

Articulacién entre niveles de planificacion e instrumentos de gestion publica

Dimensiéon  Nivel Instrumentos de gestion Apoyo de la prospectiva

Meta Global Competencias aplicadas para Conversaciones estratégicas
la alta direccion publica. con actores sociales, debates
Construccion de agendas y publicos, cultura prospectiva,
compromisos multilaterales. gobernanza global.

Macro Imagen objetivo Vision nacional. Visiones de pais.

Acuerdo nacional
Proyecciones
macroeconomicas

Politicas de Estado.
Politica general de gobierno.

Marco plurianual de inversiones.

Apoyo a decisiones estratégicas
(irreversible, altos costos,

altos impactos).

Coordinacién intertemporal.

Meso Sectorial Lineamientos de politica Desarrollo de sectores
Territorial sectorial. estratégicos.
Plan de desarrollo territorial. Estrategias territoriales.
Micro Institucional Plan de desarrollo territorial. Desarrollo de organismos
Operativo Presupuesto operativo. nacionales de planificacion,
capacidades institucionales.
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de E. Ortegén, Fundamentos de planificacion y politica

publica, Alcala, Instituto de Estudios Latinoamericanos, Universidad de Alcala/Centro Guaman
Poma de Ayala, 2011 y N. Shack Yalta, “Gestién publica orientada a resultados. Presupuesto
por resultados”, Diplomado Gestién Publica Orientada a Resultados, Cusco, Centro Guaman

Poma/S & S, Proyectistas y Consultores Asociados, 2010.
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Funciones y utilidad de la prospectiva para la gestion publica

Necesidad de

Proceso para la

Funcién : Objetivos AR
los decisores ! gestion publica
Cognitiva Comprender la Monitorear y comprender Producir visiones,
complejidad del las dinamicas de cambio intercambiar
entorno. tecnologico global. conocimiento.
Decisoria Enfrentar la Proveer insumos Determinacién de
incertidumbre. significativos para la objetivos, evaluacién de
adopcion de decisiones. procesos y mecanismos.
Proyectiva Estimular la Estimular la imaginacion Producir nuevas ideas
capacidad de para ampliar la gama de y proyectos eficaces.
innovacion. alternativas a construir por
la sociedad.
Educativa Desarrollar una vision  Forjar conciencia y Desarrollar capacidad

del mundo sistémica
y dindmica.

perspectiva global entre
una nueva generacion
de ciudadanos, lideres
y planificadores.

de gobierno.

Organizativa

Organizar la accion
colectiva.

Promover la sinergia y
la cooperacion entre los
actores y las redes sociales.

Intercambio de
informacién pertinente,
legitimacion de la accion
publica.

Democratizadora

Abrir espacios para
construir sentido en

Promover la participacion
social y ampliar el debate

Apoyar la construccion
de gobernanza.

la accion colectiva. publico a nuevas voces y

perspectivas ciudadanas.

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegoén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37; G. Baena, Aplicaciones de la prospectiva a la politica,
Bogota, Convenio Andrés Bello, 2007.

2. La anticipacion y la construccion del futuro

La prospectiva clasica se ha orientado a la anticipacién y la reflexién
sobre los futuros posibles. La prospectiva contemporanea pretende,
ademds, actuar en contextos institucionales y construir el futuro a
partir de decisiones estratégicas. En ese sentido, asume y comparte con
la planificacién la responsabilidad de orientar la accién del gobierno y
la accién colectiva. La vision clasica de la prospectiva, entendida como
anticipacion, se orienta a la exploracién de futuros posibles para aclarar
las decisiones y acciones presentes. Por su parte, la prospectiva de nueva
generacion afnade el concepto de construccién social del futuro, lo que
implica el despliegue de la imaginacién y la capacidad social, técnica
y politica de los territorios, paises, sectores, o dreas de la planificacion
para el desarrollo.

La anticipacién produce imagenes de futuro. La construcciéon de
futuros incluye la anticipacién, pero se ocupa fundamentalmente de la
realizacién de tales imdgenes. En ese sentido, incluye la participaciéon de
los ciudadanos o usuarios de las visiones, planes o proyectos de caracter
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prospectivo (apropiacién), la concrecién o materializaciéon de las imagenes
de futuro mediante proyectos (accién) y el proceso de retroalimentacién,
para hacer de la prospectiva una actividad continua o permanente
(aprendizaje) (véanse el cuadro IV4 y el diagrama IV.5).

Cuadro IV.4

Complementacién entre anticipacién y construcciéon de futuros

Anticipacion Construccion de futuros

Foco Exploracion de alternativas de futuros  Desarrollo de inteligencia colectiva y
posibles, probables y deseables. capacidad social, técnica y politica

de respuesta.

Proposito Observacion y comprension los Desarrollo de capacidades de respuesta
cambios en curso y las evoluciones permanente y accion colectiva en prospectiva
estructurales. y vigilancia estratégica y tecnoldgica.

Enfoque Aclaracion de las decisiones y Mejora del dialogo social y aprendizaje
acciones presentes. colectivo.

Mecanismos Desarrollo de métodos y procesos Desarrollo de métodos, procesos, sistemas

prospectivos.

prospectivos, prospectiva iterativa o viviente.

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegdn, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicaciéon de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

Diagrama IV.5
La prospectiva como una actividad de ciclo continuo y dialogo social permanente

Ciclo continuo

Apropiacion

Anticipacion

Aprendizaje

Dialogo social
permanente

1

Accién

J

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de E. Wiesner, L. Garnier y J. Medina, “Funcion de
pensamiento de largo plazo: Accién y redimensionamiento institucional del ILPES”, Cuadernos
del ILPES, N°46 (LC/IP/G.126-P), Santiago de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2000. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.00.1Il.F.2.

La idea clave es observar la complementariedad entre los
conceptos de anticipacién y construccion de futuros. De hecho, el
primero es una parte fundamental del segundo. La anticipacién implica
la visualizacién de cambios sociales y tecnolégicos en un sistema
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dado a lo largo del tiempo. Puede ser de naturaleza exploratoria si se
limita a describir tales transformaciones, o de tipo normativo, si busca
prescribir objetivos o estrategias para la accién. En la construccion
de futuros en todos los componentes tiene lugar un didlogo social
permanente entre instituciones y ciudadanos. La prospectiva establece
espacios democraticos para construir sentido y movilizar la inteligencia
colectiva para pensar, debatir sobre el futuro y modelarlo. En cada
momento se involucra el didlogo con los actores sociales para estructurar
conversaciones estratégicas sobre las opciones futuras de la sociedad. Se
producen interrogaciones sistematicas y organizadas acerca del futuro, a
través de métodos, procesos y sistemas de analisis.

Cada componente de la construcciéon de futuros es un aporte a un
asunto crucial de la gestion publica, mediante un proceso orientado hacia
un resultado definido. Esto es importante a la hora de tener en cuenta
las competencias, infraestructuras y metodologias necesarias con miras
a implementar la prospectiva en la planificacion para el desarrollo y las
politicas publicas (véase el cuadro IV.5).

Cuadro IV.5
Construccion de futuros como ciclo de planificaciéon continua

Asunto crucial en

Componente Objetivo R Procesos Resultados
la gestion publica
Anticipacién Mejorar la calidad de * Incorporar ala Disefio de Orientacion
las imagenes y visiones sociedad civil en un escenarios de decisiones
de futuro. proceso democraticoy  alternativos estratégicas
tecnocratico de analisis
de futuro de los sistemas
sociales (arriba-abajo,
abajo-arriba).
Apropiacion  Estimular la participacion  « Ampliar el debate Visiones y Creacion
y asimilacion de publico. proyectos de sentido;
escenarios y desafios « Mejorar la comunicacion ~colectivos; movilizacion
futuros. con la ciudadania. debate publico colectiva
Accién Poner en marcha  El pasaje de las Gestién de Mejoramiento
proyectos pertinentes imagenes de futuroala procesosy de calidad
y eficaces. accion colectiva. proyectos de vida

Producir sinergia de las  Prospectivos
politicas publicas
y la planificacion para

el desarrollo.

Aprendizaje  Generar retroalimentacion < Producir inteligencia Vigilancia Sintonia de
constante que facilite el colectiva. prospectiva entorno por
examen de las brechas « Evaluar en forma los gobiernos
entre las imagenes de permanente la respuesta
futuro propuestas y el de la accion publica al
cumplimiento de metas cambio social.

en el presente.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Medina Vasquez y E. Ortegdn, “Manual de prospectiva
y decision estratégica: Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie
Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina 'y
el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.
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3. El didlogo estratégico sobre el futuro

El diadlogo estratégico sobre el futuro busca abrir posibilidades en
materia de opciones estratégicas futuras de la sociedad. Consiste en
una serie de conversaciones estratégicas entre los actores sociales del
sector publico, privado, académico y social, con miras a crear nuevas
perspectivas sobre el futuro, construir relaciones sostenibles de mediano
y largo plazo, y modificar actitudes y comportamientos colectivos
(Scapolo, 2011; Van der Heijden, 2009). De este modo, las actividades
de prospectiva producen procesos de aprendizaje mutuo, lo que
permite a los participantes (politicos) obtener una mejor comprensiéon
de las perspectivas sobre el futuro y establece una base comtn para el
desarrollo de politicas (Weber y otros, 2011).

Cuadro V.6
Dialogo estructurado de los actores sociales sobre el futuro:
beneficios e impactos de la prospectiva

Beneficios Factores clave Impactos de politica

Perspectivas sobre * Dinamicas de cambio « Inteligencia estratégica como

el futuro + Nuevas perspectivas soporte para mejores decisiones
« Futuros riesgos y oportunidades y estrategias

» Opciones estratégicas
» Capacidades del sistema
« Visiones de las partes interesadas

Relaciones con * Redes
respecto al futuro » Conexiones ; i
P . » Cambios en la sociedad
* Arenas neutras de conversacion por mejor implementacion
* Perspectivas compartidas de politicas
* Visiones compartidas + Cambios en el proceso politico

con miras a mejorar la toma

* Pensamiento de largo plazo T
de decisiones

» Conciencia sobre desafios
* Cultura prospectiva y aprendizaje

Actitudes hacia
el futuro

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de F. Scapolo, Foresight as an Instrument for Research Priorities
Identification, Viena, Centro Comun de Investigacion, junio de 2011.

El diadlogo estratégico sobre el futuro puede estructurarse de
acuerdo con las etapas del proceso prospectivo, desde el diagndstico
hasta la exploracién de alternativas de futuro, la orientacién estratégica,
la adopcién de decisiones y la implementaciéon y coordinaciéon de
politicas. Cada etapa tiene diferentes subprocesos, propdsitos, preguntas
clave y metodologias.

Ahora bien, la diversidad y los niveles de participacién ciudadana
pueden también organizarse en funcién de las etapas precedentes. Se puede
encontrar un ejemplo ilustrativo en el cuadro IV.7 y el diagrama IV.6.
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Cuadro IV.7
Proceso prospectivo como contexto del didlogo estratégico
Berem Diagnostico ExXpI e Orientacion ~ Adopcion de Implementacion
9 P estratégica decisiones y coordinacion
Subproceso  Analisis Alternativas Ideas clavey Decisiones Indicadores
interconectado de futuro planificacion  de portafolio tempranos,
de tendencias del sistema cronogramas,
planificacion
de recursos
Propésito Andlisisricoy  Ampliacion Rutas claras Recomendaciones Medidas,
estructurado de opciones de accion acciones
de contexto estratégicas concretas
Preguntas ¢De donde ¢Haciadénde ;Coémo llegar ;Qué hacemos?  ;Cuando,
clave venimos? podemos ir?  adonde dénde, con qué,
¢Donde ¢Hacia dénde queremos? con quién lo
estamos? queremos ir? hacemos?
Metodologias Analisis Escenarios Estrategia Adopcién Mapa
del entorno de decisiones estratégico

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de R. Ringland, “The role of scenarios in strategic foresight”,
Technological Forecasting & Social Change, vol. 77, N° 9, Amsterdam, Elsevier, 2010.

Diagrama IV.6
Ejemplo de niveles de participacion en un ejercicio prospectivo

Diversidad y nivel
de pa

Gran debate
social

Fase IV:
adopcion de
, decisiones
/
Participacion {
ciudadana \
A Fase II:
exploracion
Gruposdeinteres, -7 T QT ———_ _ Fase V:

_______ implementacién
y coordinacion

Unos pocos toman L
las decisiones De la vision
I a la accion

Diagnéstico Visién Cémo llegar Recomendaciones gﬁcec%%%ss'

grupos de expertos

Fuente: For-Learn, “The Concept of Adaptive Foresight”, 2006 [en linea] http://forlearn.jrc.ec.europa.eu/
guide/2_scoping/meth_adaptive-foresight.htm.

D. Conclusiones

En la actualidad, uno de los rasgos indiscutibles del entorno mundial
es la incertidumbre, la constante transformacién, la abrumadora
cantidad y velocidad de cambios (Klinger, 2007). Para afrontar los
desafios del cambio estructural de América Latina en un contexto
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y proceso de globalizacién, se requiere comprender en tiempo real
coémo la aceleracién del cambio tecnolégico y la transformacién de los
mercados afectan hoy en dia a cualquier empresa o sector productivo,
dentro de una regién o pais. Se necesita, por tanto, contar con procesos
sistemdaticos que suministren informacién pertinente del entorno
en el momento oportuno, para anticipar amenazas y oportunidades
y generar una capacidad de respuesta pertinente, veloz y efectiva
(Escorsa y Maspons, 2001).

Afrontar estas condiciones implica contar con nuevas formas
de gestion estratégica, que aborden la informacién y el conocimiento
desde diferentes disciplinas para visualizar alternativas de futuro en
un contexto global, establecer diversos caminos para construir el futuro
deseado y no sufrir el rigor y los costos de los cambios indeseados
(Medina y Ortegon, 2006). A ese efecto, se requiere desarrollar marcos de
planeamiento estratégico que ordenen y orienten las politicas ptblicas
que inciden en la transformacion productiva y social de los paises.
Estos marcos se basan en cuatro funciones basicas: i) la prospectiva
y las visiones de largo plazo; ii) la coordinacién de politicas publicas;
iii) el seguimiento y evaluacién, y iv) la concertacién o negociacién
estratégica de las politicas publicas (Ortegén, 2008). La prospectiva es
un componente esencial de un nuevo paradigma de planificacién en
América Latina.

La prospectiva ha avanzado a la par de las transformaciones de
la planificacion y del entorno mundial, que demandan a su vez nuevos
enfoques de esa disciplina. Después de varias décadas de acumulacién
de conocimiento, hoy en dia coexisten varias generaciones de prospectiva.
Actualmente confluyen la tercera y la cuarta generacién, lo que no anula las
précticas anteriores, sino que las complementa. Esta evoluciéon conceptual
corresponde a un tipo distinto de planificacién, enfoque del futuro, énfasis
y aplicacion a la gestién publica.

Hay una conciencia cada vez mayor en el mundo acerca de la
necesidad de hacer prospectiva y construir mejores alternativas de futuro.
Para analizar los cambios en el entorno internacional, hoy en dia no basta la
simple proyeccion de lo existente, ni aceptar la dindmica de que todo deba
seguir igual que siempre (Eerola y Miles, 2008). Esta dindmica ha generado
una diferenciacién muy amplia de prédcticas prospectivas a diferentes
niveles: global, sectorial, institucional, territorial e interterritorial. Mas
que una moda, es una necesidad y ello ha conducido a la elaboracién de
métodos, procesos y sistemas prospectivos.
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El propésito de relacionar la prospectiva con la politica ptblica es salir
del marco de la situacién actual, visualizar un futuro deseado y un proyecto
de futuro. Proyectar significa ir hacia adelante, dibujar la visién hacia donde
se espera llegar, pero también entender los caminos que pueden lograr el
futuro deseado. La prospectiva se vincula con la estrategia y facilita a los
gobiernos el emprendimiento de procesos de cambio.

El proceso prospectivo implica alargar el horizonte de
exploracién de los futuros, introducir funciones de anélisis o examen
permanente del entorno y acumulacién de conocimientos acerca del
futuro. También significa hacer que la seleccién de politicas sea mas
transparente e incorporar mejor el pensamiento estratégico para poder
establecer prioridades.

Afrontar los grandes desafios requiere programas prospectivos y
no solo proyectos puntuales. Se necesita accion a largo plazo y adaptacion
continua a las condiciones cambiantes. La prospectiva no entrafia un
proceso rigido de planificacion. Al contrario, contiene variaciones,
combinacion de visiones de futuro y ajustes permanentes. Por tanto,
necesita sistemas cada vez mas flexibles para proveer informacién.

La prospectiva induce a pensar en los grandes desafios de los
paises y territorios. Permite repensar el papel de la politica y le da una
base legitima para la intervencién publica. En la medida en que haya
participacién, trabajo conjunto y consulta a la ciudadania, se cultiva la
legitimidad, la inclusién y la transparencia.

Hoy en dia la prospectiva es vista como un elemento poderoso en
su funcién de coordinacién de politicas y su capacidad para movilizar
actores sociales con puntos de vista diferentes. Contribuye a la definicién
de una visién compartida y a la creacién de consensos politicos. Este
potencial se tiene que aprovechar mejor, para articular de forma
coherente las politicas publicas.

En dltima instancia, la aplicacién de la prospectiva a las politicas
ptblicas permite promover las visiones de futuro innovadoras, induce
a tener mayor conciencia de la integralidad y el pensamiento sistémico,
establecer mejor las prioridades, tener mayor claridad, elaborar
estrategias mas detalladas, incorporar una mejor sustentacion especifica
de las decisiones, colaborar con otros actores sociales, gestionar redes y
desarrollar proyectos mas complejos. La prospectiva eleva el nivel del
pensamiento estratégico, saca al decisor de los proyectos puntuales y lo
coloca en un contexto integral y sistémico.
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Diagrama IV.7
Aplicacion a las politicas publicas
Desarrollo de

Visién de futuro
innovadora
proyectos complejos

Gestion de redes Priorizacién

l ' Estrategia detallada l

Fuente: J. Medina Vasquez, “Bases para una teoria de la decision”, Curso Planificacion y Gestion
Estratégica de las Politicas Publicas, Santa Cruz de la Sierra, Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), 2009 y “;Hacia dénde va la educacion
superior? Reflexiones acerca de los nuevos objetivos de politica publica y el papel de la
investigacion”, Posiciones, N° 3, Universidad del Valle, 2009.

Integralidad

No obstante, el desarrollo de la prospectiva exige una mayor
conciencia sobre la forma de pensar de los dirigentes y las sociedades
acerca del futuro y sobre el modo en que construyen la realidad con
sus decisiones estratégicas. Este factor es crucial en los paises en
desarrollo, que deben analizar los modos de pensamiento, los valores y
la responsabilidad social en que se basa la orientacién estratégica de los
cursos de accién colectivos (Novaky y Tyukodi, 2010). Esto repercute en la
valoracion de la funcién educativa, proyectiva, democratica y organizativa
de la prospectiva, no solo la funcién cognitiva y decisoria. Ante todo, la
prospectiva requiere una labor formativa con miras a la sostenibilidad de
las sociedades. Se edifica sobre principios basicos que serdn ttiles para
afrontar los cambios sistémicos y estructurales necesarios en el entorno
mundial actual y venidero.
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Capitulo V

Panorama internacional del desarrollo de las
organizaciones y los sistemas prospectivos

A. Coordenadas basicas para la implementacion
de la prospectiva

En el campo internacional, se utilizan diferentes y numerosas opciones
organizativas para llevar la prospectiva a la practica. Para comprender esta
variedad de posibilidades pueden plantearse dos grandes ejes de trabajo:
i) el alcance, dado por el nimero de temas a abordar, su complejidad y
profundidad, y ii) el desarrollo organizacional, dado por la preparacién
y estabilidad en el tiempo de los equipos involucrados, los recursos
disponibles y la capacidad logistica y administrativa'.

A mayor alcance, las organizaciones prospectivas requieren mayor
capacidad para observar las dindmicas del entorno al nivel local, regional,
nacional o internacional. El desarrollo organizacional tiene que ver con el
tiempo de funcionamiento, la capacidad de gestionar programas de accién

El desarrollo organizacional esta intimamente relacionado con el aprendizaje y el desarrollo
de capacidades. Al respecto, W. G. Bennis (1969) define el desarrollo organizacional como una
respuesta al cambio, una compleja estrategia educativa cuya finalidad es modificar las creencias,
actitudes, valores y estructura de las organizaciones, de forma que estas puedan adaptarse
mejor a nuevas tecnologias, mercados y retos, asi como al ritmo vertiginoso del cambio mismo.
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e investigacion, la infraestructura, financiamiento y gestién de recursos,
las alianzas estratégicas y la complejidad de los servicios ofrecidos.

Como se indica en el diagrama V.1, la combinacién de estos dos ejes
configura una matriz que brinda cuatro grandes posibilidades.

Diagrama V.1
Formas de organizacion de la prospectiva en el mundo

Redes Programas nacionales,
Asociaciones centros, programas y
CEnerElD proyectos internacionales
(0]
o
c
@©
°
<
L Centros, institutos,
Ejercicios puntuales laboratorios,
(por ejemplo, Dt_elphl, servicios e
tecnologias criticas) instituciones
especializadas
_—
_— +

Desarrollo institucional

Fuente: R. Popper y J. Medina, “Foresight in Latin America. Case studies: Brazil, Colombia and Venezuela”,
The Handbook of Technology Foresight. Concepts and Practices, L. Georghiou y otros (eds.),
Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2008.

El menor alcance y el menor desarrollo organizacional tienen que
ver con los ejercicios. Se trata de proyectos que se realizan una sola vez.
Los ejercicios puntuales son la practica méas habitual, a menudo se centran
en asuntos coyunturales, y su estructura tiene una duracién o ciclo de
vida limitado, que se agota en la medida en que se ejecuta. Una vez que
finaliza el proyecto, se disuelve el equipo y, simplemente, la organizacion
o la institucién patrocinadora cambia de tema o mas adelante retoma la
prospectiva y reconstruye un equipo de proyecto.

Las redes y asociaciones mantienen flujos discontinuos e
intermitentes de informacién y colaboracién entre sus miembros. Se
caracterizan por un tipo de vinculacion de baja responsabilidad, y
alta sinergia y flexibilidad. Suelen ser experiencias en las que se juntan
diferentes instituciones y hacen ejercicios o actividades periddicas, como
coloquios o seminarios. Un ejemplo es el consorcio de universidades
dirigido por el Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon
Tecnologica (CONCYTEC) del Perd, que organiza desde 2003 eventos
anuales denominados Prospecta Pertd o Prospecta América Latina. Con
ocasion de estos eventos, siete u ocho universidades y entidades de Lima
y de otras regiones aportan recursos y asi mantienen una dindmica de
actualizacién y contacto con la comunidad internacional de prospectiva.
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Los centros, institutos o servicios prospectivos incorporados en las
instituciones publicas constituyen generalmente equipos especializados
que interactian en forma permanente. Ademads, disponen de métodos
e instrumentos, experiencias compartidas y son duraderos (Medina, y
Ortegdn, 2006). Los centros o institutos suelen ser puntos de referencia
internacional. Retinen equipos de alto nivel que cumplen la funcién
de generar pensamiento estratégico, apoyar politicas ptblicas, proveer
informacioén calificada, consultar opinién experta y crear programas de
formacién avanzada, especialmente maestrias y doctorados. Se reconocen
por la calidad y el niimero de sus publicaciones, por la produccién de ideas
originales y por la capacidad de produccién intelectual, de forma duradera
y sistematica. Pueden ser del sector ptblico, privado o académico.

Los programas implican la organizaciéon de una serie de actividades
estructuradas, en lugar de un simple ejercicio ocasional o un estudio
especifico orientado a informar una decisién particular. En contraste con
los ejercicios puntuales, contienen un enfoque amplio de asuntos a largo
plazo. Suelen tomar varios afos y comprenden una sucesién de actividades,
que suele incluir varios ciclos o fases. A menudo son liderados por alguna
oficina de prospectiva o unidad establecida por una autoridad o entidad
politica que los patrocina. Los programas abarcan un variado conjunto de
sectores o topicos de gran importancia y prevén una participacion amplia.
No obstante, algunos programas pueden también centrarse en tépicos muy
concretos que se estudian en gran detalle. Por ejemplo, pueden orientarse
a la creaciéon de capacidad, ofrecer adiestramiento en instrumentos y
enfoques, o servir de apoyo a ejercicios piloto (Georghiou y otros 2008).

La experiencia britanica sirvi6 de referente para un amplio nimero
de paises que iniciaron sus propios modelos de programa nacional, en
Europa occidental, septentrional, central, y oriental, asi como en los
paises de influencia anglosajona, Asia y América Latina. Son notables los
casos de Alemania, Austria, el Brasil, Chile, China, Chipre, Colombia, los
Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Francia, Hungria, Malta, Noruega,
la Republica Checa, Suecia, Tailandia y el Uruguay. Esta gran difusién se
vio favorecida por la influencia de organismos internacionales como la
Unién Europea, el APEC y la ONUDL

La opci6n organizacional més dindmica y representativa de los tltimos
15 afios en el entorno mundial ha sido el programa nacional (Georghiou
y otros, 2008). Esto se debe a que se considera evidente que, para construir
futuros, los paises deben trascender la légica de los proyectos, y crear redes,
programas o instituciones para brindar continuidad a los equipos y permitir
la acumulacién y desarrollo de capacidades. Los ejercicios son interesantes
para motivar a la comunidad sobre la utilidad de la prospectiva, pero no son
suficientes para inducir una dindmica social estable.
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Cuadro V1
Ejemplos de formas de organizacion internacional de la prospectiva
Tipos Ejemplos
Programas « Proyecto del Milenio (The Millenium Project), Universidad de las Naciones Unidas

y proyectos Foro para el Futuro

internacionales « Programa Internacional de Futuros (/nternational Futures Programme) de la OCDE
Programa de Prospectiva Industrial, Organizacion de las Naciones Unidas para

el Desarrollo Industrial (ONUDI)

Centre for Scenario Planning and Future Studies (CSPFS)

Centro de Gestion y Estudios Estratégicos del Brasil

Corporacion RAND

Centro de Prospectiva Tecnologica (Center for Techology Foresight) del APEC
Centro Latinoamericano de Globalizacién y Prospectiva

Centro Finlandés de Estudios del Futuro (Futures Research Centre)

Centro de Estudios sobre los Futuros de Hawaii (Hawaii Research Center of Futures
Studies, HRCFS)

Laboratorio de Investigacion sobre Prospectiva, Estrategia y Organizacion (LIPSOR)
Observatorio de Prospectiva Tecnoldgica Industrial (OPTI)

Instituto Australiano de Prospectiva (Australian Foresight Institute, AF1)

Context Institute

Instituto de Estudios del Futuro de Copenhague (Copenhagen Institute For Future Studies)
Estudios de prevision y prospectiva, Instituto de Investigaciones sobre la Innovacion

de la Universidad de Manchester (Manchester Institute of Innovation Research)

Instituto Hudson

Instituto de Investigaciones Interdisciplinarias Avanzadas (Institute for Advanced
Interdisciplinary Research)

Instituto de Investigaciones sobre el Futuro (Institute For Futures Research),

Universidad de Houston

Instituto de Estudios del Futuro (/nstitute For Futures Studies)

Instituto de Altos Estudios del Futuro (The Graduate Institute of Futures Studies),
Universidad Tamkang)

Instituto de Prospectiva Estratégica

Instituto de Investigacion sobre los Futuros (The Institute For Futures Research)

Instituto de Prospectiva Tecnoldgica (IPTS)

Instituto del Futuro (/nstitute of the Future, IFTF)

Servicios Programa de prospectiva del Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI)
prospectivos en + Unidad de prospectiva de la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (Embrapa)
empresas publicas

Redes

Centros u
observatorios

Laboratorios
o institutos
universitarios

Sociedad Mundial del Futuro (World Futures Society)

Red Iberoamericana de Prospectiva y Vigilancia Tecnoldgica (RIAP)
Red de Escenarios y Estrategia Prospectiva en América Latina
Global Futures and Foresight

Club de Roma

Club de Budapest

Fuente: Elaboracion propia.

B. Mapeo de las organizaciones
prospectivas internacionales

1. Concentracion geografica

Sin lugar a dudas, la forma de hacer investigacién en prospectiva, tanto
basica como aplicada, ha cambiado en los tltimos afios gracias a elementos
como la Internet, el trabajo en red, las telecomunicaciones, entre otros.
Pese a que el presente andlisis parte de una muestra de 50 organizaciones
seleccionadas, se evidencia la presencia de organizaciones dedicadas a
temas de prospectiva en los cinco continentes. Lo que se pretende en este
capitulo es mostrar las representaciones de los paises y los continentes desde
el punto de vista numérico, no su nivel de importancia en el debate mundial.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW
Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 167
Grafico V.1

Concentracion geografica
(En porcentajes)

Africa  oceania
Asia (3.0 2,8)

Europa
(44,0
América Latina -~
(19,4) —

América del Norte
(22,0)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,
J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.

En el grafico anterior se muestra que Europa, con un 44% de
concentracién, sigue siendo la regién que madas aporta en nimero de
organizaciones al estudio de esta disciplina y al desarrollo de proyectos de
largo plazo con este enfoque. Las cifras reflejan las raices histéricas de la
prospectiva, pues fue en ese continente donde se desarroll6 ampliamente
el concepto y donde se derivé, de la mano de Gaston Berger, lo que podria
llamarse una oleada de investigaciones dedicadas a los estudios del futuro
con un componente filosé6fico muy importante, de la mano de Bertrand de
Jouvenel en su Asociacién Internacional Futuribles.

Después de Europa, se destaca la presencia del hemisferio occidental
(América del Norte y América Latina) en el escenario de la investigacion
prospectiva, toda vez que representa el 41,6% de la concentracién geografica
de las instituciones estudiadas. No obstante, es necesario resaltar que
solo los Estados Unidos (que aparecen en el grafico V.1 como América
del Norte) representan el 22%, lo que lo convierte en uno de los paises
con mayor nivel de capacidades desarrolladas alrededor de los estudios y
proyectos prospectivos en el mundo. Se atribuye parte de ese liderazgo a
organizaciones histdricas como la Corporaciéon RAND vy el Instituto Hudson.

Por otro lado, llaman la atencién Asia y Africa con un 8% y un 3%,
respectivamente, de la concentracion geografica mundial debido a su
ascenso vertiginoso en el desarrollo de la prospectiva. El fortalecimiento de
las instituciones de este tipo contribuye al objetivo de tener centros a nivel
mundial dedicados al estudio sobre el futuro en todos los campos y sectores de
la economia, como es el caso de la Federacion Mundial de Estudios del Futuro.
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Cuadro V.2
Organizaciones prospectivas referenciadas en América del Norte
Tipo de . Nivel de o s A .
organizacion Nombre Pais complejidad Objetivo o mision Areas de trabajo Clase
Programa  Proyecto del Estados Alta « Explorar futuros « Estrategias Clasico
Milenio (The  Unidos complejidad mundiales por antiterrorismo.
Millennium medio de entrevistas . Ciencia y tecnologia.
Project) y apllpaCIop de » Seguridad ambiental.
cuestionarios . Anticipacié lat
individuales a dn(ljupgglon alatoma
corporaciones, ¢ decisiones.
universidades, * Objetivos de
organizaciones no largo plazo de los
gubernamentales, gobiernos.
organizaciones « Factores de ética
supranacionales global.
y gobiernos.
» Entender los cambios
mundiales e identificar
acciones para
alcanzar el mejor
futuro posible para la
humanidad como un
todo.
Centro Centro de Estados Complejidad + Realizar investigacion < Investigaciones Clasico
Estudios Unidos media y entrenamiento estratégicas,
sobre los en los negocios, métodos y talleres
Futuros organizaciones y que estimulan una
de Hawaii organismos que vision futurista.
(Hawaii desean cultivar e « Cursos breves
Research integrar la prevencion y servicios de
Center of y el pensamiento a consultoria y todo lo
Futu(es largo plazo. que represente un
Studies) apoyo en materia de
prospectiva.
Centro Corporacién  Estados Alta + Ayudar a formular + Nifios y familias. Clasico
RAND Unidos complejidad politicas y a + Educacion y artes.
Lamhtgr la tomadqe e Energia y medio
el analisis de alta . lSaIutli )écuidado de
calidad, en los a salud.
sectores socialesy ~ ° Infraestructura
econdémicos criticos y transporte.
de la nacion + Asuntos
y del mundo. internacionales.
» Derecho y empresa.
« Seguridad nacional.
 Poblacion y
envejecimiento.
» Seguridad publica.
« Ciencia y tecnologia.
 Terrorismoy
seguridad nacional.
Instituto Context Estados Baja « Desarrollar, difundiry + Teoria de sistemas.  Clasico
Institute Unidos complejidad  facilitar las técnicas  « Qrientacion a la

y habilidades de bajo
impacto ambiental

y estilos de vida

que hagan un uso
eficiente de los
recursos personales,
sociales

y planetarios.

solucion.
Pensamiento
ecoldgico.
Orientacion a largo
plazo.

» Compasién y perdon.
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Cuadro V.2 (conclusion)
I:ggnc:zeacién Nombre Pais g;\rl:;laliﬁdad Objetivo o mision Areas de trabajo Clase
Instituto Instituto Estados Alta + Realizar investigacién + Defensa. Clasico
Hudson Unidos complejidad y analisis que * Relaciones
promueva la internacionales.
innovacion, seguridad, « Economia.
prosperidad y libertad . Cyltura.
globales. + Ciencia y tecnologia.
* Medio ambiente.
+ Reformas de salud.
 Derechos humanos.
« Inteligencia.
* Inmigracion.
« Islam, Japén,
Republica de Corea.
» América Latina.
« Defensa.
« OTAN.
« Privatizacion.
» Federacion de Rusia.
» Relaciones entre la
Federacién de Rusia
y China.
Instituto de Estados Complejidad + Mantener un didlogo < Negocios Emergente
Investigaciones Unidos media informado y serio y mercadeo.
sobre el acerca de lo que + Consumidor y venta
Futuro, depara el futuro, al por menor.
(Institute con diferentes « Desafio a
for Futures pensadores, suposiciones
Research), de personalidades estratégicas.
la Universidad politicas, cientificos . Estrategia de accion
de Houston y laicos. a estrategia de
comunicacion.
« Adaptacion
de la estrategia
a cambios rapidos.
Instituto Instituto del  Estados Alta « Identificar las + Trabajo y diario vivir. ~Clasico
Futuro (The Unidos complejidad nuevas tendencias « Tecnologiay
Institute of the y discontinuidades sociedad.
Future, IFTF) que transformaranla + Salud y cuidados
sociedad y el mercado  de la Salud.
a nivel mundial. » Negocios globales
y cambios en las
tendencias de
consumo de la
sociedad.
Red Sociedad Estados Alta « Informar sobre los + Nanotecnologia. Clasico
Mundial Unidos complejidad  cambios tecnolégicos « Educacién publica.
del Futuro y sociales que estan  « Energia edlica
(World modelando el futuro. .« Tecnologias
Futures « Servir como inalambricas.
Society) clarificador de ideas

sobre el futuro, por
medio de instrumentos
como prondsticos,
recomendaciones

y escenarios
alternativos.

Programas digitales

de ayuda electrénica.

* Nuevas

enfermedades.

Calentamiento global.

Software de cédigo
abierto.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazi Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,

J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.
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Cuadro V.4
Organizaciones prospectivas referenciadas en Asia

Tipo de q Nivel de frtl fin i :

organizacion Nombre Pais complejidad Objetivo o mision Areas de trabajo Clase

Centro Centro de Tailandia Complejidad « Desarrollary » Agua. Clasico
Prospectiva media difundir la capacidad « Enfermedades
Tecnoldgica ﬁ)es%r}?r\:(lzsi;)()aqe); emergentes.

(Center for instrumentos . gner_g]a. )
Technplogy de planificacion * Gestion de pet’roleos.
Foresight) para preparar las + Nanotecnologia.

economias del APEC

para el cambio

rapido y los grandes

desafios sociales.

Instituto Instituto de Japon Alta « Promover la » Tecnologia atbmica. Emergente
Investigaciones complejidad  investigacion + Grupo tematico de
Interdisciplinarias y el analisis la ciencia.

Avanzadas innovadorparala . pisefio bisnico.
(Institute for seguridad global, , \emoria optica.
Advanced la pr(_)spendad
Interdisciplinary y lalibertad.
Research)
Instituto de China Complejidad « Integrar varias * ElInstituto empleaun Emergente
Altos Estudios media disciplinas para enfoque de trabajo
del Futuro apoyar los procesos trgnsglsm{)hna’lr]q para
de innovacioén en el abordar el analisis

Szggtﬁfduate aprendizaje. delanuevaeradela

- Desarrollar procesos ~ globalizacion y una
of Futures educativos sobre educacién orientada
Studies) de la a la construccién de

8 ) la base de una >

Universidad formacién integral f,Ut;"ro.S* haCI|e(;1d0 I
Tamkang. permanente para énfasis en el desarrollo

convertirlos en
futuros lideres con
una visién de futuro.

histérico y cultural de la
sociedad local dentro
de dicho contexto de
globalizacién.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,
J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.

Cuadro V.5
Organizaciones prospectivas referenciadas en Africa y Oceania
Tipo De B Nivel de A= i i :
organizacion Nombre Pais complejidad Objetivo o misién Areas de trabajo Clase
Instituto Instituto Australia  Complejidad « El entrenamiento « La epistemologiade ~ Emergente
Australiano de media de practicantes los estudios futuros
Prospectiva de prospectiva Y Ie;. naturaleza de la
‘Australian en conjunto anticipacion.
;:oresight conelcentro  * Cognicién de la
Institute) de prospectiva, Eerenua_ yel fulturo.
planificacién y : sﬂcenano(sj er|1 aTIC
examen en el influencia de 'as
d o d en el gobierno.
esarrollo de . Eyajyacion del rol y de
metodologias la validez general del
de foresight juicio en metodologias
O prevision. del prondstico y de
los futuros.
Instituto de Sudafrica Complejidad -« Realizar estudios + Negocios futuros y Clasico
Investigacion media futuros como sistemas de gestion.
sobre los un serviciode  ° Efg;upcég{i?\’l;conom'ca-
Futuros ) apoyo para el Tecnologica
(The Institute desarrollo del « Demografia
for Futures conocimjento « Estudios
Research) y la gestion sociopoliticos.
estratégica. « Futuros de energia.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,
J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.
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En cuanto a los paises concretos que se orientan por la prospectiva, es
de destacar la imponente participacion de los Estados Unidos, con un total
de ocho organizaciones. No es de asombrarse que tal potencia econémica
tenga la necesidad de encauzar sus decisiones mediante la prospectiva. Por
su parte, el Reino Unido registra cinco de las organizaciones seleccionadas
para el estudio, varias de las cuales han realizado grandes proyectos de
estudios del futuro para la Unién Europea. Le siguen el Brasil y Espafia,
cada uno con tres organizaciones. En el caso de América Latina, ademas
del Brasil, se destaca la labor de paises como la Argentina, que lideran
la investigacién sobre prospectiva en el continente. También conviene
destacar los dos organismos de cooperacién mundial que hacen estudios
prospectivos, como el Servicio de Informacién Comunitario sobre
Investigacion y Desarrollo (CORDIS/Foresight) y la Red Iberoamericana
de Prospectiva y Vigilancia Tecnologica del CYTED.

2. Tipo de organizacién

Es importante presentar la tipologia de las organizaciones estudiadas. En
el gréfico V.2 se puede observar cémo la mayor parte de las organizaciones
mas representativas en el mundo de la prospectiva son institutos (con el 34%
de representacién), seguidos por los centros (con el 26%), las redes (17%) y

los programas (14%).
Gréfico V.2
Tipo de organizacién
(En porcentajes)
- Observatorios
Servicios 3
Programas "
?1 3 /MS(tétz)tos
Redes
an
Centros

(26)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,
J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer. J. Medina
Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.
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3. Trayectoria

La prospectiva como disciplina ha ido apareciendo de manera acelerada
en las ultimas décadas, tal como se observa en el grafico V.3. Las
primeras organizaciones dedicadas a esta disciplina aparecieron en
los afios cuarenta, con la Corporacion RAND, seguida por el Instituto
Hudson, como se ya se menciond, en los Estados Unidos. No obstante,
en la década de 1950 no se registra el surgimiento de ninguna
organizaciéon relacionada con la prospectiva y no fue sino en los
afios sesenta que siete organizaciones mas se unieron a este exclusivo
grupo. En la década de 1970 se mantuvo la tendencia de crecimiento,
con cinco organizaciones. Los afios noventa fueron especiales para la
consolidaciéon de esta disciplina, pues surgieron 15 organizaciones en
todo el mundo. En los primeros seis afios de este milenio aparecieron
cinco organizaciones mads, finalizando con Global Futures And Foresight,
que sin duda no sera la dltima de esta década.

Gréfico V.3
Ano de aparicion
(En porcentajes)

2001-2006

1991-2000

1981-1990

1971-1980

1961-1970

1951-1960

1940-1950

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,
J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.

4. Clases de organizaciones

A los efectos del presente andlisis, se ha dividido el conjunto de
organizaciones seleccionadas en dos grupos de acuerdo a su afio de
aparicién: emergente y clasica.
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De esta manera, debe entenderse como organizaciéon emergente
aquella que ha reunido un niimero importante de estudios y propuestas
que le confieren reconocimiento general pero que, debido a su corto tiempo
de existencia, no ha logrado consolidar la participacién permanente de
expertos de larga trayectoria. Son varias las organizaciones que pueden
considerarse como emergentes, por ejemplo, las que vienen proponiendo
modelos y cambios en las aulas académicas del mundo, como el Club de
Budapest, el Foro Global sobre el Futuro, y otras.

Por otra parte, se encuentran las organizaciones clasicas. Son aquellas
que por su historia, calidad académica, experiencia y reconocimiento
publico como organizaciones de alto nivel, se destacan como lideres en
el desarrollo de los temas de prospectiva en el mundo. Tal es el caso del
Club de Roma o la Sociedad Mundial del Futuro (World Futures Society),
organizaciones que desde sus comienzos han contado con la participacion
de los principales exponentes de la prospectiva.

En el grafico V.4 se indica cémo se distribuyen las organizaciones
objeto del estudio, de acuerdo a la clasificacién anteriormente descrita.

Grafico V.4
Clase de organizaciones
(En porcentajes)
60 o = = = .

50 -
7 B

30+ -

204 -

Europa América del Norte ~ América Latina Asia Africa Oceania
M Clasica Emergente

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La prospectiva
y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad para organizaciones
intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del Conocimiento”,
J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del Valle, 2014, por aparecer.

5. Nivel de complejidad

Otra forma de clasificacion a los efectos de este anédlisis es el nivel
de complejidad expresada por cada organizacion seleccionada. La
complejidad estd dada por el nivel académico tanto de los miembros de
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dichas entidades, como de los estudios, proyectos y publicaciones. También
por el nivel de asociatividad internacional, los montos de financiacién de
los proyectos y el impacto de los estudios e intervenciones.

En el grafico V.5 se expone el niimero de organizaciones de cada
continente a la luz del nivel de complejidad senalado.

Grafico V.5
Nivel de complejidad
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, C. Aranzazu Osorio y F. Ortiz, “La
prospectiva y las organizaciones prospectivas”, Modelo de un sistema de gestion de calidad
para organizaciones intensivas en conocimiento: Caso el Instituto de Prospectiva, Innovacion
y Gestion del Conocimiento”, J. Medina Vasquez y otros (eds.), Cali, Editorial Universidad del
Valle, 2014, por aparecer.

En términos generales, el 61% de las organizaciones analizadas
corresponden a la categoria de alta complejidad. El 33% pertenece
a la categoria de complejidad media y solo el 6% a la categoria de
baja complejidad.

En el grafico V.5 se puede observar cémo las organizaciones de
alta complejidad se concentran en Europa. Al ser la regién de mayor
influencia, se puede afirmar que debido a su propio devenir histdrico,
las organizaciones prospectivas tendran siempre en Europa un conjunto
de personas y grupos organizados influyentes que posibilitan el estudio
sobre el futuro. Debe reconocerse ademas que esa es la region del mundo
donde se concentra el mayor nimero de paises desarrollados. En ese
contexto, las actividades del Servicio de Informacion Comunitario sobre
Investigacion y Desarrollo (CORDIS/Foresight) constituyen un claro
ejemplo de cooperacién a nivel mundial.
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En orden de concentracion geogréfica de esta clase de organizaciones,
se encuentran los Estados Unidos, con institutos que podrian catalogarse
como lideres en esferas como la agroindustria y el transporte.

Al final de la lista se ubican las organizaciones prospectivas de
Africa y Asia que, a pesar de ser poco reconocidas en Occidente, cuentan
con los expertos y los presupuestos necesarios para concretar un niimero
importante de estudios.

Lo anterior permite reafirmar que hoy por hoy los estudios del
futuro enmarcados en el enfoque de la prospectiva son liderados por un
numeroso grupo de instituciones de alto impacto, con una trayectoria
considerable y con la participaciéon de expertos de altisimo reconocimiento
a nivel mundial en diferentes tematicas. Asimismo, se podria expresar
que el grupo de organizaciones clasificadas como de baja complejidad
corresponde a la nueva ola de entidades y personas que estan en proceso
de consolidacién y ya empiezan a transformar y modelar los estudios del
futuro en el mundo. En ese grupo conviene mencionar a un gran nimero
de organizaciones latinoamericanas. Los importantes avances logrados
en América Latina se dan, en gran medida, gracias a los esfuerzos de
numerosos expertos formados bajo el enfoque prospectivo, que se han
encargado de multiplicar dicho conocimiento en sus respectivos paises,
desarrollando proyectos de alto impacto mediante la asociatividad y el
trabajo en red, como es el caso de la Red Iberoamericana de Prospectiva y
Vigilancia Tecnolégica.

C. Principales sistemas prospectivos

1. El caso de la Unién Europea

La prospectiva y los trabajos de futuro han crecido significativamente
en los ultimos 20 afios. Muchos Estados miembros de la Unién Europea
han realizado ejercicios de prospectiva a nivel nacional. A nivel de la
propia Unién Europea la prospectiva ha ido ganando ciertas estructuras
institucionales. Hay varias pequefias unidades, como la antigua Unidad
de Ciencia y Prospectiva Tecnolégica de la Direccion General de
Investigacion de la UE; la Unidad de Trabajo de Prospectiva en el marco
del Instituto de Prospectiva Tecnoldgica y el Departamento de Innovacién,
Universidades y Maestria Técnica del Reino Unido. Hay también algunas
redes institucionales, como la Evaluacién Tecnolégica Parlamentaria
Europea (EPTA), una red de parlamentarios y otras organizaciones, que
incluyen actividades de prospectiva para examinar el impacto de las
nuevas tecnologias.
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La Comisién Europea tiene también el Centro Comuin de
Investigacion (CCI-JRC). Los siete institutos cientificos del CCI se
encuentran en cinco sitios diferentes de Europa: Geel (Bélgica),
Ispra (Italia), Karlsruhe (Alemania), Petten (Paises Bajos) y Sevilla (Espaiia).
La Direccién General del CCI se encuentra en Bruselas. El CCI proporciona
asesoramiento cientifico y técnico independiente para la Comisiéon Europea
y los Estados miembros, en apoyo de las politicas de la UE.

Entre los institutos de investigacién conjunta del CCI, el Instituto
de Prospectiva Tecnolégica (IPTS) con sede en Sevilla juega un papel
importante en el marco de la UE. El IPTS ha organizado tres seminarios
internacionales sobre el andlisis de la tecnologia orientada al futuro y
estuvo involucrado en el desarrollo de la Guia en Linea de Prospectiva,
que forma parte de For-Learn, un recurso continuo de desarrollo para
quienes deseen llevar a cabo un ejercicio de prospectiva.

La guia define las razones para hacer prospectiva y las cuestiones
relacionadas con la creacién, puesta en marcha (incluyendo una guia
de métodos) y seguimiento de los proyectos. El sistema de prospectiva
estratégica del IPTS, que fusiona los horizontes de exploracién para
canalizar los problemas emergentes de las tendencias que se deben
abordar en formulacién de politicas no solo se ha utilizado en la UE,
sino que se han adoptado en el sistema de prospectiva estratégica
de Singapur, donde se utiliza como modelo basico del proyecto
de cuestiones estratégicas emergentes. Aunque hay un nimero de
pequeiias unidades de prospectiva y redes institucionales en el gobierno
de la UE, la mayoria de los trabajos de prospectiva han tomado la forma
de proyectos financiados, que se ejecutan durante varios afios por un
contratista externo, con la consiguiente publicaciéon de informes, guias
e instrumentos.

Esos proyectos han estado a cargo de un niimero creciente de
departamentos universitarios, institutos de investigacién y consultorias
relacionados con el desarrollo de capacidades de prospectiva, que
produjeron varias guias sobre el uso de métodos y técnicas de futuros.

La Red Europea de Monitoreo de Prospectiva (EFMN) es el
proyecto en curso de la UE para el seguimiento de sus actividades de
prospectiva. Su plataforma de Internet proporciona una base de datos
e instrumentos para buscar actividades de prospectiva no solo en
Europa, sino en todo el mundo. En 2009, el sitio de la EFMN registr6 1.916
iniciativas de prospectiva en el ambito de la UE. La EFMN contribuye
a ForSociety y For-Learn, que tienen como objetivo proporcionar una
plataforma de intercambio para los profesionales y responsables de
politicas de prospectiva en la UE.
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a) Caracterizacion de las instituciones del sistema

Recuadro V.1
Centro Comun de Investigacion

Descripcion

* ¥
.
*  x
*
-
Comision
Europea

En 1957 se aprobaron dos tratados en Roma: uno para establecer

la Comunidad Econémica Europea (CEE) y otro para establecer la
Comunidad Europea de Energia Atémica (EURATOM). El Centro
Comun de Investigacion (CCI-JRC) se estableci6 inicialmente en
virtud del Tratado de la EURATOM. El papel de la EURATOM es
promover la seguridad nuclear y la seguridad en Europa y el CCl
ha contribuido a este objetivo con las actividades de investigaciéon
que ha realizado desde entonces.

Sin embargo, a peticién de sus clientes, el CCl se amplié también

a otros campos importantes para la formulacién de politicas, como
las ciencias de la vida, la energia, la seguridad y la proteccién

del consumidor. Ha pasado de ser una organizacién puramente
impulsada por la investigacion centrada en la energia nuclear a ser
una organizacién de apoyo a las politicas basadas en la investigacion
impulsada por los clientes. Hoy en dia, el CCI esta profundamente
arraigado en el Espacio Europeo de Investigacion y el proceso
legislativo de la UE.

El CClI cuenta con siete institutos en cinco paises distintos: Alemania,
Bélgica, Espaia, ltalia y los Paises Bajos. Los institutos son:

« El Instituto de Materiales y Medidas de Referencia (IMMR)

* El Instituto de Elementos Transuranicos (ITU)

« El Instituto de la Energia y el Transporte (IET)

« El Instituto para la Proteccion y Seguridad del Ciudadano (IPSC)

« El Instituto de Medio Ambiente y Sostenibilidad (IES)

* El Instituto de Sanidad y Proteccion de los Consumidores (ISPC)

« El Instituto de Prospectiva Tecnoldgica (IPTS)

Misién

Proporcionar a las politicas de la UE un apoyo cientifico y técnico
independiente, basado en la evidencia a lo largo de todo el ciclo
politico. Trabajando en estrecha colaboracién con las direcciones
generales, el CCl se ocupa de los retos clave de la sociedad, en
tanto estimula la innovacién mediante el desarrollo de nuevos
métodos, instrumentos y normas, y comparte sus conocimientos
con los Estados miembros, la comunidad cientifica y los asociados
internacionales.

Areas de trabajo

* La prosperidad en una sociedad intensiva en conocimientos.
* Solidaridad y gestién responsable de los recursos.

* Seguridad y libertad.

* Europa en el mundo.

* El programa de la EURATOM.

Redes, recursos
y capacidades

El CCl colabora con mas de 1.000 organizaciones asociadas en unas
100 redes institucionales.

Ademas, dispone de una amplia gama de laboratorios e instalaciones
de investigacion unicas.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la Comisién Europea [en linea]:

ec.europa.eu/dgs/jrc.
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Recuadro V.2
Instituto de Prospectiva Tecnologica

Descripcion El Instituto de Prospectiva Tecnolégica (IPTS) es uno de los siete
institutos de investigacién del Centro Comun de Investigacion de la
Comision Europea. Tiene su sede en Sevilla (Espaia).
Desde 1994, el IPTS promueve una mejor comprension de la relacion

:"*: entre tecnologia, economia y sociedad. Su misién consiste en

L proporcionar apoyo cientifico y técnico para la formulacién de politicas
Comision comunitarias que entrafien una dimensién tanto socioeconémica como
Europea cientifico-tecnolégica.

Los estudios llevados a cabo por el IPTS son solicitados
principalmente por otras direcciones generales de la Comisién
Europea. En los ultimos afios, han realizado también diversos trabajos
para el Parlamento Europeo.

Las actividades del Instituto contribuyen principalmente a la
concepcioén y el desarrollo de las politicas de la UE, pero algunos
proyectos del IPTS también apoyan las fases de seguimiento y
aplicacion del ciclo politico. Su investigacion se centra en los retos
politicos de importancia estratégica para la Unién Europea.

Mision Consiste en proporcionar apoyo al proceso de elaboracion de politicas
de la UE mediante el desarrollo de respuestas basadas en la ciencia a
los retos de politica que tienen tanto un componente socioeconémico
como una dimension cientifica y tecnoldgica.

Areas de trabajo ¢ La agricultura y las ciencias en la vida econémica.
« El conocimiento al servicio del crecimiento.
* La sociedad de la informacién.
¢ La produccién y el consumo sostenible.
*La economia del cambio climatico, la energia y el transporte.

Redes La red principal la conforma con los institutos integrantes del Centro
Comun de Investigacién y otras redes en Europa.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién de la Comisién Europea [en linea]:
ec.europa.eu/dgs/jrc.

Recuadro V.3
La Red Europea de Monitoreo de Prospectiva

Descripcion En 2004, la Comisién Europea apoyé la creacion de la Red Europea
de Monitoreo de Prospectiva (EFMN), un consorcio internacional de

d organizaciones dedicadas a la investigacion, con el objetivo general

o 0‘ de monitorear las actividades de prospectiva en curso y emergentes,

y difundir informacién pertinente a los responsables politicos y los
profesionales en la materia. A ese fin, se plante6 seis metas especificas:
* Red: crear una red de corresponsales de usuarios y practicantes

en prospectiva.

* Recoleccion de datos: reunir ejercicios de prospectiva y otras
actividades relacionadas, como una biblioteca de informacion.

* Mapeo: analizar los rasgos clave y las caracteristicas de los ejercicios
de prospectiva recolectados y describir aspectos importantes acerca
de las practicas de prospectiva en Europa y otras regiones del mundo.

¢ Produccidn de notas informativas: producir informes sobre estudios
especificos de prospectiva, con el fin de informar a la comunidad en
general.

* Andlisis de problemas: analizar los ejercicios de prospectiva recogidos
en términos de asuntos emergentes, y organizar talleres anuales que
aborden temas especificos.

* Difusién: divulgar la informacion recopilada y los analisis por medio
de Internet y de informes anuales..

Misién Compartir los avances en investigaciones con componentes
prospectivos en lo relacionado con las areas de la ciencia y la
prospectiva tecnoldgica, el andlisis econédmico y los indicadores.

Areas de trabajo » Cartografia de los ejercicios prospectivos.
* Realizacién y publicacion de informes prospectivos.
* Organizacion de un taller anual de analisis de problemas.
« Difusién de informacion mediante el portal de la EFMN.

Redes La red principal la conforma con los institutos integrantes del Centro
Comun de Investigacion y otras redes en Europa.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de laEuropean Foresight Monitoring
Network (EFMN).
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Recuadro V.4

Evaluacion Tecnologica Parlamentaria Europea

Descripcion

EPTA

La red de Evaluacién Tecnolégica Parlamentaria Europea (EPTA)
se estableci¢ oficialmente en 1990 bajo el patrocinio del Presidente
del Parlamento Europeo, Enrique Barén Crespo. La red tiene una
estructura ligera, guiada por el Consejo EPTA y por reuniones de
los directores de las organizaciones asociadas al PAAT.

El Consejo EPTA es el comité de direccion de lared EPTAy
se compone de los miembros del Parlamento Europeo o los
representantes de los consejos asesores de la respectiva
organizaciéon EPTA. El Consejo se pronuncia sobre cuestiones
de organizacién, como la cooperacion dentrode lared y la
situacién de los miembros y asociados.

Objetivos

El objetivo comun es proporcionar informes de avances en
cuestiones como la bioética, la biotecnologia, la salud publica, el
medio ambiente y la energia, las TIC y las politicas de investigacion
y desarrollo (I+D) imparciales y de alta calidad.

Este tipo de trabajo se considera una ayuda para el control
democratico de las innovaciones cientificas y tecnoldgicas, su
referente pionero en la década de 1970 fue la Oficina de Evaluacién
Tecnoldgica del Congreso de los Estados Unidos.

La red EPTA tiene como objetivo avanzar en el establecimiento de
la evaluacién de la tecnologia como parte integral de la consultoria
politica en los procesos de adopcion de decisiones parlamentarias
en Europa y fortalecer los vinculos entre las unidades de asistencia
técnica en Europa.

Miembros

Miembros permanentes:

* Evaluacion de Opciones Cientificas y Tecnoldgicas (STOA)
del Parlamento Europeo.

* Junta Danesa de Tecnologia (DBT).

* Comité para el Futuro, Parlamento de Finlandia.

* Oficina Parlamentaria de Evaluacion de Opciones Cientificas
y Tecnoldgicas (OPECST), Francia.

* Oficina de Evaluacion Tecnolégica (TAB) del Parlamento
de Alemania.

* Comité de Evaluacion de Tecnologias del Parlamento de Grecia.

* Comité de Ciencia y Tecnologia de la Evaluacién (VAST)
del Parlamento italiano.

« Instituto Rathenau (Paises Bajos).

* Consejo de Tecnologia de Noruega (NBT).

* Centro de Evaluacion de Tecnologia de Suiza.

» Oficina Parlamentaria de Ciencia y Tecnologia (POST),
Parlamento del Reino Unido.

* Consejo Asesor del Parlamento de Catalufia sobre Ciencia
y Tecnologia (CAPCIT).

* Unidad parlamentaria de evaluacion e investigacion del
Parlamento sueco.

« Instituto de Evaluacién Tecnolégica (ITA) de Austria.

Miembros asociados:

« Subcomité de Ciencia y Etica de la Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa en Estrasburgo.

* Oficina Federal de Politica Cientifica de Bélgica (BELSPO).

« Oficina de Investigacion (BAS) del Parlamento polaco.

* Oficina de Rendicién de Cuentas del Gobierno (GAO) y Centro
de Ciencia, Tecnologia e Ingenieria (CSTE) del Congreso de los
Estados Unidos.

Fuente: Elaboracion propia, sobre labase de informacién de la Evaluacién Tecnolégica Parlamentaria
Europea (European Parliamentary Technology Assessment, EPTA) [en linea]: http://www.

ptanetwork.org/.
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2. Paises pioneros

a) Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte

El Programa Foresight es de los sistemas o programas de prospectiva
mas conocidos en el Reino Unido. Proporciona al Gobierno britanico
informacién til para la formulacion de politicas estratégicas. Si bien
inicialmente se centraba en la ciencia, la tecnologia y la formulacién de
politicas, y atin hace hincapié en esos temas, ha seguido ampliando su alcance
y en la actualidad emplea sofisticadas técnicas de andlisis de futuro para
incrementar la capacidad de los responsables de la formulacién de politicas.

Las primeras raices del Programa de Prospectiva del Reino Unido
surgieron en la década de 1960, cuando un nuevo enfoque en la politica
de ciencia y tecnologia sefiald el problema de innovacién ampliamente
reconocido en el pais.

A principios de 1990, cuatro instituciones académicas y privadas se
encargaron de desarrollar metodologias con miras a identificar y priorizar
las nuevas tecnologias de importancia para el Reino Unido. La visién
resultante de “tecnologias clave” paviment6 el camino a lo que en 1994 se
convirti6 en el Programa de Prospectiva del Reino Unido. El programa
responde a la Delegacion del Gobierno de la Ciencia, una de cuyas funciones
clave es el Centro de Analisis de Horizontes (Horizon Scanning Centre, HSC,
por sus siglas en inglés). E1 HSC entré en funcionamiento en diciembre
de 2004 y su objetivo es contribuir directamente, mediante el establecimiento
de prioridades y la definicién de estrategias, a la mejora de la capacidad de
hacer frente a desafios interdepartamentales y cambios multidisciplinarios.

El Programa de Prospectiva del Reino Unido se centra en tres
actividades distintas: el andlisis del entorno, los proyectos futuros y el
programa de divulgacion publica.

En el andlisis del entorno, hay dos programas complementarios,
el Delta Scan y el Sigma Scan, que proporcionan una base informativa
intersectorial para sustentar todas las actividades de prospectiva en todos los
niveles del Gobierno del Reino Unido. Con estos programas se trata de mirar
hacia adelante en un rango de hasta 50 afios para descubrir contradicciones
y ambigtiedades en la cartografia de la turbulencia del cambio. El Delta Scan,
con mas de 250 expertos contribuyentes en ciencia y tecnologia, ofrece una
visién general de los temas futuros en estos campos. El Sigma Scan, por
su parte, es una sintesis de otras fuentes del anélisis de horizontes que se
pueden caracterizar como una “exploracién de las exploraciones” y abarca
las tendencias en el &mbito de las politicas ptblicas.

El segundo elemento principal del Programa Foresight del Reino Unido
son los tres o cuatro proyectos futuros que prevé para crear una vision
general de alta calidad sobre un tema concreto y determinar cémo el
Reino Unido haria frente a los problemas conexos que puedan surgir.
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El tercer pilar del programa de prospectiva es para un publico
externo mds amplio. En este marco se crean redes de pensadores y
profesionales relacionados con el futuro en los sectores publico, privado,
académico y otros. El HSC establecié la Red de Analistas de Futuros
(conocida como FAN Club), un foro en que todos los interesados en el
anélisis de entornos y el andlisis de futuros pueden reunirse para
intercambiar nuevas ideas y mejores practicas.

b) Francia

Hoy en dia, el sistema de prospectiva estratégica de Francia tiene
tres sélidos pilares.

Cuadro V.7
Sistema de prospectiva estratégica de Francia
Pilares Descripcion
Centro de Es una institucion relacionada con la toma de decisiones cuyo objetivo es asesorar
Analisis al Gobierno de Francia en la creacién y aplicacién de politicas econémicas,
Estratégico sociales, medioambientales y culturales, y realizar actividades de prospectiva para

las principales reformas gubernamentales. Lleva a cabo estudios y anélisis en el
marco de la practica de prospectiva estratégica del Gobierno.

DATAR La Delegacion de Ordenacion Territorial y Accion Regional (DATAR) tiene diversos
programas de redes grandes, también desarrollé una red de oficinas de informacion
fuera de Francia para fomentar la inversién extranjera en el pais. En los tltimos afios,
la DATAR ha empleado a unas 100 personas.

Asociacion Tiene tres divisiones: Futuribles de Prensa, Futuribles Internacional y Futuribles de
Internacional Investigacion y Consultoria. Futuribles de Prensa edita dos publicaciones mensuales:
Futuribles Futuribles Journal y Futuribles Newsletter. La primera fue fundada en 1975, y su tirada

mensual es de 6.000 a 8.000 ejemplares (el 40% se destina a otros paises).

La Asociacién Internacional Futuribles (antes conocida como Asociacion Internacional
de Futuros) es una organizacion internacional con sede en Paris, privada, independiente
y sin animo de lucro. Funciona como centro de investigacion, foro multisectorial de
discusion, centro de educacion y banco de datos en la esfera de los estudios del futuro.

Fuente: T. Kuosa, “Practising strategic foresight in government. The cases of Finland, Singapore and
the European Union”, RSIS Monograph, N° 19, Singapur, S. Rajaratnam School of International
Studies, Nanyang Technology University, 2011.

c) Alemania

Alemania no tiene ninguna oficina ni direccién centralizada para
la coordinacién de proyectos de prospectiva. En su lugar, tiene un sistema
fragmentado con muchas organizaciones independientes, apoyado y
financiado con fondos ptublicos. Muchos comités se encuentran fuera
de las estructuras gubernamentales ad hoc y los consejos cientificos
dependientes de los ministerios funcionan con muchos problemas.

Anivel federal, los principales ministerios cuentan con departamentos,
observatorios o consejos cientificos que pueden procesar y evaluar los
estudios estratégicos sobre el futuro. Por ejemplo, el Ministerio de Economia
tiene una Divisién de Politica Econémica que lleva a cabo los andlisis y
prondsticos. También conviene mencionar el Bundesinstitut y Bundesanstalten,
instituciones oficiales de evaluacién ampliamente reconocidas e implicadas
en diferentes &mbitos de la gestién publica: la aprobacion, la certificacién,
la investigacién, el prondstico, los estudios de futuro, el asesoramiento y la
realizacion de tareas ejecutivas de los ministerios.
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Tal vez la mejor estructura de prospectiva estratégica que se conoce es el
Consejo de los Cinco Sabios, creado por decreto en 1963. Desempefia un papel
similar al del Consejo de Analisis Econémico en Francia, pero difiere en el
tamano, ya que solo esta compuesto por cinco expertos, y en el método, porque
no se ocupa de andlisis comparativos, sino de la bisqueda de consensos.

d) Paises Bajos

A diferencia de Alemania, los Paises Bajos tienen un organismo central
permanente de planificacién que rinde cuentas al Gobierno. La Oficina de
Analisis de Politica Econémica fue fundada en 1945. La Oficina Central
de Planificacion (Centraal Planbureau, CPB) es financiada por el Gobierno
neerlandés, pero funciona como organismo independiente. Para asegurar
su independencia, la CPB lleva a cabo sus andlisis de forma gratuita. Solo
se le permite trabajar para cierto grupo de clientes y tiene la obligacién de
rechazar las peticiones de clientes que ofrezcan pagar por la investigacion.

La oficina informa no solo a los politicos y los responsables de las
decisiones, sino a las organizaciones sociales, a la comunidad de cientificos
y al ptiblico en general. Dentro de su grupo de clientes establecidos estan
el Consejo de Ministros, los ministerios, el Parlamento y los particulares.

e) Finlandia

El sistema de prospectiva de Finlandia est4 integrado por alrededor
de seis redes. No tiene una estructura vertical, lo que permite generar
una fragmentacién de las funciones de prospectiva entre muchos actores:
publicos, privados, no gubernamentales, internacionales o combinaciones
de los anteriores.

El sistema de prospectiva finlandés es flexible y tiene la capacidad de
llegar a toda la sociedad, pues en él participan muchos de los encargados
de la adopcién de decisiones, ministerios oficiales, universidades e
investigadores, organizaciones empresariales, organismos nacionales de
financiacién y otros actores clave.

El sistema se compone de los elementos siguientes:

e elinforme de prospectiva del Gobierno;

* lared de prospectiva del Gobierno;

¢ el Comité para el Futuro del Parlamento de Finlandia;

* el consorcio de prospectiva para la fuerza de trabajo, la
competencia y las necesidades educativas;

* lared de prospectiva del SITRA, y
¢ la comunidad finlandesa de estudios del futuro.

El sistema de prospectiva estratégica finlandés tiene tres grupos
principales de funciones:
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e funciones relacionadas con el Parlamento finlandés;
¢ funciones relacionadas con el Gobierno finlandés, y
* funciones relacionadas con los futuristas, comunidad que
funciona fuera del Gobierno.
Cuadro V.8
Componentes del sistema de prospectiva finlandés
Componente Descriocid
del sistema [eeln
Informe de En el mas reciente programa del Gobierno de Finlandia se incluyé un informe de
prospectiva del prospectiva, en el que se analizan los aspectos del desarrollo de una esfera tematica
Gobierno amplia, usualmente 20 o 30 afios hacia el futuro, y se define la visién del Gobierno, asi
como las directrices. La unidad de analisis de politica de la Oficina del Primer Ministro es
responsable de la preparacion del informe, y es supervisada por un grupo de ministros.
Expertos en el tema procedentes de ministerios y de la comunidad de investigadores
son invitados a unirse al grupo de coordinacion creado para la preparacion del informe.
El informe vigente se concentrd en el bienestar y el crecimiento sostenible, en forma
coherente con la vision definida por el Gobierno para 2030.
Red de Es un foro interministerial para la cooperacién y el intercambio de informacion en
prospectiva del temas relacionados con la anticipacion del futuro. Esto se entiende como el proceso
Gobierno sistematico e integrador que implica la recoleccion, evaluacién y analisis de la
informacién. Incluye también la delimitacién de proyecciones y visiones para el
futuro a mediano y largo plazo.
Comité para Es uno de los 15 comités parlamentarios de Finlandia. Fue establecido como comité
el Futuro del temporal en 1993, y se convirtié en permanente en el afio 2000. Tenia 17 miembros
Parlamento de y 9 vicepresidentes. También lo integran cuatro ciudadanos. Originalmente, el Comité para
Finlandia el Futuro se establecit para recoger la respuesta del Parlamento al informe de prospectiva

del Gobierno una vez cada cuatro afios, pero luego se le comenzaron a asignar mas
funciones parlamentarias. Sin embargo, no tiene ninguna funcién legislativa, por lo que

no presenta informes legislativos parlamentarios en todos los asuntos. Concretamente,
formula opiniones para comisiones de futuros o de tecnologia, lleva a cabo investigaciones
asociadas a los estudios del futuro y tiene funciones relacionadas con las evaluaciones de
desarrollo tecnoldgico y los efectos de la tecnologia en la sociedad.

Consorcio de
prospectiva
para la fuerza
de trabajo, la
competencia y
las necesidades
educativas

La idea del consorcio de prospectiva, creado en 2008, es establecer un sistema para
la coordinacién mutua de todos los actores encargados de la adopcidn de decisiones
del Gobierno de Finlandia sobre la formacion profesional y las necesidades del
mercado laboral.

Red nacional de
prospectiva del
SITRA

El Fondo de Innovacion de Finlandia (SITRA), fue creado en conjunto con el Banco de
Finlandia en 1967, en conmemoracion del 50° aniversario de la independencia. Hoy en
dia, se trata de un fondo publico independiente que, bajo la supervisién del Parlamento,
promueve el bienestar de la sociedad finlandesa. Los objetivos fundamentales de SITRA,
en su calidad de fondo de desarrollo nacional, son mejorar el sistema de innovacion
finlandés y la competitividad nacional. El SITRA esta trabajando en los siguientes temas:
prospectiva (incluida la Red Nacional de Prospectiva), procesos de estrategia, programas
de desarrollo y capacitacion en la toma de decisiones, investigacion estratégica, disefio de
estrategias y trabajo para la sociedad de la informacién.

Futuristas

o Sociedad
Finlandesa de
Estudios del
Futuro, junto con
la FFAy el FFRC

El sexto componente del sistema de prospectiva finlandesa son los denominados
futuristas o redes de personas orientadas al futuro en el pais. La mayor red organizada es
la Sociedad Finlandesa de Estudios del Futuro, que se establecio en 1980 sobre la base
de la recomendacion de la Junta Central del Gobierno y de los consejos de investigacion.
Sus miembros fundadores fueron 14 instituciones de educacion superior. Desde entonces,
se han unido a la sociedad otras 14 instituciones y mas de 700 personas.

La Academia de Futuros de Finlandia (FFA), es una red nacional de educacion e
investigacion en el campo de los estudios del futuro para las universidades. Hay nueve
universidades que son miembros de la FFA y producen médulos de educacion sobre

el futuro. La red es coordinada por el Centro de Investigacion de Futuros (FFRC), el
mayor actor de prospectiva y estudios del futuro de los paises nérdicos, y es una de las
mas grandes del mundo. Fue establecida en la Escuela de Economia de Turku en 1992,
donde ha funcionado como centro de investigacion con financiacion externa y muy poco
financiamiento publico directo.

Fuente: T. Kuosa,

“Practising strategic foresight in government. The cases of Finland, Singapore and

the European Union”, RSIS Monograph, N° 19, Singapur, S. Rajaratnam School of International
Studies, Nanyang Technology University, 2011.
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Estructura del sistema

La estructura del sistema de prospectiva finlandés puede observarse
en el diagrama V.2.

Diagrama V.2
El sistema de prospectiva estratégica publica de Finlandia®

[ Parlamentofintandes | Progiama de Gobierno finlandés |
oblerno

( .
S(:L‘:g li ecg{ig‘rt]eess Comité para Oficina del / |
de legisiacio el Futuro Primer Ministro . - ( Ministerio de )
e legislacion Consejo Econémico y
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- " Elinforme escrito de Ministro). Discusion del L — | Fredicciones para la
Agregados del informe x prospectiva del Gobiemo mas alto nivel y foro para la economia. Prepara
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informe de prospectiva VN grupo de ministros. entre los principales
del Gobierno ) Es redactado principalmente ministros del Gobierno, el /
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de T. Kuosa, “Practising strategic foresight in government.
The cases of Finland, Singapore and the European Union”, RSIS Monograph, N° 19, Singapur,

S. Rajaratnam School of International Studies, Nanyang Technology University, 2011.
2 Las flechas del diagrama marcan las direcciones de relacién. Las lineas continuas marcan las relaciones
jerarquicas directas o de otro tipo, o de sus funciones permanentes. Las lineas continuas en negrita se
refieren especialmente a la funcion de articulacion entre las unidades enlazadas. Las lineas de puntos

describen la vinculacién oficial entre las unidades, por ejemplo, intercambio de informacion frecuente o
colaboracién ad hoc.

Se observa que el Gobierno y el Parlamento de Finlandia son las
dos entidades principales de organizaciéon y coordinacién del sistema de
prospectiva finlandés. El Gobierno de Finlandia articula las funciones de
dicho sistema por medio del Programa de Gobierno; donde se define el plan
de prospectiva, supervisado por los institutos de investigaciéon del sector
publico y los ministerios directamente relacionados con el Consejo Econémico
(convocado por la Oficina del Primer Ministro). El Consejo Econdémico
es un o6rgano de gran importancia para la deliberacién y adopcién de
decisiones, y por su funcién de interlocutor con los ministerios, los
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representantes del Banco Central y las industrias del pais. Su secretaria
define los nuevos temas que se estudiaran y ejecuta los estudios en funcién
de las necesidades de los encargados de la adopcién de decisiones.

La principal articulacién del Gobierno de Finlandia con el
Parlamento se realiza por medio del programa de prospectiva del Gobierno,
examinado por el Comité para el Futuro, que trabaja directamente con
15 comités encargados de temas legislativos. El Comité para el Futuro
es el principal dinamizador de la prospectiva en el Parlamento, pues
desempeiia las siguientes funciones:

* elaborar los informes agregados de prospectiva del Gobierno al
Parlamento;

e elaborar los informes de evaluacién tecnolégica para el
Parlamento;

® desarrollar la investigacién asociada con los estudios del futuro, y

® hacer presentaciones a otros comités sobre cuestiones
relacionadas con el futuro.

Con esta informacién, colabora con la comunidad de futuristas;
que comprende:

e la Sociedad Finlandesa de Estudios del Futuro;
¢ la Red de Prospectiva del SITRA;

¢ el Centro de Investigacion de Futuros de Finlandia, junto con
la FFA, y

* los actores internacionales como la UE, la OCDE, el IPCC y las
comunidades de futuristas.

La principal caracteristica del sistema es el papel de las instituciones
de investigacién, el Gobierno y demas entidades del sector ptblico como
ejes articuladores y dinamizadores de los ejercicios de prospectiva y
proyectos que se realizan en Finlandia. Las instituciones ptblicas lideran
los procesos de prospectiva, pero dan espacio a la interlocucién con
distintos actores, como los gremios y el sector privado.

f) Singapur

La evolucién de la visiéon estratégica de Singapur comenzoé
en 1991, desde que se estableci6 la Oficina de Deteccién de Riesgos
y Planificacién de Escenarios en el Ministerio de Defensa. En 1995,
esta dependencia pasé a la Divisién de Servicios Publicos (PSD) de la
Oficina del Primer Ministro. En 2003, adquirié nuevos objetivos y un
nuevo nombre: Oficina de Politicas Estratégicas.
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Los siguientes grandes pasos en la evolucién de la vision estratégica
de Singapur fueron el establecimiento del Programa de Evaluacién del
Riesgo y Analisis de Horizontes (Risk Assessment and Horizons Scanning
Programme, RAHS) en 2004, y el Centro de Analisis de Horizontes (HSC)
en 2008, como puede apreciarse en el diagrama V.3, que describe el sistema
actual de prospectiva de Singapur.

Diagrama V.3
Sistema publico de prospectiva estratégica de Singapur?
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Ciencia y Tecnologia para la Defensa (DSTA). Trabajo

de ingenieria para la evaluacion del riesgo y el
desarrollo de instrumentos y software
g para el andlisis del entorno
(" Centro de Excelencia para la Seguridad Nacional
(CENS), establecido en 2006. RSIS-NTU.
Investigacion universitaria relacionada con las
cuestiones vinculadas a la seguridad
y las politicas internacionales

.
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Red de Futuros Estratégicos (SFN), establecida en 2010
(Peter Ong). Todos los ministerios y subsecretarios son
miembros. Tiene como objetivo: i) mejorar la diversidad
de opiniones; ii) mejorar la calidad de la inteligencia
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Gobierno, empresas, escuelas de negocios,
unidades universitarias)

Comunidad de futuros internacional. Foro Global
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]

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de T. Kuosa, “Practising strategic foresight in government.
The cases of Finland, Singapore and the European Union”, RSIS Monograph, N° 19, Singapur,
S. Rajaratnam School of International Studies, Nanyang Technology University, 2011.

a Las siglas estan en inglés.

Posteriormente, la distribuciéon de las unidades, funciones o
capacidades de prospectiva de todo el Gobierno de Singapur condujo
de manera significativa a la necesidad de establecer la Red de Futuros
Estratégicos (SFN) para la coordinacién y la colaboracién de todas las
nuevas unidades de prospectiva.

La mayor parte de las funciones de prospectiva del Gobierno de
Singapur dependen de la Oficina del Primer Ministro. Su coordinacién
recae principalmente en las secretarias permanentes de Seguridad
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Nacional e Inteligencia (NSIC) y la Divisién de Servicios Publicos (PSD),
que tienen el papel de apoyar la coordinacién de la totalidad de las
politicas gubernamentales.

En el marco de la NSIC y su Centro de Coordinacién de la Seguridad
Nacional (NSCC), el principal 6rgano de coordinacién de prospectiva es el
Centro de Analisis de Horizontes (HSC), que se estableci6 en 2008. En la
Divisién de Servicios Publicos y su Oficina de Politicas Estratégicas (SPO),
el principal agente de coordinacién para las funciones de prospectiva es el
Centro para Futuros Estratégicos (CSF), que se establecié en 2010. Ademas
del CSE la Red de Futuros Estratégicos (SFN) se establecié al mismo
tiempo en la SPO. El CSF funciona como una red de alto nivel de estudios
del futuro y trabaja en conjunto del sector ptblico.

D. Conclusiones

Los paises que presentan el mayor nimero de instituciones prospectivas
y los més altos niveles de complejidad han sido histéricamente los mas
desarrollados del mundo. Esto pone de relieve la importancia estratégica
de la planificacién a largo plazo con la participacién activa de todos los
sectores de la sociedad para construir colectivamente el futuro deseado.
Por el nivel de riqueza, se infiere de igual manera que los estudios
y proyectos prospectivos se han orientado al desarrollo del sector
productivo y empresarial.

Europa es la regién lider tanto en niimero de organizaciones como
en el desarrollo de macroproyectos de largo plazo con enfoque prospectivo.
Los Estados Unidos también son uno de los paises que han demostrado su
capacidad de orientar sus decisiones estratégicas mediante la prospectiva.
Es uno de los que poseen mayor nivel de capacidades desarrolladas
alrededor de los estudios y proyectos prospectivos.

Ciertos tipos de organizacién, como los institutos y centros de
prospectiva, son sin duda las figuras idéneas para la consolidacién de esta
disciplina en las regiones y paises, pues contribuyen al flujo de recursos,
la permanencia, la institucionalidad para el trabajo interdisciplinario y
en red, y las posibilidades de reproduccion de ejercicios y metodologias,
entre otros beneficios.

En la comparacion internacional realizada se observa que América
Latina y el Caribe aparece tardiamente en el contexto mundial, y su interés
por la prospectiva se caracteriza por altibajos en funcién de los cambios en
el modelo de desarrollo. En efecto,en las décadas de 1960 y 1970 los paises
pioneros en temas en prospectiva fueron la Argentina, el Brasil y México,
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que emprendieron proyectos, crearon instituciones, realizaron eventos
prospectivos significativos y produjeron publicaciones. En las décadas
de 1980 y 1990 paulatinamente la Argentina y México disminuyeron su
protagonismo. Desde la primera década de 2000 hasta la actualidad,
el Brasil se ha consolidado como el principal promotor de la prospectiva
en la region, acompafiado de Colombia y el Pert en la consolidacién de
esfuerzos institucionales. Entre tanto, la Argentina y México buscan
recuperar el terreno perdido

En América Latina y el Caribe se hace notar que uno de los mayores
avances en prospectiva en la dltima década ha sido la creacién de puntos
de referencia, lo que genera mayores capacidades para la regioén. A pesar
de esto, la generacion de esfuerzos se concentra en muy pocos paises, por
un lado, porque la mayoria de las instituciones creadas antes del 2000
tienen dificultades para mantener una actividad constante, por otro,
porque hay puntos de referencia muy recientes que apenas se encuentran
en sus primeras etapas de crecimiento. En ese sentido, pese a los grandes
esfuerzos, América Latina y el Caribe tienen ante si grandes retos para
llegar a crear una cultura prospectiva entre los gobiernos, las empresas
y las personas en general. Deben trascender los ejercicios puntuales
y orientarse a macroproyectos de impacto nacional y continental que
promuevan paralelamente el desarrollo de capacidades y la generacién de
una masa critica de expertos y ptblicos estratégicos que contribuyan a la
evolucién de esta disciplina.

Para lograr lo anterior es necesario desplegar esfuerzos en materia
de visibilizacién de los trabajos realizados y de trabajo en red con las
organizaciones lideres en el mundo. En la consolidacién de estos procesos
resulta fundamental impulsar la asociatividad y la interdisciplinariedad.
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Capitulo VI

Desarrollo de capacidades prospectivas
en América Latina

A. Antecedentes y experiencias significativas

1. Grandes etapas de la prospectiva latinoamericana

Lo primero que se debe reconocer es que la prospectiva no es novedad en
América Latina. Si bien establecer periodos resulta siempre arbitrario, a
grandes rasgos pueden distinguirse tres grandes etapas en la evolucién
de la prospectiva en América Latina. Estas fases no coinciden exactamente
con el avance de la planificacién, a pesar de que ambos aspectos mantienen
una relacion interdependiente (véase el cuadro VL1).

Cuadro VI.1
Grandes etapas de la prospectiva en América Latina

Periodo Etapas
1960-1980 « Experiencias pioneras
« Prospectiva cientifico-tecnolégica
 Obras de divulgacion
1980-2000 « Aplicaciones para el desarrollo cientifico y tecnolégico y el desarrollo territorial
« Divulgacioén en los medios de comunicacion
2000-2012 « Expansién por América Latina
« Evolucién institucional: programas nacionales, centros, institutos, universidades

Fuente: J. Medina Vasquez, “La prospectiva en la practica de América Latina”, Conferencia dictada en el Centro
de Estudios de Prospectiva, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, Toluca, 2010.
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2. Experiencias pioneras: ainos sesenta y setenta

La primera fase comenzé bajo el liderazgo de la Argentina, el Brasil y
Meéxico en los afios sesenta y setenta. Segun el espiritu de la época, su
quehacer se inspir6 en los grandes problemas mundiales y los grandes
temas del desarrollo, guiado por la biisqueda de una contribucién propia y
original de América Latina al concierto mundial.

La futurologia y el pronéstico, tan valorados en América del Norte en
los afios sesenta, no tuvieron mayor acogida en América Latina debido a
su logica implicita, segin la que el futuro supone una prolongacién més
o menos coherente del pasado. El debate de entonces no permitia aceptar
ese supuesto. La competencia entre socialismo y capitalismo como
sistemas de organizacién social, y entre marxismo y funcionalismo
como teorias sociales preponderantes, ponia el acento en la necesidad de
promover el cambio social y la superacién del “subdesarrollo” por medio
de la planificacion. Se concedia especial importancia a la preocupacion
por las novedades de la ciencia y la tecnologia y su papel en el modelo
de desarrollo imperante.

En los graficos VL1 y VI.2 se visualizan a grandes rasgos los esfuerzos
realizados en prospectiva en esas dos décadas.

Grafico VI.1
Experiencias en la region: afios sesenta y setenta

Publicaciones Proyectos Instituciones o grupos Eventos

Fuente: S. Becerra y P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e
instituciones referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012;
A. Alonso Concheiro, “La prospectiva en Iberoamérica”, ponencia presentada en el Encuentro
Internacional de Prospectivistas Iberoamericanos “Desafios futuros de Iberoamérica”, organizado
por la Federacion Mundial de Estudios de los Futuros, Red E y E (Escenarios y Estrategia) en
América Latina y Universidad Auténoma del Carmen, Ciudad del Carmen, Campeche, México,
5 a7 de noviembre de 2007; y D. M. dos Santos y L. Fellows Filho, Prospectiva na América Latina.
Evolucéo e desafios, Bauru, Canal 6 editora, 2009.
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Grafico VI.2
Experiencias pioneras por paises: afios sesenta y setenta
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Fuente: S. Becerra y P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e
instituciones referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012;
A. Alonso Concheiro, “La prospectiva en Iberoamérica”, ponencia presentada en el Encuentro
Internacional de Prospectivistas Iberoamericanos “Desafios futuros de Iberoamérica”, organizado
por la Federacion Mundial de Estudios de los Futuros, Red E y E (Escenarios y Estrategia) en
América Latina y Universidad Auténoma del Carmen, Ciudad del Carmen, Campeche, México,
5 a7 de noviembre de 2007; y D. M. dos Santos y L. Fellows Filho, Prospectiva na América Latina.
Evolucéo e desafios, Bauru, Canal 6 editora, 2009.

Como se observa en los graficos anteriores, fueron pocos los
esfuerzos realizados en la regién sobre el tema de la prospectiva en las
décadas de 1960 y 1970. Las escasas experiencias estuvieron encaminados
a la producciéon de publicaciones y realizaciéon de proyectos (14 y 13,
respectivamente). En la creacién de puntos de referencia apenas hubo cuatro
instituciones y solo se celebraron dos eventos prospectivos significativos.

En esa primera fase de los afios sesenta y setenta, del total de
proyectos realizados en la region el 46,2% correspondi6 a la Argentina y
el 154% al Brasil (México no realizé ninguno). En cuanto a instituciones
o grupos creados, en México surgen dos, entre los que se encuentra la
Fundacién Javier Barros Sierra; en el Brasil surge el Nucleo de Politica
Cientifica y Tecnolégica del Instituto de Geociencias de la Universidad
Estadual de Campinas, y en la Argentina, la Fundacién Bariloche. Con
respecto a la produccién de publicaciones en la regién, la participacion
de México en comparacion con el total de la region fue del 35,7%, la de la
Argentina del 28,6% y la del Brasil, del 14,3%.

Se enfatiza en esa etapa el surgimiento de los primeros puntos
de referencia en la regién. Entre los mas influyentes de América Latina
estuvieron la Fundacién Javier Barros Sierra de México y el Grupo de
Bariloche. La primera tuvo un papel importante en la produccién de textos
de divulgacién y la realizacién de seminarios internacionales de alto nivel.
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El segundo se destaca por la creacion y desarrollo del Modelo Mundial
Latinoamericano, lo que deriva en la creacién de un tercer gran punto
de referencia: el Nucleo de Politica Cientifica y Tecnoldgica del Instituto
de Geociencias de la Universidad Estadual de Campinas, en el Brasil. No
obstante, las nuevas generaciones del continente no estdn muy enteradas
de este importante legado, que ha sentado las bases de una importante
reflexién sobre el desarrollo sostenible (Gallopin, 1995).

La Fundacién Javier Barros Sierra se constituy6 oficialmente en 1975
como asociacién de carécter cientifico y tecnol6gico orientada a la prospectiva
del desarrollo econémico, social y cultural de México. Sus objetivos fueron
la investigacion y la reflexion sobre los futuros de largo plazo del pais, la
divulgacién de los resultados de sus actividades y la formacién de personas
en el campo de la prospectiva. Con gran poder de convocatoria, congregd
a un conjunto de importantes académicos, empresarios, funcionarios
publicos, que inicialmente realizaron prospectiva del sector educativo del
pais. Luego trabajaron sobre prospectiva en los campos de demografia,
educacién, economia, alimentacién, empleo, tecnologia, comunicaciones,
transportes, biotecnologia, comercio exterior y salud. La Fundacién también
cre6 modelos cuantitativos de corte global sobre la economia mexicana’.

En cuanto a la Fundacién Bariloche, Amilcar Herrera coordiné entre
1974 y 1976 el equipo que disefid el Modelo Mundial Latinoamericano.
Segin Dagnino (1995), esta obra ha sido una respuesta desde el tercer
mundo a las hipétesis catastrofistas acerca del futuro planteadas por los
modelos prospectivos mundiales, especialmente en el famoso trabajo
“Los limites del crecimiento”, propuesto por el Club de Roma. El Modelo
de Bariloche construyé un enfoque alternativo sobre la viabilidad de
un estilo de desarrollo igualitario y autosostenido. Para Dagnino (1995),
este modelo de cardcter normativo, sin pretensiones de neutralidad y
supuesta objetividad cientifica, cre6 una linea de pensamiento académico
y politico en torno a alternativas globales ecolégica y socialmente viables
para el futuro comin de los latinoamericanos. De esta forma, la region
contribuyé en gran medida al debate publico internacional. Los resultados
se presentan en el libro Catdstrofe o nueva sociedad, que se ha traducido del
espafol al aleman, francés, inglés, japonés y neerlandés.

Desde entonces, la Fundacién Javier Barros Sierra ha tenido una presencia intermitente en
América Latina. A pesar de estos ciclos, actualmente ha vuelto a despegar con nuevos brios.
Después de un lapso de bajo perfil y pocas actividades a finales de los afios noventa y gran parte
de la primera década del siglo XXI, inducido por una dificil situacién econémica ya superada,
retorné en 2009 en su tarea de reflexion rigurosa e imaginativa sobre los futuros posibles,
probables y deseables para el desarrollo econémico, social, cultural y politico de México. Para
profundizar en la experiencia mexicana, véanse Alonso (2007) y Baena (2008).

2 Laidea del Modelo surgié en una reunion realizada en 1970 en Rio de Janeiro, auspiciada por el
Club de Roma. Al efecto constituy6 un comité compuesto por Carlos A. Mallmann, Jorge Sabato,
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Recuadro VI.1
El modelo de Bariloche

Concepto

e El término modelo se utiliza en dos sentidos diferentes: como
sinénimo de modelo conceptual que contiene un proyecto de nueva
sociedad ideal y como modelo matematico, para investigar su
factibilidad material.

e Sostiene que los problemas mas apremiantes del planeta no son
fisicos, derivados del agotamiento de los recursos naturales per se,
sino sociopoliticos, basados en la distribucion desigual del poder a
nivel internacional y subnacional.

* Argumenta que se requieren cambios radicales en la organizacion
social y en los valores. Propone una sociedad basada en la igualdad
y la plena participacion en la toma de decisiones, la regulacién del
consumo material y el crecimiento econémico.

e Busca demostrar que no existen limites absolutos en el futuro
previsible y que los diferentes paises y regiones pueden definir
objetivos que les permitan crear una sociedad compatible con el
medio ambiente.

Productos

® Uno de los resultados indirectos del Modelo de Bariloche fue la
creacion, por parte del propio Amilcar Herrera, del Nucleo de Politica
Cientifica y Tecnoldgica del Instituto de Geociencias de la Universidad
Estadual de Campinas (S&o Paulo). Entre las orientaciones del Nucleo,
se destacé la puesta en marcha del Proyecto Prospectiva Tecnoldgica
en América Latina (PTAL), en 1983.

e Otro resultado indirecto del Modelo de Bariloche, fue la creacién de
una escuela de técnicos que luego ejercieron profesionalmente en
toda América Latina. En particular, inspir6 la creacién de un modelo
econdémico de simulacién a largo plazo, adoptado por las Naciones
Unidas. Este modelo sirvié para el desarrollo de modelos de planificaciéon
a largo plazo y para la formacién de técnicos, en particular en Venezuela
(Republica Bolivariana de) (Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES))
y el Peru (Instituto Nacional de Planificacion).

Fuente: A. Herreray otros, Catastrofe o nueva sociedad. Modelo mundial latinoamericano.
Bogota, Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID), 1977;
L. Corona Herrera, “Los enfoques en la prospectiva”, Perfiles Educativos, N° 51-52,
México, D. F., Universidad Nacional Auténoma de México, 1991; M. Mari Castell6-
Tarrega, “Prospectiva tecnoldgica. Algunas reflexiones sobre la experiencia argentina”,
Documento de Trabajo, N° 3, Buenos Aires, Secretaria para la Tecnologia, la Ciencia
y la Innovacién Productiva, Direccién Nacional de Planificacién y Evaluacion, Buenos
Aires, 2000; R. Dagnino, “Herrera: Un intelectual latinoamericano”, Redes, vol. 2, N° 5,
diciembre, Universidad Nacional de Quilmas, 1995.

Enrique Oteiza, Amilcar O. Herrera, Helio Jaguaribe y Oswaldo Sunkel, que esbozé las lineas
generales del proyecto. El Modelo de Bariloche fue auspiciado por el CIID y el equipo de trabajo
lo constituyeron Amilcar Herrera, Hugo D. Scolnik, Graciela Chichilnisky, Gilberto C. Gallopin,
Jorge E. Hardoy, Diana Mosovich, Enrique Oteiza, Gilda L. de Romero Brest, Carlos E. Suarez y Luis
Talavera. Transcurridos 20 afnos, se realizé una nueva versién del modelo, corregida y ajustada.
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3. Socializacién: ainos ochenta y noventa

En esa época se evidencia que los estudios del futuro en América Latina
requieren avanzar en diferentes aspectos, debido a factores tales como los
excesos y carencias de la planificacion de tipo normativo-tradicional, la crisis
de la teoria social, el analisis de una gran cantidad de experiencias empiricas
y la ausencia de proyectos sociales. Autores como Costa Filho (1990) sefialan
que se debe profundizar en las conceptualizaciones sobre el desarrollo,
las modalidades de intervencién social, y el rigor metodolégico. Otros
analistas, como Hopenhayn (1994), indican la necesidad de avanzar hacia
conceptos como la planificacién negociada, incorporando teorizaciones
como la planificacién estratégica situacional, las perspectivas multiples y la
elaboracién de escenarios.

La segunda generaciéon impulsa la prospectiva tecnolégica pero
también comienza a hacer prospectiva territorial, cambiando, por tanto,
la escala nacional y el referente sectorial. Se avanza en el desarrollo de
productos para la industria editorial y los medios de comunicacién. Se
genera una importante difusion de la prospectiva y esta semilla permea
muchas regiones e instituciones en el continente.

Los esfuerzos en la region se incrementan de manera considerable con
respecto a la fase anterior, se empiezan a generar experiencias significativas
que se traducen en la generacién de mas proyectos (59), publicaciones (56),
eventos (17), instituciones o grupos (15) y actividades de formacion (4).

Grafico VI.3
Experiencias en la region en la etapa de socializacion: afios ochenta y noventa
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Fuente: S. Becerra y P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e
instituciones referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del
Valle, 2012; A. Alonso Concheiro, “La prospectiva en Iberoamérica”, ponencia presentada
en el Encuentro Internacional de Prospectivistas |beroamericanos “Desafios futuros de
Iberoamérica”, organizado por la Federacion Mundial de Estudios de los Futuros, Red E y E
(Escenarios y Estrategia) en América Latina y Universidad Auténoma del Carmen, Ciudad del
Carmen, Campeche, México, 5 a 7 de noviembre de 2007; y D. M. dos Santos y L. Fellows Filho,
Prospectiva na América Latina. Evolugéo e desafios, Bauru, Canal 6 editora, 2009.
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En ese sentido, los paises que se encontraban en la ctispide eran la
Argentina, el Brasil, Colombia y México. De estos, México ocupd el primer
lugar, con la produccién de 24 publicaciones, seguido por Colombia con
la realizaciéon de 23 proyectos, el Brasil con 7 proyectos y la Argentina
con la creacién de 4 puntos de referencia (véase el grafico VL4).

Gréfico V1.4
Esfuerzos de los paises en la etapa de socializacién: anos ochenta y noventa
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Fuente: S. Becerra y P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e
instituciones referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012;
A. Alonso Concheiro, “La prospectiva en Iberoamérica”, ponencia presentada en el Encuentro
Internacional de Prospectivistas Iberoamericanos “Desafios futuros de Iberoamérica”, organizado
por la Federacion Mundial de Estudios de los Futuros, Red E y E (Escenarios y Estrategia) en
América Latina y Universidad Auténoma del Carmen, Ciudad del Carmen, Campeche, México,
5 a7 de noviembre de 2007; y D. M. dos Santos y L. Fellows Filho, Prospectiva na América Latina.
Evolugéo e desafios, Bauru, Canal 6 editora, 2009.

Es de resaltar que, en esas dos épocas, la Argentina, Colombia, el
Brasil y México se destacan entre los demés paises por su interés en generar
esfuerzos significativos en prospectiva. De igual manera, se evidencia
cierto interés por emprender iniciativas conjuntas entre diferentes paises
de la regién y de otras latitudes para promover la prospectiva en este
territorio, relacionadas principalmente con proyectos y publicaciones.

A nivel internacional se hacen modelos y ejercicios en red entre
varios paises. Las orientaciones basadas en prondsticos pierden terreno y la
prospectiva de estilo francés gana seguidores en la region, de acuerdo con
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indicadores tales como el niimero de proyectos bajo su guia metodolégica, la
multiplicacién de los consultores y profesionales que siguen sus directrices,
asi como su preponderancia en la formacién dominante de los futuristas.

Cuadro VI.2
Rol de los organismos internacionales

Fecha estimada Proyecto

1972 Proyecto Piloto de Transferencia de Tecnologia de la OEA
1983-1994 Proyecto Prospectiva Tecnoldgica de América Latina (PTAL)
Proyecto Alta Tecnologia América Latina 2000 de la OEA
Comisién Latinoamericana de Ciencia y Tecnologia (COLCYT) del Sistema Econémico
1991-1996 ) :
Latinoamericano (SELA)
1986-1990 Gran Programa | de la UNESCO, Editorial Nueva Sociedad
1990-1994 Proyecto de Escenarios Regionalizados de América Latina; Proyecto FAST de la Unién Europea
1994-1997 Grupo de Lisboa, Grupo de Buenos Aires y Red Iberoamericana e Interamericana de
Indicadores en Ciencia y Tecnologia (RICYT/CYTEC/OEA)
1996 Iniciativa Regional de la ONUDI para el Desarrollo del Prondstico Tecnologico en América Latina

Fuente: M. Mari Castell6-Tarrega, “Prospectiva tecnolégica. Algunas reflexiones sobre la experiencia
argentina”, Documento de Trabajo, N° 3, Buenos Aires, Secretaria para la Tecnologia, la Ciencia y
la Innovacién Productiva, Direccién Nacional de Planificaciéon y Evaluacion, Buenos Aires, 2000.

Cuando se explora la “puesta en escena” de la prospectiva en esta
etapa se destacan varias conclusiones principales:

e La prospectiva se desenvuelve en un ambiente institucional
relativamente hostil, debido a lallamada crisis de la planificacién,
evidente en la transformacion de las caracteristicas y el papel
que juega la planificacion en el continente®.

* En ese contexto, se desmantelan los aparatos nacionales de
planificacién y con ellos se dispersan los niicleos de capacidades
formados en la primera etapa de la prospectiva en América Latina.
Por ese motivo, sumado a cuestiones ideoldgicas y a un cierto
relevo generacional, a finales de los afios ochenta y comienzos
de los noventa se crea una brecha o espacio temporal donde
se pierde la continuidad en los esfuerzos emprendidos por los
pioneros. Lamentablemente, en lo que respecta a la prospectiva
tecnolégica, esto tiene una repercusion especial en la Argentina,
el Brasil, Colombia y México*.

También seria preciso profundizar en la transformacién del papel de la region y de la
planificacién regional en las ultimas décadas. Boisier (1998) es muy claro al analizar los
distintos modelos mentales y reales utilizados en América Latina. Al respecto son igualmente
fundamentales De Mattos (1987) y Bervejillo (1996).

*  Manuel Mari (2000) anota que el Centro de Politica de Ciencia y Tecnologia (CPCT) del Ministerio
de Ciencia y Tecnologia del Brasil fue desmantelado, a raiz de la toma de posesién del Presidente
Collor de Melo, y se suspendieron todas sus actividades de prospectiva (entre otras, el importante
trabajo “O futuro Hoje”). Un cambio de autoridades en COLCIENCIAS de Colombia hizo también
que se desmantelara el grupo de prospectiva, que habia llegado a desarrollar importantes
proyectos e iniciativas, particularmente a nivel de regiones, como Antioquia y el Valle del Cauca.
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¢ Apesardeello existen muchas experiencias valiosas e interesantes
que mostrar a la comunidad internacional, sobre todo en materia
de prospectiva tecnolégica. Se trata de una pluralidad de
ejercicios internacionales, nacionales y territoriales, sectoriales
e intersectoriales. Se hacen modelos econémicos, andlisis y
seleccién de tecnologias, inteligencia tecnoldgica, entre otras cosas.
Ademés estas actividades aglutinan a grandes personalidades de
las ciencias sociales que producen reflexiones de gran relevancia
intelectual, incluso vigentes hoy en dia (véase el cuadro VI.3).

Cuadro VI.3
Experiencias internacionales significativas en la segunda etapa
Nombre Contexto Objetivo Producto
Proyecto El proyecto fue financiado por la Analizar el papel de la Durante el curso

Prospectiva
Tecnoldgica de
América Latina

Universidad de las Naciones Unidas (UNU) tecnologia en el cambio

y el Centro Internacional de Investigaciones social latinoamericano,
para el Desarrollo (CIID) del Canada. al nivel del desarrollo

Fue liderado por un comité consultivo, sociopolitico y econémico.
compuesto por Fernando Henrique A diferencia del Modelo de final contiene tres
Cardoso, Leonel Corona, Celso Furtado, Bariloche (modelo normativo ~ €scenarios: uno

Gilberto Carlos Gallopin, José Agustin Silva ; ;o tendencial, uno
Michelena y Theotonio dos Santos, bajo de simulacion para mostrar la

del proyecto se
elaboraron alrededor
de 150 documentos.

El documento

la direccion de Amilcar Herrera.

El proyecto conté con la colaboracién
de la Unién Europea, en particular de su
programa de prospectiva y evaluacién
de ciencia y tecnologia (FAST, por sus

viabilidad de la sociedad ideal tendencial reformado

propuesta desde el punto de
vista de los recursos naturales
y el medio ambiente fisico), el
Proyecto PTAL tuvo en cuenta
diversos escenarios posibles.

y otro deseable de
desarrollo endégeno:
Cuatro estrategias:
Socioeconémica,
ambiental, urbana

siglas en inglés) y de su Director Ricardo
Petrella. También participaron en diversas
reuniones y estudios del Proyecto
Christopher Freeman, Carlota Pérez,
Fernando Fajnzylber de la CEPAL y otros.

y cientifico-
tecnolégica.

Proyecto Alta Puesto en marcha por la Organizacion Incentivar las acciones de Cuatro documentos
Tecnologia de los Estados Americanos (OEA) cooperacion entre los paises  sobre tendencias
América Latina en 1987 a partir de la iniciativa del de América Latina para el futuras en
2000 Ministerio de Ciencia y Tecnologia del monitoreo de tendencias microelectrénica,
Brasil y COLCIENCIAS, de Colombia, mediante redes de “antenas”  biotecnologia,
la Argentina, México y Venezuela sobre las novedades recientes nuevos materiales
(Republica Bolivariana de). y futuras en el campodelas  y comunicaciones.
nuevas tecnologias.
Escenarios Iniciado bajo la inspiracién y con la Constituir una red de Centros  El ejercicio final
regionalizados  colaboracién de Ricardo Petrella, de Prospectiva, realizar un fue remitido a la
en América Director del Proyecto FAST, de la andlisis secundario de los Comisién Europea,
Latina, 1990 Unién Europea, contd con expertos escenarios ya elaborados para formar parte

de la Argentina (los profesores Mario
Albornoz, Carlos Mallmann y Leonardo
Vaccarezza, de la Universidad de
Buenos Aires), de Chile (el Dr. Mario
Waissbluth, del Centro Interuniversitario
de Desarrollo Andino (CINDA)), del
Brasil (el Profesor Henrique Rattner, de

la USP, y Hebe Vessuri de UNICAMP) y
de Venezuela (Republica Bolivariana de)
(Profesora Isabel Licha).

en los ultimos afios y de los de sus estudios
debates en curso en el seno  de prospectiva.

de la region, reflexionar sobre Fue acompafiado

las tematicas centrales y de un analisis
variables que serian incluidas macroeconémico

en futuros escenarios y, por  cuantitativo,

ultimo, realizar un analisis preparado por la
cualitativo de futuros Comisién Econémica
escenarios alternativos de de las Naciones
América Latina. Unidas para Europa.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de M. Mari Castellé-Tarrega, “Prospectiva tecnolégica. Algunas
reflexiones sobre la experiencia argentina”, Documento de Trabajo, N° 3, Buenos Aires, Secretaria
para la Tecnologia, la Ciencia y la Innovacién Productiva, Direccién Nacional de Planificacion y
Evaluacién, Buenos Aires, 2000.

La Reptiblica Bolivariana de Venezuela asumié la conduccién del proyecto en el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién y el Consejo de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas
(CONICIT) pero, ante el desinterés de los paises participantes en el proyecto y de la propia OEA,
canalizo sus esfuerzos en el drea de prospectiva a través de la COLCYT.
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* La prospectiva territorial tiende a consolidarse a medida que
avanzan los afios noventa. Ello se debe a que la globalizacién
eleva el perfil asignado a las regiones segtin el modelo de
desarrollo dominante, orientado ala macroeconomia y la gestién
centralizada del Estado. La competitividad internacional de
regiones y la descentralizacién animan a los territorios a velar
por su propio futuro. El Brasil y Colombia se convierten en
referentes en esta rama de la prospectiva. Se elaboran programas
ciudadanos, planes estratégicos de ciudad; planificacion
participativa, visiones de futuro, entre otras cosas.

* A nivel institucional, estos esfuerzos tienen éxitos parciales
y localizados. No obstante, su gran mérito radica en que
sirven para formar capacidades que luego generan un efecto
multiplicador para la etapa siguiente. Se constituyen asi en la
plataforma para conformar redes de personas e instituciones que
articulan intereses e iniciativas en torno a objetivos comunes.

e En ese contexto nace en 1997 la Red Latinoamericana de
Prospectiva y aparecen los primeros nodos del Proyecto del
Milenio en América Latina, en la Argentina, México y Venezuela
(Republica Bolivariana de). También se crean programas de
formacién pioneros, como el de especializacién en prospectiva
de la Universidad de La Sabana en Colombia, liderado por
Francisco Mojica, que luego se trasladé a la Universidad
Externado de Colombia.

Quizds el caso més significativo de acumulacién de capacidades y
trabajo multidisciplinario en red es el Proyecto Prospectiva Tecnol6gica
en Ameérica Latina (PTAL), realizado bajo su coordinacién por equipos
de cinco instituciones de la Argentina, el Brasil, México y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de), bajo el liderazgo de Amilcar Herrera
y profesores brasilefios del Departamento de Politica Cientifica y
Tecnolégica del Instituto de Geociencias de la Universidad de Campinas
(véase el recuadro VI1.2).

En didlogo con la Fundacién Bariloche, el PTAL exploré una
nueva respuesta latinoamericana a la problematica mundial. Segun
Mari Castell6-Tarrega (2000) y Dagnino (1995), su efecto méas importante
radicé en la difusién e impulso de los estudios sobre prospectiva, que
permitieron a un gran nimero de investigadores de América Latina
dominar las distintas técnicas y generar una vasta produccién de
andlisis sociales, escenarios de futuro y estrategias econémicas y
tecnolégicas. El grupo de esta dinamica cientifica estuvo compuesto
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por Renato Dagnino, Sarita Albagli, Mario Albornoz, Ignacio Avalos,
Sergio Buarque, Brent Herbert-Copley, Pedro Leitao, Eduardo Martinez,
Hugo Notcheff, Henrique Rattner, Ana Laura Rodrigues, Tirso Saenz
y Judith Sutz. Este equipo luego apoy6 otras redes cientificas que han
tenido un peso importante en las politicas cientificas y tecnoldgicas,
como es el caso de la RYCYT.

4,

Recuadro VI.2
Instituciones participantes en el Proyecto de Prospectiva
Tecnolégica en América Latina

Nucleo de Politica Cientifica y Tecnologica del Instituto de Geociencias
de la Universidad de Campinas (UNICAMP): ademas de la coordinacion
regional, el NPCT desarrollé dos areas: la de dindmica socioeconémica,
bajo la direccion de André Furtado, y la de estrategia cientifica y
tecnoldgica, bajo la coordinacion de Amilcar Herrera.

Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES) de la Universidad Central
de Venezuela: bajo la direccién de Hebe Vessuri, se hizo cargo del
area sobre capacidad cientifica y tecnolégica de América Latina,
sobre todo en lo referente al desafio de las nuevas tecnologias.

Centro de Estudios Urbanos (CEUR) de Buenos Aires: tuvo a su
cargo el area de la dimension urbana del cambio tecnolégico, bajo la
coordinacion de Pablo Gutman.

Grupo de Analisis de Sistemas Ecologicos (GASE) de Buenos Aires:
coordiné el area de medio ambiente y desarrollo, bajo la direccién de
Gilberto Gallopin.

Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM): tuvo a su cargo
el area de economia politica de la ciencia y la tecnologia, con la
coordinacion de Leonel Corona.

Fuente: M. Mari Castell6-Tarrega, “Prospectiva tecnoldgica. Algunas reflexiones sobre
la experiencia argentina”, Documento de Trabajo, N° 3, Buenos Aires, Secretaria para
la Tecnologia, la Ciencia y la Innovacion Productiva, Direccién Nacional de Planificacion
y Evaluacion, Buenos Aires, 2000; L. Corona Herrera, “Los enfoques en la prospectiva”,
Perfiles Educativos, N° 51-52, México, D.F., Universidad Nacional Auténoma de México, 1991;
R. Dagnino, “Herrera: Un intelectual latinoamericano”, Redes, vol. 2, N° 5, diciembre,
Universidad Nacional de Quilmes, 1995.

Expansidn: primera década del siglo XXI

En la década que sigue, desde 2000 hasta el presente, en América Latina
aparecen novedades institucionales y ha existido una mayor continuidad
en los esfuerzos. Este progreso se evidencia en el apoyo de organismos
internacionales, el surgimiento de programas nacionales e internacionales,
nuevos centros, institutos, servicios, proyectos y universidades interesadas.
De esta suerte, se han podido configurar redes de conocimiento y la
comunidad prospectiva se encuentra en proceso de consolidaciéon en
muchos paises de la region.
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Diagrama VI.1
Comunidad prospectiva en América Latina y el Caribe

Paises y Centros e
regiones institutos
Integracion y
desarrollo,
comunidad
de prospectiva

Entidades Pioneros,
internacionales lideres

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, “La prospectiva en la practica
de América Latina”, Conferencia dictada en el Centro de Estudios de Prospectiva, Instituto de
Administracion Publica del Estado de México, Toluca.

El resultado global de este panorama es que hoy en dia en América
Latina hay un nuevo interés por la prospectiva, que puede aprovechar la
capacidad acumulada y tiene mayor fuerza que antafio en paises como la
Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México, el Perti y Venezuela (Reptiblica
Bolivariana de), si bien en otros paises estd en desarrollo, como en Bolivia
(Estado Plurinacional de), Costa Rica, el Ecuador y el Uruguay, o el interés es
incipiente, como es el caso del Paraguay y el resto de Centroamérica.

Ahora bien, este crecimiento sustantivo es esencial porque refleja
un mejoramiento en cantidad y calidad del conocimiento prospectivo
en América Latina, un incremento de su interacciéon con las autoridades
nacionales y subnacionales, y una mayor capacidad de didlogo con pares
de la comunidad internacional en la materia.

Ello se evidencia en el incremento de:

* los puntos de referencia, o instituciones que han podido tener
continuidad en su labor prospectiva a lo largo de la presente
década o en los tltimos 30 afos;

* el contacto con redes y proyectos de cooperacién internacional,
en los que se han intercambiado valiosos conocimientos
metodoldgicos y contenidos de punta;

®  experiencias significativas que han tenido impacto en los paises, las
regiones subnacionales o los sectores estratégicos de los paises, y

* los programas de formacién avanzada y la difusién de
conocimientos en espafiol por parte de autores iberoamericanos.
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El diagrama V1.2 da una idea de la importante variedad de experiencias
significativas en la region.

Diagrama V1.2
Sistemas o formas de organizacion de la prospectiva en el mundo

Redes

Asociaciones centros, programas y
proyectos internacionales

Programas nacionales,

Consorcios

[0]

o

=

[

kS

<

Centros, institutos,
Ejercicios puntuales laboratorios,
(por ejemplo, Delphi, servicios e
tecnologias criticas) instituciones
especializadas
L}

- +

Desarrollo institucional

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

B. Analisis de tendencias de visiones de pais

1. Paises referentes

En el presente analisis se tomaron como referentes las estrategias y planes
de desarrollo de 13 paises de América Latina que han elaborado visiones de
largo plazo (véase el cuadro V14).

Cuadro V1.4
Paises referentes

N° Pais Estrategias y planes de desarrollo

1 Argentina Plan Estratégico Industrial 2020

2 Brasil Brasil 2022

3 Chile Agenda Chile pais desarrollado: Mas oportunidades y mejores empleos
4 Colombia Visién Colombia 2019

5 Costa Rica Costa Rica: Visién a Largo Plazo

6 Guatemala Plan Nacional de Unidad Nacional de la Esperanza

7 Honduras Visién de Pais 2010-2038

8 Jamaica Visién Jamaica 2030: Plan Nacional de Desarrollo

9 México Visién Nacional 2030
10 Paraguay Paraguay 2015
1 Peru Plan Peru 2021
12 Republica Estrategia Nacional de Desarrollo 2030: “Un viaje de transformacion

Dominicana hacia un pais mejor

13 Uruguay Estrategia Nacional de Desarrollo 2030

Fuente: S.Becerray P. Castafo, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012; R. Cuervo,
“El clima de la igualdad, un ejercicio de pre-prospectiva”, presentacion ante el Grupo de los Jueves,
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012; Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), “Panorama de la gestion
publica en América Latina. En la hora de la igualdad”, Santiago de Chile, 2011.
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Recientemente, la Secretaria de Planificacion de Guatemala decidio
impulsar la formulacién de un plan nacional de desarrollo de 20 afios, que
se ha denominado Katun: nuestra Guatemala 2032. En el recuadro V1.3 se
exponen més detalles.

Recuadro VI.3
K’atun: nuestra Guatemala 2032

Un K’atun es un periodo de 20 afios segun el calendario de la civilizacion
maya. El k’atun simboliza la posibilidad de conectar el pasado, el presente y
el futuro de los pueblos indigenas. Cada nueva era representa un proceso de
perfeccionamiento del ser humano y de la sociedad. La iniciativa es un ejercicio
indicativo de planificacion, que la Secretaria de Planificacion y Programacion
de la Presidencia (SEGEPLAN) esta impulsando en el marco del Sistema de
Consejos de Desarrollo. Esta iniciativa se refiere a objetivos, aspiraciones y
lineamientos de politica, que conforman una visién global de transformacién y
desarrollo nacional equitativo y sostenible, desde el punto de vista del territorio
y la demografia. Se orienta principalmente a la articulacién y complementacion
del esfuerzo que ha venido realizando Guatemala durante los Ultimos tres afos,
en un proceso de planificacién territorial publico participativo para crear el
Sistema Nacional de Planificacién (SNP). La propuesta se presenta como un
elemento de reflexion, pues invita a todos los guatemaltecos a construir una
visién conjunta de la nacion, tomando como base el andlisis de las tendencias
demograficas, socioeconémicas y geograficas, asi como los patrones de
comportamiento del pais de cara al futuro. Se concreta en una serie de acciones
de dialogo, interlocucién y andlisis técnico, que juntas daran lugar a un plan
nacional de desarrollo que articule politicas publicas, programas y proyectos.
Los ejes tematicos, que sirven de base para el diagnostico nacional y la visién
de pais, son los siguientes: i) integracion regional y mundial; ii) desarrollo
humano y bienestar social; iii) bosque, agua y energia; iv) convivencia ciudadana
y multicultural; v) Estado de derecho y democracia, y vi) desarrollo econdmico.

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de Guatemala, Secretaria de Planificacion
y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN), Katun Nuestra Guatemala 2032.
Construccion del Plan de Desarrollo, Ciudad de Guatemala, 2013.

2. Aspectos destacados

Los paises de América Latina y el Caribe reflejan por medio de la
construccion de las visiones de futuro el interés decidido de generar
politicas publicas y estrategias de desarrollo a largo plazo orientadas a la
obtenciéon de mayores niveles de desarrollo para toda la sociedad. A este
fin, muchos cambiaran de manera consciente su rumbo en los préximos
diez afios, lo que generara transformaciones positivas que podrian cerrar
paulatinamente las brechas con otros paises.

Se pone de relieve que los objetivos a corto plazo de un gobierno en
particular no son en si mismos el fin tdltimo de una nacién. Se reconoce que
dichos objetivos no son suficientes para enfrentar los desafios de desarrollo,
por lo que los esfuerzos estan encaminados al logro de una visiéon de diez
0 mas afios (Argentina Innovadora 2020, Brasil 2022, Guatemala 2032,
Honduras 2038, México 2030, Perti 2021, Reptiblica Dominicana 2030, y otros).
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Con esto se espera que la transicién de un gobierno a otro no obstruya
el rumbo trazado a largo plazo para el pais, sino todo lo contrario: que
los esfuerzos de nuevos gobiernos contribuyan a la consecucién de la
visién nacional.

Existe un alto nivel de participacién de actores y entidades de
diferentes sectores que han aportado ideas, experiencias y conocimientos
a la construcciéon de las visiones de futuro. Por ejemplo, en la Argentina,
el proceso conducente al plan Argentina Innovadora 2020 cont6 con la
participaciéon de mas de 2.500 personas. En el Brasil, la elaboracion del
Plan Brasil 2022 tuvo poco mas de 1.500 participantes. Por tltimo, en
México, el Plan México 2030 cont6 con la participacién de 11.143 personas.

Lo anterior demuestra que los paises latinoamericanos incorporan
més el concepto de prospectiva como construccion social del futuro,
al poner en marcha un proceso participativo estructurado, con tiempo
suficiente, donde las necesidades, intereses y anhelos de toda una nacién
se traducen en una visién nacional incluyente a largo plazo. Se destaca el
rigor metodolégico en la elaboracién de las visiones. Entre los métodos
cualitativos més comunes que se han utilizado se encuentran: analisis
del entorno o vigilancia, congresos y talleres, encuestas, entrevistas,
paneles de especialistas y revision bibliografica. Ademads, algunos paises
definieron escenarios (Brasil 2022, Perti 2021, Reptiblica Dominicana 2030,
Uruguay 2030). En cuanto a los métodos cuantitativos, los més utilizados
fueron la extrapolacién de tendencias y andlisis de impactos y los
indicadores y andlisis de series de tiempo. En lo referente a métodos
semicuantitativos, llama la atencién la metodologia Delphi desarrollada
en el Plan Brasil 2022, en la que hubo una participaciéon de 1.450 personas,
con inclusién de expertos en economia, representantes de los gobiernos,
profesionales y cientificos.

Cada pais construye su visién a partir de unos ejes que considera
estratégicos, con la intencién de cubrir los aspectos politico-institucionales,
econdmicos, sociales, culturales, ambientales y tecnoldgicos.

En el sector econémico se destacan distintos ejes estratégicos. Por
ejemplo, la Argentina tiene como prioridades en su visién las cadenas
productivas, el mercado interno y la insercién internacional. En el Brasil,
uno de los ejes corresponde claramente a la dimensién econémica. En
Chile, la intencién principal en este sector es el aumento de la capacidad
de inversion de la economia, la creaciéon de mas y mejores empleos y el
incremento de la productividad. Por su parte, Colombia se ha planteado
alcanzar una economia que garantice un mayor nivel de bienestar.
Costa Rica procede de modo similar con el eje de la dindmica econémica,
la competitividad y la innovacién. Guatemala destaca el tema de
productividad. Honduras promueve la visién de una nacién productiva,

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

210 CEPAL

generadora de oportunidades y empleo digno, que aprovecha de manera
sostenible sus recursos y reduce la vulnerabilidad ambiental. Igualmente,
Jamaica se plantea haber alcanzado una economia préspera al término
del periodo que comprende su visién. Asimismo, México propone una
economia competitiva y generadora de empleos. El Paraguay, con el tema
econdémico como eje, refleja su esfuerzo en el sector. Lo mismo sucede con
el Pert, con el énfasis en economia, competitividad y empleo. La Reptblica
Dominicana se plantea el propésito de tener una economia articulada,
innovadora y ambientalmente sostenible, con una estructura productiva
que genere crecimiento alto y sostenido con empleo decente, y que se
inserte de forma competitiva en la economia global. Por tltimo, el lugar
protagénico en la visién de futuro del Uruguay lo ocupa el desarrollo de la
industria, el turismo y la inversién extranjera directa (IED).

En el sector politico-institucional, el Brasil es uno de los paises que
ha definido un eje estratégico sobre este tema. Chile, por su parte, subraya
la modernizacién del Estado. Colombia plantea su intencién de crear un
Estado eficiente al servicio de los ciudadanos. Costa Rica desarrolla en su
vision el subeje de la infraestructura y el eje estratégico de la seguridad
ciudadana y la paz social. En Guatemala los esfuerzos se concentran
en el eje de la gobernabilidad. Honduras, por su parte, plantea ser una
nacién que se desarrolla en un marco de democracia, con seguridad
y sin violencia, lo que se complementa con otro eje denominado Estado
moderno, transparente, responsable, eficiente y competitivo. Jamaica busca
establecer una sociedad segura, justa y cohesiva. México incluye el aspecto
politico-institucional en dos de sus ejes: Estado de derecho y seguridad, y
democracia efectiva y politica exterior responsable. El Paraguay también
ha definido un eje que pone de relieve su esfuerzo en el sector. El Pert,
por su parte, lo incluye en dos de sus ejes: Estado y gobernabilidad y
desarrollo regional e infraestructura. Por dltimo, la Reptiblica Dominicana
desarrolla el eje de un Estado con instituciones eficientes y transparentes,
al servicio de una ciudadania responsable y participativa, que garantiza la
seguridad y promueve el desarrollo y la convivencia pacifica. En el caso de
la Argentina y el Uruguay, el sector no se refleja en los ejes y subejes pero,
a medida que se describen los componentes de la vision, se evidencian los
esfuerzos relacionados con el aspecto politico-institucional.

En cuanto al sector social, el Brasil lo considera como uno de los ejes
de su visién hacia el 2022. Chile lo tiene en cuenta en el eje “Desarrollo:
mejor calidad de vida”. Colombia, por su parte, lo incluye directamente en
los ejes estratégicos una sociedad mas igualitaria y solidaria y una sociedad
de ciudadanos libres y responsables. Costa Rica, a su vez, considera como
eje el bienestar social de la nacién. Por su parte, Guatemala hace referencia
al sector en su eje de solidaridad, donde se destacan la politica de desarrollo
social y la politica de desarrollo municipal. Honduras considera como
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eje la meta de convertirse en una nacién sin pobreza extrema, educada y
sana, con sistemas consolidados de previsiéon social. Jamaica se plantea
tener unos ciudadanos facultados para alcanzar su maximo potencial, lo
que implica una poblacién sana y estable, educacion y formacién de clase
mundial y proteccién social efectiva. México incluye el tema social en el eje
de igualdad de oportunidades, donde resalta su interés en cuestiones de
prosperidad, calidad y cobertura educativa, salud, equidad de género, entre
otras. El Paraguay también ha incluido el eje social en su visién. El Perti lo
contempla desde el d&ngulo de los derechos fundamentales y la dignidad de
las personas y de las oportunidades y el acceso a los servicios, con especial
atencion a la pobreza, la educacion, la salud, la vivienda y la inversién social.
La Reptiblica Dominicana manifiesta su interés en este sector mediante el
eje de una sociedad cohesionada, con igualdad de oportunidades y bajos
niveles de pobreza y desigualdad, donde se destacan los temas de educacién,
salud, seguridad social, igualdad y vivienda. En el caso de la Argentina y el
Uruguay, el sector no se refleja en los ejes y subejes, pero en los distintos
componentes de las visiones de estos dos paises se evidencian los esfuerzos
relacionados con la dimensién social.

En el sector ambiental, el Brasil incluye el tema del medio ambiente
en uno de sus ejes estratégicos. Chile lo hace en su eje “Desarrollo: mejor
calidad de vida”. Costa Rica elaboré un eje ambiental y de ordenamiento
territorial. Guatemala ha incluido en uno de sus subejes la politica de riesgos,
prevencién y atencién a desastres. Honduras relaciona el medio ambiente
con el sistema de produccién. Jamaica marca el esfuerzo en el sector en uno
de sus ejes, al proponerse mantener un medio ambiente saludable. México
hace explicita su intencién por medio de su eje de sostenibilidad ambiental,
donde se resalta la importancia del medio ambiente, el cuidado de los
bosques y selvas y la proteccién de las dreas naturales. El Paraguay considera
expresamente el eje ambiental en su vision. Lo mismo hace el Pert al incluir
los recursos naturales y el ambiente en su vision hasta el 2021. La Reptiblica
Dominicana pone de relieve su preocupacion sobre el tema al incluir como
eje estratégico la gestion sostenible del medio ambiente y una adecuada
adaptacién al cambio climatico. En el caso de la Argentina, Colombia y el
Uruguay, el sector no se refleja en los ejes y subejes, pero en los componentes
de las visiones de estos tres paises se evidencian los esfuerzos relacionados
con la dimensién ambiental.

En el sector cultural, las intenciones no se hacen explicitas en los ejes
estratégicos de los paises considerados, a excepcién de dos: Jamaica, que en uno
de sus subejes propone establecer una cultura transformacional y auténtica,
y la Reptblica Dominicana, en el subeje denominado cultura, recreacién y
deporte para el desarrollo humano. Sin embargo, esto no quiere decir que los
paises no lo consideran, pues en el propio contenido de las visiones se observa
los esfuerzos en el sector, salvo en paises como la Argentina y el Uruguay.
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En cuanto al sector tecnolégico, la Argentina lo considera primordial
en su eje de agregacién de valor, donde la innovacién y la investigacion y
desarrollo fundamentan el esfuerzo en el sector. Mientras tanto, el Brasil lo
resalta en el eje informacion y conocimiento. Por otro lado, Chile lo considera
en unos de sus subejes, relativo a la innovacién y el emprendimiento.
Costa Rica, a su vez, tiene la ciencia y tecnologia como un subeje dentro
de su visién. Los esfuerzos de Jamaica en el sector se reflejan en el subeje
de sociedad habilitada por la tecnologia. México afirma su intencién al
respecto en el subeje de desarrollo tecnoldgico, dentro del eje econémico.
El Pert también prevé un subeje de ciencia y tecnologia, que forma parte
del eje econdmico. Por tltimo, el Uruguay resalta su intencién en este sector
por medio de los ejes estratégicos innovadores en el &mbito de las TIC y la
biotecnologia. En el caso de Colombia, Guatemala, Honduras, el Paraguay
y la Reptblica Dominicana, el sector no se refleja explicitamente en los ejes
y subejes, pero en los componentes de las visiones de estos cinco paises se
evidencian los esfuerzos relacionados con la dimensién tecnolégica.

En las visiones de los paises es una constante el propdsito
fundamental de mejorar la calidad de vida de la sociedad, como se
puede apreciar en los propios titulos de los programas: la Agenda Chile
pais desarrollado: Mas oportunidades y mejores empleos; el Plan de la
Esperanza 2032, de Guatemala, y la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030:
“Un viaje de transformaciéon hacia un pais mejor”, de la Reptblica
Dominicana, por solo nombrar algunos. La intenciéon general consiste
en mejorar los niveles de desarrollo del pais en los diferentes sectores,
de manera que haya un crecimiento considerable hacia el futuro. Temas
como la igualdad, la cohesiéon social, la superacién de la pobreza,
la competitividad, la infraestructura, la ciencia y la tecnologia, la
modernizacién del Estado, entre otros, reflejan ese férreo propésito de
trazar un rumbo transformador.

Conviene destacar que las visiones de los paises latinoamericanos
pretenden ser sistémicas. Esto quiere decir que los sectores incluidos
presentan vinculos y relaciones interdependientes, de tal forma que cada
programa, proyecto y estrategia contemplados estan concebidos dentro de
la visién global, se desarrollan de forma coordinada hacia un mismo fin
y cada uno contribuye desde su area de trabajo a la consecucién de ese
propésito a largo plazo.

Se trata de visiones a largo plazo, orientadas a todos los niveles
administrativos del pais, desde el gobierno nacional y regional, los
organismos constitucionalmente auténomos, las ONG, los sectores
gremiales, la industria, las instituciones académicas y publicas y la
comunidad de investigacién hasta la sociedad civil, lo que pone de relieve
el caracter participativo e incluyente de dichos planes a largo plazo.
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C. El avance de la prospectiva tecnoldgica

1. Variables clave de comparacion

De conformidad con las bases de datos de la Red Europea de Monitoreo de
Prospectiva (EFMN), Keenan y Popper (2008) y Popper (2008a y 2008b) definen
variables clave de comparacién que permiten caracterizar la experiencia
prospectiva latinoamericana en relacion con otras regiones del mundo.

En los casos estudiados, quien ha patrocinado la prospectiva ha sido
fundamentalmente el gobierno, y la comunidad de investigaciéon es quien
ha llevado la batuta en la realizacién de este tipo de estudios. En el caso de
las audiencias, los interesados han sido, en primer lugar, los organismos
del gobierno y la comunidad de investigacién y, en segundo lugar, las
empresas que han disfrutado los beneficios de este tipo de ejercicios.

En cuanto al importante aspecto de los horizontes temporales, en
América Latina se ha hecho prospectiva de 10 a 15 afios, lo que corresponde
al 90% de los ejercicios rastreados. Se ha hecho muy poca prospectiva de
30 a 50 afios, como se estila en otras regiones hoy en dia, sobre todo en
temas ambientales y ligados al cambio climatico. Una de las necesidades
clave es ampliar los horizontes de planificaciéon y hacer ver que esos temas
son consustanciales a la infraestructura, la educacién, la energia y demds
bases del desarrollo.

En cuanto a la participacion, otro dato de interés es que se ha tratado
de ejercicios a pequefia escala, es decir, de entre 51 y 200 participantes o entre
201 y 500 participantes. En Europa, gracias a la integracién de plataformas
de Internet y a la cultura prospectiva existente, se han realizado ejercicios
de mucha mayor escala. Si bien hay cabida para diferentes tipos y modos
de participacién, es importante tratar de integrar a comunidades cada
vez mayores en estos ejercicios.

En relacién al tema territorial, la mayoria de los ejercicios han sido
de alcance nacional y relativamente pocos de alcance subnacional, segtin la
muestra empleada. Sin embargo, desde que se terminé esta investigacion
alrededor de 2008, en el caso de México y sobre todo en el del Pert, se
ha realizado un niimero cada vez mayor de ejercicios de prospectiva
territorial. Colombia, por su parte, ha seguido haciendo estos ejercicios,
pero ahora hay nuevos paises que se interesan en el tema, lo que tiene que
ver con el resurgimiento del paradigma de planificacion.

Por lo que se refiere a los productos, la mayoria de los estudios
en América Latina se limitan a identificar tendencias y factores de
cambio, asi como prioridades de investigacion, pero muy pocos realizan
recomendaciones de politica. Esto significa que en muchos paises se ha
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hecho una prospectiva de observacién y deteccion de tendencias, pero
no se ha impulsado al mismo nivel un tipo de prospectiva mas activa, de
construccién de futuros, como sucede con el Brasil, Colombia, México y
el Perti. Esto es fundamental porque, si no hay creaciéon de capacidad y
desarrollo institucional, se corre el riesgo de realizar ejercicios puntuales,
sin lograr trascender a construcciones de mediano y largo plazo.

En cuanto a la variedad de métodos, se utilizan técnicas e
instrumentos de distintas corrientes, tanto estadounidenses como francesas.
En América Latina existe familiaridad con los métodos prospectivos, pero
no en todos los contextos se ha tenido la oportunidad de practicarlos y
aplicarlos sistematicamente, ni de generar acumulaciones y desarrollar
tradiciones intelectuales.

2.  Analisis comparativo de 13 paises de la regiéon

Hacer un perfil transversal de la prospectiva en América Latina es una
tarea ardua, dada la amplitud y dispersién de la informacion de los
paises, la carencia de bases de datos y la multiplicidad de experiencias
recientes. Sin embargo, se encuentran tres trabajos de interés: i) el capitulo
sobre América Latina del Manual de prospectiva tecnolégica publicado
por la Universidad de Manchester en 2008; ii) la representacién de las
experiencias mundiales que hace la Comisién Europea, y iii) el texto sobre
la prospectiva en nueve paises latinoamericanos, editado por el CYTED
en 2009, con la colaboracién de expertos nacionales®.

Segtiin el panorama elaborado por Popper y Medina (2008) en
relaciéon con un conjunto de 13 paises, se ided una escala de avance donde
se califica el estado de evolucién, el nivel, el centro de la atencién y los
objetivos perseguidos por cada pais. Esta calificaciéon pone de relieve la
heterogeneidad existente y se corresponde con las novedades institucionales
y las experiencias significativas impulsadas en cada contexto.

Algunos paises cuentan con comunidades, redes, instituciones
y personas formadas que estdn obteniendo resultados. Otros estan
generando las condiciones para el desarrollo institucional, en tanto
otros apenas estdn en la fase de divulgacién y formacién de una cultura
prospectiva. Los que llevan la delantera son la Argentina, el Brasil,
Colombia, Cuba, México y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). Los
que estan en procesos de aprendizaje son Chile, el Ecuador, el Perd y

°  Dado el interés por elaborar una visién panoramica se pondran de relieve los dos primeros

trabajos. El dltimo, editado por los brasilefios Dalci dos Santos y Lelio Fellows (2009) es de
lectura obligada, y alcanza un gran nivel de detalle en relacién con cada pais. El texto impulsado
por la Universidad de Manchester fue traducido al espafol por FLACSO-México, precisamente
como producto indirecto de la labor de la red EULAKS. Véase Georghiou y otros (2008) y (2010).
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el Uruguay; los que se encuentran en la senda de imitacién, son Bolivia
(Estado Plurinacional de), Panama y el Paraguay (véase el cuadro VL5).

Cuadro VI.5

Panorama de la prospectiva en América Latina
Pais Efgﬁjdc?é%ea Nivel® Orientacién® Objetivos ¢
Argentina All R, Se, O, Ac Fis, P A, Ne, Act-P
?Eosht\ggo Plurinacional de) Im Se Fis A
Brasil A/l N, R, Se, O, Ac Fis, P A, Ne, Act, Act-P
Chile Le N, R, Se Fis, P A, Act, Act-P
Colombia All N, R, Se, O, Ac Fis, P A, Ne, Act, Act-P
Cuba All R, Se, Ac Fis, P A, Ne, Act, Act-P
Ecuador Le Se, Ac Fis A
Panama Im Se F/s A
Paraguay Im Se Fis A
Peru Le N, R, Se, O, Ac Fi/s, P A, Ne
México All N, Se, O, Ac Fi/s, P A, Ne
Uruguay Le N,R, Se F/s A
Venezuela All N, R, Se, O, Ac Fis, P A, Ne, Act, Act-P

(Republica Bolivariana de)

Fuente: R. Poppery J. Medina, “Foresight in Latin America. Case studies: Brazil, Colombia and Venezuela”,
The Handbook of Technology Foresight. Concepts and Practices, L. Georghiou y otros (eds.),
Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2008.

El estado de evolucion se refiere a la situacion de la prospectiva y las actividades de futuro en el pais, en

un espectro que va desde la imitacion [Im] y el aprendizaje [Le] hasta la adaptacién e innovaciéon [A/1].

El nivel puede ser nacional [N], regional [R], sectorial [Se], organizacional [O], o de programas

académicos [Ac].

La orientacién puede ser hacia la prospectiva o foresight [F/s], o hacia la accién normativa [P].

Los objetivos pueden ser: anticipacion [A], redes [Ne], accién alcanzada [Act] o accién propuesta [Act-P].

»

o

a o

Ahora bien, este panorama ha evolucionado rapidamente desde 2008.
El Brasil y Colombia conservan el ritmo de avances, gracias al
Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA) y Colciencias
y el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), respectivamente.
Entretanto, la Argentina, México y el Perti vienen ganando capacidades
a partir de experiencias impulsadas desde el gobierno central. Por
ejemplo, la Argentina ha fomentado el Programa “Los territorios del
futuro” y un programa de cinco ejercicios de prospectiva tecnolégica
en cadenas productivas agroindustriales; el Perti ha creado el Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), que ha generado
el Plan de Desarrollo de la Naciéon y una amplia gama de ejercicios
de prospectiva territorial, y México ha puesto en marcha ejercicios
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sectoriales en salud y ciencia, tecnologia e innovacién. Por otra parte,
paises como Costa Rica y el Paraguay han creado recientemente
unidades de prospectiva en los respectivos ministerios o secretarias
técnicas de planificacién. A su vez, la Reptiblica Dominicana cuenta con
una vision de largo plazo, la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 (END),
el Sistema Nacional de Planificacién y diversos instrumentos legales
para consolidar la END como politica de Estado.

En el caso de la Argentina y México, a pesar de los vaivenes
institucionales experimentados en las tltimas dos décadas, la
prospectiva se encuentra en proceso de resurgimiento. Estos paises
registran experiencias recientes de prospectiva a nivel regional, sectorial,
organizacional y de formacién académica. Han elaborado aplicaciones
tanto en prospectiva como en politica publica y han logrado realizar
actividades de prospectiva de anticipaciéon y de creaciéon de redes,
orientadas hacia la accién. Este nuevo auge guarda relacién directa con la
accion de pioneros que perseveraron y forjaron tradiciones importantes,
sumado a la constituciéon de nuevos puntos de referencia.

En la Argentina, el ejemplo fue promovido por personas como
Horacio Godoy, Gilberto Gallopin, Miguel Angel Gutiérrez, Manuel
Mari y Radl Balbi, e instituciones como el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva, la Fundacién Bariloche, el Centro
Latinoamericano de Globalizacién y Prospectiva, y la Universidad
Nacional de Cuyo. En México, tuvieron un destacado papel lideres
como Joseph Hodara, Antonio Alonso Concheiro, Tomas Miklos, Leonel
Corona, José Luis Solleiro, Guillermina Baena y Manuel Cervera.
También conviene destacar instituciones académicas como la UNAM,
el Instituto Tecnolégico de Monterrey, la Universidad Auténoma
Metropolitana (UAM) y la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO).

El caso del Pert es sorprendente. Si bien existen antecedentes de la
segunda generacién de la prospectiva, tales como los avances promovidos
por Francisco Sagasti en los afios ochenta y noventa, el despegue de la
actividad a mayor escala se ha dado en la primera década del siglo XXL
Este avance significativo surge de la combinacién virtuosa de una cultura
prospectiva promovida por el CONCYTEC y un consorcio de siete
universidades, bajo el liderazgo de Fernando Ortega, con la creacién y
el desarrollo de instituciones como el Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN). De este modo se ha incentivado la realizacién de
muiltiples actividades a nivel estratégico, programaético y operativo, como se
aprecia en el recuadro V14.
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Recuadro V1.4
Centro Nacional de Planeamiento Estratégico

¢ Plan Bicentenario: El Peru hacia el 2021.
* Planes por ministerios.

* Planes de desarrollo regional concertado al 2021: Ancash, Amazonas,
Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cajamarca, Callao, Cusco, Huancavelica,
Huanuco, Junin, La Libertad, Lambayeque, Lima, Loreto, Moquegua,
Pasco, San Martin, Puno, Ucayali.

e Publicaciones relacionadas con prospectiva: Vision de futuro del
desarrollo territorial, Escenarios de futuro del proceso de integracion
territorial y logistico para el mediano y largo plazo, Proyecciones de la
matriz energética a largo plazo, Vision de futuro de la Amazonia peruana
como factor motriz del desarrollo, Energias renovables en el planeamiento
estratégico del mediano y largo plazo.

Fuente: Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) [en linea] http://www.
ceplan.gob.pe/.

D. Tendencias en el desarrollo institucional

1. Novedades institucionales

Es fundamental destacar el esfuerzo por crear organizaciones que se
dediquen en forma constante a hacer prospectiva. Esto significa el desarrollo
de equipos de tiempo completo o tiempo parcial, consultores, metodologias
y aplicaciones, que operan sistemdticamente en diferentes sectores y
temas de la realidad latinoamericana. Si bien estas organizaciones difieren
en cuanto a su presencia en la agenda publica, experiencia, dotacién de
recursos e infraestructuras, dominio conceptual o metodolégico, cada una
ha contribuido con aportes sustantivos a sus paises y al continente.

En otro sentido, es de resaltar el papel que han cumplido los
organismos nacionales de ciencia, tecnologia e innovacién, que han liderado
los temas de prospectiva, vigilancia y gestién tecnolégica. Han trabajado en
red y han desempenado un enorme papel en el desarrollo de capacidades
y la divulgacién en sus paises. Entre ellos se destacan por su continuidad
el Ministerio de Ciencia y Tecnologia e Innovacion Productiva de la
Argentina, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia del Brasil, el Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (COLCIENCIAS) de
Colombia, el Observatorio Cubano de Ciencia y Tecnologia y el CONCYTEC
del Pertd. En su gran mayoria han impulsado programas nacionales de
prospectiva y vigilancia tecnoldgica con el patrocinio de la Organizacién
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y se han
articulado alrededor de organismos supranacionales, como el Convenio
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Andrés Bello (CAB) y el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia
para el Desarrollo (CYTED).

Ademés, en otro plano se destacan el Ministerio de Economia de
Chile y la Presidencia de la Reptblica del Uruguay. No son organismos
nacionales de ciencia y tecnologia, pero han realizado una labor destacada
al fomentar estudios de prospectiva tecnolégica en cadenas productivas y
sectores estratégicos de sus paises.

En el mapa VI1 se aprecian los puntos de referencia en América
Latina y el Caribe en el area de prospectiva.

Mapa VI.1
Puntos de referencia latinoamericanos

Fundacién Javier Barros

Sierra Instituto

Tecnolégico de

Monterrey, FLACSO MX Ministerio de Ciencia y Tecnologia,
UNAM Colegio de Mexico Venezuela (Rep. Bol. de)

Observatorio Cubano de
Ciencia y Tecnologia s

v
COLCIENCIAS,
CPEP
Uniexternado
IPIGC Univalle

Universidad - . I i
Nacional ~ ~ -

PROSPECTA Perti S
CONCYTEC %.'I ¢

CGEE, DPCT - UNICAMP, USP, kol ,64&
EMBRAPA, SENAI, SAE, UFRJ, MST,
MDIC, FINEP, CNPq

Ministerio de
Economia, Chile

CelLGyP, CEP Universidad
Nacional de Cuyo, Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, Argentina

Presidencia de la Republica, Uruguay

Fuente: Elaboracion propia.

2. Analisis de las tendencias de las instituciones referentes:
2000-2012

Se han tenido en cuenta las variables organizacionales propuestas en el
proyecto “Disefio y aplicacion de una metodologia para la caracterizacion
de centros auténomos de investigacion y desarrollo tecnolégico, 20107, del
Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (OCyT) para seleccionar
aquellas que permitian hacer la respectiva caracterizacién. En este caso
se trata de lineas de investigacién, programas y proyectos prospectivos,
instituciones financiadoras, publicaciones, colaboradores, formaciéon en
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prospectiva y eventos prospectivos. A lo largo del periodo 2000-2012 se
ha desarrollado todo lo anterior con el fin de mostrar los esfuerzos que
ha realizado cada una de las instituciones incluidas en el cuadro VL6
con respecto al tema. Se busca asi brindar un panorama global de las

capacidades en prospectiva en América Latina en este tiltimo periodo.

Cuadro V1.6

Experiencias significativas en materia de desarrollo institucional de la prospectiva

en América Latina y el Caribe, 2000-20122

Categorias Instituciones Siglas
Centros u Centro de Gestion y Estudios Estratégicos del Brasil. CGEE
observatorios Centro Latinoamericano de Globalizacién y Prospectiva,
institucionales Nodo Argentina. CLGPA

Fundacidn Javier Barros Sierra (México). FJBS
Laboratorios o Centro de Estudios Prospectivos. Universidad Nacional  ~ep
institutos universitarios  de Cuyo en la Argentina.

Centro de Pensamiento Estratégico y Prospectiva. CPEP

Universidad Externado de Colombia.

Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del IPIGC

Conocimiento de la Universidad del Valle (Colombia).

Instituto Tecnolégico de Monterrey. Universidad IT™

Tecnolégica de Monterrey (México).

Departamento de Politica Cientifica y Tecnolégica, UNICAMP

Instituto de Geociencias de la UNICAMP del Brasil.

Universidad Nacional Auténoma de México. UNAM

Universidad de Sao Paulo (Brasil). USPB
Sgrv_icios enempresas Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria. EMBRAPA
publicas Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial del Brasil. SENAI
Organismos nacionales  Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
de ciencia, tecnologia e Innovacion de Colombia. COLCIENCIAS
€ innovacion Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Tecnologica del Peru. CONCYTEC

Secretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidenciade ¢,p pg

la Republica del Brasil (antigua NAE-PR).

Ministerio de Ciencia y Tecnologia e Innovacién

Productiva de la Argentina. MINCYT

Ministerio del Poder Popular para Ciencia, Tecnologia MCTI

e Innovacion (Venezuela (Republica Bolivariana de)).

Ministerio de Economia, Fomento y Turismo de Chile. MEFT

Observatorio Cubano de Ciencia y Tecnologia. OCCyT

Presidencia de la Republica del Uruguay. PRU

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de R. Popper y J. Medina, “Foresight in Latin America. Case
studies: Brazil, Colombia and Venezuela”, The Handbook of Technology Foresight. Concepts
and Practices, L. Georghiou y otros (eds.), Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2008, y World
Futures Studies Federation [en linea] http://wfsf-iberoamerica.org/.

@ Entre otras instituciones referentes cabe destacar la Universidad Nacional de Colombia por el desarrollo
del proyecto “Colombia, un pais por construir”; la Universidad Federal de Rio de Janeiro (Brasil) por la
creacion del Laboratorio de Prospectiva Tecnoldgica, la Universidad de S&o Paulo por su esfuerzo en el
area de la prospectiva y el Ministerio de Ciencia y Tecnologia del Brasil.Igualmente es importante mencionar
el evento PROSPECTA Peru, que se realiza desde el afio 2003 y tiene como principal objetivo promover
el empleo de la prospectiva como herramienta de planeamiento e identificacion de escenarios futuros, la
difusion de los estudios de prospectiva que se ejecuten en el Per y el intercambio de experiencias entre
los investigadores, consultores, funcionarios publicos y empresarios de ese pais y del exterior.

En el cuadro V1.7 se muestra un resumen con la informacion de las
instituciones referentes consultadas.
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Grafico VI.5
Ano de creacion de las instituciones
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Fuente: S.Becerray P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

El 55% de las instituciones referenciadas fueron creadas o
empezaron a realizar esfuerzos en prospectiva a partir del afio 2000. Esto
pone de relieve que en la dltima década América Latina ha intensificado
sus estudios del futuro de manera institucional por medio de entidades
que dediquen un gran esfuerzo a la prospectiva.

Durante el periodo 1950-2000 se aprecia una dispersiéon temporal
en la creacién de instituciones con capacidad para realizar esfuerzos en
prospectiva a nivel latinoamericano. En la década de 1990 se establecié
la prospectiva en un organismo nacional de ciencia, tecnologia e
innovacién (CT+I) en la Reptblica Bolivariana de Venezuela y un centro
institucional en la Argentina. En los afios ochenta se cre6 un laboratorio
universitario en el Brasil. En los afios setenta se fundaron una institucion
universitaria y una empresa publica en el Brasil y un centro institucional
en México. En los afos sesenta se crearon dos organismos nacionales de
CT+L, uno en Colombia y otro en la Republica Bolivariana de Venezuela.
Para los afios cincuenta, surgi6é un organismo nacional de CT+I en Chile.

Como se observa en lo que va del presente siglo, en el Brasil se
crearon dos instituciones (el CGEE y la SAE-PB) y el SENAI comenzé a
realizar esfuerzos en materia de prospectiva (modelo de prospectiva del
SENAI). Esto significa que el Brasil se reafirma como punto de referencia
en la generacién de estudios prospectivos en América Latina.

Durante ese mismo periodo, la Argentina, Colombia, y México se
han destacado por la creacién de dos puntos de referencia o esfuerzos
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institucionales en cada uno de estos paises. En la Argentina, se fundaron
el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva y el Centro
de Estudios Prospectivos de la Universidad de Cuyo. En Colombia, por su
parte, se establecieron el Instituto de Prospectiva, Innovacién y Gestion
del Conocimiento de la Universidad del Valle y el Centro de Pensamiento
Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado de Colombia.
En México, el Instituto Tecnolégico de Monterrey y la Universidad
Nacional Auténoma de México iniciaron esfuerzos prospectivos en esta
ultima década. Entretanto en el Perti se destaca la creacién del CONCYTEC
como la principal institucién en el campo de la prospectiva de ese pais.

Gréfico VI.6
Proyectos de las instituciones
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Fuente: S.Becerray P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

En términos generales, solo el 10% de las instituciones representadas
superan los 100 proyectos. Se destaca el claro liderazgo del Centro de Gestién
de Estudios Estratégicos del Brasil, con 146 proyectos, seguido por el Centro
de Pensamiento Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado de
Colombia. A excepciéon de COLCIENCIAS, el resto de las instituciones
no supera los 50 ejercicios prospectivos. Ademas, siete instituciones solo
registran cifras de un digito en la realizacién de este tipo de proyectos.

Entre los primeros cinco lugares de instituciones con mayor
nimero de proyectos se encuentran las creadas en paises como el Brasil,
Colombia y México.

En Colombia, lidera el desarrollo de proyectos prospectivos el Centro
de Pensamiento Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado de
Colombia, con 106 estudios. Entretanto, COLCIENCIAS alcanza una cifra
de 59 ejercicios y el Instituto de Prospectiva, Innovacién y Gestion del
Conocimiento ha realizado 38 proyectos.
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Grafico VI.7
Numero de proyectos y afo de creacion

B0 =« — © = & © o ______.
M0l
T
00 = - = = 5 oo ..

2

ol cocENCAS coNeviEG . N\ | A
SAEPB
FJBS UNAM
40 0 NP U VI W Y AN - LPJGQ ,,,,,,,,
EMBRAPA  USPB el
20{-prmanm s m st \ ————————————————
MEFT PRU
UNICAMP CLGPA MCTIPA
0
1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Fuente: S.Becerray P. Castafo, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

En general, méas del 50% de las instituciones fueron creadas del 2000 a
la actualidad. De estas, un alto porcentaje (63,6%) no supera los 20 proyectos
hasta la fecha. El porcentaje restante ( 36,4%) lo conforman las instituciones
del Brasil, y Colombia, que muestran un mayor desarrollo de proyectos,
lo que pone de relieve la mayor intensidad de los esfuerzos, con la
consiguiente generaciéon de mas conocimiento. Por ejemplo, en el Brasil se
encuentra el referente principal en América Latina (el Centro de Gestion
y Estudios Estratégicos), con la ejecucién de mas de 140 proyectos. Por
ultimo, merecen mencién las instituciones colombianas, como el Centro
de Pensamiento Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado
de Colombia y el Instituto de Prospectiva, Innovacién y Gestion del
Conocimiento de la Universidad del Valle.

Con respecto a las entidades creadas antes del afio 2000, cabe resaltar
que instituciones como COLCIENCIAS y la Fundacién Javier Barros Sierra
han mantenido esfuerzos en prospectiva hasta la actualidad, con lo que
han llegado a ser actores clave de la prospectiva en América Latina por su
tradicién y generacion de conocimiento.

Se observa que las instituciones referentes de América Latina
limitan sus estudios prospectivos al d&mbito nacional. Solo el 55% de las
representadas tienen al menos un estudio con contenido internacional. De
estas, tinicamente el Centro de Gestién y Estudios Estratégicos del Brasil
alcanza la cifra de diez proyectos internacionales que, por demads, es muy
baja si se tiene en cuenta el total de proyectos realizados.
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Grafico VI.8
Alcance de las instituciones
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Fuente: S.Becerray P. Castafo, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

En el caso de Colombia, el Centro de Pensamiento Estratégico y
Prospectiva de la Universidad Externado se destaca con el desarrollo de

siete proyectos con contenido internacional; seguido por COLCIENCIAS
con tres estudios.

Gréfico VI.9
Financiadores y proyectos
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Fuente: S.Becerray P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

En términos globales, las instituciones referentes latinoamericanas
no cuentan con un gran nimero de financiadores externos para el
desarrollo de proyectos prospectivos. Las excepciones son el Centro de
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Pensamiento Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado
de Colombia y el Centro de Gestion y Estudios Estratégicos del Brasil,
que tienen, respectivamente, 50 y 21 financiadores externos, por haber
desarrollado un gran ntimero de consultorias con diferentes aliados. Los
demas no alcanzan cifras de dos digitos en lo que se refiere a financiadores.

Lo anterior se explica en el caso de algunas instituciones porque
se autofinancian (por ejemplo, los organismos nacionales de ciencia,
tecnologia e innovacién que reciben un presupuesto del Gobierno
nacional), o porque cuentan con unos pocos financiadores que apoyan
permanentemente los proyectos prospectivos (por ejemplo, los laboratorios
o institutos universitarios). Desde la creacién del Instituto de Prospectiva,
Innovacién y Gestién del Conocimiento, su principal financiador ha sido
COLCIENCIAS, por medio de tres convenios que contienen la mayoria de
los proyectos que ha desarrollado esa institucién.

El 40% de las instituciones referenciadas cuentan con mas de
20 publicaciones prospectivas a lo largo de su gestion. Sin embargo, otro
40% de las entidades no llegan a diez publicaciones. Cabe aclarar que
en el grafico VI.10 solo se muestra el niimero de publicaciones emitidas
desde el afio 2000 hasta la actualidad, sin importar su afio de creacién ni la
cantidad de proyectos desarrollados.

Grafico VI.10
Publicaciones de instituciones
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Fuente: S.Becerray P. Castafo, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

El Brasil se destaca con instituciones como el SENAI el Centro
de Gestion y Estudios Estratégicos y la Universidad de Sao Paulo, que
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se encuentran entre las primeras cinco instituciones con mayor niimero
de publicaciones. Igualmente, México y Colombia tienen cada uno una
instituciéon dentro de esa clasificacién.

Como dato adicional, la institucion lider latinoamericana (el Centro
de Gestiéon y Estudios Estratégicos), ademas de sus publicaciones de los
proyectos, lleva ya mas de 30 ediciones de su revista Alianzas Estratégicas.

Grafico VI.11
Publicaciones y proyectos
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Fuente: S.Becerray P. Castafio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

En general se refleja en las instituciones latinoamericanas la
existencia de produccion bibliogréfica coherente con el niimero de
proyectos desarrollados. Esto significa que existe un soporte documental
de los esfuerzos en materia de prospectiva, lo que demuestra la intencién
de promover el conocimiento en ese campo.

El CGEE se reafirma como el principal punto de referencia en
América Latina por su gran cuantia de proyectos y publicaciones.

En el caso particular del SENAIL aunque solo ha desarrollado diez
proyectos, el modelo prospectivo empleado ha generado alrededor de 166
publicaciones (series, periddicos, Em Tempo y otras publicaciones) desde su
creacion en el 2004.

Por otra parte, desde su creaciéon en 2009, el Instituto de
Prospectiva, Innovaciéon y Gestion del Conocimiento ha producido en
poco tiempo un nimero importante de publicaciones que respaldan la
tendencia global.
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Grafico VI.12
Colaboradores y proyectos
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Fuente: S.Becerray P. Castaio, “Mapeo de experiencias significativas en prospectiva de paises e instituciones
referentes en América Latina y el Caribe”, monografia, Cali, Universidad del Valle, 2012.

En general, la capacidad de recursos humanos en las diferentes
instituciones latinoamericanas es proporcional al niimero de proyectos de
prospectiva desarrollados por dichas entidades. También se hace hincapié
en la creacion de capacidad para llevar a cabo estudios del futuro.

En muchos casos, el personal de planta de las instituciones no es
numeroso, pero si hay muchos investigadores externos que contribuyen
a los diferentes proyectos. Por ejemplo, el Instituto de Prospectiva,
Innovacién y Gestion del Conocimiento tiene 19 colaboradores fijos y el
nimero total de personas que han participado en los diferentes proyectos
supera las 250.

Por otro lado, en el Centro de Gestion de Estudios Estratégicos del
Brasil, el personal de planta supera las 120 personas y, segtin su informe
anual, en 2010 cont6 con 459 colaboradores en distintos proyectos.

E. Cooperaciony trabajo en red a nivel internacional

Otro rasgo de singular importancia es la creacién de lazos de cooperaciéon
entre instituciones internacionales, europeas y de América Latina,
en ejercicios concretos, desarrollo de capacidades y divulgacién de
manuales y documentos. Este factor ha sido fundamental para acortar
la curva de aprendizaje en materia de prospectiva (véase el cuadro VL.8).

La importancia estratégica radica en el peso de las instituciones
latinoamericanas que han empezado a explorar caminos prospectivos
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(BID, CAB, CAF, CEPAL-ILPES, FLACSO) y en el peso de las entidades
internacionales que han colaborado y abierto sus puertas, tales como
la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(ONUDI), la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO), el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), la Universidad de las Naciones Unidas, la
Comisién Europea y el Instituto de Prospectiva Tecnolégica de la Unién
Europea. El Centro de Prospectiva Tecnolégica del APEC en Bangkok
(Tailandia) también ha colaborado en casos puntuales en el Peru.

Cuadro V1.8
Experiencias significativas de intercambios en prospectiva
de América Latina, 2000-2012

Tipos Ejemplos

Asociaciones internacionales + Federacion Mundial de Estudios de los Futuros (World Futures
Studies Federation). Capitulo Iberoamericano.

Sociedad Mundial del Futuro (World Futures Society). Capitulos
por paises.

Club de Roma. Capitulos por paises.

Asociacion Internacional Futuribles, conferencias en paises.

Redes internacionales

Red Latinoamericana de Prospectiva.

Red Iberoamericana de Prospectiva y Vigilancia Tecnoldgica
del CYTED.

Red Alfa-SELF-RULE de la Unién Europea, liderada por la
Universidad de Manchester.

Red Alfa-EULAKS de la Unién Europea, impulsada por la
FLACSO-México.

Red Escenarios y Estrategia en América Latina.

Programas y proyectos
internacionales

Programa de Prospectiva Tecnolégica de la ONUDI.

Programa de Prospectiva Tecnoldgica del Convenio Andrés Bello
(CAB).

Proyecto del Milenio, Universidad de las Naciones Unidas.
Programa de Apoyo a la Competitividad. Corporacién Andina
de Fomento (CAF).

Proyecto Quo Vadis sobre la innovacion de los sistemas de
ciencia, tecnologia e innovacién agraria de América Latina.

Ejercicios internacionales

América Latina 2030. Proyecto del Milenio (Millenium Project).
Educacién superior para la transformacion productiva y social
con equidad en los paises del Convenio Andrés Bello.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Escenarios
Econdmicos para América Latina.

*« UNESCO. América Latina. Escenarios Posibles

y Politicas Sociales.

Eventos recurrentes « Prospecta Peru, Prospecta Colombia, Prospecta América Latina.
» Seminario Iberoamericano. Videoconferencias 2010-2012.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de R. Popper y J. Medina, “Foresight in Latin America. Case
studies: Brazil, Colombia and Venezuela”, The Handbook of Technology Foresight. Concepts
and Practices, L. Georghiou y otros (eds.), Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2008: y World
Futures Studies Federation [en linea] http://wfsf-iberoamerica.org/.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

230 CEPAL

Por otra parte, el desarrollo de la prospectiva en el continente ha
sido impulsado por instituciones que a su vez son los mas importantes
puntos de referencia internacionales en la materia. Entre ellas figuran el
Proyecto del Milenio, la Federaciéon Mundial de Estudios de los Futuros;
el Instituto de Tecnologia de Georgia (Georgia Tech) y la Universidad
George Washington (Estados Unidos), la Universidad de Manchester
(Reino Unido), el Laboratorio de Investigaciéon sobre Prospectiva,
Estrategia y Organizacién (Francia), y entidades espafiolas como OPTI,
TRIZ XXI o IALE Tecnologia. Esto significa que los mas importantes lideres
internacionales han interactuado con los encargados de la adopcién de
decisiones de alto nivel en los paises, lo que ha redundado en la formacién
de una cultura prospectiva y en un mayor interés por el funcionamiento
de los sistemas prospectivos internacionales. Un ejemplo importante de
organizacién prospectiva latinoamericano de perfil internacional es el
Centro de Gestién de Estudios Estratégicos del Brasil.

Mapa VI.2
Puntos de referencia para América Latina

Proyecto del Milenio, Federacién Mundial de Instituto MIOIR-PREST,
Universidad de las Estudios de los Futuros Manchester
Naciones Unidas

- . A
Universidad GeonEL.‘
Washington : i .
- d o
Y
Instituto
Tecnolégico
"de Georgia

CAF-CAB

/ :
CEPAL-ILPES

Fuente: J. Medina Vasquez, “La prospectiva en la practica de América Latina”, Conferencia dictada en
el Centro de Estudios de Prospectiva, Instituto de Administracién Publica del Estado de México,
Toluca, 2010.

OPTI, TRIZ XXI, IALE
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F. Desarrollo académico y difusiéon

1. Programas de formacién

El desarrollo académico estd ligado en gran medida a las actividades de
las universidades relacionadas con formacién avanzada, investigacién y
proyeccion social. Los logros en esta materia estan vinculados a un proceso
de acumulacién de experiencias desde los afios noventa. Los principales
resultados provienen de la obra de pioneros como Francisco Mojica, de
la Universidad Externado de Colombia; Zidane Zeraoui, del Instituto
Tecnolégico de Monterrey; Radl Balbi, de la Red Escenarios y Estrategia
de la Argentina, y Fernando Ortega, en el Perti. Se destaca la puesta en
marcha de programas de maestria y especializaciéon en prospectiva en
paises como la Argentina, Colombia, el Ecuador, México y el Pert. La
mayoria de los programas que se enumeran a continuacioén se encuentran
adscritos a facultades de ciencias de la administracién.

® Maestria en Prospectiva Estratégica: Instituto Tecnoldgico de
Monterrey (México);

® Maestria en Prospectiva y Estudios Estratégicos: CEDES/
Universidad Auténoma de Chiapas, (México);

®* Maestria en Prospectiva: Escuela Latinoamericana de
Prospectiva (ELAP);

*  Maestria en Pensamiento Estratégico y Prospectiva: Universidad
Externado de Colombia;

* Maestria en Inteligencia Estratégica y Prospectiva: ESCICI
(Colombia);

*  Maestria en Prospectiva y Estrategia para el Desarrollo Nacional:
Universidad Nacional Mayor de San Marcos y Universidad
Auténoma de Barcelona (UAB);

* Maestria en Inteligencia Estratégica Nacional “Siglo XXI:
Universidad Nacional de la Plata (Argentina);

¢ Especializaciéon en Prospectiva: Escuela Latinoamericana de
Prospectiva (ELAP);

* Especializaciéon en Prospectiva Organizacional ESUMER,
Medellin (Colombia);

* Especializaciéon en Pensamiento Estratégico y Prospectiva:
Bogota, Universidad Externado de Colombia;

* Especializaciéon en Estrategia Gerencial y Prospectiva: UPB,
Medellin (Colombia);
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* Especializacion en Direccién Prospectiva y Estratégica de
las Organizaciones Universitarias, Universidad Nacional a
Distancia (UNAD) (Colombia), y

e Especializacién en Prospectiva Estratégica: UCES, Buenos Aires.

Grafico VI.13
Maestrias y especializaciones en prospectiva por pais

o

México Colombia Argentina Peru
BEMaestrias Especializaciones

Fuente: Elaboracién propia.

En este mismo sentido se han desarrollado cursos con contenido
prospectivo en programas de pregrado y posgrado en las universidades
de paises como la Argentina, el Brasil, el Ecuador, México y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de), como se puede apreciar en el cuadro VI.11.

En los dltimos afios se han producido interesantes efectos
multiplicadores. Por ejemplo, han surgido cursos de prospectiva
vinculados a otros programas asociados a Facultades de Administracion
y Derecho®. Igualmente, los egresados y lideres de los programas han
generado iniciativas de participacién en la formulacién de propuestas de
desarrollo. Por ejemplo, el Consejo Nacional del Colegio de Ingenieros
del Pert (CIP), auspicia el Plan Estratégico Perti 2040, elaborado en forma
independiente por més de 500 profesionales de diferentes especialidades
de todo el pais.

®  Maestrias en Administracion de la Universidad del Rosario (Colombia) y de la Universidad
Externado (Colombia). Maestria en Planeacién y Direccién Estratégica, American Junior College
y ESPE, Quito. Maestria en Formulacién y Desarrollo de Estrategias Publicas y Privadas, CEA,
Universidad Nacional de Cérdoba (Argentina). Maestria en Ciencias de la Legislacion,
Universidad del Salvador (Argentina); Maestria en Teoria y Practica de la Legislacion, Facultad
de Derecho, Universidad de Buenos Aires.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW
244 CEPAL
Cuadro VI.11
Cursos con contenido prospectivo
Pais gm‘g;ﬁggg Curso Nivel de formacion
Argentina Universidad Nacional Curso de Prospectiva Alumnos avanzados,
de Cuyo graduados y
profesionales de las
ciencias sociales.
Universidad Nacional Maestria en Defensa Estratégica Nacional: Maestria
de la Plata « Introduccion a la estrategia.
« Inteligencia estratégica nacional
« Defensa nacional
« Planificacion 1,2y 3
« Andlisis de contexto
« Origen y evolucion de los conceptos politicos
contemporaneos
« Metodologia de andlisis
« Vision estratégica mundial
« La Argentina en el contexto politico global
Brasil Pontificia Universidad ~ Master in Business Administration: Maestria
Catdlica de Sdo Paulo  « Estudios del futuro y el desarrollo social
Colombia Universidad del Valle Prevision y pensamiento estratégico. Teoria y Maestria-
métodos de los estudios del futuro Doctorado
Ecuador ESPE Certificado en Prospectiva Estratégica Licenciatura
México Universidad Nacional Prospectiva Politica Licenciatura
Autonoma de México Taller de prospectiva social
Construccion de escenarios | y |l
Prospectiva de la dinamica internacional
Prospectiva estratégica
Laboratorio de estudios del futuro Maestria 'y
Inteligencia prospectiva Doctorado
Visién de futuro
Pensamiento estratégico
Universidad Tendencias sociales actuales Licenciatura
Regiomontana
Uruguay Instituto Universitario Diploma de Prospectiva Diplomado
Centro Latinoamericano
de Economia Humana
(CLAEH)
Venezuela Universidad Central Maestria en Economia: Maestria
(Republica de Venezuela « Introduccién a los métodos de prospectiva

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de G. Baena, “Sobre futuros incompletos y esperanzas continuas.
Lineas para la historia de la prospectiva en México”, México, D.F., 2008.

Por otra parte, son fundamentales las actividades de difusiéon que
han impulsado las redes internacionales. En los tltimos afios ha asumido
un papel principal la organizacién de los eventos Prospecta Perti, Prospecta
Colombia, Prospecta Argentina y Prospecta América Latina, asi como el
Seminario Iberoamericano 2010-2012 por medio de videoconferencias,
organizado por Guillermina Baena, de la UNAM. Es de destacar la
amplificacion que han tenido estos eventos periédicos por Internet, lo mismo
que el desarrollo de nuevos cursos virtuales internacionales, tales como el
Proyecto de Analisis Politico y Escenarios Prospectivos (PAPEP) del PNUD”.

7 La Maestria del Instituto Tecnolégico de Monterrey es la mas antigua y la més reconocida.

Se destaca su inclusion en el Padron Nacional de Posgrados de Calidad (PNPC) del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), y como parte de los “Mejores programas de
posgrado de México” en la categoria “Innovadoras” de la revista CNN Expansion y en el
Concurso Internacional de Estudios del Futuro, organizado por la Asociacion de Futuristas
Profesionales. Otro aporte es la creacion y desarrollo del Método Grumbach de Gestion
Estratégica por Ratl Dos Santos Grumbach y Walter Hugo Torres Bustamante (Universidad
de Trujillo) y el Método MEYEP de Prospectiva Estratégica General y Especifica, ideado por
Eduardo Bal}l,)i, utilizado en la Universidad de Ciencias Empresariales y Sociales (UCES).
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2. Autores y publicaciones reconocidas

La comunidad prospectiva de la regién se encuentra en proceso de
consolidacién. Hay un gran interés por el tema, lo que se traduce en un
aumento de la formacién de capacidades para llevar a cabo estudios del
futuro en América Latina y el Caribe. Tal como se observa en el recuadro VL5,
hay un nimero representativo de autores destacados que han contribuido
al desarrollo de la prospectiva en la regién a lo largo de las cinco tltimas
décadas, mediante la generacién de diversos proyectos, publicaciones,

actividades de formacién y difusién.

Recuadro VI.5

Autores reconocidos de la regién

Argentina

Alicia Recalde
Eduardo Balbi Correa
Gilberto Gallopin
Graciela Chichilnisky
Horacio Godoy
Javier Vitale

Jorge Beinstein

Luis Ragno

Manuel Mari

Martin Villanueva
Miguel Angel Gutiérrez
Osvaldo Carabajal

Bolivia (Estado Plurinacional de)

Edgar Jiménez

Brasil

Amilcar Herrera

Antonio Maria Gomes De Castro
Arnoldo Hoyos

Cristiano Hugo Cagnin

Dalci dos Santos

Eduardo Marques

Henrique Rattner

Lélio Fellows Filho

Luiz Antonio Cruz

Marilia de Souza

Raul José dos Santos Grumbach
Renato Dagnino

Ricardo Seidl da Fonseca
Ricardo Sennes

Rosa Alegria

Suzana Maria Valle Lima

Chile

Frances Wilson
Guillermo Holzmann
Héctor Casanova
Manuel Gallo

Paola Aceituno
Patricio Hernandez
Sergio Bitar

Colombia

Carlos William Mera Rodriguez
Diego Gémez

Edgar Ortegén

Francisco José Mojica Sastoque
Francisco Restrepo

Gustavo Pedraza

Hernando Gonzalez Murillo
Hernando Granados

Javier Medina Vasquez

John Zarta

José Bernardo Escobar Quijano
Lucio Mauricio Henao

Luis Mauricio Cuervo
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Colombia

Manuel Garzén
Oscar Castellanos
Raul Trujillo Cabezas
Roberto Zapata
Rodrigo Vélez

Cuba

Fabio Grobart
Francisco Lépez Segrera
Irene Lezcano
Soledad Diaz

Ecuador

David Villacis

Jean Paul Pinto
Milton Escobar
Patricio Garcés

Guatemala

Carlos Sarti

Honduras

Marcial Solis

México

Adip Sabag

Antonio Alonso Concheiro
Arturo Montafiana

Axel Didriksson Takayanagui
Concepcién Olavarrieta
Edgar Jiménez

Guillermina Baena Paz
Guillermo Gandara Fierro
Jorge Mattar

Joseph Hodara

Julio Millan Bojalil

Leonel Corona

Leonel Guerra

Manuel Cervera

Sergio Montero

Silvestre Méndez

Victor Batta Fonseca

Victor Luis Urquidi Bingham
Tomas Miklos

Yuri Serbolov

Panama

Jorge Arosemena

Peru

Edwin Dextre

Fernando Ortega San Martin
Isaias Quevedo

Juan M. Sheput

Ménica Gross

Omar del Carpio

Ramoén Chung

Raul Jauregui

Sandro Paz

Walter Torres

Uruguay

Carina Nalerio
Carlos Petrella
Fernando Ramos
Lydia Garrido

Venezuela (Republica Bolivariana de)

Antonio Leone
Freddy Blanco
Jesus E. Arapé
José Luis Cordeiro
Lourdes Yero
Luis G. Caraballo
Miguel A. Barrera
Misael Medina
Moraima Carvajal
Rafael Popper
Yuli Villarroel

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de G. Baena, “Constructores del devenir.
Aportaciones para la historia de la prospectiva”, Papers de Prospectiva, N° 2, México D. F.,
Universidad Nacional Auténoma de Mexico (UNAM), 2010; y V. L. Henao, Estado del arte
de los estudios de futuros, Medellin, Proseres Prospectiva Estratégica, 2013, en prensa.
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Grafico V.14
Cantidad de autores destacados por pais
México | : : : 20
Colombia | | | | 18
Brasil- 16
Argentina- 12

PerL’J-

Venezuela (Rep. Bol. de)-
Chile |

Cuba- 4

Ecuador- 4

Uruguay- 4

Bolivia (Est. Plur. de) |
Guatemala-

Honduras

Panama

0

Fuente: Elaboracién propia.

Del total de 108 autores representativos de la region, México tiene 20,
seguido de Colombia con 18 y el Brasil con 16. La Argentina tiene 12, y
Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) y el Pert, 10 cada uno. Les sigue
Chile, con seis, mientras que Cuba, el Ecuador y el Uruguay cuentan con
cuatro cada uno. Por tltimo, paises como Bolivia (Estado Plurinacional de),
Guatemala, Honduras y Panamad solo estan representados por un autor
cada uno.

Todos los autores tienen un destacado perfil académico, con estudios
de posgrado (maestria, doctorado y posdoctorado) en prospectiva, estudios
del futuro, planificaciéon estratégica y una gran variedad de esferas como
las ciencias sociales, econémicas y politicas, ingenierias, administracién,
educacién y ciencias basicas.

Todos ellos han tenido una gran participacién en estudios
prospectivos nacionales y regionales promovidos por organizaciones
publicas, privadas y académicas. Desempenan la funciéon de
investigadores o cargos directivos en instituciones prospectivas
referentes en la regiéon, a saber: en la Argentina, la Fundacién
Bariloche, el Centro de Estudios Prospectivos de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional de Cuyo y el
Centro Latinoamericano de Globalizacién y Prospectiva; en el Brasil,
el Departamento de Politica Cientifica y Tecnolégica del Instituto
de Geociencias de la UNICAMP y el Centro de Gestién y Estudios
Estratégicos (CGEE); en Colombia, el Instituto de Prospectiva,
Innovacién y Gestion del Conocimiento y el Centro de Pensamiento
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Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado; en México, el
Centro Internacional de Estudios Estratégicos (CIEE) y la Fundacion
Javier Barros Sierra, y en el Perti, el CONCYTEC. Ademas, tienen
fuertes vinculos con los organismos nacionales de ciencia, tecnologia e
innovacién de sus respectivos paises, a los que brindan servicios como
investigadores en programas y proyectos prospectivos.

En su mayoria son profesores universitarios que dictan cursos
relacionados con el drea de la prospectiva y, en algunos casos, son
directores de programas académicos prospectivos de universidades de
la region. También pueden ser profesores invitados de universidades de
Europa, Asia y Oceania, y conferencistas en temas afines.

Gran parte de los autores son asesores e investigadores de
organismos internacionales como la CEPAL, el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo, las Naciones Unidas, la OEA, la UNESCO,
entre otros. Algunos son miembros de organizaciones o redes como la
Sociedad Mundial del Futuro (World Futures Society), la Federacion Mundial
de Estudios de los Futuros (World Future Studies Federation, WFSF), la Red
Iberoamericana de Prospectiva y Vigilancia Tecnoldgica (RIAP) y la Red
de Escenarios y Estrategia Prospectiva en América Latina.

Todos ellos han generado un considerable niimero de publicaciones
alrededor del tema de la prospectiva, algunas de las cuales se enumeran
en el cuadro VL.12.

Este breve listado de publicaciones refleja la existencia de una
masa critica de individuos con un interés por generar conocimiento en
prospectiva, de tal forma que esto es una evidencia més del esfuerzo por
consolidar el desarrollo de la prospectiva en la regién y convertirla en un
referente a nivel mundial en el tema.
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Cuadro VI.12

Algunas publicaciones de autores de la region

Autores

Publicacion

Aguilar Camin, H.y J.G.
Castafeda

* (2009) Un futuro para México.

Alonso Concheiro, A.

* (2010) Los futuros de la salud en México 2050.

* (1988) Comunicaciones: Pasado y futuros. Una prospectiva del sector
alimentario mexicano y sus implicaciones para la ciencia y la tecnologia.
(1987) México. Rasgos para una prospectiva.

Alonso Concheiro, A. y
J. Millan

(2000) México 2030: Nuevo siglo, nuevo pais.

Arapé, J. y A.M.A. Ruiz

.

(2000) Programa de prospectiva tecnolégica para Latinoamérica y el
Caribe. Manual de metodologias.

Baena Paz, G.

(2012) Inteligencia prospectiva.

(2011) Prospectiva politica.

(2011) Desarrollo del pensamiento anticipatorio. (Coordinador).
(2008) Seguridad humana: posibles soluciones a un conflicto.
(2006) Seguridad humana y capital emocional. (Coordinador).
(2005) Construccién del pensamiento prospectivo.

e o o o o o

Balbi, E.

(2003) Metodologia de investigacion de futuros. Metodologia prospectiva.

Balbi, E. y M.F. Crespo

(1997) Capturando el futuro.

Barrera Morales, M.F.

(2002) Planeacion prospectiva y holistica.

Batta Fonseca, V.

(2012) “México 2012: Tres escenarios frente a la ingobernabilidad”
(Working Papers, N° 13).

Blanco, F. y otros

(2008) Estudio de prospectiva tecnolégica en nanotecnologia.

Castro, A. y otros

(2010) Complexo agroindustrial de biodiesel no Brasil: Competitividade
das cadeias produtivas de matérias primas.

(2006) O futuro do melhoramento genético vegetal no Brasil: Impactos da
biotecnologia e das Leis de Prote¢gdo do Conhecimento.

(2005) Projeto Quo Vadis: O Futuro da Pesquisa Agropecudria Brasileira.
(1998) Prospecgéo tecnolégica de cadeias produtivas e sistemas
naturais. (Organizadores).

.

Cervera Medel, M.

.

(2008) “FODA: Un enfoque prospectivo” (Working Papers, N° 9).

Cordeiro, J.L. * (2012) Latinoamérica: Del pasado al futuro. El desafio latinoamericano.

Corona, L. « (1989) Prospectiva cientifica y tecnolégica en América Latina.

Cruz, L.A. * (2004) “Modelo SENAI de prospecgao: documento metodolégico”
(Papeles de la Oficina Técnica, N° 14).

Dagnino, R. * (1994) Las nuevas tecnologias y el futuro de América Latina: Riesgo y

oportunidad.
(1988) La reorientacion del desarrollo de América Latina y el impacto de
las nuevas tecnologias.

Didriksson Takayanagui,
A.

* (2000) La Universidad de la Innovacién: Una estrategia de
transformacioén para la construccién de las universidades del futuro.

Didriksson Takayanagui,
A.yA. Herrera

* (2006) Manual de planeacion prospectiva estratégica. Su aplicacion a
instituciones de educacién superior.

Dos Santos, D.M. y L.F.
Filho (org.)

(2008) Prospectiva na América Latina. Evolugéo e desafios.

Dos Santos Grumbach,
R.J.

(2008) Prospectiva: a chave para o planejamento estratégico. (Organizador).
Cenarios prospectivos: Como construir um futuro melhor.

Gallopin, G. * (1995) El futuro ecolégico de un continente. Una visién prospectiva de la
América Latina.
Gomez, D. * (2011) Prospectiva e innovacién tecnoldgica.

Gonzaélez, J.L.y A.
Siliceo

(2004) Pasioén por el futuro. Una nueva planeacién estratégica fundada
en valores.

Henao, L.M.

« (2011) Inteligencia de futuro en el territorio. Pensamiento
prospectivo para la cohesion social.
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Cuadro VI.12 (conclusién)

Autores

Publicacion

Herrera, A. y otros

* (1994) Las nuevas tecnologias y el futuro de América Latina. Riesgo y
oportunidad.
(1977) ¢Catastrofe o nueva sociedad? Modelo mundial latinoamericano.

Hodara, J.

(1984) Los estudios del futuro: Problemas y métodos.

Lépez Segrera, F.

(2006) Escenarios mundiales de la educacién superior.
(2004) América Latina y el Caribe en el siglo XXI. Perspectiva y
prospectiva de la globalizacion.

Lépez Segrera, F. y D.
Filmus

(2000) América Latina 2020: Escenarios, alternativas y estrategias.

Marifiee, F.

(2004) Anélisis politico y estrategia de actores. Una vision prospectiva.
(Coordinador).

Martinez |. y otros

(1987) Algunas técnicas utiles en la prospectiva.

Medina Vasquez, J.

(2000) Funcién de pensamiento de largo plazo: accién y
redimensionamiento institucional del ILPES.

(2003) Visién Compartida de futuro.

y otros (2009) Visién Cali 2036.

y otros (2010) Proceso metodolégico de prospectiva y vigilancia
tecnoldgica del SENA para la respuesta Institucional de formacioén.

Medina, J. y Ortegén, E.

(2006) Manual de prospectiva y decisién estratégica: Bases teéricas e
instrumentos para América Latina y el Caribe.
(1997) Prospectiva: Construccién social del futuro.

Medina, J. y Rincén, G.

(2006) La prospectiva tecnolégica e industrial: contexto, fundamentos y
aplicaciones.

Medina, J. y Sanchez,
J.M.

(2009) Sinergia entre la prospectiva y la vigilancia tecnolégica e
inteligencia competitiva.

Mera, C.W. * (2011) Retos y desafios de Colombia frente al Futuro de América Latina.
* (2007) Prospectiva estratégica. El futuro escenario.

Millan Bojalil, J. « México 2030: Nuevo siglo, nuevo pais.

Miklos, T. * (2004) Planeacién prospectiva, una estrategia de disefio para el futuro.

(comp.) (2001) Criterios basicos de planeacion en las decisiones politicas.
y otros (2008) Prospectiva, gobernabilidad y analisis de riesgo politico.

Mojica Sastoque, F.J.

(2007) Teoria y modelos de la prospectiva.

(2005) La construccién del futuro. Manual de prospectiva tecnolégica,
organizacional y territorial.

(1991) La prospectiva, técnicas para visualizar el futuro.

Montafiana Surio, A.

(2004) Prospectiva: Politica, social y tecnocientifica. (Coordinador).

Montoya Martin del
Campo, A.

(2004) México hacia el 2025, tomos 1y 2.

Ortega, F.

(2005) El estado del arte de la prospectiva en el Peru.
(2013) Prospectiva Corporativa

Popper, R. y otros

(2010) Manual de prospectiva tecnolégica. Conceptos y practica.

Pinto, J.P. * (2008) Las herramientas de la prospectiva estratégica: Usos, abusos y
limitaciones.
Rattner, H. * (1979) Estudos Do Futuro: Introdug&o a antecipagao tecnoldgica e social.

Rivera Porto, E.

(1977) La simulacién en la prospectiva.

Vladimir Sachs y otros

(1980) Disefio de un futuro para el futuro.

Tello, M.E.

(2004) Planeacion prospectiva. Una estrategia para el disefio del futuro.

Trujillo Cabezas, R.

(2008) El campo de los estudios de futuro: Analisis de foresight y prospectiva.

Vitale, J.

(2011) Prospectiva y estrategia: El caso del Plan Estratégico Vitivinicola
2020 (PEVI).

Yero, L.

* (1989) Estudios prospectivos en paises desarrollados.
* (1991) Los estudios del futuro en América Latina.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de G. Baena, “Fuentes para el estudio de la prospectiva”,
Working Papers, N° 14, México, D. F., Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), 2012;
World Futures Studies Federation [en linea] http://wfsf-iberoamerica.org/; y V. L. Henao, Estado
del arte de los estudios de futuros, Medellin, Proseres Prospectiva Estratégica, 2013, en prensa.

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 251

3. Vigilancia cientifica de la prospectiva en América Latina®

El objetivo de esta seccién es dar a conocer los paises e instituciones
lideres en Ameérica Latina, a partir del niicleo basico de publicaciones
cientificas indexadas en las bases de datos especializadas de SCOPUS,
SCIENCE DIRECT en enero de 2013, a partir de la metodologia de
vigilancia cientifica y tecnolégica.

a) Ecuacion basica de busqueda

e (TITLE-ABS-KEY (foresight) OR TITLE-ABS-KEY (“Foresight
Technology”) OR TITLE-ABS-KEY (prospectiva) OR TITLE-
ABS-KEY (prospective) OR TITLE-ABS-KEY (prospeccao))

Esta ecuacion permite determinar el entorno global de publicaciones,
del que se desprenden los lideres mundiales en publicaciones. En total se
identificaron 1.243. Los principales se enumeran en el cuadro VI.13.

Cuadro VI.13
Numero de publicaciones cientificas en prospectiva de paises
e instituciones lideres a nivel mundial

Afiliaciéon Documentos
Universidad de Manchester (University of Manchester) 26
Centro Comun de Investigacion de la Unién Europea (European Commission Joint Research Centre) 18
Universidad Nacional Chiao Tung de la provincia china de Taiwan (National Chiao Tung 15
University Taiwan)

Centro de Investigaciones Técnicas VTT de Finlandia (VTT Technical Research Centre of Finland) 15
Universidad de Tecnologia de Swinburne (Swinburne University of Technology) 14
Instituto Fraunhofer de Sistemas e Innovaciones (Fraunhofer Institut fiir System- und 14
Innovationsforschung, ISI)

Universidad Aalto (Aalto University) 14
Politécnico de Silesia en Gliwice (Politechnika Slaska w Gliwicach) 12
Escuela de Negocios de Manchester (Manchester Business School) 12
Laboratorio Nacional Risg (Risg National Laboratory) 10
Politécnico de Milan (Politecnico di Milano) 10
Universidad de Queensland (University of Queensland) 10
Instituto de Tecnologia de Austria (Austrian Institute of Technology) 10
Universidad de Sussex (University of Sussex) 9
Pais Documentos
Estados Unidos 199
Reino Unido 144
Alemania 77
Francia 64
Australia 58
Espafa 52
Finlandia 47
Paises Bajos 4
Canada 39
Japon 38
Polonia 36
China 35
Provincia china de Taiwan 31
Italia 29

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion de las bases de datos especializadas SCOPUS
y SCIENCE DIRECT, enero de 2013.

Contribucién de Felipe Ortiz, Coordinador de la Unidad de Prospectiva e Inteligencia
Competitiva del Instituto de Prospectiva, Innovacién y Gestién de la Universidad del Valle
(Colombia), bajo la direccién de Javier Medina Vasquez.
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Los Estados Unidos son por un amplio margen el pais lider en
publicaciones cientificas. Entre los primeros lugares aparecen siete
paises de Europa, uno de Oceania (Australia), tres de Asia y uno de
América del Norte. El primer pafs latinoamericano en esta lista es el Brasil,
que ocupa el puesto 17 con 25 publicaciones. La institucion lider es la
Universidad de Manchester del Reino Unido. Ademds de esta, aparecen
en los primeros lugares ocho instituciones europeas, tres asidticas y una
de Oceania, con lo que se confirma que Europa es el mayor referente en
prospectiva y estudios del futuro.

Grafico V.15
Dinamica de publicaciones de los paises lideres en el mundo en materia de prospectiva
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de las bases de datos especializadas SCOPUS
y SCIENCE DIRECT, enero de 2013.

En los ultimos diez afios ha habido un incremento sustancial en
la generacién de publicaciones cientificas en materia de prospectiva
de paises lideres en el tema. De 2004 a 2012 se ha cuadruplicado la
produccién, siendo 2012 el afio con mayor nimero de publicaciones en
las cuatro ultimas décadas.

b) Dinamica de publicaciones de los paises latinoamericanos

Ecuacién bésica, con delimitaciones:

* Solo paises latinoamericanos

e Solo articulos indexados

*  Solo referencias publicadas

Your query: TITLE (foresight) OR TITLE (prospectiva) OR TITLE
(“Foresight Technology”) OR TITLE (prospective) OR TITLE (prospeccao)
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AND LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY, “Brazil”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY,
“Argentina”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY, “Mexico”) OR LIMIT-TO
(AFFILCOUNTRY, “Chile”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY, “Colombia”) OR
LIMIT-TO(AFFILCOUNTRY, “Venezuela”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY,
“Peru”) OR LIMIT-TOAFFILCOUNTRY, “Puerto Rico”) OR LIMIT-
TOAFFILCOUNTRY, “Uruguay”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY,
“Costa Rica”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY, “Ecuador”) OR LIMIT-TO
(AFFILCOUNTRY, “Cuba”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY, “Panama”) OR
LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY, “Paraguay”) OR LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY,
“Bolivia”) OR LIMIT-TO(AFFILCOUNTRY, “El Salvador”)

De 1970 a enero de 2013 se identificaron 64 publicaciones cientificas

sobre el tema, con la distribucién por afio que se indica en el grafico VL16.

Grafico VI.16
Publicaciones cientificas en prospectiva de América Latina, 1992-2012
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de las bases de datos especializadas SCOPUS
y SCIENCE DIRECT, enero de 2013.

En comparacién con otras regiones del mundo, América Latina
esta rezagada, pues en los dltimos 20 afios apenas ha producido la tercera
parte que los Estados Unidos. Solo llega a diez publicaciones en 2012,
mientras que en los demads afios no alcanza cifras de dos digitos. Dentro
de la region, la produccién se concentra en el Brasil con 31 publicaciones,
seguido de México con poco menos de la mitad (14) y Colombia con
casi la cuarta parte de la produccién del pais lider (7). Entretanto, la
Argentina produce cinco publicaciones, superando levemente al Uruguay
y Venezuela (Republica Bolivariana de) (cuatro cada uno), mientras que
Chile tiene tres y Cuba y el Pert, una cada uno (véase el grafico VIL.17).
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Grafico V.17

Publicaciones cientificas en prospectiva por paises latinoamericanos
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de las bases de datos especializadas SCOPUS
y SCIENCE DIRECT, enero de 2013.

Grafico VI.18
Instituciones lideres en publicaciones cientificas en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de las bases de datos especializadas SCOPUS
y SCIENCE DIRECT, enero de 2013.

Entretanto, solo 11 instituciones han realizado publicaciones
cientificas, de las que l6gicamente el 55% son brasilefias, comenzando por
la Universidad de Sao Paulo. Aparecen dos instituciones colombianas, una
mexicana y una argentina, cada una con tan solo dos publicaciones. Lo
anterior pone de relieve el lugar cimero que el Brasil ocupa en la region
en la esfera de la prospectiva, sin dejar de lado la participacion de paises
como la Argentina, Colombia y México.
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Cuadro VI.14
Nombres de principales revistas
Fuentes Publicaciones
Technological Forecasting and Social Change 5
Science and Public Policy 3
Journal of Technology Management and Innovation 2

Conferencia y Exposicidon de Transmisién y Distribuciéon de IEEE PES 2008 (2008
IEEE PES Transmission and Distribution Conference and Exposition Latin America)

2012 Proceedings of Portland International Center for Management of Engineering
and Technology: Technology Management for Emerging

Technologies, PICMET 12
Biotechnology Advances

Cabhiers Agricultures

Ciencia y Tecnologia de Alimentos

Communications in Computer and Information Science
Educacgéo e Pesquisa

Foresight

Gestao e Produgao

Group Decision and Negotiation

Investigacién Econémica
Journal of Mathematical Economics

Alalajlajlalalalalalala

Perfiles Latinoamericanos

PICMET 10, Portland International Center for Management of Engineering and
Technology Proceedings: Technology Management for Global Economic Growth

Revista Arvore

-

Revista Brasileira de Geofisica
Revista Chapingo, Serie Ciencias Forestales y del Ambiente
Revista de Ciencias Sociales

Revista de Economia y Sociologia Rural

Revista Fitotecnia Mexicana

Revista Técnica de la Facultad de Ingenieria de la Universidad del Zulia
Revista Virtual de Quimica

Sociologias

Tecbahia, Revista Baiana de Tecnologia

Technology Analysis and Strategic Management

Alajlalalalalalalalala

Technovation 1

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién de las bases de datos especializadas SCOPUS
y SCIENCE DIRECT, enero de 2013.

G. Conclusiones

Los paises de América Latina y el Caribe, por medio de la construccién
de las visiones de futuro, reflejan un interés decidido en generar
politicas publicas y estrategias de desarrollo a largo plazo orientadas a
la consecuciéon de mayores niveles de desarrollo para toda la sociedad,
mediante un cambio consciente de rumbo en los préximos diez afios,
con lo que generaran transformaciones positivas que podrian cerrar
paulatinamente las brechas con otros paises. Las visiones nacionales
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formuladas en la region para ese horizonte de tiempo son de caracter
sistémico porque los sectores incluidos presentan vinculos y relaciones
interdependientes. Ademads, los paises cuentan con un alto nivel de
participacién de actores y entidades, con gran rigor metodoldgico.

En las visiones nacionales se observa que el propésito fundamental
consiste en mejorar la calidad de vida de toda la sociedad. Esto implica la
intencién de aumentar los niveles de desarrollo del pais en los diferentes
sectores, con miras a lograr un crecimiento sostenible de cara al futuro.
Temas como la igualdad, la cohesioén social, la superacion de la pobreza, la
competitividad, la infraestructura, la ciencia y la tecnologia y la modernizacién
del Estado reflejan el interés de la region en la construccion social del futuro.

En la dltima década, en términos de capacidad, el Brasil se
consolida como el lider de la region, mientras que México y Colombia han
incrementado sus esfuerzos. La Argentina, aunque un tanto rezagada en la
década anterior, sigue manteniendo su papel activo. Como pais emergente
aparece el Perti, con esfuerzos claros en prospectiva encabezados por
instituciones como el CEPLAN y el CONCYTEC.

Una de las novedades principales en materia de prospectiva en la
region durante la tiltima década ha sido la creacién de puntos de referencia.
A pesar de esto, la generacién de la mayoria de los proyectos se concentra
en muy pocos paises, por un lado porque la mayoria de las instituciones
creadas antes del afio 2000 no han sido persistentes y, por otro, porque
muchos puntos de referencia son muy recientes y se encuentran apenas en
sus primeras etapas de crecimiento.

De todas las instituciones representadas, las cinco que se indican
a continuaciéon son las referentes principales en América Latina y el
Caribe gracias a sus esfuerzos constantes en la realizacién de proyectos
prospectivos: el Centro de Gestion y Estudios Estratégicos del Brasil;
el Centro de Pensamiento Estratégico y Prospectiva de la Universidad
Externado de Colombia; el Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién de Colombia (COLCIENCIAS); la Fundacién
Javier Barros Sierra de México, y el Instituto de Prospectiva, Innovacién y
Gestion del Conocimiento de la Universidad del Valle (Colombia).

En términos globales, las instituciones referentes tienen un
bajo financiamiento para el desarrollo de los proyectos prospectivos,
en comparacién con los paises desarrollados. Esto ocurre porque
algunas cuentan con un presupuesto limitado del gobierno nacional,
como sucede con los organismos nacionales de ciencia, tecnologia e
innovacién, o porque cuentan con pocos financiadores que apoyen
permanentemente los proyectos prospectivos (por ejemplo, laboratorios o
institutos universitarios). La excepcion de la regla es el Centro de Gestiéon

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 257

y Estudios Estratégicos del Brasil, que quizas sea el tinico comparable a
los mejores del mundo.

A pesar de que se estdn comenzando a realizar mads ejercicios
prospectivos en la region, en su gran mayoria son de alcance nacional. Los
paises latinoamericanos, aunque han aumentado su capacidad de dialogo
con pares de la comunidad internacional, no han logrado traducir esto en
alta productividad en programas o proyectos formales de largo alcance
en materia de prospectiva, con continuidad y sostenibilidad por amplios
periodos de tiempo.

En las instituciones latinoamericanas se refleja el aumento de la
produccién bibliogréfica, en forma coherente con el niimero de ediciones
de proyectos desarrollados, con lo que se genera un soporte documental de
los esfuerzos hechos en prospectiva. Al mismo tiempo, la regioén cuenta con
una mayor capacidad de recursos humanos en las distintas instituciones,
proporcional al nimero de proyectos en prospectiva desarrollados por
estas. En suma, se registra un aumento en la formacion de capacidades
para llevar a cabo proyectos prospectivos.

Enla region hay una creciente comunidad académica en prospectiva
y se han ido consolidado diversos autores referentes, quienes han
promovido proyectos, publicaciones, programas de formacién y eventos de
difusién con instituciones publicas, privadas y universitarias a nivel local,
nacional y regional. Existen relaciones permanentes con la comunidad
internacional, que se reflejan en la participacion en grandes eventos
internacionales, publicaciones conjuntas y la ensefianza de prospectiva
en la educacion superior. Al respecto se destacan la Universidad Nacional
Auténoma de México, bajo el liderazgo de Guillermina Baena, y los
eventos de Prospecta América Latina y Prospecta Perd, bajo el liderazgo
de Fernando Ortega.

Aunque en la regién existan cientos de publicaciones institucionales
y de autores, no son plenamente visibles dentro de la comunidad regional
ni internacional, dado que no hay sistematizaciéon de dicha produccién
bibliografica, ni se monitorean todas las publicaciones que se generan
en América Latina y el Caribe. En consecuencia, no existen oficialmente
grandes bases de datos donde se pueda acceder facilmente al conocimiento
generado en esta region del mundo. Uno de los factores que generan esa
invisibilidad es el hecho que son escasas las publicaciones cientificas
indexadas en bases de datos especializadas. Existen pocos programas
académicos oficiales directamente relacionados con la formacién en
prospectiva y apenas algunas universidades han incorporado el tema
en sus estructuras curriculares, la mayoria se concentra en la Argentina,
el Brasil, Colombia y México. Se destacan el Instituto Tecnolégico de
Monterrey y la Universidad Externado de Colombia.
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De conformidad con todo lo indicado anteriormente, seria
importante emprender acciones en torno a los aspectos siguientes:

e Realizar més esfuerzos por parte de las instituciones referentes
y los organismos internacionales para desarrollar proyectos de
alcance internacional. Es fundamental posicionar la prospectiva
latinoamericana para que tenga un rol importante en el contexto
mundial. En ese sentido, seria conveniente que las redes
existentes materializaran sus colaboraciones en programas y
proyectos concretos, a fin de potenciar los vinculos que se han
ido formando entre las instituciones de la regién y la comunidad
internacional. Esta seria una via propicia para producir una
mayor generacién de conocimiento en el drea.

¢ Incrementar las fuentes de financiamiento de las instituciones
para llevar a cabo esfuerzos coherentes en materia de
prospectiva. Se requiere asegurar de cara al futuro los recursos
necesarios para promover la cooperacion por medio de los
puntos de referencia en los distintos paises a fin de mejorar la
gestién del conocimiento en el &mbito de la prospectiva. Esto
puede conducir a la formacién de bases de datos reconocidas,
sitios web y plataformas pedagdégicas.

* Monitorear y sistematizar permanentemente las publicaciones
desarrolladas por las instituciones y autores referentes en la
region, e impulsar la generacién de publicaciones cientificas
de forma que se evidencien los esfuerzos realizados por la
regioén y se obtenga un mayor protagonismo y relevancia en el
contexto internacional.

®  Promover el desarrollo de mas programas académicos de posgrado
en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe. Una
de las prioridades estratégicas deberia ser la de aportar capital
inicial para conservar y aumentar la comunidad prospectiva. En
este contexto, es pertinente incentivar la participacion del ambito
académico como formador de los futuros de la regién en la materia.

El recorrido por tres periodos histéricos desde 1950 hasta la fecha,
y la exploracién del préximo periodo, pone de relieve la importancia de
la formacién de capacidades de pensamiento a largo plazo y prospectiva
en América Latina. En particular, se plantea el imperativo de articular la
generacion de puntos de referencia, redes de conocimiento y comunidades
prospectivas con el desarrollo del conocimiento prospectivo a nivel global
y latinoamericano, con las expectativas y percepciones de los encargados
de la adopcién de decisiones en la arena politica.

En el cuadro V115 se puede ver una sintesis de la trayectoria observada.
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Cuadro VI.15

Sintesis prospectiva
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Primera etapa,

Segunda etapa,

Tercera etapa,

Hasta 2030

1950-1980 1980-2000 2000-2012
Necesidad de  Pensar en Enfasis en el corto Aumento del interés  Prospectiva
prospectiva el futuroy plazoy enla solucién  en la prospectiva orientada a
de los actores orientar el ala crisis de la deuda. a nivel nacional, la innovacion,
decisores y desarrollo a Disminucién territorial y sectorial. el cambio
cultura politica largo plazo. del énfasis en Desarrollo de institucional y

pensamiento a
largo plazo.

visiones nacionales
de largo plazo.

la gestién de las
transformaciones
aceleradas de

la sociedad.

Desarrollo de
conocimientos
en prospectiva

Desarrollo de
prospectiva
exploratoria
y normativa.

La prospectiva coexiste
con la planificacion
estratégica corporativa
y situacional.

Auge de la prospectiva
francesa, aplicaciones
territoriales

y tecnoldgicas.

La prospectiva
interactua con

la inteligencia
competitiva,

la gestion del
conocimiento y

la dindmica de
sistemas complejos.
Auge de la
prospectiva.

Desarrollo de
sistemas para
el seguimiento
dindmico

del entorno,
plataformas de
dialogo social.

Desarrollo de
instituciones

Surgimiento de
instituciones

Desarrollo de
capacidades iniciales

Multiplicacion de
las instituciones

Consolidacion
de instituciones

y puntos de pioneras en las instituciones referentes. referentes y
referencia (Fundacion referentes. Surgimiento de establecimiento
Bariloche, programas de de proyectos
Nucleo de formacion y aumento de formacion
Ciencia 'y de los intercambios, colegiados
Técnica junto con la e integrados
del Brasil, revalorizacion y multinacionalmente.
Fundacion reinstitucionalizacion  Profesionalizacion,
Javier Barros de los organismos surgimiento
Sierra). nacionales y desarrollo
de planificacion. de estandares
de calidad, normas
técnicas y éticas.
Redes de Experiencias  Construccion de Desarrollo de redes  Consolidacion
conocimiento  pioneras. redes y proyectos internacionales y articulacion
y comunidad Desarrollo pioneros mediante el y proyectos de redes
prospectiva del Modelo apoyo de organismos  colaborativos. Red internacionales
de Bariloche internacionales CYTED, Proyecto del y proyectos
como (SELA, ONUDI, Milenio, ejercicio de  colaborativos.
experiencia UNESCO). Ameérica Latina 2030. Colegio
demostrativa Eventos Prospecta,  Prospectivo
de alcance videoconferencias de | gtinoamericano.
mundial. enlace continental.
Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo VII

Desarrollo de las capacidades prospectivas,
el aprendizaje colectivo y la respuesta institucional

A. Elrol del aprendizaje colectivo en la generacién
y desarrollo de capacidades prospectivas

1. Cambio y aprendizaje: coordenadas basicas de la reflexion

El entorno contemporaneo se caracteriza por el aumento de los cambios
en el tiempo. Hoy existe una sociedad mas dindmica, que cambia
aceleradamente, que la humanidad nunca antes habia conocido. Los
dirigentes y planificadores tienen que comprender esos cambios y
responder a ellos, pero esto implica ir mds alla de observar las tendencias
y los factores que estidn reestructurando el mundo. Para responder a
tales transformaciones es vital tener presente el papel del aprendizaje
colectivo, porque los paises deben adaptarse y actuar al mismo tiempo
que siguen ocurriendo los cambios en todas las dimensiones de la esfera
de la vida social: en lo politico, econémico, social, cultural, ambiental,
tecnoldgico e institucional®.

! En el presente texto se denomina aprendizaje colectivo al conjunto del aprendizaje social o de

la sociedad y al aprendizaje organizacional o de sus instituciones.
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Diagrama VII.1
Hipotesis de trabajo: la planificacion como proceso permanente
de aprendizaje colectivo (institucional y social)

A

- Cambio +

>

— Aprendizaje +

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37.

Actualmente hay dos tipos de sociedades: las que aprenden mas rapido
y mejor que las demds y marcan el ritmo del cambio, tales como China y la
Reptiblica de Corea en el entorno global, y el Brasil y Chile en América Latina.
Estas sociedades adquieren progresivamente mayores capacidades para
afrontar el cambio, més alla de los limites del sistema educativo. Se trata de un
proceso colectivo donde aprenden las instituciones estatales, la universidad, la
empresa, la escuela, las redes sociales y las comunidades. En consecuencia, el
aprendizaje colectivo influye positivamente en la adopcién de decisiones, y en
la capacidad de optar por sendas auténomas de desarrollo, mejorar la calidad
de vida de los ciudadanos y preparar a los paises para afrontar desafios
estructurales de largo plazo. Se entra asi en un circulo virtuoso, mientras que
otras sociedades quedan a la zaga debido al ritmo del cambio y no logran
aprender al mismo tiempo que suceden las transformaciones. En lugar de
mantenerse en la vanguardia, entran en declive.

Actualmente la humanidad realiza una lectura dual de lo que
estd ocurriendo, lo que los chinos llaman la crisis con k, la “krisis” como
amenaza y como oportunidad (Almendro, 2009). Algunos analistas
consideran que lo que ocurre a nivel mundial son pequefios cambios
dentro del modelo de desarrollo vigente. Para ellos, las soluciones a los
macroproblemas consisten en ajustar las anomalias dentro de las mismas
reglas del juego y los mismos modelos mentales o formas de pensar.
Sus propuestas para superar esta “krisis” son unidimensionales, por
ejemplo, plantean que el profundo malestar ciudadano en Europa pasara
simplemente con el pago de la deuda, o que la falta de gobernabilidad en
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México se superara al mejorar la seguridad ciudadana. En esta percepcion
simple no hay un replanteamiento de fondo del modelo de desarrollo. Esa
es una forma de ver el mundo?.

Sin embargo, hay otra visién diferente y mas compleja, que plantea
que el mundo de hoy estd cambiando estructuralmente de modelo
de desarrollo. Que estd entrando en una nueva fase, una transicion,
un cambio de época, debido a la interaccion dindamica de los cambios
geopoliticos, econémicos, sociales, culturales, ambientales, sociales y
cientifico-tecnoldgicos. Con arreglo a esta segunda Optica, no se pueden
visualizar los nuevos macroproblemas con los viejos marcos de referencia.
Hay que repensar las reglas de juego y los modelos mentales para resolver
con efectividad los nudos criticos que marcan la transiciéon del modelo de
desarrollo actual hacia un nuevo modelo en los préximos 20 a 30 afios®.

Diagrama VII.2
Posibilidades de cambio

DE MODELO DENTRO DEL MODELO

+  Cambio estructural

. Cambio de las reglas de

juego y modelos mentales

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina, documento presentado en el curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social (ILPES)/
Agencia Espafola de Cooperacion para el Desarrollo (AECID), 2012.

En ese contexto, es necesario entender la planificacién como un
proceso de aprendizaje permanente y subrayar el aprendizaje colectivo
para navegar con solvencia en entornos inestables, inciertos y altamente
conflictivos, como los que depara la transicién global actual hacia nuevos
modelos de desarrollo. Si un pais pretende tomar mejores decisiones en
entornos complejos, mas que disefiar planes robustos, tiene que formar a
la gente para afrontar los cambios y fortalecer las instituciones para que
aprendan a lidiar con la incertidumbre y la ambigiiedad*.

Véase una interesante compilacion sobre el concepto de “krisis” en la obra de Manuel
Almendro (2009).

El concepto de cambio estructural sigue en general lo planteado por la CEPAL (2012), aunque
con una concepcién mas amplia, de acuerdo con Medina (2012).

Véase un analisis profundo de la relacién entre prospectiva y aprendizaje colectivo en Bootz (2010),
y Conway y Stewart (2004a y 2004b).
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2. Las actitudes del Estado frente al cambio

Sin embargo, el debate ptblico contempordneo sobre el tamarfio,
complejidad, nivel de actividad y alcance que debe tener el Estado se ha
dado en términos muy restringidos. Predomina la discusién sobre si se
necesita mas o menos Estado, mas o menos burocracia, con mas o menos
costos, y no se ha profundizado en lo que debe hacer el Estado y su
pertinencia en los campos de desarrollo en que interactiia. Ademads, estos
debates suelen darse en forma tedrica, sin tener en cuenta las capacidades
reales y empiricas del Estado para enfrentar el cambio estructural. Dicho
de otra manera, si se pretende ampliar el debate, es necesario preguntarse
qué necesita aprender el Estado para poder definir sus nuevos campos de
accién y determinar los niveles de actividad y el tipo de capacidad que
requiere, en funcién de los diferentes niveles de aprendizaje necesarios. En
lugar de una discusién binaria de todo o nada, es importante definir los
distintos niveles de complejidad en que acttia el Estado.

De esta manera, en un primer nivel se encuentra un “Estado arbitro”,
que se caracteriza primordialmente por fijar las reglas del juego. Es
un Estado minimo, que se concentra en crear contratos, hacer cumplir
las normas y esperar a que los problemas se resuelvan principalmente
mediante el cumplimiento de los contratos y la ejecucién del presupuesto
publico. En un segundo nivel se encuentra el “Estado observador” que,
ademads de las funciones anteriores, elabora informes de situacién y se
limita a rendir cuentas y velar por la transparencia de la gestion publica.
Entre estos dos niveles se mueve habitualmente la visién convencional
sobre el Estado, de corte juridico y econémico, con un sesgo claramente
economicista. En este caso, la mirada econdmica, que busca la eficiencia a
corto plazo en el uso de los recursos y el control institucional, prevalece
sobre otros valores de la sociedad, orientados a un desarrollo integral,
mas alla de los limites tradicionales. De cualquier modo, estos dos niveles
de actividad no agotan el espectro de posibilidades. Existen otros
niveles que ponen en evidencia la necesidad de que el Estado asuma un
papel mas preactivo y proactivo.

Las nuevas voces que reclaman ese papel mas activo del Estado
suelen surgir fuera del pensamiento econémico neoclésico-tradicional, a
partir del analisis de muchos fendmenos contemporaneos, como el cambio
climético, la convergencia tecnolégica, la convivencia multicultural y
el control de la delincuencia organizada. Estos fendmenos requieren ser
tratados de modo integral, desde una perspectiva tedrica transdisciplinaria
y una perspectiva practica basada en alianzas publico-privadas y nuevas
funciones del Estado, el mercado y la sociedad para poder reaccionar
debidamente ante ellos.
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Diagrama VII.3

El rol del Estado en funcion de la complejidad del entorno
y el nivel de aprendizaje organizacional

Basico
I\

4. Estado proactivo

3. Estado preactivo Orientador
estratégico

2. Estado Facilita y crea Coordinador
observador condiciones lider

Nivel de complejidad

1. Estado arbitro
Entrega

informacion

Pone las reglas
del juego

Nivel de aprendizaje organizacional
Enfoque economicista

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina, documento presentado en el curso “Planificacién, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/
Agencia Espariola de Cooperacion para el Desarrollo (AECID), 2012.

Asi pues, un Estado preactivo anticipa y actiia antes de que ocurran
las cosas, se prepara como un asegurador, pues conoce los riesgos y toma
decisiones con antelacién. Entretanto, el Estado proactivo promueve y
lidera decididamente el cambio, en funcién de un futuro deseado. El Estado
preactivo prevé las tendencias y procura crear condiciones para hacerles
frente. Por ejemplo, al comprender el fenémeno del cambio climatico, se
prepara y crea capacidades en la sociedad para contrarrestar sus efectos
potenciales en diferentes horizontes temporales sobre la agricultura, las
infraestructuras, la energia, el riesgo para la poblacién, entre otros. De
este modo, ante la necesidad de una politica publica de conservacion y
desarrollo de una regién natural como la Amazonia, el Estado no debe
esperar a que el ser humano arrase con la naturaleza para darse cuenta de
que debe intervenir oportunamente. No debe esperar a que ocurra el dafio
para reaccionar, sino que debe actuar antes, bajo el denominado principio
de precaucion (CEPAL, 2012a).

Situaciones de esa magnitud muestran que se requiere un Estado
creativo, que se prepare efectiva y anticipadamente para enfrentar los
cambios previsibles, y sobrepase los limites habituales que lo restringen a
actuar después de las crisis®.

®  Esta realidad ya ha llegado al corazon del capitalismo contemporaneo, suscitando nuevas

reflexiones sobre los limites de la perspectiva de los mercados como gerentes de la adopcion de
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Entretanto, el Estado proactivo debe estimular su interaccion virtuosa
con la sociedad y el mercado y forjar alianzas con los sectores publico y
privado y con la sociedad civil. El Estado coordina la gestién publica y facilita
la accién colectiva en pro del bienestar general, pero de forma concertada,
no hegemonica. No es el tinico actor, ni adopta unilateralmente todas las
decisiones estratégicas. A este efecto, por ejemplo, el Estado puede liderar
la creacion de visiones compartidas de futuro y proyectos que configuren
un futuro deseado y construyan los caminos para alcanzarlo. O puede
contribuir a que la sociedad promueva nuevos estilos de vida saludables,
pensando en los beneficios a largo plazo para la poblacién. También puede
promover la transformacién educativa con miras a la restructuracion del
conocimiento que se deriva de la convergencia tecnoldgica. De esta forma
se podrian crear nuevas carreras multidisciplinarias, en materias hoy en
dia practicamente desconocidas para la mayoria de la poblacién y que no
responden a una demanda a corto plazo del mercado.

Un enfoque econémico convencional se limita a abogar por el Estado
arbitro y el Estado observador, y suele quedar superado por las dinamicas
socioculturales, tecnoldgicas, ambientales y geopoliticas contemporaneas.
Por consiguiente, para enfrentar el actual cambio estructural global es
necesario ampliar tal enfoque restringido, que demanda capacidades muy
basicas que reflejan una imagen y un objetivo muy elementales de lo que
debe ser y hacer el Estado. Lo ideal serfa aplicar un enfoque integral, una
visién integrada de desarrollo, una visién sistémica donde se interrelacionen
lo juridico, lo cultural, lo econémico, lo social, lo cientifico y lo tecnolégico
en igualdad de condiciones. En este sentido es pertinente comprender
y subrayar las recomendaciones que se enumeran a continuacién,
formuladas por Devlin y Moguillansky (2009), sobre el papel de las alianzas
publico-privadas para forjar una nueva vision estratégica del desarrollo:

¢ enprimerlugar, paratenerestrategiasinteligentes detransformacién
productiva debe invertirse méas capital en fortalecer el disefio
institucional y la gestién de las alianzas ptblico-privadas;

* unainversiénen gran escala tendiente a reforzar la capacidad del
Estado requiere orientacién politica y formacion de consensos, y

* los gobiernos deberian definir en forma mas rigurosa el disefio
y administraciéon de las intervenciones, para que contribuyan
mas eficazmente a mejorar el sector privado y se realicen en
un contexto de prudencia que reduzca al minimo el riesgo de
captura del Estado por intereses especiales.

decisiones en todas las dimensiones de la vida social. Cuando el huracan Sandy azot6 la zona de
Nueva York y produjo enormes pérdidas materiales, el reconocido columnista de prensa Moisés
Naim se preguntaba: ;Dénde estan los mercados? Quien vino a socorrer a los damnificados en
Manhattan y en Nueva Jersey no fue el sector privado, sino el Estado.
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Cuadro VIl.1

Principios de las alianzas publico-privadas para una nueva
vision estratégica del desarrollo

Numero Principio

10

Estrategias de desarrollo a mediano y largo plazo basadas en politicas
industriales proactivas.

20

La alianza publico-privada es clave para la formulacién e implementacion de estrategias
nacionales eficaces.

3°

Asegurar el liderazgo de los ministerios y organismos encargados de actividades
y sectores en la economia real.

4°

Promover una cultura de pensamiento estratégico a mediano y largo plazo, teniendo
en cuenta los elementos siguientes:
* la busqueda de un alto grado de liderazgo en los ambitos politico y técnico;
* la necesidad de coordinacion;
* los programas e incentivos integrales en el marco de la estrategia o plan nacional
de desarrollo, y
* la prevencion de la captura del Estado: importancia de la transparencia y la evaluacion.

5°

Para ejecutar las estrategias es importante que en cada area o actividad prioritaria haya
uno o varios organismos dedicados a su ejecucion.

6°

Cuanto mas estructurada y especifica sea la estrategia, mayor sera el desafio de
coordinacion entre ministerios y la exigencia de instrumentos multiples a ese efecto.

7°

La eficacia de las politicas depende de un servicio civil no politizado y caracterizado
por el profesionalismo y la capacidad técnica.

8°

La eficacia de los incentivos debe evaluarse no solo por la forma en que se gestionan
individualmente, sino por la forma en que se articulan para lograr un efecto sistémico.

9°

La eficacia de los programas e incentivos esta intimamente vinculada a la forma
en que se administran.

10°

Para que las estrategias sean eficaces, es preciso evaluar su aplicacion y su impacto
en relacién con los objetivos.

11°

Las alianzas publico-privadas estructuradas pueden minimizar el riesgo de que
el gobierno se vea capturado por el sector privado.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de R. Devlin y G. Moguillansky, “Alianzas publico-privadas para

3.

una nueva vision estratégica del desarrollo” (LC/W.283), Santiago de Chile, Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009.

Aprendizaje organizacional o institucional para avanzar
hacia un Estado preactivo y proactivo

Llegado este punto, es importante preguntarse cémo los Estados pueden
aprender a ser mas preactivos y proactivos, y lo que esto implica desde el
punto de vista institucional u organizacional®.

Gairin (2000) afirma que las organizaciones, por analogia con los

seres humanos, aprenden cuando la ejecucién de tareas realizadas por sus
miembros a nivel individual o colectivo mejora constantemente, ya sea
porque los procedimientos internos se mejoran o porque la interrelacion
entre los objetivos, los recursos y el sistema relacional se hace, a nivel
organizativo, menos disfuncional. El autor destaca, sin embargo, que

¢ Gairin (2000) plantea que el mayor problema teérico y préctico es justificar el deber que tienen
las organizaciones de aprender y la forma en que deben hacerlo.
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el avance en materia de organizaciones que aprenden exige cambios
internos y externos, coherentes con los cambios culturales. Afiade que,
como minimo, hay una relacién directa que se refiere a los procesos de
socializacién, puesto que la cultura puede ayudar o dificultar el proceso
de aprendizaje colectivo. Cita a los autores cldsicos Argyris y Schén
(1978, citados en Bolivar, 1997, pag. 123), para senalar la manera en que se
da el aprendizaje en todos los niveles de la organizacién:

“Las organizaciones solo aprenden a través de las personas, pero
por simismo el aprendizaje individual no garantiza el aprendizaje
institucional. Este no es ni puede ser reducido a una acumulacién
de aprendizajes individuales; supone la institucionalizacién en
la practica de nuevas formas de hacer, resultado de procesos
colaborativos nuevos. Los individuos aprenden como parte de
sus actividades diarias, especialmente cuando interaccionan
con otros y con el medio exterior. Los grupos aprenden cuando
sus miembros cooperan para conseguir propésitos comunes. El
sistema en su totalidad aprende al obtener retroalimentacién del
ambiente y anticipa cambios posteriores”.

Segin Godet y Durance (2011), existen cuatro actitudes
fundamentales de cara al futuro, que para Ackoff (1994) constituyen cuatro
orientaciones basicas con relacién a la planificacién, a saber:

® reactivista u orientada hacia el pasado;
e inactiva o pasiva, orientada hacia el presente;

® preactiva, orientada hacia la preparacién frente a un futuro
esperado, y

® proactiva o interactiva, que considera el pasado, el presente
y el futuro como aspectos diferentes pero inseparables, de la
problematica para la que se planea; y se concentra en todas las
orientaciones al mismo tiempo’.

Cuadro VII.2

Actitudes ante el futuro
Orientaciones Concepto Pasado Presente Futuro
Reactividad Actuar con urgencia + - -
Inactividad o pasividad Sufrir el cambio - + -
Preactividad Prepararse para los cambios previsibles - - +
Interactividad Actuar para provocar los cambios +/- +/- +/-
o proactividad deseados

+ = Actitud favorable - = Actitud no favorable

Fuente: M. Godety P. Durance, Prospectiva estratégica para las empresas y los territorios, Paris, Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)/Dunod, 2011.

Godet cita a Hasan Ozbekhan como autor de los conceptos de preactividad y proactividad a
finales de los afos ochenta. Sin embargo, al parecer el gran difusor de esos conceptos fue Russell
Ackoff. En el ambito latinoamericano, este papel ha correspondido a Tomas Miklos.
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A continuacién, se exponen las principales caracteristicas de cada

tipo de orientacion:

Cuadro VI3

Cuatro orientaciones basicas de la planificacion

Componente

Orientacion de actitud

Creencia

Reactividad Sentir

« Sentido y respeto por la historia. Preserva las tradiciones.

» Produce continuidad y evita los cambios abruptos.

« Prefiere buscar las respuestas en la experiencia. Tendencia a la nostalgia
y a rodear de romanticismo el pasado.

» Tiene una visién mas clara del pasado que del futuro.

Pensar

« Ve la tecnologia como principal causa del cambio, en sentido negativo.
« La metodologia busca las causas que originan el problema; se busca
reprimirlas o suprimirlas para que el cambio desaparezca y todo
“vuelva a la normalidad”.

El proceso de planificacién reduce la empresa a sus elementos. Trata
los problemas separadamente, no sistematicamente.

Enfasis en el pensamiento cualitativo.

Actuar

Prefiere tratar con personas y valores que con hechos y eficiencia.
Sus juicios estan enraizados en la moralidad, no en la ciencia.
Asocia el conocimiento, la comprension y la sabiduria con la edad.
Generalmente se prefieren las jerarquias autoritarias y paternalistas.

Inactividad ~ Sentir

« Trata de impedir el cambio.

« Sus objetivos son la sobrevivencia y la estabilidad.

« Considera que la mayoria de cambios son temporales o ilusorios.
No actla hasta que surge la crisis.

Pensar

« No busca las causas, solo procura deshacerse de las amenazas.
« Obsesion por la compilacion de datos, sin implementar acciones oportunas.
Las “conexiones” o “contactos” son mas importantes que la capacidad.

Actuar

Aprecia mas las maneras (convencionalismos, costumbres, reglas,
conducta correcta) que la eficiencia.

« Aprecia mas la conformidad que la creatividad.

Prefiere los medios autocraticos a los fines democraticos.

Preactividad Pensar

Busca acelerar el cambio. Cree que la tecnologia es la principal causa
del cambio, en sentido positivo.

« Tendencia al perfeccionismo.

* Valora mas la inventiva que la conformidad.

Sentir

Su principal objetivo es el crecimiento (ser el nUmero uno).

» Tendencia a tratar cada nueva técnica o tecnologia como una panacea.
» Concede muy poca importancia a la experiencia.

* Cree en la administracién por objetivos. Tiende a ser liberal con los
medios, busca la administraciéon descentralizada e informal.

Actuar

La planificacion consiste en anticipar el futuro y prepararse para él.
Calcula los posibles futuros y su probabilidad de ocurrencia. Usa la
planificacién contingente, situacional o por escenarios.

Preocupa mas perder una oportunidad, que cometer un error.

La planificacion se hace de arriba hacia abajo.

Proactividad Pensar

Piensa que el futuro esta sujeto a la creacion y que puede ser
influenciado por lo que uno hace y por lo que los demas hacen.
Considera la planificacion como el disefio del futuro deseable y de la
invencion de los medios para llegar a él.

Sentir

Evalla los cambios y la tecnologia con consideraciones tanto cientificas
como humanisticas.

» Tiene en cuenta tanto la experiencia como el experimento.

Su objetivo es el desarrollo.

Actuar

El aprendizaje y la adaptacion se consideran como requerimientos clave.
Prefiere la planificacién estratégica a largo plazo.

Realiza la planificacién basada en futuros deseables, que requiere la
seleccidn explicita de medios, metas, objetivos e ideales a lograr.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de R. Ackoff, Planificacion de la empresa del futuro, México,
D. F.,, Editorial Limusa, 2001; y El arte de resolver problemas, México, D. F., Editorial Limusa, 1994.
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4, Desarrollo de capacidades prospectivas

Pese a que tradicionalmente la orientacién cientifica y tecnolégica de
la prospectiva ha sido dominante, en los ultimos afios se ha buscado
aplicar un enfoque mas amplio, de prospectiva social. Al principio la
prospectiva se percibia solo como una herramienta que facilitaria una
mejor comprension del desarrollo futuro de la ciencia y la tecnologia y que
permitiria a los gobiernos concentrar el gasto en esferas prioritarias. Sin
embargo, desde una 6ptica mas amplia, la contribucién de la prospectiva
tiene un doble propdsito: i) proporcionar informacién estratégica para la
toma de decisiones, y ii) producir movilizacién socioeconémica y cultural
para generar conciencia y crear un consenso en torno a areas estratégicas
y formas prometedoras que permitan aprovechar las oportunidades
y minimizar los riesgos asociados con las novedades de la ciencia y la
tecnologia (Comisiéon Europea, 2002b). Por tanto, en un sentido amplio, la
prospectiva constituye un proceso social y participativo, donde la cultura
resulta determinante como factor de éxito.

Nelson (2006) cita a Martin e Irvine (1984) cuando advierten que la
cultura ha sido una condicién previa para que los gobiernos asimilen las
“visiones integrales” de largo plazo acerca de sus posibilidades futuras
y comprendan la necesidad de contar con un contexto apropiado para
la integracién efectiva de la prospectiva con la adopcién de decisiones.
La cultura también es esencial para dar forma a la creaciéon de redes
informales y a los procesos de consulta entre los investigadores académicos
e industriales, que son cruciales en la elaboracién de consejos oportunos,
pertinentes e informados sobre las politicas futuras. De ahi que, segin
Nelson (2006), la capacidad en prospectiva no sea una “cosa” que se pueda
desarrollar. Es una capacidad innata de pensamiento humano que todo
el mundo tiene, pero las personas deben aplicarla en un contexto social
para poder reconocerla. Esta capacidad surge cuando los individuos
comienzan a entender los métodos y procesos prospectivos, y a aplicar ese
conocimiento a su vida personal y profesional, asi como a sus interacciones
con la sociedad y la comunidad en que viven y trabajan.

Por otra parte, Slaughter (2006) afirma que, frente a los grandes retos
globales y complejos de hoy en dia, que a menudo afectan negativamente a
la gente, tales como el cambio climético, las enfermedades o las guerras, las
sociedades se ven obligadas a crear estructuras de pensamiento igualmente
complejas para desarrollar capacidades colectivas que permitan encontrar
soluciones viables y sostenibles. En ese orden de ideas, la prospectiva
social cobra vital importancia al plantear la necesidad de mantener
didlogos estratégicos que constituyen constantes procesos de aprendizaje
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social hacia la construccién de un futuro deseado. Para Slaughter (2006),
la prospectiva, vista como el ejercicio de pensar en el futuro, puede ser
comun a la vida cotidiana de las personas, pero no resulta natural para las
organizaciones. Si bien es una capacidad humana, para que se convierta en
capacidad social necesita ser comprendida y mejorada mediante diversas
formas de aprendizaje®. Segtin el autor, la prospectiva social expresa una
intencion que busca aumentar la sensibilizacién y la capacidad individual
e integrarla a un nivel de operaciones sociales conscientes, dentro de
determinados contextos sociales’.

Este proceso de analisis, anticipaciéon y posterior accién es sin
duda un aprendizaje que entrafia aciertos y desaciertos que surgen de
la experiencia. Las sociedades que han reconocido la importancia de
este aprendizaje colectivo para su desarrollo real y sostenible tienden
a promover la sistematizacion e institucionalizacion de este desarrollo
de capacidades. Frente a los desaciertos y obstdculos de este proceso,
Slaughter (2006) plantea que existen dos caminos:

i) El primero es para las personas que han desarrollado su
conciencia hasta el punto en que pueden percibir las relaciones
entre la realidad actual y el futuro potencial y entienden la
necesidad de emprender diversas formas de accién para realizar
dicho potencial. Los efectos del desarrollo de esa conciencia son
sin duda un circulo virtuoso de una nueva forma de motivacion,
en la medida en que la comprensién de los patrones que generan
oportunidades y peligros para la sociedad se va estructurando
con tal claridad, que se forman opiniones muy especificas sobre
lo que se necesita hacer y por qué hacerlo.

if) El segundo camino lo describe Slaughter (2004). como “un
movimiento dialéctico entre la prospectiva y la experiencia”.
Ocurre cuando los individuos y las sociedades acumulan
experiencias de aprendizaje que ponen de relieve el valor de
aplicar la prospectiva y los costos de no emplearla de manera
oportuna e inteligente. Estas experiencias de aprendizaje, sin
embargo, pueden evidenciarse después de mucho de tiempo.

En este punto es necesario recordar la diferencia existente entre prospectiva (foresight) y estudios
del futuro (futures studies). En general, el término “prospectiva” se ha utilizado para referirse a un
enfoque de reflexion estructurada sobre el futuro con el fin de desarrollar politicas, mientras que
el término “estudios del futuro” se reserva para describir determinados enfoques, herramientas y
métodos utilizados para imaginar el futuro, sin que exista necesariamente la responsabilidad de
disefiar politica ptblicas, en un contexto institucional determinado (Conway y Stewart, 2004).

La prospectiva social, al analizar las causas o acciones del pasado y el presente que pueden
configurar el futuro, desarrolla en la sociedad una capacidad de reaccion, dada su posibilidad
de anticipar inteligentemente el futuro y actuar en funcién de las amenazas y oportunidades
que se identifiquen (Conway y Stewart, 2004).
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Por ese motivo, es posible que los dafios causados hasta ese
punto (por ejemplo, la destruccién del medio ambiente) sean
irreversibles o altamente costosos de subsanar. En este sentido,
como menciona el autor, lo mejor que puede hacer una sociedad
para ampliar sus opciones de futuro es asegurarse de que las
nuevas generaciones aprendan a interpretar los futuros posibles,
a fin de comprender el mundo que estdn configurando y su
papel y responsabilidad en él.

Como se mencioné anteriormente, este proceso de aprendizaje
se reproduce de manera sistematica en la medida en que las personas
formadas en prospectiva llevan sus nuevos conocimientos a una amplia
gama de contextos organizacionales. A su vez, esto contribuye a la
aparicién de la prospectiva social, que “se distribuye” a lo largo de la
sociedad. En la préctica, los casos analizados en Australia por Slaughter
y sus colaboradores (Slaughter y otros, 2005) dan cuenta de las siguientes
lecciones aprendidas:

* el conocimiento de la prospectiva y los estudios del futuro
ofrecen una base apropiada y en evolucién para obtener una
formacién avanzada que permita el trabajo sobre el terreno;

* la perspectiva integral es ttil y duradera; tiene miiltiples usos e
incluye un cdmulo de conceptos, métodos e instrumentos para
los profesionales, cuya formacion en prospectiva suele ser escasa;

* la investigacion prospectiva seria y responsable requiere
profundidad, que se traduce en alta productividad, y

* las soluciones a largo plazo a los dilemas sociales pueden
explorarse y solucionarse productivamente en este contexto.

5. El aprendizaje social para el desarrollo de capacidades
en prospectiva y politicas publicas

Fundamentados en la experiencia australiana, Slaughter (2004) y Conway
y Stewart (2004) han generado un marco de referencia para el desarrollo
de una capacidad de prospectiva en la sociedad o prospectiva social, con
miras a la transicién de una cultura orientada por el pasado hacia una
cultura sensible al futuro.

En este sentido, los autores plantean que la prospectiva surge como
capacidad social, con cierto grado de coordinacién y pensamiento estratégico
en torno a la forma en que se aprovecha para el desarrollo del futuro del pais de
que se trate. Segtin Slaughter (2004) y Conway y Stewart (2004), la capacidad de
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prospectiva social surgird a medida que un mayor niimero de organizaciones
comiencen a utilizar métodos, procesos y sistemas prospectivos en el
desarrollo de su estrategia. Su uso rutinario en las organizaciones indica
c6mo se considera y sistematiza el pensamiento estratégico acerca del futuro,
cOmo se integra con el conocimiento del pasado y el presente, y como se apoya
el desarrollo de estrategias a nivel organizacional.

En el cuadro VIL4, el autor presenta cinco etapas de este proceso,
que no puede surgir de un momento a otro, sino que se va construyendo
con el paso del tiempo.

Cuadro VIl.4
Etapas de desarrollo de la prospectiva social

Niveles de

. Curva de aprendizaje Indicadores
complejidad

Nivel 5 Capacidad El pensamiento

social para la alargo plazo se
prospectiva convierte en norma
como propiedad social.
emergente.
Nivel 4 Ideas y conceptos La prospectiva
que permiten rutinaria se aplica
desarrollar un en la mayoria de
discurso de los las organizaciones.
futuros.

Nivel 3 Las metodologias Uso generalizado
y herramientas de de los instrumentos
futuro incrementan y métodos estandar
el poder analitico. de la prospectiva.

Nivel 2 Los procesos, proyectos Los conceptos e

y estructuras de futuros ideas de futuro se

se incorporan en diversas vuelven influyentes

aplicaciones. por medio del
discurso.

Nivel 1 Capacidades primarias Uso irreflexivo

y percepciones del de las visiones

sistema cerebral o de futuroen la

mental humano. vida diaria de los
individuos.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de M. Conway y C. Stewart, Creating and Sustaining Social
Foresight in Australia: A Review of Government Foresight, Melbourne, Australian Foresight
Institute, 2004; y R. Slaughter, “From individual to social capacity”, Futures, vol. 28, N° 8,
Amsterdam, Elsevier, 1996.

Ahora bien, es preciso tener en cuenta que no existen practicas
Unicas o hegemonicas, sino que suele haber una gran diversidad de
organizaciones, profesionales y enfoques en relacién con la prospectiva.
Entre las distintas organizaciones que practican progresivamente la
prospectiva figuran las empresas, el gobierno y el sector sin fines de lucro.
Estas entidades varian en tamafio y complejidad, pues van desde pequenas
empresas hasta grandes corporaciones y departamentos gubernamentales.
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Asi pues, cuando un pais comienza a aplicar la prospectiva, como
lo evidencia la experiencia australiana, tiene lugar un proceso social
(Conway y Stewart, 2004). Al profundizar en la practica internacional, se
observa que los paises comienzan por realizar ejercicios de prospectiva,
generando capacidades iniciales y apreciaciones acerca de la importancia
de reflexionar sobre los futuros posibles y la necesidad de contar con una
masa critica de profesionales en ese d&mbito. Pero atin no se alcanza un
impacto real y duradero en la vida cotidiana.

Sin embargo, a medida que ese proceso se repite y se van
transformando las instituciones, se pasa a un segundo nivel. El concepto
de futuro se liga al concepto de desarrollo de la sociedad y la iniciativa de
reflexién prospectiva y estratégica no se limita a unos pioneros aislados.
Va surgiendo progresivamente una diversidad de visiones de futuro mas
coherentes y estructuradas. En este segundo nivel hay muchas précticas en
América Latina, que se evidencia en paises como la Argentina, el Ecuador,
Meéxico y el Perti.

En el tercer nivel, los paises incentivan el uso generalizado
de metodologias e instrumentos prospectivos. Los instrumentos se
conocen, se divulgan, se aplican y se trabajan recurrentemente en las
politicas publicas. Hay buenas practicas y surgen estdndares de calidad
en materia de prospectiva. Algunos paises de América Latina, como el
Brasil y Colombia, ya se han encaminado hacia ese nivel. Pero, en el
caso de Colombia, ese recorrido ha tomado alrededor de 25 afos. El
proceso de aprendizaje se puede acelerar si el Estado mantiene una
férrea voluntad y es coherente en su politica publica a lo largo de varios
periodos de gobierno.

En el cuarto nivel se encuentran los paises lideres de la sociedad
y la economia de conocimiento, que estructuran procesos prospectivos
recurrentes, sistematicos, basados en programas y ciclos de actividad. Es
el caso de Alemania, el Reino Unido y la Reptblica de Corea. Son paises
que cada cuatro o cinco afios renuevan sus visiones de futuro y realizan
ejercicios de monitoreo del entorno y seguimiento continuo. La aplicacién
de la prospectiva es habitual, con lo que soslayan la principal debilidad de
América Latina, que consiste en no avanzar sistematicamente hacia la
toma de decisiones estratégicas. En el cuarto nivel hay una capacidad
de reflexién y elaboracién de pensamiento propio que se evidencia en la
publicacién de libros originales. Sobre todo, hay instrumentos concretos
para la adopcién de decisiones.

En el quinto y dltimo nivel se encuentra la frontera de las practicas
prospectivas. La aplicacion de la prospectiva a las politicas publicas se
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convierte en tema corriente en las instancias del gobierno y prevalece
una cultura generalizada de prevencion, precaucién, andlisis de riesgo
y generacion de alternativas. Paises como Finlandia, Francia y el Japén
tienen esas practicas interiorizadas en su propia cultura. En China, el largo
plazo es consustancial a la forma de pensar. Esta capacidad se distribuye
socialmente entre muchas instituciones y territorios, y se incorpora
cotidianamente en la adopcién de decisiones.

En este sentido, a partir de la observacion de la experiencia mundial,
puede afirmarse que la practica sistemética a nivel institucional realmente
emerge cuando se utiliza la prospectiva en la vida cotidiana para definir el
rumbo de las estrategias y politicas. El desarrollo de capacidades prospectivas
depende de una acumulacién de conocimientos y experiencias. Una vez
que la sociedad emprende la construccién de futuros posibles en diversas
esferas de accién y se implementa una cultura de aprendizaje, desarrollo y
construccion colectiva, se alcanza el quinto nivel de pensamiento social de
largo plazo. Es el nivel donde se extienden e interiorizan actitudes, aptitudes
y précticas de prospectiva que favorecen secuencias de accién institucional
de corto, mediano y largo plazo. Llegar a ese punto implica desencadenar
un proceso auténtico y gradual de aprendizaje colectivo.

En la préctica, una sociedad compleja puede presentar diferentes
niveles en este aprendizaje, dada su profunda heterogeneidad estructural,
producto de las diferencias regionales y de la asimetria en niveles y
experiencias. Por ejemplo, un pais puede avanzar en la generacién de
cursos de sensibilizacién, formaciéon de equipos, realizacién de estudios
piloto y la creacién de una disciplina colectiva para la ejecucién de planes
estratégicos, con un horizonte temporal de diez afios. Este punto de
partida permite acceder a los niveles 1 y 2. No obstante este avance, para
que un pais llegue a funcionar en los niveles 3, 4 y 5, se requiere difundir
el conocimiento pertinente y crear los mecanismos corporativos, las redes
y las infraestructuras necesarias para garantizar el dominio de métodos,
procesos y sistemas prospectivos, asi como su aplicacién sistemaética y
recurrente para el andlisis constante de los cambios tecnolégicos y sociales,
la preparacion anticipada de respuestas institucionales y la planificacién
continua (Medina y Ortegén, 2006).

En sintesis, la creacién de capacidades prospectivas engloba el
compromiso estratégico de construir una cultura prospectiva, un lenguaje
y una practica de pensamiento estratégico alrededor del futuro, lo que
significa cultivar los niveles 1, 2 y 3. Igualmente, implica el compromiso
de demostrar cémo se puede usar la prospectiva para tomar decisiones
estratégicas de priorizacién e inversién en forma permanente, o sea,
avanzar hacia los niveles 4 y 5.
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6. El rol del gobierno: factores de avance y retroceso
en el desarrollo de capacidades prospectivas

Asi pues, Slaughter (2006) sugiere que el mantenimiento de una prospectiva
social requiere una serie de lineas de accién y compromisos, tales como:

® continuar el proceso de desarrollo de disciplinas, instrumentos,
préacticas y apoyo profesional;

* integrar la prospectiva en diferentes contextos o ambitos, por
ejemplo, la planificacién, la educacién, gobierno, las empresas,
el tercer sector;

® crear un numero importante de nuevos centros de excelencia,
en los que se exploren nuevos temas y nuevas redes y relaciones
entre actores sociales;

* mantener un contacto permanente con iniciativas similares en
el exterior, y

¢ demostrar constantemente valor por medio de la calidad, la
pertinencia y la difusién publica de los resultados producidos.

En una curva de aprendizaje como la antes descrita, el gobierno es el
actor llamado a influir para que ocurra dicha coordinacién. Slaughter (2004)
afirma que, desde una perspectiva nacional, esto permite la integracién
de una variedad de trabajos y la sintesis de los resultados para informar
el pensamiento y la formulacién de politicas sobre el futuro del pais. La
funcién de coordinacién nacional también facilita el desarrollo de vinculos
y redes internacionales con otros paises que ya estan desarrollando una
capacidad de prospectiva en ese nivel. El gobierno tiene la gran capacidad
y responsabilidad de ser el actor proactivo que genera las condiciones de
posibilidad y orienta de manera coordinada y sistémica los ejercicios y
précticas hacia el bienestar de los ciudadanos.

Sin embargo, el desarrollo de capacidades en prospectiva social no se
da tnicamente por la intervencién del gobierno. También es necesario que
los lideres de las empresas, las universidades y la sociedad civil den un giro
a su manera de operar, centrada principalmente en los asuntos coyunturales
del aqui y el ahora, dejando por lo general en segundo plano los temas de
largo plazo®. De ahi que Slaughter (2004) considere evidente la necesidad
imperativa de trabajar mancomunadamente en un cambio de cultura hacia el
pensamiento estratégico a largo plazo en todos los niveles del Estado, para de
esa manera orientar los procesos de aprendizaje hacia los otros sectores de la

10 Comprender mejor el futuro es una forma de hacer mas claro el proceso de adopcién de
decisiones en el contexto actual, porque permite establecer un acuerdo coherente con la visién a
largo plazo (Slaughter, 2004).
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sociedad. Slaughter sugiere que el desarrollo de la capacidad de prospectiva
social depende de que el gobierno determine las funciones de prospectiva
que no estan presentes, tales como: andlisis del entorno, andlisis de tendencias
0 eventos criticos, construccién de escenarios, creacion de mecanismos de
alerta temprana, entre otras. La incorporacién de esas funciones prospectivas
en la actividad cotidiana o rutinaria aumenta la capacidad del gobierno de
desarrollar una visién coherente del futuro del pais.

Slaughter (2004) plantea que el gobierno es uno de los tres actores
centrales en la generacién de ese tipo de prospectiva social y que su papel en
su promocion y desarrollo puede basarse en cuatro elementos fundamentales:

* el uso de diversos enfoques prospectivos dentro del gobierno
para establecer una capacidad de prospectiva gubernamental
que contribuya al desarrollo de politicas ptblicas;

e eldesarrollo de una estructura coherente y permanente de apoyo
a la gama existente de trabajos de prospectiva para garantizar la
aplicacion sistematica de los resultados en todo el pais para su
6ptimo beneficio;

e la identificacién, coordinacién, enlace y apoyo de individuos
y grupos que utilizan enfoques de futuros en el pais, para
facilitar el intercambio de conocimientos y buenas précticas y
la aplicacién de enfoques prospectivos en el desarrollo de una
estrategia y una politica més generalizada, y

® la creacién de redes y relaciones internacionales para contribuir
a la aparicion de la prospectiva social como capacidad global.

En el recuadro VIL1 pueden apreciarse algunos factores criticos
para forjar ese compromiso.

Recuadro VII.1
Factores clave de éxito en un enfoque social de la prospectiva

e La creacion de un gobierno corporativo que emplee la prospectiva para
el desarrollo de politicas y la adopcién de decisiones estratégicas.

e El funcionamiento de redes internas que contribuyan a la promocién y
la préactica global de la prospectiva.

¢ Eldesarrollo de infraestructura que asegure una aplicacion sistematica
de la prospectiva en beneficio del pais.

¢ |aidentificacion, coordinacién y establecimiento de relaciones con redes
sociales externas que empleen la prospectiva, con miras a compartir
conocimientos y buenas practicas.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Conway y C. Stewart, Creating and
Sustaining Social Foresight in Australia: A Review of Government Foresight, Melbourne,
Australian Foresight Institute, 2004.
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Por otra parte, Georghiou y otros (2008) plantean que el aprendizaje
esta implicito en toda actividad de prospectiva, independientemente de
su alcance o de la implicacion de actores o recursos. De ahi se derivan
dos tipos de aprendizaje: por adaptacién y por colaboracién, como se

aprecia en el cuadro VIL5.

Cuadro VII.5
Modalidades de aprendizaje en prospectiva

Aprendizaje por adaptacion

Aprendizaje por colaboracién

Quién Gestores de la prospectiva. Gestores de la prospectiva.
Patrocinadores y clientes. Patrocinadores y clientes.
Gobierno (nacional y regional). Mayor participacion de los actores
Sector privado. internacionales.
Actores internacionales que producen Gobierno (nacional y regional).
insumos teodricos, tematicos Sector privado (multinacionales).
o metodoldgicos. Sociedad (énfasis en insumos multiculturales).
Por qué Aprendizaje de via rapida. Inquietudes comunes.
Dominio de vanguardia en métodos, Necesidades de brindar coherencia en
procesos y contenido. enfoques de politica publica.
Buenas practicas que aseguran Masa critica y valor agregado.
la calidad. Aprendizaje rapido al conjugar insumos
Perspectiva externa que complementa  diversos mediante la asignacion de tareas
la vision interna de los paises. en funcién de las competencias.
Combinar una perspectiva europea
con una perspectiva global.
Qué Orientacion y enfoques. Enfoques basados en consensos.
Herramientas y metodologias. Herramientas y metodologias creativas.
Estructura de implementacion. Tareas y responsabilidades compartidas.
Enfoque tematico y contenido. Temas de interés comun.
Coémo Estudio de informes y resultados finales Estudios conjuntos.
y previos. Paneles conjuntos.
Invitacion a especialistas extranjeros Talleres y actividades conjuntas de
a paneles y talleres internacionales y capacitacion.
actividades de capacitacion. Plataforma comun para aprendizaje
Aprendizaje compartido con por Internet.
herramientas cibernéticas.
Cuéando Fase de preparacién y de ejecucion. Alo largo de todo el proceso.

Evaluacion y seguimiento.

Fuente: L. Georghiouy otros, The Handbook of Technology Foresight. Concepts and Practice, Cheltenham,

Edward Elgar Publisher, 2008.

Segun Georghiou y otros (2008), cuando varios paises emprenden
conjuntamente ejercicios prospectivos de aprendizaje por adaptacién y
por colaboracién, el contexto es un factor crucial. Los ejercicios conjuntos
se mejoran y dificultan al mismo tiempo, debido al reto de atender
simultdneamente contextos sumamente distintos (por ejemplo, una
economia avanzada y una economia en transicién). De esta manera, el
aprendizaje mutuo funciona mejor cuando los paises u organizaciones
tienen entornos institucionales, recursos y niveles de conocimientos

especializados similares,

y cuando el

instrumento de politica

seleccionado es claro y de baja especificidad.
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Cuadro VII.6

Condiciones que favorecen el aprendizaje mutuo

El marco de la Entorno estructural similar, tal vez derivado de obligaciones comunes
prospectiva a los miembros de Comisién Europea.
Compatibilidad con la orientacion politica.
Sentido de insatisfaccion con las practicas en vigor.
Similitud de recursos disponibles.
Similitud de conocimientos especializados en cuanto a métodos de prospectiva
y ambitos de competencia técnica.

Instrumento de  Su especificidad no llega a depender de la idiosincrasia o cultura particular
prospectiva de cada pais.

Ejercicios bien documentados y evaluados.

Compatibilidad y complementariedad respecto a los instrumentos utilizados.

Fuente: L. Georghiouy otros, The Handbook of Technology Foresight. Concepts and Practice, Cheltenham,
Edward Elgar Publisher, 2008.

Por otra parte, Conway (2006) sefiala otros factores que restringen el
desarrollo de las capacidades prospectivas en los paises:

¢ La participaciéon gubernamental es un elemento clave para la
prospectiva individual y social. La naturaleza de la politica
y el papel de los gobiernos en los proyectos prospectivos es
determinante. Estos proyectos no se producen de forma aislada,
sino que siempre estaran relacionados con la politica desde su
origen. Dependen de la gobernabilidad, las maniobras politicas
y la continuidad de la administracién de turno.

¢ El funcionamiento, la aplicacion de los resultados y la
profundidad en la comprensién de la prospectiva depende de
los actores politicos que tienen el poder de iniciar y detener los
proyectos. Su actitud y respaldo siempre serd un factor critico en
la continuacién de los proyectos.

* Si bien normalmente se acepta la inevitable influencia de la
“politica” del gobierno o la variedad organizacional en los
proyectos prospectivos, en tltima instancia las personas son
quienes toman las decisiones y participan en los proyectos
de prospectiva. Un camino posible para garantizar la
continuaciéon de estos proyectos seria que los principales
actores politicos vinculados desarrollaran la capacidad
prospectiva a nivel individual.

e Es fundamental incluir el ambito subjetivo (conciencia,
pensamientos, valores, motivaciones, ideas e imagenes) en los
proyectos de prospectiva. Sin esa 6ptica, se corre el riesgo de
que los proyectos queden supeditados a los imperativos a corto
plazo, con poca consideracién por los imperativos a largo plazo.

e Los pensamientos, creencias e imagenes del futuro de los
individuos son fundamentales para los proyectos prospectivos.
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Es necesario asegurar que tales proyectos contribuyan a la
comprensiénde cémolasvisiones delmundodelas personas pueden
influir en el proceso de creacién de capacidades prospectivas.

¢ Por todo lo anterior, es necesario que los funcionarios publicos
y todos los practicantes de la prospectiva se tomen el tiempo
necesario para explorar y reconocer como sus cosmovisiones
particulares influyen en su préctica de toma de decisiones.

Asimismo, es pertinente sintetizar algunos de los factores en
la implementaciéon de ejercicios y procesos prospectivos que se han
reconocido como factores limitantes en la practica internacional, como se
puede apreciar en el cuadro VIL7.

Cuadro VII.7
Principales factores que limitan la practica de la prospectiva
aplicada a las politicas publicas

Funcién Errores o fallas frecuentes

Decisoria « La falta de apoyo de alto nivel.
« La falta de interés politico (de los politicos y el publico) en el futuro a largo plazo.
« El cambio de posicién o interés de los lideres politicos mientras que los analisis
prospectivos estan en curso.
« Falta de una politica favorable y un marco institucional integrados.
« Fallas en la aplicacion de metodologias prospectivas en el proceso de adopcién
de decisiones relacionadas con la mejora de los paises.
Proyectiva ¢ Vigencia del pensamiento de corto plazo y el modo de accion reactivo.
« Fallas en las estrategias de implementacién de los proyectos prospectivos.
« Sobrevaloracién del énfasis en la adquisicién y difusién de tecnologia como solucion
a temas mas amplios de caracter socioeconémico, como la salud, la alimentacion, la
vivienda y la participacion del publico. Lo anterior proporciona sefiales politicas que
sobreestiman la importancia de la tecnologia y la innovacion.
« Percepcién que subvalora el papel de la tecnologia y la innovacién en la intensidad
de competencia en la industria.
Educativa « Falta de capital humano preparado adecuadamente.
« Falta de conocimientos y experiencias para utilizar correctamente los métodos
y modelos prospectivos.
» Los metoddlogos y técnicos no hacen sus trabajos comprensibles o pertinentes.
« Falta de promocién de una cultura prospectiva.
« Baja aceptabilidad social o ética: incluye las limitaciones culturales y las limitaciones
derivadas de la actitud del publico en general o los grupos de presion.
Organizativa « Rigidez burocratica.
« Reduccion de la cooperacion entre departamentos.
« Fallas del sistema de vinculacién y coordinacién de actores e instituciones.
« Falta de comunicacién entre los usuarios, contratistas y productores de modelos
y prondsticos.
« Falta de financiacion para la adquisicion y difusion de la tecnologia pertinente
a la implementacién de procesos prospectivos.
Cognitiva » Poca interdisciplinariedad y multidisciplinariedad en la comprensién de los
problemas sociales.
« La compartimentacion y especializacion, junto con las presiones de tiempo.
« Desconexién de la aplicacion de las nuevas tecnologias a los problemas
socioecondmicos.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Rader y A. Porter, Fitting Future-oriented Technology
Analysis Methods to Study Types, Future-Oriented Technology Analysis-Strategic Intelligence for
an Innovative Economy, C. Cagnin y otros (eds.), Berlin, Springer, 2008; C. Cagnin y M. Keenan,
“Positioning future-oriented technology analysis”, Future-Oriented Technology Analysis. Strategic
Intelligence for an Innovative Economy, C. Cagnin y otros (eds.), Berlin, Springer, 2008; y
C. Cagnin, D. Loveridge y O. Saritas, “FTA and equity: new approaches to governance”, Futures,
vol. 43, N° 3, Amsterdam, Elsevier, 2011.
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Es importante resaltar la importancia del trabajo en red como
elemento fundamental para el desarrollo de capacidades de aprendizaje
institucional, puesto que no siempre se logra construir lineas de vida
recurrentes o vinculos estables y progresivos entre los nodos de una red.
Al efecto, Villarroel (2008) explica cémo funcionan las redes institucionales
de conocimiento mediante la teoria de contactos y pone de relieve la
necesidad de tejer muchas interrelaciones positivas entre los miembros de
una red para que esta fructifique.

Recuadro VII.2
Redes institucionales de conocimiento bajo la teoria de contactos

¢ Red institucional de conocimiento: se alimenta de contactos de lineas de
vida de sus miembros, respecto de una misién o area de conocimiento
comun; inicia su proceso de vida con la formacion de nodos en
entornos institucionales y evoluciona en un espacio estratificado que
contiene dichos nodos. Su dinamica se genera por medio de factores
de atraccion iniciales y emergentes que introducen tanto condiciones de
indeterminismo como de determinismo.

e Cada miembro de una red posee una linea de vida real y tangible
y una intangible, relativa a un area de conocimiento, o una misién,
definida como la trayectoria fisica (o virtual, si es intangible) que
describe dicho individuo durante el tiempo de dedicacién al area o
misién. Un grupo de individuos dedicados a una mision dentro de una
misma institucion genera una linea de vida institucional, producto de
la interaccién sinérgica de sus propias lineas de vida. Esta interaccién
se materializa a partir de ciertos érdenes (o niveles) de contacto.

® Los miembros de una red generan trayectorias reales, en funcién del
tiempo, que definen su linea de vida relativa a dicha mision. Dos lineas de
vida tienen contacto de orden cero, en un instante t, si coinciden en dicho
instante, en relacion a una misién o un area de conocimiento, tienen
contacto de orden 1 si, ademas de tener contacto de orden 0, toman
decisiones comunes; contacto de orden 2, si realizan acciones conjuntas;
contactos de orden 3, si generan productos, y asi sucesivamente.

e Toda linea de vida esta intimamente asociada a un multivector de
decision, que define el conjunto de las posibles opciones de decision
de la linea de vida, desde una posicién u. Una vez seleccionada una
direccion especifica del multivector decisional, la linea de vida real es
la que desplaza su movimiento en funcién de las opciones de decision.

* Cada miembro de una red posee ademas una linea de vida intangible,
que evoluciona de acuerdo a sus decisiones relativas al transito
intangible de informacién, conocimiento y toma de decisiones, particular
o de la red. Las decisiones pueden ser multidireccionadas, sin que ello
represente un factor de incertidumbre. Por ejemplo, la transmisién de
informacién electrénica de datos o la multiplicidad de decisiones que
seran ejecutadas por distintas lineas de vidas reales. La estructura de
la red estara ligada al tipo de contacto entre las lineas de vida de sus
miembros con respecto a la misién de la red.

Fuente: Y. Villarroel, “Redes institucionales de conocimiento visualizada desde la teoria
de contactos”, Cuadernos de Administracion, N° 40, Santiago de Cali, Universidad del
Valle, 2008.
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Por dltimo, es prudente recordar que el desarrollo de capacidades
prospectivas en el ambito gubernamental tropieza con los tipicos
problemas ptblicos que requieren una accién coordinada de todos los
actores sociales, en la medida en que estos asuntos se hacen cada vez mas
complejos (Rojas, 2012), a saber:

¢ la atraccién, seleccion y retencién del talento humano
altamente especializado;

* laaltarotaciéndelaspersonas que cuentanconlascapacidades
de estrategia y aprendizaje;

e la rendicién de cuentas como un proceso no solo de
transparencia, sino de aprendizaje colectivo;

* lasostenibilidad, ampliacién y articulacion del financiamiento
de nuevas intervenciones del Estado que dan sentido a la
prospectiva aplicada a las politicas publicas, en temas tales
como desarrollo regional; ciencia, tecnologia e innovacién;
desarrollo empresarial, productividad y competitividad; medio
ambiente; proteccion social y seguridad; profesionalizacién y
elevacion de las cualificaciones de los empleados publicos, y

¢ la inclusién de los actores en los procesos de decision y el
establecimiento de consultas de priorizacién y de satisfaccion
como via para merecer la confianza de la ciudadania.

La capacidad de aplicar efectivamente el poder regulatorio
(capacidad de vigilancia, control y sancién) para velar por la calidad y
eficacia de los ejercicios prospectivos.

7. La importancia de las plataformas de aprendizaje

Sin duda alguna, la tarea de promover el pensamiento a largo plazo
requiere la coevolucion de los instrumentos de planificaciéon y las
culturas organizacionales. Hoy en dia, para aplicar la prospectiva
de manera sistemdtica y difundir la pedagogia correspondiente, se
requieren infraestructuras basadas en las tecnologias de informacién y
comunicacién. De este modo, los conceptos y metodologias mas novedosos
se pueden poner al alcance del gran publico, los ptblicos estratégicos y los
funcionarios y expertos.

En el cuadro VIL8 se presentan algunas de las mas importantes
plataformas a nivel internacional. Resalta la carencia de experiencias
similares en América Latina.
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Cuadro VI8

Plataformas y esquemas pedagoégicos

Plataformas

y esquemas  Descripcién

pedagoégicos

ForSociety Es una red de entidades y organismos publicos de Europa implicados en el desarrollo de la

ERA-Net investigacion nacional y los sistemas de innovacién. Su objetivo es promover el aprendizaje
mutuo sobre la prospectiva a nivel nacional e indicar y analizar cuestiones estratégicas que
conduzcan a actividades conjuntas a escala europea.

FOR-LEARN El proyecto For-Learn (participe de la Plataforma Europea de Intercambio de Conocimientos

(IPTS-CCI)  sobre Prospectiva) apunt6 a consolidar y mejorar la accesibilidad a los conocimientos
especializados en prospectiva y su promocién en toda Europa.
El resultado mas importante de este proyecto es la Guia en Linea de Prospectiva, que orienta a los
usuarios en los pasos criticos del disefio, ejecucion y seguimiento de un proyecto de prospectiva
y da una descripcion de los principales métodos que se pueden utilizar. Se proporciona una
informacion clara y de facil acceso, con ejemplos de casos ilustrativos reales. En la actualidad es
un recurso Unico sobre la prospectiva y sus técnicas, utilizado por la comunidad de especialistas
en prospectiva y por aquellos que quieren aprender a aplicarla en el desarrollo de politicas.

Red En 2004, la Comisiéon Europea apoy6 la creacion de la EFMN, un consorcio internacional

Europeade  de organizaciones dedicadas a la investigacion, con el objetivo general de monitorear las

Monitoreo de
Prospectiva
(EFMN)

actividades de prospectiva en curso y emergentes y difundir informacién pertinente a los

responsables politicos y los profesionales de prospectiva.

Para lograr dicha meta, se trazaron seis objetivos especificos:

i) Red: crear una red de corresponsales formada por usuarios y practicantes en prospectiva.

ii) Recoleccion de datos: recolectar ejercicios de prospectiva y otras actividades relacionadas,
como una biblioteca de informacion.

iii)Representacion o mapeo: analizar los rasgos clave y las caracteristicas de los ejercicios
de prospectiva recolectados y describir aspectos destacados acerca de las practicas de
prospectiva en Europa y otras regiones del mundo.

iv)Produccién de notas informativas: producir informes sobre estudios especificos de
prospectiva, con el fin de informar a la comunidad en general.

v) Analisis de problemas: analizar los ejercicios de prospectiva recogidos en términos de
cuestiones emergentes, y organizar talleres anuales que aborden temas especificos.

vi)Difusion: divulgar la nformacion recopilada y los anadlisis por medio de Internet e informes
anuales. La EFMN ya ha definido 1.750 iniciativas de prospectiva en muchos paises de los
cinco continentes.

Organizacion
de las
Naciones
Unidas para
el Desarrollo
Industrial
(ONUDI)

La iniciativa mundial de la ONUDI sobre prospectiva tecnolégica (PT) se basa en las

experiencias regionales destinadas a proporcionar instrumentos y metodologias para la

aplicacion de la prospectiva a la adopcion de decisiones estratégicas mientras se establece

una red de comunidad abierta para el intercambio de conocimientos y la difusiéon de

experiencias en la materia entre los actores interesados de las regiones.

Base de datos de prospectiva tecnoldgica:

Esta particular base de datos sirve como punto de entrada para todas las partes interesadas

en el proceso. Ofrece las siguientes posibilidades:

« Obtener informacién acerca del Programa de Prospectiva Tecnolégica de la ONUDI.

« Descargar el Manual de prospectiva tecnoldgica de la ONUDI, o

« Inscribirse en los eventos pertinentes de la ONUDI, incluidos los cursos de capacitacion del
programa de formacién sobre prospectiva tecnolégica.

Centro Virtual Euroasiatico

La ONUDI apoya los esfuerzos de los paises de Europa central y oriental y los nuevos

Estados independientes con miras a definir una visién de desarrollo a mediano y largo plazo

para sus economias mediante el establecimiento de una red de instituciones y profesionales

que apliquen la prospectiva en los planos nacional y regional.

El objetivo declarado del Centro Virtual Euroasiatico es proporcionar apoyo metodoldgico e

informacion sobre prospectiva tecnolégica a los responsables de la industria y la innovacién

en lo que se refiere a decisiones politicas, con el fin de desarrollar una cultura de prospectiva

en la region de la ECO/NEI.

Tiene las funciones siguientes: i) coordinar actividades y proporcionar asesoramiento e

informacion sobre las actividades de prospectiva en la region de la ECO/NEI; ii) establecer y

coordinar una red de instituciones nacionales en el campo de la prospectiva; iii) realizar

estudios y comunicar los resultados a los encargados de la adopcion de decisiones y el

publico en general; iv) organizar y apoyar ejercicios de prospectiva multinacionales;

V) organizar programas de educacion y formacion, y vi) preparar y organizar cumbres

regulares de prospectiva tecnolégica.

Prospectiva
nacional:
Programa de
Prospectiva
del Reino
Unido

Desde su creacion en 1994, el Programa de Prospectiva ha ayudado al Gobierno del

Reino Unido a pensar sistematicamente sobre el futuro. En el marco de ese programa se
creo el Centro Prospectivo de Andlisis de Horizontes (Foresight Horizon Scanning Centre) para
brindar capacitacion, instrumentos y redes a fin de fortalecer la capacidad de pensar en el futuro
y compartir las mejores practicas dentro y fuera del gobierno.

En este sentido, el Centro ha desarrollado un conjunto de instrumentos denominados
“Explorando el futuro: Herramientas para el pensamiento estratégico”. Ofrecen algunas ideas

y sugerencias sobre las formas de abordar proyectos futuros, concebidas para que sean
informativas y de facil uso (no pretenden ser prescriptivas ni definitivas). Se trata de 24 técnicas
diferentes de andlisis de futuros. De ellas, cinco son también herramientas de analisis de
escenarios, que son particularmente utiles al interrogar los resultados producidos por estos.

El conjunto de instrumentos esta dirigido a futuros analistas, responsables politicos,
estrategas y personas que gestionan un proceso futuro.
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Cuadro VII.8 (conclusién)

Plataformas

y esquemas  Descripcion

pedagoégicos

Plataforma de La Plataforma de Aprendizaje Mutuo (Mutual Learning Platform, MLP) para la innovacion regional en

Aprendizaje  formulacién de politicas se puso en marcha como una iniciativa conjunta de la Comisién Europea,

Mutuo encabezada por la Direccion General de Empresa e Industria y con el apoyo de la Direccién General
de Investigacion e Innovacion, la Direccion General de Politica Regional y el Comité de las Regiones
en abril de 2005. La dirige una junta creada para coordinar las actividades de la plataforma.
La MLP se define como un mecanismo interactivo de aprendizaje para las autoridades
regionales y organizaciones publicas y privadas interesadas, en las regiones europeas,
en fomentar la cooperacién transnacional y transregional para promover la innovacion y las
politicas de investigacion, y ayudar a todas las regiones a desarrollar una economia basada
en el conocimiento. La MLP se centra en los tres temas siguientes: la prospectiva regional,
la evaluacién comparativa regional y los perfiles regionales.

Proyecto El proyecto FUTURREG (un emprendimiento conjunto del Fondo Europeo de Desarrollo

FUTURREG Regional e INTERREG IIIC) fue disefiado para tener importantes impactos a largo plazo en
las politicas de desarrollo regional, sobre todo para asegurarse de que las politicas (y las
organizaciones regionales de desarrollo) reciban la aportacion de instrumentos de alta calidad
de futuros y procesos participativos, incluido el andlisis ambiental, el andlisis de tendencias,
los escenarios, la gestion visionaria y la metodologia Delphi.

Tiene tres objetivos: i) el desarrollo de un conjunto de instrumentos de futuros comunes;

ii) el aumento del uso de instrumentos de futuros en relacion con otros métodos de prospectiva
dentro del sistema regional de elaboracion de politicas, y iii) la aplicacion de un conjunto de
instrumentos de futuros para cuestiones de desarrollo regional.

Practica de la Es un instrumento basado en la web para el uso de los administradores de proyectos que

prospectiva  desean hacer evaluaciones antes, durante y después de una actividad de prospectiva, con el
(Doing fin de disefar la actividad, adaptarla y aprender de ella.
Foresight) Fue desarrollado por un equipo de trabajo compuesto por Teknologiradet, la Junta Danesa de
Tecnologia (DBT), El Consejo de Ciencia y Tecnologia de Malta (MCST), el Consejo de Investigaciones
de Noruega (RCN) y el Consejo de Investigacion Cientifica y Técnica de Turquia (TUBITAK).
Proyecto de  Sus objetivos son:
prospectiva i) apoyar el desarrollo de la Zona Europea de Investigacion y la integracion europea;
en las i) crear alianzas para el aprendizaje;
regiones ii) elaborar propuestas concretas de acciones de caracter regional, transregional u horizontal;
iv)seguir desarrollando la prospectiva regional para mejorar el disefio y aplicacion de politicas,
mejorar la competitividad y la cohesion social y avanzar hacia economias basadas en el
conocimiento;

v) aumentar la capacidad de los miembros del grupo para iniciar acciones e influir en la
formulacion de politicas.

Guia Esta guia fue preparada en 2001 en el marco de la Red de Prospectiva para el Desarrollo

practica de Regional (FOREN), del Programa STRATA de la Direccién General de Investigacion de la

prospectiva ~ Comision Europea, editado en Italia por CCI-IPTS, PREST y CM International.

regional Un objetivo de la guia es ofrecer orientaciones utiles sobre cémo llevar a cabo una actividad de
prospectiva regional, sefialar donde se encuentran las ventajas y desventajas, y explicar cuando
seria necesario diferenciar la prospectiva regional de la prospectiva nacional. La intencién es
ayudar a comprender las consideraciones que se deben tener en cuenta para decidir lo que
es mejor segun el contexto particular. No es ni un recetario ni un conjunto de instrumentos. No
pretende ofrecer todo lo que se necesita saber acerca de la eleccion y aplicacién de métodos
particulares de prospectiva, aunque si indica donde se puede obtener esa informacion. Mas bien
estéa orientada a informar al lector sobre como y por que se puede utilizar la prospectiva regional,
cuales son sus diferentes enfoques, cuando y donde podrian ser apropiados, y como la propia
situacion regional o local tiene que tomarse en cuenta en el disefio de un proceso de prospectiva.
Esta dirigida especificamente a los profesionales de prospectiva y a los usuarios potenciales.
Pretende explicar como puede aplicarse la prospectiva con el fin de constituir una valiosa
aportacion a la estrategia y la planificacion de politicas en las regiones, municipios o
localidades, ademas de movilizar acciones estratégicas colectivas.

Base de datos Esta base de datos ha sido el resultado de un estudio piloto para representar una seleccién de

Eurofor ejercicios de prospectiva y competencias en la Unién Europea. Es de libre acceso en lared y
se puede buscar mediante palabras clave y un mapa de rutinas de busqueda. Ofrece ademas
la posibilidad de un analisis conjunto de datos.

iKnow Es una plataforma de interconexion del conocimiento, creada por la Comisiéon Europea en el
area de investigacion europea del Séptimo Programa Marco) para la identificacién temprana
de problemas, eventos y novedades (por ejemplo, los eventos emergentes y asociados
sefNales débiles) que configuran el futuro de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en
Europa y otras regiones del mundo.

Su proposito es interconectar y compartir los conocimientos de las personas interesadas en
estos temas.

Colegio El Colegio Europeo de Prospectiva Regional (European Regional Foresight College) fue

Europeo de  fundado el 1 de abril de 2004, por iniciativa de la Delegacion de Ordenacién Territorial y

Prospectiva  Accion Regional (DATAR) de Francia, cuyo nombre pasoé a ser Delegacion Interministerial de

Regional Planificacion y Competitividad Territorial (DIACT) desde el 2 de enero de 2006.
(European Esta institucion ha creado una base de datos permanente de los métodos y contenidos
Regional de prospectiva con el objetivo de elaborar un glosario multilingte. También ha analizado
Foresight las redes a que pertenecen sus miembros y ha reunido una bibliografia sobre estudios
College) fundamentales en materia de prospectiva.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de las respectivas instituciones.
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B. Desafios para mejorar la capacidad de respuesta
institucional y la articulacion entre oferta
y demanda de prospectiva en la regiéon

Después de realizar el recorrido historico anterior, se plantean cinco desafios
que pueden contribuir al avance de la prospectiva en América Latina. Uno de
ellos se aprecia desde el &ngulo de la demanda. Otros dos, desde la 6ptica de
la oferta y los dos restantes se definen en la articulacion entre la demanda y la
oferta de prospectiva y planificacion a largo plazo (véase el diagrama VIIL.4).

Diagrama VIl.4
Desafios

ARTICULACION

Acelerar y mejorar la sintonia de la oferta
y la demanda de prospectiva y pensamiento
a largo plazo.

Aprovechar el potencial pedagégico de la
prospectiva para la formacion de la
ciudadania y de una nueva generacion
de administradores publicos.

OFERTA
Mejorar la conexién de la prospectiva
con los dirigentes y el sistema de
adopcion de decisiones.

DEMANDA

Comprender y gestionar las
restricciones institucionales, politicas
y culturales inherentes al cambio de R i
paradigmas de la planificacién y la Fortalecer la comunidad prospectiva;

gestion estratégica del Estado. promover la profesionalizacion
y el aumento de la calidad de los

procesos prospectivos.

Fuente: Elaboracion propia.

1.  Acelerar y mejorar la sintonia de la oferta y la demanda
de prospectiva y pensamiento a largo plazo

De acuerdo con los dos grandes ejes de analisis examinados hasta
ahora, la demanda y la oferta de prospectiva se han desenvuelto en tres
grandes etapas, pero cada una ha tenido ciclos distintos. En la primera
etapa de la planificacién, hasta los afios ochenta, existi6 demanda de
pensamiento a largo plazo en América Latina pero la oferta apenas
estaba surgiendo. En la segunda etapa, en los afios noventa, se insinué
un nuevo paradigma de planificacion que requeria la construccién de
futuros, pero la ola neoliberal se interpuso a la oferta prospectiva. En la
tercera etapa, a partir del cambio de siglo, se da un momento histérico
donde al fin, progresivamente, empieza a coincidir la demanda con la
oferta de prospectiva y pensamiento a largo plazo.
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Hoy en dia se ha abierto un espacio vital para sintonizar la demanda
con la oferta. El debate sobre el actual modelo de desarrollo, el papel del
Estado, el estatus de la planificacién y el nivel de desarrollo institucional
plantean claramente la necesidad de visiones estratégicas de largo plazo. Por
otra parte, desde el punto de vista de la oferta, existe un avance significativo
en materia de redes y comunidades de conocimiento, la situacién del
conocimiento prospectivo y los puntos de referencia institucionales, con y
decisores dispuestos a trabajar en la construccién de futuros.

Es esencial el reconocimiento de esa coincidencia porque el continente
ha pagado altos costos por esa falta de sintonia. La segunda generacién de la
prospectiva en los afios ochenta estaba produciendo resultados importantes
cuando sobrevino la década de politicas neoliberales que desacreditaron
los esfuerzos orientados al pensamiento a largo plazo. Paraddjicamente,
en esos mismos anos resurgian los estudios prospectivos en Europa y
el resto del mundo desarrollado (Mari Castell6-Tarrega, 2000). Asi, en el
mismo momento en que América Latina desmantelaba sus oficinas de
planificacién y los esfuerzos prospectivos, reafirmando la hegemonia del
mercado, los paises lideres de la sociedad de conocimiento reinstalaban
sus capacidades prospectivas.

No obstante esos cambios institucionales y esa tragica asincronia,
se mantuvo el desarrollo de capacidades. Ese factor posibilit6, una década
después, el surgimiento de una tercera generacién de prospectiva en
América Latina, que ha logrado abrir ventanas de oportunidad para una
nueva etapa de ejercicios nacionales, regionales y sectoriales.

Hoy se tiene conciencia de la necesidad de integrar la oferta
y la demanda de conocimiento prospectivo a nivel regional. Se ha
comprendido que se trata de un proceso sistemético y colectivo de
exploracién, pero también de construccién de futuros. Se ha entendido
que lo fundamental es construir alternativas futuras para la sociedad,
en convergencia con la planificaciéon estratégica y con otras disciplinas,
tales como la gestién del conocimiento, la inteligencia competitiva y, en
general, las ciencias sociales y politicas. La prospectiva no es un fin, sino
un medio para la gestién del desarrollo.

2. Comprender y gestionar las restricciones institucionales,
politicas y culturales inherentes al cambio de paradigmas
de la planificacion y la gestion estratégica del Estado

Como bien plantea Martinez (2009), la planificacién no ha perdido vigencia
como proceso integral para la adopciéon de decisiones estratégicas, porque
la l6gica de pensar antes de actuar no puede perder vigencia. Lo que
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cambia son los contextos institucionales, que hacen necesario adaptar los
paradigmas y las précticas de planificacién a las nuevas situaciones.

Por esa razén, el avance de la prospectiva tiene una estrecha relacién con
la compleja y exigente tarea de la reforma del Estado (Matus, 1993a y 1993b).
Las principales corrientes contemporaneas de la gestion publica sehalan
la necesidad de un cambio paradigmatico de la cultura institucional como
elemento fundamental para producir la modernizacién del Estado y el
consiguiente cambio en los comportamientos colectivos'.

Segun esta visién, desde el punto de vista de la demanda de
prospectiva, es necesario superar grandes restricciones que persisten
a pesar de haber sido sefialadas desde hace décadas por diferentes
analistas'. Algunas de esas restricciones basicas son:

* la ausencia de un sentido genuino del valor de lo publico y
del bien comun;

* laescasacapacidad delas organizaciones nacionales y regionales
de asimilar las transformaciones del entorno;

* la falta de respuesta institucional, marcada por varios factores:
la falta de continuidad de las acciones y la gran dificultad para
promover procesos duraderos y encaminarlos una misma
direccién; el gran peso burocrético, que no solo se manifiesta
como una carga financiera en el presupuesto nacional, sino en
la lentitud del aparato administrativo y la falta de coherencia
y coordinacién de las politicas publicas;

* el escaso estimulo al debate publico y al didlogo en el
marco del pensamiento geopolitico y geoestratégico de alto
nivel mundial, con la consecuente dificultad para generar
alternativas de desarrollo endégenas;

Esto se basa en los planteamientos del socidlogo francés Michel Croizier, quien ha hecho aportes
importantes desde el punto de vista de la comprensién del cambio en la gestién prblica, lo que ha
servido de punto de partida para varios autores latinoamericanos, como Enrique Cabrero y Teresita
Escotto (1992), Carlos Matus (1993a, 1993b, 1994 y 2000), Bernardo Kliksberg (1995) y Paulo Roberto
Motta (1994). Este argumento coincide ademas con las premisas de la nueva economia ptblica.
Se observan temas similares en la concepcion que aplica el pensamiento empresarial en el sector
publico, el planteamiento alternativo que se deriva de la denominada “nueva ciencia” y los autores
que desarrollan los conceptos de economia digital y gestién del conocimiento (Choo, 1998).

Es necesario tener en cuenta que los sistemas organizativos de baja responsabilidad que
caracterizan a América Latina desarrollan una gran capacidad de resistencia al cambio y solo
pueden reformarse bajo condiciones especiales. Carlos Matus (1993) plante6 esta situacién hace
dos décadas: “Un gobierno no puede ser mejor que su seleccién de los problemas. La seleccién de
problemas y su procesamiento tecnopolitico no puede ser mejor que el sistema de planificacién
que la genera y alimenta. El sistema de planificacién no puede ser mejor que el permitido por
las reglas de responsabilidad y de gobernabilidad del juego organizativo. Por consiguiente, para
elevar la capacidad de la gestién de gobierno es necesario reformar y quiza revolucionar las reglas
de responsabilidad y gobernabilidad del juego organizativo del aparato ptblico”.
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* la fuerte influencia de las ideologias y las corrientes de
pensamiento dominantes, sean de derecha o de izquierda,
y el peso del conflicto entre el pensamiento tinico de corte
neoliberal bajo la influencia del Consenso de Washington y el
socialismo y los planteamientos de corte social y popular, y

* los patrones mentales y las costumbres prevalecientes en la
cultura y el desarrollo institucional®.

3. Mejorar la conexion de la prospectiva con los dirigentes
y el sistema de toma de decisiones

Segin Medina y Ortegén (1997 y 2006) el anélisis de casos como la
Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México y el Pert, por ejemplo,
demuestra que los ejercicios prospectivos no suelen tener las garantias
ideales de trabajo intelectual que exige el mundo académico (dinero,
tiempo, libertad, tranquilidad). Es imprescindible presuponer que existen
factores que influyen sobre los responsables de la toma de decisiones y que
condicionan el desarrollo del pensamiento de largo plazo.

En primer lugar deben tomarse en cuenta las presiones politicas.
Detras del intermitente interés de los dirigentes por la prospectiva se
constata que su respaldo institucional depende de conveniencias y
posibilidades politicas. Ademads, su énfasis en los resultados inmediatos
restringe la inversién en estudios prospectivos que ofrecen resultados
a mediano y largo plazo. De ahi que la continuidad de los apoyos a los
proyectos prospectivos esté condicionada por la permanencia de los
directivos y por el respaldo politico que reciben.

En segundo lugar, existen dificultades objetivas en la implantaciéon
de procesos prospectivos, y esto es reconocido tanto por los criticos como
por los patrocinadores y ejecutores de la prospectiva. Histéricamente
se ha insistido en que estos esfuerzos son muy sofisticados, complejos y

Tal y como sefialaron hace dos décadas Hodara (1984) y Miklos y Tello (1991) con respecto a
América Latina, atin prevalecen dificultades propias del modo de ser y de las costumbres de
la cultura organizacional vigente. Por ejemplo: i) la falta de informacién confiable o el cierre
a su acceso; ii) la inexistencia de una tradiciéon participativa en la adopcién de decisiones;
iii) la ausencia de una opinién ptblica informada; iv) los prejuicios y estereotipos que
conciben la planificacién como una practica inmediatista relacionada solo con tareas de control
administrativo y financiero, y v) la sobreideologizacién o el énfasis exagerado de las teorias
o doctrinas politicas, entre otras cosas. Al considerarse la prospectiva como un instrumento
esencial de la planificacién, muchas veces se transfieren algunas situaciones caracteristicas
de esta, como: i) la prioridad otorgada a la solucién de problemas de orden cuantitativo,
econométrico o de programacion lineal; ii) la existencia de reaccion mas que de anticipacion;
iii) la brecha entre la planificacién y la operacion; iv) la escasa comunicacién entre los actores
estratégicos; v) la tendencia a la centralizacion de las decisiones y los mecanismos de arriba
hacia abajo; vi) las estructuras organizacionales poco flexibles, y vii) el desconocimiento o
indiferenciacion entre el proceso y el producto de la planificacion.
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costosos en cuanto a tiempo y recursos para el tipo de resultados obtenidos
(Yero, 1989). También se ha criticado que el impacto de estos estudios en la
sociedad ha sido inferior a lo esperado. Se registra una brecha entre teoria
y practica que preocupa y muchas veces no existe el empalme deseado con
los mecanismos de decision.

Por tanto, es fundamental promover la creacién de condiciones
institucionales adecuadas. Se requiere fomentar la confianza y la
cooperacion entre los decisores y los ejecutores de ejercicios prospectivos.
Es muy importante la promocién de espacios de pensamiento conjunto y
de aclaracién de expectativas, negociaciéon y conciliacién de diferencias. Es
necesario evitar las expectativas desmesuradas y la tendencia al control
politico™. Por otra parte, es importante la adecuaciéon de los procesos
prospectivos a las condiciones existentes. Por ejemplo, hacer ejercicios
prospectivos mas flexibles, menos largos y costosos para que se puedan
sortear las restricciones de la practica institucional.

4, Fortalecer la comunidad prospectiva, promover
la profesionalizaciéon y el mejoramiento de la calidad
de los procesos prospectivos

En América Latina hay una gran heterogeneidad de conocimientos
en materia de prospectiva. Es importante valorar la experiencia
latinoamericana en su real dimensién y reconocer la existencia de una
masa critica de profesionales en los paises que vienen elevando su nivel
profesional. Sin embargo, al mismo tiempo, se requiere fortalecer el
aprendizaje colectivo y mejorar las capacidades de los paises que tienen
menor nivel de desarrollo.

Se requiere mayor innovacion y formacién de parte de la comunidad
de productores y usuarios de la prospectiva. Es fundamental promover
la formacién integral de los responsables y participantes en procesos
de prospectiva en aspectos complementarios, tales como la gestién y la
vigilancia tecnolégica, y las concepciones contemporaneas del desarrollo
econdmico, social y territorial. Seria conveniente aumentar la profundidad
de la informacién y los conocimientos que brindan apoyo profesional al
contenido de la prospectiva. Asimismo, se requiere un mayor soporte
social en la creacién de redes y sintonia de los actores sociales con el
proceso de construccién de futuros. Al promover infraestructuras de
aprendizaje interactivo, se establece un punto de partida mds ventajoso,
se reducen los costos y se aprovecha al personal formado en la materia.
Se reconocen los logros anteriores y se acumulan conocimientos sobre los
aciertos y los errores de cada disefio metodolégico.

" Nada mas triste y desalentador que la influencia de los decisores cuando pretenden sesgar los

ejercicios prospectivos a favor de sus intereses o ideologias.
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La experiencia del Programa Colombiano de Prospectiva
Tecnolégica e Industrial, expuesta en varios foros internacionales, pone
de relieve varias lecciones que pueden ser asimiladas por los paises de la
regién para mejorar en este sentido:

Recuadro VII.3
Lecciones aprendidas en el ejercicio de la prospectiva

Leccion 1. Aumentar la calidad de las reflexiones prospectivas,
mediante una mayor disponibilidad y confiabilidad de las bases de datos,
la conceptualizacion profunda en prospectiva, la utilizacion de métodos
robustos y la necesidad de evitar el planteamiento de generalidades.

Leccion 2. Agregar valor real al conocimiento previamente existente,
por medio de una mayor comprension sobre nuevos problemas y nuevos
paradigmas y la busqueda de mayor novedad en las conclusiones de los
estudios prospectivos.

Lecciéon 3. Aumentar la pertinencia y flexibilidad de los disefios
metodoldgicos, para que sea mas eficaz la respuesta de los procesos
prospectivos a las necesidades percibidas de la sociedad.

Leccién 4. Ganar en sentido practico. En lugar de utilizar métodos
prospectivos muy sofisticados para problemas especificos, se pueden hacer
adaptaciones culturales, simplificaciones e innovaciones metodolégicas
para responder a problemas locales. La prospectiva también sirve para
producir soluciones concretas y definidas.

Leccion 5. Aumentar la participacion social, dada por la gestion de las
restricciones de logistica, convocatoria, comunicacién o aislamiento de los
grupos responsables.

Leccién 6. Lograr mayor productividad de los ejercicios prospectivos.
Disminuir costos y tiempos y producir mayores beneficios institucionales.

Leccion 7. Mejorar la capacidad de didlogo con los actores
concernientes y la sociedad civil. Aprender a fluir en tiempo real para
conocer su comportamiento, adaptarse a los contextos institucionales y
sortear las restricciones que surgen en el transcurso de los proyectos.

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica:
Bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51
(LC/L.25083-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.1.G.37; y R. Popper
y otros, Evaluating Foresight: Fully-Fledged Evaluation of Colombian Technological
Foresight Programme (CTFP), 2010.

Aprovechar el potencial pedagégico de la prospectiva

para la formacioén de ciudadania y de una nueva
generacion de administradores publicos

Como plantea Costa Filho (2011), un plan a largo plazo puede ser un
instrumento singular de pedagogia social para fortalecer la ciudadania
futura. Las nuevas generaciones son las mds favorecidas con una adecuada

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 291

educacién para el futuro. Los ejercicios prospectivos son procesos de
aprendizaje colectivo que promueven la formacién de equipos de alto
nivel, generan escuela y dejan improntas culturales. Se requiere promover
la retroalimentacién con la ciudadania, la difusiéon de resultados y la
generacién de espacios de intercambio de conocimiento y experiencias.

Asimismo, es importante mejorar los procesos de apropiaciéon
social del conocimiento prospectivo, para que los empresarios apliquen
instrumentos prospectivos en sus campos de accién y para que sectores
mas amplios de la poblacion participen con efectividad en procesos de
adopcién de decisiones con impactos a largo plazo.

Un nuevo paradigma de gestion estratégica del Estado que valore el
largo plazo exige replanteamientos serios en la formacion que imparten las
escuelas de administracion, tanto publicas como privadas. Como principio
esencial, se requiere una mayor calidad del pensamiento estratégico, para
reducir la incertidumbre, gestionar los riesgos, aprovechar al maximo las
oportunidades y resolver problemas complejos. Con este fin se plantea
la necesidad de enfrentar arduos procesos de cambio a nivel de las
instituciones y las personas. Costa Filho (2011) sefiala grandes dificultades
que deben tenerse en cuenta en la planificacion a largo plazo para poder
elaborar estrategias adecuadas a un mundo cada vez mas complejo e
interdependiente (véase el cuadro VIL9).

Cuadro VIL.9
Dificultades en la planificacion de largo plazo

A nivel de las -« La legitimidad de largo plazo implica que la sociedad civil sea consciente de las
instituciones opciones reales que comportan los planes.

+ La planificacion es una responsabilidad del Estado-nacién; lo que trasciende los
fines inmediatos de las instancias de gobierno (ejecutiva o legislativa), que se
renuevan segun los calendarios electorales.

* Los partidos politicos estables y con programas definidos viabilizan mejor una
planificacién nacional de largo plazo.

» Décadas de desconsideracion de los estudios de largo plazo redujeron las
capacidades de los organismos nacionales de planificacion para elaborarlos.

A nivel de las * El pensamiento tactico de corto plazo es demasiado distinto del pensamiento
personas estratégico de largo plazo.
» Se requieren personalidades distintas para operar una u otra de estas
racionalidades.
+ Clima de reflexion no autoritario, facilitador del pensamiento logico y creativo.
* Apertura y tolerancia a la incertidumbre.
« Vision integral y sentido de la totalidad para guiarse por prioridades efectivamente
esenciales.
« Sintesis mas que analisis, renuncia al agotamiento de todas las alternativas
y a poder abarcarlo todo.

Fuente: A. Costa Filho, “Desarrollo futuro y planificacion de largo plazo”, Curso Internacional
Planificacion, Gobierno y Desarrollo, Montevideo, Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo/Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién
Econdmica y Social (AECID/ILPES), agosto de 2011.
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C. Fronteras del conocimiento y nuevos caminos
en el entorno internacional de la prospectiva

1. Coordenadas basicas de reflexion

Con ocasion de la Conferencia Internacional sobre Analisis Tecnologico
Orientado al Futuro (Comisién Europea, 2011b; For-Learn, 2006), un
evento de referencia de la Comision Europea llevado a cabo en Sevilla
(Espana), se hizo un importante balance del estado actual y los horizontes
de la prospectiva. Entre otros temas, se debati6 sobre la orientacién de los
sistemas internacionales de innovacion en su respuesta frente a los grandes
desafios globales y el papel que puede desemperiar la prospectiva en la
creaciéon de capacidades para abordar y gestionar las transformaciones
sistémicas, y las premisas y practicas para combinar métodos prospectivos
cuantitativos y cualitativos. En ese importante seminario se encontraron
varias conclusiones y tendencias significativas.

En general se constata que la prospectiva es muy dtil para la
elaboracién de visiones a largo plazo y la evaluaciéon del impacto de las
politicas. En este sentido, las funciones de la prospectiva son pertinentes
en multiples niveles, como se indica a continuacién:

¢ explorar horizontes y retos del futuro, un elemento esencial
en el nivel de establecimiento de prioridades;

® proporcionar orientacién y guia estratégica, una vez que se
definan los grandes retos o desafios;

¢ explorar y comprobar el uso de escenarios futuros alternativos
y modelos;

e proporcionar enfoques adaptables y flexibles para definir
estrategias y establecer prioridades, siendo el enfoque vigente
la utilizacién de hojas de ruta;

* determinar y evaluar opciones de politica, y

e apoyar la accién coordinada para asumir los grandes retos,
tanto a nivel de la coordinacién horizontal y vertical, como
a nivel de la coordinacién de multiples actores interesados.

Sin embargo, la prospectiva necesita prestar un mejor apoyo a la politica
de innovacioén, orientada a resolver tareas concretas en torno a los grandes
desafios del cambio estructural. En particular, la prospectiva tradicional
orientada a la anticipacién afronta dificultades en un contexto de répido e
imprevisto cambio global. Esto se debe a que usualmente se realizan ejercicios
de caracter nacional, en tanto ahora se requiere afrontar grandes desafios
transnacionales y transversales, que exigen una amplia multidisciplinariedad
y una rapida capacidad de aprendizaje y retroalimentacién.
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Para hacer frente a los grandes desafios se requieren programas
de acciéon a muy largo plazo y de adaptacién continua a condiciones
cambiantes. También se necesita repensar el papel de la politica y construir
una base legitima para la intervencion. Por consiguiente, las mejoras
tendientes a fortalecer la sinergia entre la prospectiva y la innovacién
deben encaminarse hacia:

e introducir funciones de analisis permanente del entorno,
ampliar el andlisis de horizontes y crear conocimientos para
apoyar procesos transparentes de seleccién de politicas;

* incorporar un pensamiento estratégico mas adaptativo para
el establecimiento de prioridades, y

* complementar la prospectiva con fundamentos de politica
publica y estrategias de intervencién. Aprovechar mejor la
relacién entre la prospectiva y la funcién de coordinacién
de politicas, a fin de movilizar a muchos actores concernientes
diferentes, de una manera coherente®.

En ese contexto, con miras a la generaciéon de un nuevo modelo de
prospectiva que integre una amplia y eficaz coordinacién interinstitucional
y se enfoque en la innovacion, se deberian articular al menos cinco grandes
dimensiones de trabajo (véase el diagrama VIL5).

Diagrama VII.5
Dimensiones de una prospectiva orientada hacia la innovacién

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comision Europea, “Minutes of the EFP Review Meeting, Seville,
11 May 20117, European Foresight Platform, 2011 [en linea] http://www.foresight-platform.eu/
briefs-resources/; y For-Learn, “The Concept of Adaptive Foresight”, 2006 [en linea] http://
forlearn.jrc.ec.europa.eu/guide/2_scoping/meth_adaptive-foresight.htm.

En particular se requiere trabajar en la actitud y la posicion de los actores sociales, dado que su
comportamiento usualmente varia frente a los grandes desafios y las grandes rupturas globales, de
modo que las instituciones asumen una actitud defensiva frente al cambio, las empresas aprovechan
la oportunidad del cambio y las universidades generalmente no estan preparadas frente al cambio.
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2. Tendencias principales

En primer lugar, segtin la relatoria final de la Conferencia Internacional sobre
Anélisis Tecnolégico Orientado al Futuro (Comision Europea, 2011b;
For-Learn, 2006), es fundamental comprender las nuevas formas que asume la
innovacién, pues este concepto se encuentra a su vez en plena transformacion.
De hecho, estd ocurriendo una transicion de un enfoque basado en la
politica de ciencia y tecnologia hacia una visién de politica mas horizontal,
fundamentada en un concepto de tecnologia de amplio alcance, ligado a la
prospectiva social. Asimismo, se amplia el significado de “tecnologia” (al
incluir servicios y modelos de negocio y organizativos), adicionando un
sentido profundo de la responsabilidad social corporativa®. Esto exige:

* una prospectiva muy orientada a la comprensiéon y mapeo de
los grandes desafios estructurales, la deteccion de lo realmente
nuevo, la ruptura de las grandes tendencias y la seleccién de
expertos capaces de poner en duda sus propios preceptos;

* la coevolucién de los instrumentos de anélisis orientados
hacia el futuro con el cambio continuo de las politicas de
innovacién. Se busca identificar y gestionar la incertidumbre
maés que acomodarse a ella;

e la capacidad de desempenar multiples funciones en
articulacién con la gestién del conocimiento y la orquestacion
de multiples politicas publicas, y

* la incorporaciéon de nuevos instrumentos en linea, nuevos
modelos de negocios y la web 2.0. Los instrumentos de analisis
orientados hacia el futuro cambian rdpidamente y configuran
un amplio rango de aplicaciones, nuevas expectativas
de utilidad publica y nuevas formas de anticipacién de
innovaciones y rupturas.

Ahora bien, la comunidad que practica la prospectiva requiere
condiciones para su subsistencia posterior, capacidad y autonomia para
generar conocimiento y proveer andlisis prospectivo de alta calidad. A este
efecto se requiere trabajar en varios frentes:

e proveer contenido, demostrar capacidad para enfrentar la
complejidad, producir novedades metodolégicas efectivas y
disefar principios de accién colectiva;

Esta vision no esta exenta de grandes desafios, como el de considerar enfoques cada vez mas
participativos que involucren a un amplio grupo de partes interesadas. Se plantea ademas la
necesidad de contemplar en forma equilibrada los impactos positivos y negativos y examinar
armoénicamente las perspectivas econdmicas, sociales, medioambientales y éticas, las visiones
del lado de la oferta y la demanda, y una perspectiva amplia de las cadenas de valor, incluidos
los usuarios finales. Véase Eerola y Miles (2008).
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¢ cultivar el didlogo con la sociedad para desarrollar capacidades
narrativas que pongan en contexto los riesgos y oportunidades
frente al futuro, promover la inteligencia colectiva para la
comprension de las transformaciones sociales, el aumento de la
capacidad de aprendizaje y la comprensiéon de nuevos marcos
de referencia tedricos, conceptuales y metodolégicos;

* avanzar en la creacién de instrumentos que aporten nuevas
perspectivas acerca de la interdependencia, aceleracion e
imprevisibilidad de los cambios y sus posibles impactos sobre
la sociedad, y

e distinguir las diferentes clases de incertidumbre, construir
sistemas de informacién y anticipacién, y agregar valor y
conocimiento a las instituciones, con sentido de oportunidad.

También se requieren nuevos modelos organizacionales capaces de:

® pasar de programas discretos hacia el surgimiento de unidades
dedicadas al analisis continuo del entorno y el desarrollo de
capacidades institucionales;

* generar una cultura de la anticipacién organizada en forma de
unidades de inteligencia tecnolégica y competitiva;

® comunicar mejor los resultados de los ejercicios prospectivos;

e proveer enfoques holisticos, en convergencia con marcos de
referencia estratégicos de analisis de horizontes;

* usar narrativas centradas en lo plausible;
e desarrollar temas o grupos de temas no usuales;

e formar capacidades analiticas para percibir interconexiones
(minerfa y analisis de textos, dindmica de sistemas, modelacién
y simulacién de fenémenos complejos);

* trabajar de manera conjunta y articulada con el sector privado y
utilizar enfoques de prospectiva corporativa, y

e  movilizar a los actores sociales.

Esto lleva a la combinacién de los métodos. Algunos elementos
sobresalientes son los siguientes:

e Evitar la divisién epistemolégica entre los enfoques y los
métodos cuantitativos y cualitativos. Explotar ambos enfoques
para la formacién de consensos.

¢  Forjar una cultura comtin para el uso combinado de los métodos.

e Eliminar los obstaculos epistemologicos, desarrollar habilidades
de combinacién de instrumentos y aumentar confianza entre
los equipos interdisciplinarios. Por ejemplo, ain no hay una
distincién clara entre lo cualitativo, lo subjetivo y lo intersubjetivo.
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e Utilizar la elaboracién de escenarios como instrumento capaz de
promover la articulacién de métodos.

e Trabajar con conocimientos certificados en la gestién de los
métodos e instrumentos prospectivos.

Por dltimo, es fundamental aprovechar el desarrollo creciente de
una disciplina de la evaluacion. Esto es importante para la identificacién
y evaluacién de los impactos de las politicas publicas. A continuacién se
enumeran algunos aspectos significativos:

® tener en cuenta las diferentes necesidades y contextos en que
surgen los ejercicios prospectivos;

¢ dar cabida a la naturaleza interdisciplinaria de la evaluacién y
de la prospectiva;

e aumentar la comprension de los conceptos y mecanismos de
gobernanza y formacién de consensos politicos, y

* brindar atencién especifica a las necesidades particulares de los
clientes institucionales.

D. Aprendizaje y respuesta institucional

1. Bases para acelerar el desarrollo de
capacidades prospectivas

Para acelerar el desarrollo de las capacidades prospectivas en América Latina
se plantea el doble desafio de dar continuidad a los esfuerzos institucionales
enunciados en el capitulo III y de lograr mayor escala y organizacién. De
este modo podrian configurarse programas que cuenten con una red de
apoyo de puntos de referencia internacionales en la materia, que se pueda
proyectar como un ntcleo de formacién de capacidades, asistencia técnica,
investigacion y divulgacion de prospectiva en América Latina.

Cuadro VII.10
Factores clave de implementacion

Sr?;"gl%%igtseéde Factores clave Descripcion
Desarrollo de « Consolidacién del equipo y la Se pretende contar con personas e instituciones capaces
capacidades red de apoyo interinstitucional. de responder a multiples demandas institucionales.
institucionales « Disefio de metodologias y formas  Se busca contar con instrumentos y conceptos de alto

de intervencion con sello de calidad. nivel para apoyar a los gobiernos de la region.
Aprender haciendo « Productos de capacitacion y Se trata de generar experiencias de aprendizaje
por medio de asistencia técnica. que permitan ofrecer servicios a la medida de las
experiencias piloto necesidades de los gobiernos.
Visién de futuro  + Monitoreo de brechas del Se procura crear mecanismos para el seguimiento
mediante cambios ~ desarrollo. de los elementos estratégicos del futuro del
institucionales + Laboratorio de futuro. continente y espacios de desarrollo del pensamiento
permanentes prospectivo latinoamericano.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Medina Vasquez, “La prospectiva en la practica de
América Latina”, Conferencia dictada en el Centro de Estudios de Prospectiva, Instituto de
Administracion Plblica del Estado de México, Toluca, 2010.
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Opciones para mejorar la capacidad de respuesta

institucional y la articulacién entre oferta y demanda
de prospectiva en América Latina y el Caribe

En el cuadro VIL11 se presentan los componentes de un programa conjunto
de prospectiva internacional, bajo el enfoque del aprendizaje colectivo y el
didlogo estratégico institucional.

Cuadro VIL.11
Opciones para mejorar la capacidad de respuesta institucional y la articulacion entre
la oferta y la demanda de prospectiva en América Latina y el Caribe

Publico o - . o o
servicios Formacién Asistencia técnica Investigacion y difusion
estratégicos

Altos niveles « Disefio de cursos  Creacion de  Realizacion de un

de gobierno demostrativos de metodologias para analisis institucional

prospectiva y politicas
publicas para equipos de
altos niveles de gobierno.
Cursos cortos y
especificos de
planificacion,
prospectiva, pensamiento
estratégico y politicas
publicas para decisores
de alto nivel.

el acompafiamiento
técnico al disefio e
implementacion de
visiones de futuro y
estrategias de largo
plazo a nivel nacional
y subnacional.
Disefio e
implementacion de
laboratorios sobre
gabinete estratégico,
competencias aplicadas
para la alta direccion
publica y procesos de

formacién de decisiones.

permanente para el
monitoreo de las brechas
del desarrollo y el
analisis de la percepcion
de expertos, actores
sociales y dirigentes
sobre el disefio e
implementacion de

las politicas publicas
orientadas al cierre de
las brechas.

Funcionarios de
nivel intermedio

Disefio e implementacion
de un curso internacional
de un afio sobre
planificacion, prospectiva
y politicas publicas para
el desarrollo en conjunto
con instituciones
académicas de primer
nivel en la region.

Disefio e implementacion
de cursos de capacitacion
ala medida sobre
prospectiva y politica
publica para el desarrollo
en América Latinay el
Caribe para funcionarios
y organismos nacionales
y regionales

de planificacion.

Creacion de médulos
especializados en
sectores estratégicos
que requieren
pensamiento de largo
plazo (infraestructura,
medio ambiente,
energia, educacion,
ciencia y tecnologia,
competitividad regional,
entre otros).

Nueva
generacioén de
funcionarios y
administradores
publicos

Disefio e implementacion
de cursos virtuales

de capacitacion
aprovechando el
acceso a bases de
datos y servicios
internacionales en linea
sobre prospectiva.

« Constitucion de una
plataforma de intercambio
de conocimiento en
prospectiva y politicas
publicas para el
desarrollo.
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Publico o 5 . L L L
servicios Formacion Asistencia técnica Investigacion y difusion
estratégicos

Redes « Disefio e implementacion « Difusion por Internet y

académicas y
de la sociedad

de una maestria sobre
planificacion, prospectiva

publicacion de una serie
sobre prospectiva y

civil de y politica publica gestion publica.
prospectiva para el desarrollo con « Financiamiento de

y politicas universidades regionales investigaciones sobre
publicas para el de primer nivel. casos y experiencias
desarrollo

significativas de

prospectiva y politica
publica para el desarrollo.
Identificacion y
sistematizacién de las
mejores practicas de
prospectiva y politica
publica para el desarrollo
en América Latina

y el Caribe.

Disefio e implementacién
de base de datos sobre
mejores practicas en
prospectiva y politica
publica para el desarrollo
en América Latina

y el Caribe.

Disefio e implementacion
de una norma de calidad
y una carta deontoloégica
sobre prospectiva y
politica publica para

el desarrollo.

.

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion en
Ameérica Latina, documento presentado en el curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”, Cartagena
de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémicay Social (ILPES)/Agencia Espariola de
Cooperacién para el Desarrollo (AECID), 2012; G. Campero, “Desarrollo y planificaciéon”, documento
interno, Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012;
“Metodologia de gabinete estratégico”, documento interno, Santiago de Chile, Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012; “Procesos de formacién de decisiones”, documento
interno, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012;
y “Programa de formacion en competencias aplicadas para la alta direccion publica”, documento
interno, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012.

E. Conclusiones

Si la planificacion se concibe como un proceso permanente de aprendizaje,
para comprender los cambios sociales y producir respuestas efectivas de
las instituciones a la dindmica transformacién de la sociedad, entonces
la prospectiva es un instrumento extremadamente valioso para la
planificacién para el desarrollo.

En la medida en que el mundo avanza en la transicién hacia un
nuevo modelo de desarrollo sostenible caracterizado por la innovacién
permanente, la prospectiva es 1til para comprender el cambio estructural
y el cambio de reglas de juego y modelos mentales que requieren los
nuevos paradigmas de planificacion.
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En este sentido, el Estado debe prepararse para asumir una
actitud activa, actuar con eficacia e incrementar su nivel de aprendizaje
organizacional en funcién de la complejidad del entorno. Esto implica
pasar de un papel de Estado pasivo, en tanto arbitro y observador,
hacia un Estado preactivo y proactivo; forjar capacidades a fin de crear
las condiciones para prepararse frente a cambios esperados y orientar
estratégicamente la acciéon colectiva, en asociacién con el mercado y la
sociedad. Para todo lo anterior se requiere un Estado capaz de coordinar
politicas publicas en multiples niveles y sentidos, y ejercer liderazgo
en el pensamiento estratégico y la anticipacion de las nuevas realidades
por venir. Dicha preparacion conlleva generar y acelerar una curva
de aprendizaje para avanzar seriamente hacia un Estado preactivo y
proactivo, dejando actitudes y comportamientos de reactividad (el Estado
bombero o apaga-incendios) e inactividad o pasividad (el Estado avestruz,
que esconde el rostro frente a los macroproblemas).

La experiencia internacional demuestra que es factible forjar y
acumular capacidades prospectivas en las personas, instituciones vy
sociedades. Como lo plantean Conway y Stewart (2004) y Slaughter (2006),
existen cinco niveles para que el pensamiento de largo plazo se convierta
en una norma social y se incorpore en la vida cotidiana como una forma
de preparacién para la adopcién de decisiones estratégicas, es decir,
las que conllevan altos costos, altos impactos y efectos irreversibles
para la sociedad. Ese proceso depende de miiltiples factores de avance
y retroceso que tienen que ver con las modalidades de aprendizaje en
prospectiva, las condiciones preexistentes, los recursos y capacidades
disponibles, la gestion de los errores y factores limitantes, la continuidad
o linea de vida de los contactos que garantizan la prolongacién de las
trayectorias de los equipos e instituciones prospectivas, y la existencia de
plataformas de aprendizaje.

En América Latina y el Caribe se plantean al menos cinco grandes
desafios para mejorar la capacidad de respuesta institucional en sentido
prospectivo. En un momento histérico en que finalmente coinciden la
necesidad de prospectiva por parte de los gobiernos y la existencia de
capacidades prospectivas en la academia y las organizaciones consultoras,
se requiere una visién estratégica que facilite la sintonia entre las
instituciones que necesitan servicios de prospectiva y la comunidad que
presta esos servicios. Igualmente, se deben comprender y gestionar mejor
las restricciones institucionales, politicas y culturales de los decisores y de
las organizaciones que demandan esos servicios, asi como las dificultades
cognitivas que produce el cambio de paradigmas de planificacién. En ese
contexto, es necesario mejorar la conexién de los prospectivistas con los
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dirigentes y el sistema de adopcion de decisiones, ademés de fortalecer
la propia comunidad de prospectivistas, al promover su formacién
profesional. Por tltimo, resulta indispensable aprovechar el potencial
pedagogico de la prospectiva para la formacién de ciudadania y la
capacitacién de una nueva generacién de administradores publicos que
entiendan la utilidad de la prospectiva para la toma de decisiones y el
monitoreo de los cambios del entorno.

Todo esto puede ser viable, en la medida en que se comprenda bien la
propia frontera del conocimiento prospectivo, que estd intimamente ligada
al conocimiento de los factores determinantes de la innovacién, la gerencia
profesional de miiltiples formas de organizacién prospectiva, la combinacién
de métodos cuantitativos y cualitativos, la relacién entre prospectiva y
evaluacién, y la formacién de una nueva generacién de prospectivistas,
con mentalidad global, pero capaces de actuar a nivel local. Para ello es
indispensable promover el desarrollo de capacidades institucionales,
fomentar el aprender haciendo, por medio de experiencias piloto y la
construcciéon de visiones de futuro mediante cambios institucionales
permanentes. Esta formacién puede orientarse hacia ptblicos estratégicos,
por ejemplo, a los altos niveles de gobierno, a los funcionarios de nivel
intermedio, a nuevas generaciones de administradores ptiblicos y a redes
académicas y de la sociedad civil interesadas en las politicas ptblicas para
el desarrollo. Se trata de una labor compleja y dificil de comunicacién y
cultura, cuyos resultados tangibles suelen verse a largo plazo, pero por ese
mismo motivo debe emprenderse cuanto antes. Si se espera cosechar un
cambio estructural en América Latina, es necesario y oportuno sembrar en
el presente la semilla de un cambio de paradigmas de planificacién, donde
la prospectiva sea un pilar fundamental.
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Capitulo VIII

Conclusiones y recomendaciones generales
para el desarrollo de capacidades en prospectiva
y gestion publica en América Latina

A. Hacia una prospectiva de cuarta generacion

Para poner en marcha la propuesta de CEPAL de una visién integrada del
desarrollo para el cambio estructural de América Latina y el Caribe, es
necesario contar con capacidades mas sofisticadas de planificacién que
permitan integrar los actores de nuevas maneras y promover el aprendizaje
de nuevos criterios para poder tomar decisiones estratégicas realmente
efectivas. Ahi es donde se pone de relieve el valor de la prospectiva.

La prospectiva es un proceso de anticipacién, de exploracién de
la opinién experta de la comunidad y de la sociedad civil, procedente
de redes de personas, instituciones, gobiernos, empresas y la sociedad
civil, que en forma estructurada, interactiva, participativa, coordinada
y sinérgica crean visiones de futuro (Georghiou y otros, 2008). En este
sentido, la prospectiva no especula libremente sobre el futuro porque su
reflexion se fundamenta en métodos, procesos y sistemas para construir
un didlogo social permanente de una manera organizada, en que las
visiones de futuro orientan las respuestas de la sociedad frente a las
transformaciones que ocurren en el mundo contemporaneo. De este modo,
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la prospectiva afronta temas como el cambio tecnolégico y su impacto en
la sociedad, asi como la orientacién de las decisiones estratégicas para
conducir al desarrollo y la competitividad de un pais, un territorio, un
sector econdmico, una empresa, una institucién ptblica, entre otros'.

La prospectiva tiene una funcién cognitiva esencial que busca
comprender las transformaciones sociales y los factores de cambio que
influyen en el presente, que muchas veces no logramos entender mediante
nuestro sentido comun. También tiene otras funciones: i) la funcién
decisoria, consistente en preparar insumos para la toma de decisiones;
ii) la funcién proyectiva, para ayudar a imaginar alternativas futuras frente
alarealidad actual; iii) la funcién organizativa, de apoyo a la concertacion de
los actores sociales para tomar mejores decisiones; iv) la funcién educativa,
con miras a preparar a la sociedad para asumir la responsabilidad en la
decisiones de un pais, de una regién o de una comunidad (Masini, 2000b),
y v) la funcién democratizadora, que busca abrir espacios para dar sentido
a la accién colectiva, promover la participacion social y ampliar el debate
publico a nuevas voces y perspectivas ciudadanas (Baena, 2007).

Los inicios formales de la prospectiva se remontan a la década
de 1940. Desde entonces ha evolucionado y hoy estd surgiendo una
prospectiva de cuarta generacién, orientada a dar respuesta a las nuevas
realidades que trae consigo el nuevo modelo de desarrollo en el mundo
contemporaneo (Medina, 2012).

En lineas generales, se trata de que la prospectiva contribuya a que
la sociedad aprenda més y mejor para enfrentar las transformaciones
actuales, pero no solamente en el sentido de anticipar los cambios sino,
y sobre todo, de actuar con efectividad. También puede contribuir a la
formulacién de nuevas visiones, valores y capacidades inherentes a la
resolucién de los problemas que van surgiendo®.

La comunidad internacional tiene hoy una gran preocupacién por
las consecuencias futuras de algunos problemas globales cuya solucién
parece estar fuera de su alcance. Ante esta situacién, se requieren nuevas
maneras de hacer las cosas y de mirar hacia adelante. De ahi que la cuarta
generacién de prospectiva busque en primer lugar la innovacién social,
cultural y cognitiva, no solamente la innovacién tecnolégica. El énfasis

Para comprender el sentido original y clasico de la prospectiva orientado a la anticipacion, véanse
Berger (1957 y 1964) y De Jouvenel (2004). Se observa un sentido contemporaneo en Godet (2004),
y Godet y Durance (2011). El concepto de prospectiva o foresight se aborda ampliamente en
Georghiou, Cassingena Harper, Keenan, Miles y Popper (2008), Johnston (2008), Martin (2010) y
Miles (2008 y 2010), Porter, Alan y otros (2004), Porter (2010) y Rader y Porter (2008). El concepto
de estudios del futuro es evidente en Bestuzhev-Lada (1994) y Masini (2000).

Por ejemplo, a Europa le preocupan otros grandes fenémenos, como la globalizacién y la
mundializacién de los intercambios, la emergencia de nuevas potencias econémicas, la
transicion ecolégica, la revolucién biolégica y la revolucién digital (Moreau y otros, 2012).

DR © 2014.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/grT8QW

Prospectiva y politica ptiblica para el cambio estructural... 303

en la innovacién social es fundamental porque entrafia la produccion de
nuevas mentalidades, comportamientos y estructuras. Esto es vital, por
ejemplo, en macroproblemas como el calentamiento global o el cambio
climatico, que no se pueden solucionar con los mismos comportamientos
que los generaron.

La segunda gran preocupaciéon clave es la sostenibilidad del
planeta (por razones obvias), pues esta en juego el legado que se dejara
a las generaciones futuras. En este sentido, el mundo requiere nuevos
incentivos y nuevos comportamientos colectivos y formas de pensar para
actuar antes de que sea demasiado tarde y sean irreversibles los dafios a la
naturaleza y la perdurabilidad de la especie humana.

En tercer lugar esté el fendmeno de la convergencia tecnolégica, que
preocupa a todo el mundo porque no se sabe exactamente cémo influird a
largo plazo en la transformacién de la estructura econémica internacional
y en las posibilidades de América Latina. Por ejemplo, no se sabe cémo
incidirdn en la agricultura los avances de la biotecnologia, al cambiar la
estructura de las ventajas comparativas. Asimismo, ;qué seria de Chile si
hay una sustituciéon tecnoldgica del cobre, como en su momento ocurrié
con la Argentina cuando el nailon sustituyé a la lana en la primera
mitad del siglo XX? ;Cudl seria el rumbo de la economia de los paises
latinoamericanos a partir del momento en que sean remplazadas las
materias primas que la sustentan®?

Hay otros grandes asuntos estratégicos aparte de los tres
mencionados, como la preocupacion por la igualdad, la equidad, el
bienestar y el desarrollo humano, la convivencia multicultural, las
implicaciones futuras de la emancipacién de la mujer y la igualdad de
género, entre otros.

Por tultimo, la prospectiva afirma que no basta con observar los
cambios sociales, sino que es necesario desarrollar capacidades para
gestionar esos cambios. Entre todas, la principal es la de construir un
didlogo social permanente. Desde el punto de vista de la oferta, es decir,
de quienes hacen prospectiva en forma profesional, esto significa que su
labor deberia ser cada vez mejor. Desde el punto de vista de la demanda, o
sea, de quienes necesitan tomar decisiones sobre la base de la prospectiva,
significa que deberian analizar muy bien las implicaciones de adoptar
decisiones mas adecuadas para la sociedad*.

3 Véase en Silveira (1996) un andlisis del interesante caso del efecto de esta dindmica

tecnoecondmica en el desarrollo de la meseta nordpatagénica de la Reptblica Argentina, la
Regién Sur y la provincia de Rio Negro.

Véase un mapa global de las experiencias prospectivas contemporaneas en Comision Europea
(2009a, 2009b y 2009c). Popper, Keenan, Miles, Butter y Sainz (2007). Se pueden apreciar
elementos innovadores de la prospectiva de frontera en Cagnin y Keenan (2008), y Cagnin,
Amanatidou y Keenan (2011).
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Cuadro VIII1
Prospectiva de cuarta generacion

Prospectiva de cuarta generacion

Periodo 2010 en adelante

Conceptos principales Innovacién, convergencia tecnoldgica, sostenibilidad,
igualdad y desarrollo humano

Enfasis en el desarrollo de la disciplina Desarrollo de capacidades de gestion del cambio

Desarrollo institucional de la prospectiva Profesionalizacién

Mayor conexion con la toma de decisiones

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina, documento presentado en el curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/
Agencia Espariola de Cooperacion para el Desarrollo (AECID), 2012.

El mundo estd en plena transicién hacia esa cuarta generacion.
Por eso en América Latina y el Caribe es necesario responder en forma
solvente a varios desafios:

e reconocer la trayectoria iniciada hace mas de seis décadas por
los pioneros de los estudios del futuro, una tradicién compuesta
por un conjunto de escuelas y perspectivas complementarias,
sin pretender empezar cada vez de cero;

¢ adquirir una buena formacién, con rigor y claridad conceptual
y metodolodgica.

* asumir una préctica profesional efectiva, con ética y resultados
tangibles, pertinencia, relevancia y calidad;

® trabajar con asociatividad y madurez, con el propédsito de
consolidar una comunidad latinoamericana de prospectivistas
que se caracterice por su alcance global, respeto a los encargados
de la adopcién de decisiones, reputacién profesional y sdlida
base institucional, y

® contribuir con originalidad y pertinencia a la solucién de
problemas latinoamericanos, con una perspectiva creativa y
visién de futuro acerca de la integracién regional.

B. El papel de la prospectiva en un didlogo
social permanente

(Cémo se puede mejorar el didlogo social permanente mediante la
prospectiva? El punto de apoyo principal de esta disciplina tiene que ver
con la posibilidad de enriquecer las visiones de futuro mediante la reflexion
sobre los valores y la capacidad no solamente de imaginar ese futuro, sino
de hacerlo realidad. Esto es, para anticipar y construir socialmente el futuro.
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Este aporte se puede expresar en varios sentidos®. En primer lugar,
implica pensar en el futuro, es decir, anticipar y explorar los futuros
posibles o las alternativas de futuro, lo que podria llegar a ocurrir. Esta ha
sido la concepcién clésica de la prospectiva, vigente desde su nacimiento
en las décadas de 1940 y 1950.

En segundo lugar, desde los afios ochenta hasta el presente, se
ha puesto de relieve la importancia de debatir sobre el futuro. Esta
deliberaciéon debe basarse en un proceso educativo y participativo de
apropiacién social del futuro, mediante el que las comunidades hacen
suyos los contenidos que sustentan el debate ptiblico. Debatir sobre el
futuro no implica un enfrentamiento entre puntos de vista opuestos
sobre el tema, sino una discusiéon informada, organizada y sistematica
sobre lo que estd en juego en la sociedad. Una sociedad aprende a
actuar a tiempo si es capaz de reconocer los problemas con antelacién.
Por ejemplo, frente a temas polémicos como el impacto ambiental de la
mineria, no se puede esperar a que se destruyan los ecosistemas para
introducir legislaciones y medidas correctivas pertinentes. El debate
publico debe contribuir a hacer mas oportuna la accion colectiva y la
accién gubernamental.

En tercer lugar, la prospectiva remite a modelar el futuro, a
establecer una conexion real entre el futuro deseado y la accién concreta
que traza las rutas para alcanzarlo. Dar forma al futuro implica llegar a
la accién material; es decir, aprender a elaborar programas y proyectos
concretos que liguen la anticipacién con la accién. En tltima instancia,
también es importante la vigilancia sobre el presente, la identificacion
constante de aquellos hechos que estan ocurriendo en la actualidad y que
portan elementos fundamentales para el futuro de la sociedad, el anélisis
en tiempo real sobre las decisiones que estan en juego hoy y que se pueden
tomar en forma correcta o dejar al azar o la inercia social. El aporte de
la prospectiva al didlogo social permanente implica anticipar, apropiar,
actuar y aprender. La anticipacién es la cuota inicial de la construccién
social del futuro, de un proceso de cambio continuo, un ciclo permanente
de anélisis y accién sobre la realidad (véase el diagrama VIIL1).

Véase un analisis profundo de la visién de la prospectiva como pensar, debatir y modelar el
futuro, en Comision Europea (2010a) y Comisién Europea (2011a y 2012b). En cuanto a sus
aplicaciones contemporaneas a las politicas ptblicas, véanse Weber, Cassingena Harper,
Koénnola y Carabias (2011) y Weber (2006).
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Diagrama VIII.1
La prospectiva como una actividad de ciclo continuo y dialogo social permanente

Ciclo continuo
Dialogo social permanente

La prospectiva favorece la
creacion de espacios
Apropiacion democraticos que contribuyen
a dar sentido y movilizar la
inteligencia colectiva para
pensar y debatir sobre el futuro,
y modelarlo.
En cada momento se da cabida
Dialogo social Accion al dliélogo social con los actores
permanente sociales para estructurar
conversaciones estratégicas
sobre las opciones futuras de
la sociedad.
Se producen interrogaciones
sistematicas y organizadas
mediante métodos, procesos
y sistemas de analisis.

Anticipacion

Aprendizaje

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de E. Wiesner, L. Garnier y J. Medina, “Funcién de pensamiento
de largo plazo: Accién y redimensionamiento institucional del ILPES”, Cuadernos del ILPES, N° 46
(LC/IP/G.126-P), Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES), 2000. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.00.1Il.F.2.

Esta labor implicara en el futuro un mayor intercambio reciproco
entre las distintas escuelas de estudios del futuro, y entre estas, la
planificacién estratégica, el disefio de politicas publicas, la vigilancia
tecnolégica, la inteligencia competitiva y muchas otras vertientes
académicas y de gestion que puedan contribuir a mejorar el proceso de
adopcién de decisiones estratégicas en el continente. Se destaca en especial
la sinergia entre la prospectiva y la dinamica de sistemas, la modelacién
y simulacién de fenémenos complejos, con el fin de crear una mayor
capacidad de respuesta dinamica en la identificacién y gestién de asuntos
emergentes, y en la comprensiéon de asuntos radicalmente nuevos que
inciden en la sociedad.

Hoy en dia América Latina estd abocada al didlogo y la
transformacion de si misma. No se trata de un didlogo de sordos, donde
un actor habla y el otro no lo escucha, sino de un didlogo real donde
debe haber una construccién dialéctica de tesis, antitesis y sintesis. No
se trata de un conflicto recurrente e irresoluble entre tesis eternamente
contrapuestas entre si, sino de una dindmica caracterizada por el respeto
y enriquecimiento mutuo. La prospectiva puede fortalecer este didlogo
social permanente mediante la apertura de espacios democraticos para
construir sentido acerca del futuro comin y movilizar la inteligencia
colectiva, que es la capacidad distribuida en toda la sociedad para
pensar, debatir y modelar el futuro. En el marco de la prospectiva, se
considera posible y necesario que la sociedad civil se prepare en forma
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anticipada para la adopcién de decisiones estratégicas. Esta realidad
es cada vez mds patente en todo el mundo. Hoy en dia existe una
ciudadania activa que incide en la toma de decisiones y eso implica
realizar interrogaciones sistematicas y organizadas acerca del futuro;
ahi es donde entra en juego la prospectiva®.

C. Lapreparacion prospectiva y estratégica
para la gestion de futuras crisis mundiales

Segtun la OCDE (2011), muchos paises tienden a ver el lado positivo de
la integracién econémica mundial, pero a su vez hacen a un lado las
nuevas amenazas que resultan de este proceso. Los sistemas complejos
contienen varias vulnerabilidades a las crisis que pueden dar lugar a
efectos negativos rdpidos y generalizados. Esa amplia exposicion exige
una preparacién estratégica y de cooperacion internacional para apoyar
la prevencién y vigilancia de los fenémenos conocidos o desconocidos
que puedan producir conmociones mundiales. Los elementos clave de
la estrategia incluyen el fortalecimiento de las capacidades de gobierno
por medio de instituciones y normas internacionales, y la consolidaciéon
de la resiliencia social. Cada uno de estos elementos implica varios
componentes, tales como la mejora de la gobernanza mediante el uso
de las asociaciones publico-privadas, la adaptacién de la comunicacién
de riesgos para la sociedad moderna, el uso de las nuevas tecnologias
y el aumento de la capacidad de la industria de seguros para permitir
una répida recuperacion.

La literatura sobre gestion estratégica de los riesgos afirma que es
necesario intensificar la formacién de capacidades mediante la mejora de
la cooperacién internacional. La gobernanza requiere normas para regular
el comportamiento que crean externalidades negativas, e instituciones
para vigilar y desarrollar la capacidad de adherirse a tales normas. A
pesar del creciente reconocimiento de que las crisis mundiales seguiran
ocurriendo, los responsables de la gestion estratégica del riesgo no han
avanzado en respuestas institucionales que enfrenten efectivamente el
ritmo y la magnitud de sus posibles consecuencias.

La crisis financiera de 2008 demostrd las deficiencias de los
componentes especificos de la gobernanza en el sistema financiero
internacional, como por ejemplo, los consejos de administracién, los
reguladores y los organismos de calificacién crediticia, pero también

®  Antes se hablaba de los centros de estudio (think tanks), hoy se realzan los centros de pensamiento
y accién. Este es un concepto neuralgico para comprender el soporte institucional del didlogo
social permanente.
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puso de relieve la necesidad de respuestas de politica internacional
coordinadas ante el riesgo sistémico en los mercados financieros.
Este es solo un ejemplo de las brechas que se presentan entre las
respuestas institucionales y las normas que rigen las posibles fuentes
de perturbaciones globales. Esta claro que los gobiernos juegan un
papel clave en la prevencién y respuesta a las crisis globales. Entre
sus responsabilidades se destaca la importancia de la formacién de
capacidades mediante la cooperaciéon internacional y la necesidad de
coordinar esfuerzos conjuntos para el futuro. Se subraya la importancia
creciente de vincular con este propésito a los actores no estatales, que
son cada vez madas necesarios para complementar a los Estados en la
superacion de las brechas de gobernabilidad’.

Recuadro VIil1
Los diez riesgos mundiales de mayor preocupacion en 2014

—_

Crisis fiscal en las principales economias.
Alto desempleo o subempleo estructural.
Crisis del agua.

Grave disparidad de ingresos.

Fallo de la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion.

I T

Mayor incidencia de fendmenos meteorolégicos extremos (por ejemplo,
inundaciones, tormentas e incendios).

N

Fracaso de la gobernanza global.
Crisis alimentaria.
9. Falta de un mecanismo o institucién financiera importante.

10. Profunda inestabilidad politica y social.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta de percepcion de
riesgos mundiales 2013-2014.

7 Véase con especial atencion el informe Future Global Shocks, Improving Risk Governance. Reviews of

Risk Management Policies (OCDE, 2011).
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