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América Latinay el Caribe se encuentra actualmente atravesando por un periodo de bajo crecimiento econdémico,
procesos de alta inflacién, aumento de la pobreza extrema e incremento de los precios de los alimentos y de
los combustibles, como consecuencia de brechas estructurales no resueltas y de los efectos de la pandemia
y del conflicto armado entre la Federacion de Rusia y Ucrania.

Las situaciones mencionadas representan un cuadro de crisis en cascada que reducen las posibilidades
de lograr las metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. El informe América Latina y el Caribe en
la mitad del camino hacia 2030: avances y propuestas de aceleracion' revela que se han producido retrocesos
en lo referente al logro del 27% de las metas, por lo que no podrian ser alcanzadas en 2030, y que solamente
en el caso del 25% de las metas se observa una tendencia que permite prever su cumplimiento en 2030.

Para revertir esta situacién, por un lado, se requiere potenciar los procesos de planificacién de los paises
para identificar politicas publicas ambiciosas que faciliten el enfoque de la inversién publica y privada en
sectores estratégicos que promuevan el crecimiento sostenible, el conocimiento, la innovacion, el empleo
de calidad vy la igualdad de género y que reduzcan la huella de carbono?.

Por otro lado, los Estados requieren ejercer una gobernanza anticipatoria, es decir, adelantarse a los
paradigmas sociales y las posibles transformaciones del entorno, explorar sistematicamente el futuro de
forma continuada y darle forma mediante medidas mejores y méas preparadas?.

La prospectiva para el desarrollo facilita la gobernanza anticipatoria no solo al incorporar la reflexion sobre
futuros probables vy la posibilidad de incidir en ellos y modelarlos, sino también en su construccién colectiva
y apropiacion ciudadana®.

El uso de la prospectiva para el desarrollo requiere de capacidades técnicas y también de capacidades de
convocatoria, negociacién y planificacién estratégica, asi como de liderazgos colaborativos de los Estados para
anticiparse a los cambios, orientar estratégicamente la accién colectiva en alianza dialdgica con los actores y
coordinar las politicas publicas en todos los niveles del Estado y escalas del territorio.

En el documento de posicién mas reciente presentado a la consideracion de las autoridades de planificacion
de laregién en la XVIII Reunion del Consejo Regional de Planificacion del Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), celebrada virtualmente en octubre de 2021, titulado Instituciones
resilientes para una recuperacion transformadora pospandemia en Ameérica Latina y el Caribe: aportes para la
discusién®, el ILPES planted que ante las multiples crisis a las que debian dar respuesta los paises de la region
en materia sanitaria, econémica, social y politica, y las futuras crisis que deberian enfrentar, relacionadas con
choques econdmicos, el cambio climatico y migraciones masivas, entre otros factores, los Estados tendrian
que renovar sus capacidades institucionales para ser mas resilientes y dotarse de instrumentos que les
permitieran anticipar, prepararse, responder y adaptarse a las nuevas realidades de creciente complejidad.

En este sentido, en el documento se recomienda fortalecer las siguientes capacidades institucionales: las
capacidades de prospectiva; la capacidad de planificacion, para incorporar los enfoques territorial, de género
y de participacién; la capacidad de apertura y negociacioén, y la capacidad de liderazgo publico para hacer una
gestion publica mas colaborativa.

El presente documento se ha preparado como una continuidad de esa propuesta. En ese sentido, profundiza
en la necesidad de institucionalizar las capacidades prospectivas en el aparato publico para fomentar una
gobernanza anticipatoria, reconociendo los esfuerzos de los paises y los diferentes estadios en que encuentran

' Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), América Latina y el Caribe en la mitad del camino hacia 2030: avances y propuestas de aceleracion
(LC/FDS.6/3/Rev.1), Santiago, 2023.

2 Para potenciar un gran impulso a la sostenibilidad, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) propone invertir en un conjunto de sectores
estratégicos que pueden potenciar la competitividad y el empleo, bajar la huella ambiental y reducir las desigualdades socioeconémicas y de género: energias
renovables, transporte sostenible, economia circular, industria de la salud, economia del cuidado, turismo sostenible, transformacion digital y bioeconomia.

3 CEPAL, Instituciones resilientes para una recuperacion transformadora pospandemia en América Latina y el Caribe: aportes para la discusion (LC/CRP.18/3),
Santiago, 2021.

4 Ibidem.

5 Ibidem.
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respecto de sus capacidades prospectivas, y presenta una propuesta de rutas metodolégicas flexibles para
responder a las distintas realidades institucionales, escalas territoriales y objetivos de desarrollo y al contexto
social en que se aplican.

Este documento parte de tres premisas. La primera es que la aplicaciéon de las herramientas prospectivas
en la generacion de escenarios de futuro y en los procesos de planificacion es flexible. La segunda es que la
prospectiva para el desarrollo, como la planificacién, es un ejercicio técnico y politico en el que la rigurosidad
técnica es esencial, asi como el compromiso y la solida relacion tanto entre los actores como entre los
actores vy la institucionalidad publica frente a los multiples escenarios futuros propuestos. La tercera es que
la aplicacion de la prospectiva, por sus caracteristicas, dota al Estado de herramientas para la gobernanza y
la gobernabilidad en todos los niveles del territorio.

Asimismo, este documento, basado en la observacién y la experiencia en los servicios de cooperacion
técnica desarrollados con los paises de la region, pretende aportar a la reflexién sobre las siguientes preguntas:

e ;Como podria aplicarse el concepto de prospectiva en la construccion de escenarios de futuro para
el desarrollo de los territorios?

e ;Cuales son las condiciones necesarias para institucionalizar y mantener las capacidades prospectivas
en los aparatos gubernamentales?

e ;Coémo puede fomentarse la participacioén, la apropiacion y el monitoreo ciudadano de los escenarios
de futuro?

e ;Cuéles son las herramientas y metodologias disponibles para aplicar la prospectiva en los territorios?
¢Cuéles son las capacidades que deben desarrollarse?

El documento que se presenta a continuacién cuenta con cuatro capitulos y las consideraciones finales,
e incluye anexos en que se exponen casos especificos de paises y territorios de la regién relacionados con
los contenidos del texto.

El capitulo | aborda el marco tedrico de la prospectiva, al mismo tiempo que aporta a la instalacion del
debate sobre el concepto de la prospectiva para el desarrollo y sus caracteristicas. Este marco tedrico se
considera necesario, teniendo presente que el concepto y la practica de la prospectiva no son univocos
en todos los paises y se usan para definir ejercicios con distintos objetivos y llevados a cabo con distintas
metodologias. En este sentido, se abordaran los temas concernientes a los estudios de futuro y el marco
tedrico de la prospectiva, la evolucién de los estudios de futuro en la regién, la prospectiva para el desarrollo
y su importancia para la implementacion de la Agenda 2030, la construccion de la gobernanza anticipatoria y
las caracteristicas del concepto de prospectiva para el desarrollo.

El capitulo Il se refiere al avance de la cultura de futuro en la institucionalidad publica. Aborda la planificacién
del largo plazo en los paises y cémo se ha insertado en los sistemas nacionales de planificacion. También
se refiere al desafio de la pluritemporalidad de las politicas de gobierno y las politicas de Estado. Por otro
lado, aborda la construccion de escenarios de futuros posibles desde el territorio en sus distintas escalas,
sistematizando y caracterizando casos emblematicos en la region en los que convergen un conjunto de politicas
de desarrollo que operan en el territorio. Finalmente se refiere a la institucionalidad de la prospectiva y sus
desafios y al binomio prospectiva-innovacion en la esfera del Estado.

En el capitulo Il se realiza una aproximacion a la necesaria participacion y deliberacion y a la apropiacion
de los escenarios de futuro que amplian la base de conocimiento para legitimar los resultados de los ejercicios
prospectivos. También se hace referencia a los cambios que deberan experimentar los liderazgos para conducir
estos procesos en contextos de desconfianza y alta polarizaciéon a nivel nacional y subnacional como los que
atraviesa la region. Entre los temas relevantes que se abordan se encuentran la confianza como eje cohesionador
de los actores; la participacién y la deliberacién ciudadana, y las nuevas ciudadanias vy los liderazgos publicos
para conducir estos procesos en el territorio.
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En el capitulo IV se aborda la flexibilidad de la aplicacion de la prospectiva para el desarrollo en cada una
de las etapas del ciclo de la gestién publica y se proponen siete rutas metodolégicas para su incorporacion
en la institucionalidad publica, de acuerdo con el tipo de institucién que la aplique y la escala territorial.

Se espera que este documento promueva una reflexiéon en torno a la prospectiva para el desarrollo y
la planificaciéon, tomando como base las diversas formas que han presentado los ejercicios prospectivos
en la region y sus caracteristicas y enfoques, asi como las condiciones propicias y los obstaculos para su
institucionalizacion en el aparato estatal.

También se espera que contribuya al debate sobre la importancia de la deliberacién ciudadana en la
apropiacién de los escenarios de futuro, asi como del desafio de la construccién de la confianza como eje
cohesionador entre los actores.

Finalmente, se espera aportar un punto de partida para la identificacion de rutas metodolégicas como cursos
de accion flexibles en los ejercicios de vision colectiva de futuro y para la generacion de politicas y programas
que ofrezcan nuevas oportunidades de desarrollo, asi como para la ampliacién de la institucionalizacion de la
prospectiva en el aparato publico y la anticipacion de respuestas a posibles desastres socionaturales, entre
otros temas.
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A. Marco teodrico de los estudios de futuro y la prospectiva

La preocupacion por el futuro ha estado siempre presente en la historia de la humanidad. Ya sea que se exprese
a través de la imaginacién o del arte, o se materialice en un recurso metodoldgico, el interés por conocer y
reflexionar sobre el futuro caracteriza a los seres humanos y se vincula con la necesidad de trascender y dar
sentido a su existencia (Barbieri, 1992).

En la busqueda de satisfaccion de esa inquietud, el ser humano ha creado distintas formas de pensar el
futuro vy la prospectiva es una de ellas. La prospectiva es una disciplina que plantea anticipar y construir el
futuro para reducir las incertidumbres y potenciar las capacidades institucionales y sociales de planificacion,
preparacion y respuesta a los acontecimientos futuros.

En un contexto cada vez méas complejo, en el que la region y el mundo enfrentan multiples crisis (de indole
econdmica, sanitaria, social, ambiental y politica) que se potencian entre si, con acontecimientos locales que
pueden tener consecuencias a nivel mundial y con una ciudadania que reclama soluciones para mitigar las
incertidumbres que amenazan su supervivencia, manejar escenarios de futuros alternativos para construir un
conocimiento anticipatorio puede aportar a la gobernanza territorial.

1. Los estudios de futuro y la especificidad de la prospectiva

Los estudios de futuro nacen a mitad del siglo XX como una disciplina basada en la interrogacion sistematica
del devenir (Hodara, 1984). Mientras que antes de estos estudios la preocupaciéon por el futuro se basaba
en practicas magicas, miticas o religiosas, la utilizacién de datos y el uso de nuevas tecnologfas impulsaron
la realizacién de estudios a largo plazo sobre futuros alternativos para seleccionar el mejor y construirlo
estratégicamente. Con esta nueva concepcion, el futuro ya no era simplemente “el destino” o algo inevitable,
sino que se lo entendia méas bien como una “accion del hombre’ que puede disefarse y construirse de acuerdo
con sus intereses (Mattar y Cuervo, 2016).

Los estudios de futuro son una disciplina que tiene por objeto la exploracion sistematica y estructurada de
las direcciones en las que podria configurarse el futuro (Conway, 2015). Se trata de un esfuerzo por entender,
explorar, mapear y crear, pero no por predecir (Slaughter, 1998). Sus resultados se vinculan con la planificacion
estratégica y la toma de decisiones (Aceituno, 2017).

Bajo esta disciplina se han generado instrumentos como la planificacién de escenarios, el prondstico
y la prospectiva (Godet y Durance, 2011). Los resultados obtenidos con estos instrumentos se consideran
escenarios (Silva Oliveira y otros, 2018) que se construyen a partir de la definicién de variables estratégicas y
las formas en las que estas se configuraran a largo plazo (Aceituno, 2017).

La planificacion de escenarios se aplico inicialmente en los dmbitos de seguridad militar, asociada a
la investigacion de RAND Corporation’. En la década de 1960 fue utilizada principalmente por empresas y
abordada por investigadores como Herman Kahn, Theodore Gordon y Olaf Helmer, que aportaron dos lineas
de pensamiento: por una parte, el pensamiento intuitivo y creativo para la construcciéon de escenarios futuros
alternativos, y, por la otra, el pensamiento probabilistico y de modelizacién del futuro.

El pronéstico es una afirmacion probabilistica acerca del futuro, que representa juicios razonados sobre un
resultado particular que se cree que es el mas adecuado para servir como programa de accion (Medina, 1996).
De esta forma, presenta acontecimientos que probablemente ocurrirdn y que son aproximables por hipdtesis
sobre el futuro (Medina, Becerray Castano, 2014). A partir de estos estudios surgen los analisis de tendencias,
qgue toman variables en el presente para proyectar sus comportamientos en el futuro.

' RAND Corporation es una organizacién de investigacién y desarrollo sin fines de lucro con sede en los Estados Unidos. Se cred en 1948 para apoyar a las
fuerzas armadas estadounidenses con investigacion y analisis. Véase mas informacién [en linea] https://www.rand.org/.
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Por ultimo, la prospectiva es un instrumento que surge como el resultado de un movimiento colectivo de
autores como Gastén Berger (1964) y Bertrand de Jouvenel, que establecieron los fundamentos filoséficos
y epistemolégicos de esta “indisciplina intelectual” (expresién acunada por Pierre Massé (1973)), con los
aportes de Jacques Lesourne e instituciones como el Comité Interministerial de Planificacién y Desarrollo
Territorial (DATAR) de Francia y Futuribles International.

Para Berger, la prospectiva es una reflexién sobre el futuro, que se puede visualizar, disefar y construir
con creatividad e imaginacion, de una forma activa (Medina, 1996). Michel Godet, por su parte, es quien logra
operacionalizar la prospectiva y difundirla con mayor impacto internacional al crear un conjunto de metodologias
aplicables que, a su vez, resultan flexibles y coherentes con su trasfondo filoséfico y tedrico.

Segun Godet, los tres componentes que explican la prospectiva son: la anticipacion, la apropiacion vy la
accioén. Estos componentes se interrelacionan y conforman la reflexion en la construccion del futuro, ademas
de encontrarse presentes en la implementacién de las acciones para lograrlo. La anticipacion implica pensar
el futuro a través de la produccién de iméagenes, en tanto que la apropiacién es un proceso de interlocucion
en el que se debate el futuro con los actores sociales y la acciéon responde a modelar el futuro poniendo en
marcha un plan o programa que traduzca las imagenes del futuro en hechos concretos.

Por otra parte, Godet también plantea una clasificacion de los escenarios prospectivos de futuro en
escenarios posibles, probables, deseables o preferibles, que pueden tener un carécter exploratorio, tendencial o
normativo (Aceituno, 2017). Aunque esta tipificacién muchas veces no logra responder a todas las posibilidades
de futuro, es necesario considerar sus diferentes combinaciones pues todos esos escenarios podrian ocurrir
en un marco temporal a largo plazo.

Medina, por su parte, define la prospectiva como una multidisciplina del conocimiento para pensar,
debatir y modelar el futuro, que utiliza diversos métodos y técnicas de andlisis y monitoreo de los cambios
presentes. Por lo tanto, supone una reflexién estructurada y sistematica acerca de las alternativas futuras de
un pais, territorio, sector o institucién, mediante la interaccion organizada entre los actores sociales, expertos,
redes y comunidades, sobre la base de un didlogo fundamentado en pruebas y datos. Se trata de un trabajo
colectivo de multiples actores que tiene como finalidad construir una vision compartida del futuro de la que
pueda apropiarse la sociedad en su conjunto, un sector o una institucion determinada.

2.  Evolucion y situacion actual de los estudios de futuro
en Ameérica Latina y el Caribe

Son (2015) plantea que los estudios de futuro en Occidente han atravesado tres fases desde su creacién. La
primera se ubica entre 1945y la década de 1960, cuando los estudios de futuro comenzaron a profesionalizarse
y utilizar la racionalizacion e investigacion cientifica, donde predomind la prevision tecnoldgica y el surgimiento
de futuros alternativos. En esta fase, los estudios de futuro abandonaron los enfoques tradicionales, como la
utopia, la ciencia ficcién vy las religiones.

En la segunda fase, que comprende de 1970 a 1980, se registra un avance hacia un enfoque global y
la industrializacién del futuro. Esta etapa estd entonces marcada por el discurso sobre futuros globales, el
desarrollo de futuros normativos y el interés de la comunidad empresarial por introducirlos en sus procesos.

La tercera fase, que se inicia en la década de 1990 y continla hasta el presente, refleja varios aspectos:
la era del libre mercado, la fragmentacion de los futuros, la sociedad del riesgo y el avance de los estudios de
futuros criticos. Esta fase tiende a limitarse al apoyo de la planificacion estratégica, restringiendo los estudios
de futuros orientados a la comunidad mundial.

En América Latina y el Caribe se pueden sefnalar dos hechos importantes que marcan el inicio de los
estudios de prospectiva. El primero es la instauracion en México, en 1975, de la Fundacion Javier Barros Sierra?,
la primera institucién latinoamericana dedicada a la prospectiva. Desde su creacion, la Fundacion ha generado

2 Vgase [en linea] https://fundacionbarrossierra.org.mx/.
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y difundido investigaciones y estudios sobre el quehacer de la prospectiva, en temas como educacioén, ciencia
y tecnologia, industria, energia, salud y alimentos, medio ambiente y agua, comunicaciones y transporte,
urbanismo y poblacién, y politica y economia.

El segundo hito se relaciona con la publicacion del informe /Catdstrofe o nueva sociedad?: modelo
mundial latinoamericano (Herrera, 1977), elaborado por cientificos de la Fundacién Bariloche, de la Argentina.
Este documento surgié como respuesta al informe Los limites del crecimiento (Meadows, 1972), presentado
por el Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT)3 y el Club de Roma?, que contenia un prondéstico
del colapso mundial debido al estrés sobre los recursos naturales, el crecimiento demogréafico y otra serie
de proyecciones.

Entre 1980y 1990, en la mayoria de los paises de América Latinay el Caribe, la prospectiva y los estudios
de futuro estuvieron marcados por la corriente neoliberal que predominé en los Gobiernos de la region. Estos
priorizaron su accionar en los preceptos de eficacia, eficiencia y reduccion del tamano del Estado, con énfasis en
el corto plazo. Solo sectores como los de energia y servicios publicos, que siempre han necesitado horizontes
temporales més extensos, continuaron el pensamiento a largo plazo (Medina, Becerra y Castano, 2014).

Es asi como los estudios de futuro formales y sistematicos han evolucionado en cuanto a la forma
de abordar y explicar el futuro. En la actualidad coexisten diferentes métodos y perspectivas que se han
extendido en el mundo hasta convertirse en una disciplina que epistemoldégicamente plantea la existencia
de una variedad de futuros (como postuld la escuela de Berger y Jouvenel) y la posibilidad de influir en ellos
a través del actuar humano.

A inicios del siglo XXI, de la mano de las nuevas agendas mundiales en el marco de las Naciones Unidas,
en la region se fortalecié la planificaciéon y se instald la necesidad de generar nuevos estilos de desarrollo
que fueran mas sostenibles, que permitieran encaminarse hacia sociedades menos desiguales y donde
el Estado tuviera un papel de liderazgo. En este sentido, los Gobiernos de la regién optaron por la
realizacion de estudios prospectivos y la construccion de visiones de largo plazo y estrategias nacionales
de desarrollo.

En las uUltimas dos décadas, el trabajo del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica
y Social (ILPES) de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha reflejado el renovado
interés por parte de los paises de la regién en retomar la prospectiva, tanto en lo referido a temas especificos
no estudiados en profundidad en la regién, como en lo vinculado a la prospectiva econémica (Cuervo, 2012),
0, de modo mas general, a los ejercicios de construccion de visiones de desarrollo de largo plazo mediante
el examen de los casos emblematicos de este tipo de visiones, como los del Brasil, Colombia, el Perd vy la
Republica Dominicana (Rodriguez y Cuervo, 2014), que posteriormente se ampliaron con la inclusion de las
referencias a Costa Rica, el Ecuador, El Salvador y Guatemala. También se identificaron los principales vinculos
entre la prospectiva y las politicas publicas (Medina, Becerra y Castano, 2014).

En lo que respecta al fortalecimiento de capacidades, las actividades de capacitacion (cursos, talleres
y seminarios en el marco de asistencias técnicas) impartidas por el ILPES en modalidad presencial y virtual
han sido parte del esfuerzo por posicionar la prospectiva en la agenda publica regional como una herramienta
relevante para el desarrollo de los paises. Ello se tradujo en la capacitacion de mas de 1.400 funcionarios e
integrantes del sector académico y de la sociedad civil en aspectos conceptuales, instrumentales y territoriales
de la prospectiva.

3 EI MIT es una universidad privada de Cambridge (Massachusetts, Estados Unidos), considerada como una de las universidades politécnicas més prestigiosas
del mundo.

4 El Club de Roma es un laboratorio de ideas fundado en Roma en 1968 y conformado por expertos de diversos paises. Su labor continda vigente y la institucion
sigue produciendo informes sobre diversas tematicas de interés mundial.
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B. La prospectiva para el desarrollo y su contribucion
a laimplementacion de la Agenda 2030

1. Laconvergencia entre la prospectivay la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible

Es posible senalar que la vinculacién entre la prospectiva y el desarrollo sostenible se remonta a los anos
setenta. Como sostiene Destatte (2010), la prospectiva ya estaba presente en los esfuerzos internacionales
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo en 1972, en el
informe Los limites del crecimiento, encargado al MIT por el Club de Roma y publicado en 1972, y en la
publicacion Facing the Future de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) de 1979.

El mismo autor afirma que los interesados en el futuro han considerado el concepto de desarrollo sostenible
como un fin en si mismo, alcanzable a largo plazo. Stoffaes (2001), por su parte, incluso sostiene que, en un
mundo en constante cambio, el propdsito final de la prospectiva es el desarrollo sostenible.

A partir de las caracteristicas de la disciplina de la prospectiva, se puede inferir su incidencia y convergencia
con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: la integralidad y el enfoque sistémico de los pilares de la
Agenda 2030, la interdependencia de sus objetivos y metas, el caracter multiactor de las acciones que se
deben llevar adelante para lograr los objetivos y el marco temporal a largo plazo coinciden con la visién de
escenarios de futuros (deseables o preferibles) de la prospectiva. La prospectiva converge con la Agenda 2030
en su dimension sistémica, incorporando variables externas e internas, en su caracter participativo, incluyendo
a la mayor cantidad de actores posibles, y en su naturaleza anticipatoria, que permite una gestion estratégica
flexible y una mejor preparacion y respuesta ante los efectos adversos y las oportunidades emergentes (véase
el recuadro I.1).

Recuadro .1

Contribuciones de la prospectiva a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2017), la prospectiva puede contribuir
al logro de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en al menos cuatro ambitos:

i) Alineacion de las visiones de desarrollo con la Agenda 2030. En este ambito, la prospectiva podria brindar
herramientas para construir una vision de desarrollo que sea realista y también aspiracional sobre las
preferencias del futuro.

i) Gobernanza anticipatoriay gestion estrategica. La institucionalizacion de los sistemas prospectivos proporciona
a los Gobiernos elementos que les permiten anticiparse a variables emergentes y evaluar sus implicaciones
e impactos en los objetivos y metas de la Agenda 2030. Este gjercicio facilita la mejor toma de decisiones y la
posibilidad de retomar el sentido de la direccion sobre el futuro que se quiere alcanzar.

i) Ejercicios de planificacion flexible. La posibilidad de monitorear y revisar los escenarios futuros desde el
momento presente facilita que los Estados se sobrepongan a contextos volatiles, de incertidumbre y cada vez
mas complejos. Los gjercicios brindan herramientas para hacer manejable esa incertidumbre e imprevisibilidad.

iv) Innovacion de los servicios publicos. La prospectiva va de la mano de la innovacion publica, ya que permite no
solamente construir futuros alternativos e innovadores en sus planteamientos y en los procesos de construccion,
sino también llevar adelante acciones concretas para lograrlos, incentivando la participacion ciudadana y la
colaboracion de los actores, a partir de lo cual surgen nuevas formas de hacer politica publica.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “Manual de anélisis prospectivo para el desarrollo sostenible”, Ciudad de Panama, 2017.
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2. Elpapel de la prospectiva en la aceleracion de la
implementacion de la Agenda 2030 en la Década de Accidn®

Existe un consenso general sobre el cambio mundial y regional respecto de las condiciones para el logro de
la Agenda 2030 y sus objetivos. El mundo que negocié y vio nacer la Agenda 2030 no es el mismo de hoy.

No obstante, el compromiso de los Estados con el espiritu y los objetivos de la Agenda 2030 se mantiene,
y, hasta la fecha, 32 de los 33 paises de la region han presentado sus exdmenes nacionales voluntarios® ante
el foro politico de alto nivel sobre el desarrollo sostenible de las Naciones Unidas.

Del mismo modo, los territorios han emprendido el camino hacia la generacion de examenes locales
voluntarios como una ruta para provocar el dialogo multiactor y multinivel, y construir una vision de desarrollo
territorial a largo plazo.

Los persistentes desafios que enfrentan los Estados para la implementacién de la Agenda 2030 se
reflejan en los insuficientes resultados alcanzados hasta la fecha. En el informe América Latina y el Caribe en
la mitad del camino hacia 2030: avances y propuestas de aceleracion (CEPAL, 2023) se indica que el 27% de
las metas se encuentran en retroceso, por lo que no podrian lograrse en 2030, el 48% se encuentran en el
camino correcto para su logro, pero se precisarian medidas para acelerar su implementacion, y solo el 25%
de las metas sobre las que se cuenta con informacién se han logrado o se encuentran en proceso de lograrse.

El llamado del Secretario General de las Naciones Unidas a toda la comunidad internacional y a todos los
actores del desarrollo a actuar para recuperar el rumbo de la Agenda 2030 demanda la busqueda de nuevas
formas de hacer politicas publicas. Se necesitan politicas publicas integrales, planificadas y priorizadas
(intersectoriales, multinivel, pluritemporales y multiactor) que cuenten con un correlato en el presupuesto de
los Estados y en los planes de inversion publica. También se debe concretar una implementacion colaborativa
interinstitucional y con nuevas formas de gestién estratégica, en la que intervenga la sociedad en su conjunto.

En el informe antes mencionado, la CEPAL presentd una propuesta sobre iniciativas transformadoras para
acelerar el proceso de implementaciéon de la Agenda 2030 que plantea siete lineas de accidn que cuentan
con la capacidad sinérgica de impulsar el logro de diversas metas y se construiria sobre la base de escenarios
prospectivos a largo plazo y en un contexto de interacciones multiactor. En este sentido, segun se indica
en el informe, la prospectiva debe institucionalizarse en la estructura del Estado para que estas iniciativas
produzcan los resultados esperados. También se menciona que la prospectiva es Util para pensar en el futuro
en contextos inestables, polarizados, inciertos y conflictivos como los actuales, al proporcionar un espacio
multiactor para la discusion sobre el estilo de desarrollo vy la toma de decisiones estratégicas.

También se sefala que la institucionalizacién de la prospectiva facilitaria la generacion de politicas de Estado
y la gobernanza anticipatoria para robustecer la capacidad de respuesta de las instituciones y permitir que estas
sean mas resilientes ante los choques externos, que seran cada vez mas frecuentes debido a las multiples
crisis econémicas, politicas y sociales producidas por el cambio climético y otros fenémenos disruptivos.

5 En septiembre de 2019, el Secretario General de las Naciones Unidas apel¢ a todos los sectores de la sociedad para que se movilizasen para esta década de
accion en tres niveles: acciones a nivel mundial para garantizar un mayor liderazgo, mds recursos y soluciones mas inteligentes con respecto a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible; acciones a nivel local que incluyan las transiciones necesarias en las politicas, los presupuestos, las instituciones y los marcos reguladores
de los gobiernas, las ciudades y las autoridades locales; y acciones por parte de las personas, incluidas la juventud, la sociedad civil, los medios de comunicacién,
el sector privado, los sindicatos, los circulos académicos y otras partes interesadas, para generar un movimiento imparable que impulse las transformaciones
necesarias (véase [en linea] https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/decade-of-action/).

6 |os exdmenes nacionales voluntarios son un proceso mediante el cual los paises evaliian y exponen el progreso realizado a escala nacional en la consecucion de
los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 y en el cumplimiento de la promesa de no dejar a nadie atras.
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3. Hacia una gobernanza anticipatoria

La gobernanza anticipatoria, que alude a la capacidad de los Estados para enfrentar el presente y prepararse
para el futuro, ha penetrado en una amplia gama de campos de conocimiento, que van desde la administracion
publica hasta la sociologia, la ciencia y la tecnologia (Tonurist y Hanson, 2020). Una de las definiciones més
atendidas es la que ofrecen Fuerth y Faber (2012), que sostienen que la gobernanza anticipatoria es un enfoque
para enfrentar cambios complejos y acelerados que tienen impacto en las sociedades.

Se trata entonces de “un sistema de sistemas” que busca definir un vinculo disciplinado entre politicas
publicas y prospectiva, incluida la forma en que estos se articulan respecto de la visiéon, mision, presupuestos
y sistemas de retroalimentacién (como el monitoreo y la evaluacién) para, de esa forma, coordinar el
funcionamiento de las instituciones publicas.

La gobernanza anticipatoria implica la capacidad de registrar y seguir acontecimientos que son apenas
visibles en el horizonte, organizarse para enfrentar lo inesperado y lo discontinuo, y ajustarse rapidamente a
las interacciones entre las politicas y los problemas (Fuerth y Faber, 2012, pag. 7).

La Unidad de Prospectiva Estratégica de la OCDE (2019) ofrece su propia definicion de gobernanza
anticipatoria. La entiende como la incorporacién y aplicacion sistematica de prospectiva estratégica en toda la
arquitectura de gobierno, incluido el andlisis de politicas, el compromiso y la toma de decisiones (OCDE, 2019).
Ademads, sostiene que este tipo de gobernanza puede construirse, en la medida en que los Gobiernos cuenten
con analisis prospectivos de calidad y los encargados de tomar las decisiones los usen.

En este sentido, los Gobiernos deberian tener en cuenta dos aspectos: i) una arquitectura sistémica de
gobernanza e incentivos que sustenten una cultura y practica de prospectiva regular, Util y de impacto, asi
como su consecuente uso en la toma de decisiones, y ii) intervenciones a través de actividades y estudios
en los que se considera el futuro, asi como didlogos estratégicos con el objeto de identificar desafios de
desarrollo emergentes para la construcciéon de mejores estrategias (OCDE, 2019, péag. 4).

La gobernanza anticipatoria precisa de colaboracion entre las instituciones y de canales institucionales
para asegurar una amplia participacion de los agentes del desarrollo en la construccién de conocimiento
anticipatorio. La ciudadanfa, el sector académico, el sector privado y la sociedad civil organizada pueden
aportar, desde sus distintos roles y miradas, al disefo e implementacion de planes y politicas que aseguren
el bien comun, ademas de tener un destacado papel en la elaboracion de escenarios de futuro y apoyar en su
monitoreo para sugerir ajustes a dichos escenarios. Como se ha mencionado, la prospectiva es un ejercicio
colectivo multiactor en el que los participantes se avocan a construir juntos una vision compartida del futuro
y a disenar e implementar acciones concretas para hacerlo viable.

Por su parte, el Estado y los érganos descentralizados deben impulsar y apoyar la produccién de conocimiento
anticipatorio y la construccion de futuros deseados gestionando la red institucional y multiactor para equilibrar
las relaciones de poder y fomentar el disefo e implementacion de planes, politicas y programas coherentes
con el desarrollo sostenible, que trasciendan los ciclos gubernamentales (Silke y Hanspeter, 2019).

C. La prospectiva para el desarrollo:
aportes para un concepto en construccion

1. Lacomplementariedad entre prospectiva y prospectiva
para el desarrollo

En este punto, es importante reconocer que, pese a ser dos disciplinas que abordan el futuro de multiples
maneras, existe una diferencia relevante entre la prospectiva y la prospectiva para el desarrollo. Si bien
comparten el futuro como espacio de andlisis, los objetos de estudio son diferentes y el tipo de reflexién que
de ellos se deriva genera variaciones que se reflejan en sus prioridades y los temas especificos que abordan
(véase el cuadro I.1).
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Cuadro .1
Comparacion entre la prospectiva y la prospectiva para el desarrollo

Prospectiva Prospectiva para el desarrollo
Enfasis tematico; busca analizar en detalle un sector o institucion Y, El objeto de estudio es el desarrollo sostenible; considera la complejidad
a partir de allf, construir el futuro e interrelaciones de sus tres pilares y de las instituciones llamadas a viabilizar
el logro de los objetivos de desarrollo
No necesariamente prioriza la vinculacién con otros instrumentos Precisa una vinculacion estrecha con el disefio e implementacion de planes,
de politicas pdblicas o planificacion politicas y programas
Enfasis en el futuro deseado, de modo que prioriza el vinculo Enfasis en el analisis de los mdltiples escenarios futuros y sus implicancias
con la planificacién estratégica para el logro de los objetivos de desarrollo
Ejercicio puntual en el tiempo en el que se plantean los escenarios, Proceso continuo y permanente, que se inserta en el funcionamiento regular
sin que necesariamente exista un seguimiento de sus efectos de la institucionalidad pblica
Los actores sociales se analizan en relacion con la implementacion Los actores sociales son la base de la construccién y apropiacion social del futuro
de las propuestas formuladas
Puede originarse desde actores del sector privado, la sociedad civil Se promueve e impulsa principalmente a través de la institucionalidad del Estado

o el sector académico

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La prospectiva como disciplina general busca la definicion de futuros posibles (de anticipacion, deseables,
probables y demas), sin necesariamente considerar de manera directa la participacion social de los actores,
como ocurre en la prospectiva que se aplica al mundo de la empresa o los estudios tecnolégicos.

Por su parte, la prospectiva para el desarrollo avanza hacia su integracién en la gestion del Estado e
introduce nuevos objetivos, principios y limites, como la necesidad de la participacién social y la incorporacion
de los objetivos de desarrollo priorizados a través de la planificacion estratégica, ya sean estos nacionales o
territoriales. Esto quiere decir que la prospectiva para el desarrollo también tiene un caracter tanto técnico
como politico porque, al mismo tiempo que busca participar en la construccion de futuros alternativos, de los
gue la sociedad en su conjunto pueda apropiarse, también intenta identificar las condiciones de viabilidad de
estos escenarios contribuyendo a la gobernanza territorial.

El @mbito de accion de la prospectiva para el desarrollo se sitla en un punto de intersecciéon entre los pilares
del desarrollo sostenible y la institucionalidad encargada de implementar los planes, politicas y programas, al
tiempo que se beneficia de las prospectivas sectoriales buscando sinergias entre los diferentes &mbitos del
desarrollo sostenible (véase el diagrama [.1).

Diagrama I.1
Dimensiones del desarrollo sostenible y algunos ejemplos de tipologias de prospectiva

| Prospectiva corporativa | | Prospectiva tecnoldgica | | Prospectiva institucional |

Prospectiva politica |

Gobernanza
institucional

Prospectiva territorial Pilar econémico

Prospectiva humana

Prospectiva climética

Pilar social Pilar ambiental

| Demografia

Prospectiva para el desarrollo

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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2. Elementos del concepto de prospectiva para el desarrollo

La practica de mas de una década para fortalecer y combinar capacidades en materia de prospectiva y de
planificacion para el desarrollo, la aplicacion de la metodologia del Planbarémetro’ para caracterizar los
sistemas de planificacién (tanto nacionales como territoriales) en al menos diez paises de América Latina y el
Caribe, y la cooperacion técnica para apoyar a los paises de la region en sus esfuerzos por institucionalizar la
prospectiva en los aparatos estatales llevan a reflexionar sobre los elementos que conforman la prospectiva
para el desarrollo y cudles pueden ser distintivos de ejercicios prospectivos que se generan desde el Estado.

Esta reflexion que se presenta a la consideracién de los Estados pretende contribuir a la construccion de
una propuesta conceptual, metodoldgica y practica para incorporar la prospectiva en los procesos de diseno y
gestion de politicas publicas de los paises de la regidon, reconociendo las contribuciones que podrian hacerse
desde otras disciplinas, como la planificacién estratégica y la prospectiva institucional o sectorial.

Ademas, busca dar seguimiento al documento Instituciones resilientes para una recuperacion transformadora
pospandemia en América Latina y el Caribe: aportes para la discusion®, publicado en 2021 y presentado a la
consideracion de los paises miembros en la XVIII Reunion del Consejo Regional de Planificacion. En dicha publicacion
se describe la prospectiva y la gobernanza anticipatoria como una capacidad del Estado que deberé fortalecerse
para hacer frente a la creciente complejidad de los procesos de desarrollo, caracterizada por las crisis en cascada
(econémica, social, ambiental y politica) y por la insostenibilidad de los patrones actuales de produccién y consumo.

Es importante senalar que una condicién habilitante de esta propuesta es la existencia de una gobernanza
en la que prevalecen relaciones colaborativas interinstitucionales, asi como entre las instituciones vy la ciudadania,
de manera que los actores centrales que conducen el proceso politico (agentes gubernamentales) se conviertan
en lideres cocreadores y gestores de los procesos prospectivos multiactor.

En este sentido, la prospectiva para el desarrollo podria definirse como un proceso técnico y politico permanente
y sistemético de reflexién participativa sobre las diferentes opciones de futuro, en el que el Estado, en cualquiera
de sus niveles (nacional y subnacional), se coloca en una posiciéon de liderazgo e impulsor de la produccion de
conocimiento anticipatorio y de la construccién de futuros consensuados con la comunidad, los que se traducen
en politicas publicas nacionales vy territoriales para lograr un desarrollo sostenible (véase el diagrama 1.2).

Diagrama I.2
Caracteristicas de la prospectiva para el desarrollo

? o Enfoque sistémico Mirada sistémica de la sociedad y el territorio, donde se presentan relaciones de causalidad
O-0O e interdependencia permanente entre los diferentes sectores y teméticas.
N7 Futuro multiple Descansa en la preparacion de escenarios de futuros que afecten el camino hacia los objetivos de desarrollo.
' Asume la anticipacién como una forma de accién.
[%_] Construccion colectiva Precisa de acuerdos o pactos entre los actores sociales (organismos desconcentrados territorialmente,
060 del futuro organizaciones no gubernamentales, empresas y demas) que participan colectivamente en la construccion
SR y alcance del escenario de futuro consensuado.

Largo plazo como Largo plazo como espacio de accion permanente en el que se gestionan planes, politicas y programas
espacio de accion que trascienden los ciclos gubernamentales.

del desarrollo sostenible y la construccién de escenarios de futuros politicamente viables para el desarrollo sostenible.

K

gog

n Estado como impulsor El Estado es un impulsor de la produccién de conocimiento para la gobernanza anticipatoria
m m Se materializa a través de politicas de desarrollo nacional o territorial.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El Planbarémetro es una herramienta construida por el ILPES para caracterizar los sistemas nacionales o territoriales de planificacion de los paises en cinco ambitos:
institucional, disefio, implementacién, resultados y compromisos mundiales y regionales. Cada uno de estos dmbitos cuenta con criterios y los resultados se
reflejan en gréficos que permiten visualizar cuéles son las éreas de fortaleza y de mejora de los sistemas (véase [en linea] https://observatorioplanificacion.cepal.
org/es/nota/planbarometro-herramienta-para-mejorar-la-calidad-de-la-planificacion).

8 LC/CRP18/3.
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Esta propuesta suma algunas caracteristicas adicionales, que se retroalimentan entre si, a lo que hasta
hoy se entiende por prospectiva:

e Ofrece una mirada de interacciones sistémicas de la sociedad, en donde se presentan relaciones de
causalidad e interdependencia continuas y permanentes entre los diferentes sectores y tematicas del
desarrollo. El enfoque sistémico al mismo tiempo incorpora el andlisis sistematico de las relaciones del
sistema con su entorno y con otros sistemas, asi como la relevancia de los flujos de retroalimentacién
gue se generan en el mismo sistema. Por lo tanto, asume un enfoque interdisciplinario y transdisciplinario.

e Reconoce el futuro como un espacio de multiples posibilidades y alternativas construidas sobre la base
de hipdtesis y variables sobre lo que podria ocurrir, de acuerdo con el conocimiento del presente. Los
escenarios cumplirfan la funcion de identificar las posibilidades de futuros multiples que podrian afectar
el logro de los objetivos estratégicos del desarrollo nacional y territorial, y permitirian prepararse para
responder a uno u otro escenario (gobernanza anticipatoria). Es importante anotar que se encuentra
implicita la posibilidad de que los Estados y los territorios transiten por algunos o todos los escenarios
construidos, en distintos momentos de la gestion publica, por lo que es imprescindible fortalecer las
capacidades de anticipacién y respuesta ante los acontecimientos que se presenten.

e Promueve la construccion colectiva del futuro, reconociendo que son imprescindibles los acuerdos y
pactos entre los diferentes actores representativos de la sociedad con capacidad de plantear aspiraciones
para el bien comun y generar cambios transformadores a nivel de las instituciones y la sociedad.

e Asume la anticipacidon como una forma de accion. Plantea la necesidad de anticiparse a las situaciones
qgue puedan afectar el logro de los objetivos definidos. Esta funcién se realiza mediante la exploracién
de las variables del sistema, la definicion de escenarios y la construccién de sistemas de alerta que
permitan la preparacién ante el cambio en las condiciones del entorno.

e Considera el largo plazo como espacio continuo y permanente de accion. La prospectiva aborda el largo
plazo como horizonte temporal, planteando acciones en el presente, como la elaboracién de una hoja
de ruta para el logro de escenarios futuros deseables y una retroalimentacién continua para ajustar y
mejorar dicho instrumento.

e Posiciona al Estado y el territorio como impulsor y facilitador de la produccién de conocimiento
anticipatorio y de la construccion de futuros consensuados con la comunidad, que sean politicamente
viables y en los que el desarrollo sostenible se materializa a través de politicas integrales de desarrollo
nacional y territorial.

Las diferencias entre la prospectiva y la prospectiva para el desarrollo consisten, por una parte, en su
anclaje en las dimensiones colectiva y multiactor, en la busqueda de identificar condiciones de viabilidad
politica del escenario deseable para lograr el desarrollo sostenible, y, por la otra, en el lugar desde donde se
impulsan y promueven, procurando su insercion en el aparato estatal para traducirse en planes, politicas y
programas publicos.

Las caracteristicas propuestas tienen la finalidad de ampliar el marco conceptual generado por diversos
autores para reflejar la dificultad que supone construir escenarios prospectivos para el desarrollo en contextos
de multiples crisis, con altos grados de incertidumbre y complejidad y polarizacion politica, como los que
enfrentan el mundo vy la regién. También se busca distinguir la prospectiva que se impulsa desde el Estado
como promotor y facilitador del ejercicio de prospectiva.

Es importante tener presente que ninguno de los procesos de prospectiva llevados a cabo en la regiéon, que
han sido sistematizados, reline todas las caracteristicas descritas, sino que todos se encuentran en distintos
estados de avance. Se busca que este cumulo de caracteristicas deseables constituyan un horizonte al que
aspirar para robustecer los ejercicios de prospectiva nacional y territorial para el desarrollo de manera que, al
incorporarlas, contribuyan a la gobernanza nacional y territorial.
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Anexo |.A1

Cuadro |.A1.1
Actividades de asistencia técnica del Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacion Economica y Social (ILPES) en materia de prospectiva, 2017-2023

- S - Pais o nivel " Namero de
Afo Institucion o territorio i et Actividad participantes
2017 Provincia de Tucuman Argentina Escenarios de plan provincial 25
2017 Universidad Externado de Colombia Colombia Apoyo en formacion y especializacion en prospectiva territorial 20
2018  Provincia de Buenos Aires Argentina Estrategias a largo plazo de fomento productivo provincial 40
2018  Provincia de Jujuy Argentina Escenarios para la territorializacion de los Objetivos de Desarrollo 50

Sostenible (0DS)

2018  Provincia de Corrientes Argentina Escenarios para |a territorializacion de los 0DS 40

2018  Municipalidad de Junin Argentina Escenarios para |a territorializacién de los 0DS 50

2018  Escuela Superior de Administracion Colombia Apoyo técnico para la incorporacion de la prospectiva en los planes 10
Pblica (ESAP) de estudio de la ESAP

2018  Direccion de Planeacién Nacional El Salvador Apoyo para la incorporacién de la prospectiva en la priorizacion 20
de la Secretarfa Técnica y de Planificacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
de la Presidencia de El Salvador

2018  Oficina de Planeamiento Uruguay Apoyo en la realizacién de talleres para definir escenarios territoriales 100
y Presupuesto (OPP) en la region central

2018  Secretaria Técnica de Planificacion Paraguay Apoyo en la creacién de escenarios futuros para el logro 30
del Desarrollo Econdmico y Social (STP) de la Agenda 2030 a nivel territorial

2019  Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) ~ Panamé Aplicacion de Planbarémetro prospectivo 20

2020  Regional Regional Reunidn de Expertos en Prospectiva “El rol de la prospectiva frente 30

al COVID-19 y la etapa de pospandemia en América Latina y el Caribe”

2020  Ministerio de Planificacién Nacional Costa Rica Taller de aplicacion del médulo de prospectiva del Planbarémetro 20
y Politica Econémica (MIDEPLAN) en el disefio politica de desarrollo regional

2020 Instituto Hondurefio de Ciencia, Honduras Apoyo para la incorporacion de la prospectiva en el plan de ciencia 30
Tecnologia e Innovacion (IHCIETI) y tecnologia de Honduras

2020  Ministerio de Ambiente Argentina Apoyo para la incorporacion de la prospectiva en los planes 30
y Desarrollo Sostenible de ordenamiento territorial

2020  Secretaria Técnica de Planificacion Paraguay Apoyo técnico para la incorporacion de la prospectiva en los planes 32
del Desarrollo Econdmico y Social (STP) del sector energético

2021 Regional Regional Metodologia de prospectiva para la movilidad sostenible, proyecto 60

“Ciudades inclusivas, sostenibles e inteligentes (CISI)” con la Deutsche
Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)

2021 Regional Regional Modelo de simulacion para la construccion de escenarios para la movilidad 30
sostenible, proyecto “Ciudades inclusivas, sostenibles e inteligentes (CISI)”
con la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)

2021 Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) ~ Panamé Escenarios del plan territorial 30
2022  Estado de Guanajuato México Evaluacién del componente prospectivo del Plan Estatal 20
de Desarrollo Guanajuato
2022  Secretarfa de Planificacion y Programacion  Guatemala Prospectiva de las prioridades de gobierno 25
de la Presidencia (SEGEPLAN)
2022  Comision Econdmica para América Latina  CEPAL Formacion de capacidades en el uso de modelos de simulacién 20
y el Caribe (CEPAL) de escenarios, proyecto “Ciudades inclusivas, sostenibles e

inteligentes (CISI)” con la Deutsche Gesellschaft fir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ)

2023 Regional Regional Proyecto de la Cuenta de las Naciones Unidas para el Desarrollo 30
“Sistemas de gestion publica inclusivos y resilientes para el desarrollo
sostenible de América Latina y el Caribe”. Curso sobre Metodologia
de institucionalizacion de la prospectiva

2023  Regional Regional Red planificacion para el desarrollo. Foro prospectiva y resiliencia territorial 30

2023  Secretaria de Asuntos Estratégicos (SAE)  Argentina Proyecto “Cooperacion Regional para la gestién sustentable 25
de los recursos mineros en los pafses andinos (MinSus)”

817

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Cuadro l.A1.2
Actividades de capacitacion del Instituto Latinoamericano de Planificacion Economica y Social (ILPES) en materia
de prospectiva, 2013-2023

2020 2021 2022 2023

Nombre del curso 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019  cursos cursos cursos cursos Zg}earlal
enlinea enlinea enlinea enlinea 9

Introduccién a la prospectiva para el 20 19 39

desarrollo y los ODS de la Agenda 2030

para el Desarrollo Sostenible

Prospectiva aplicada al disefio de planes 31 31

nacionales de ciencia, tecnologia

e innovacion

Prospectiva aplicada al sector energético 31 31

Prospectiva en América Latina y el Caribe, 26 26

enfoques, escuelas y aplicaciones

Prospectiva estratégica y politicas ptblicas 17 49 66

para el desarrollo en América Latina

y el Caribe

Prospectiva para el desarrollo 29 35 29 67 50 30 240

y los ODS de la Agenda 2030

para el Desarrollo Sostenible

Prospectiva para la movilidad sostenible 61 61

Prospectiva territorial 2 31 43 10 86

Prospectiva y desarrollo en América Latina 19 30 49

y el Caribe

Técnicas y herramientas de la prospectiva 30 30

Total general 19 73 51 29 66 29 67 112 73 121 19 659

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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A. La cultura de futuro en la institucionalidad publica

La construccion de una cultura de futuro en la institucionalidad publica implica cambios profundos de mentalidad
(Naisbitt, 2007) y la aplicacién de enfoques orientados hacia los futuros en todos los niveles de gobierno
(Welch y Nuru, 2006).

A continuacién se mencionan algunas consideraciones clave para fomentar esta cultura:

e \isiény estrategia a largo plazo: es fundamental contar con una vision de futuro deseado y desarrollar
una estrategia a largo plazo para alcanzar esa vision. Esto implica vincular los instrumentos de politica
a la vision de manera que existan sinergias y retroalimentaciones virtuosas, definir metas y objetivos a
largo plazo y trabajar de manera proactiva para lograrlos. En la region existen experiencias importantes,
como la de Guatemala con el Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032, la
Republica Dominicana con la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 (END 2030) y més recientemente
el Peru.

e Pensamiento prospectivo y conocimiento anticipatorio: fomentar el pensamiento prospectivo implica
anticiparse a los cambios y desafios futuros. Esto incluye estar informado de las tendencias e
incertidumbres a futuro y considerar la forma en que podrian afectar la gestién publica (Baena, 2005).
Ademaés, incluye la construccion social de futuros en relaciéon con los procesos de toma de decisiones
(Medina, 2003).

e Desarrollo de capacidades: es importante alentar el desarrollo de capacidades para construir una cultura
de futuro en la institucionalidad publica. Esto implica brindar oportunidades de capacitacion y desarrollo
profesional a los funcionarios publicos, para que puedan adquirir las habilidades y las competencias
necesarias para enfrentar los desafios futuros y adoptar enfoques innovadores (Nussbaum, 2012).
También implica generar una practica prospectiva en el ejercicio de la formulacion, el monitoreo y la
evaluacién de politicas publicas.

e Innovacién en la gestiéon: fomentar una cultura de futuro implica promover la innovacién y el cambio
publico. Las instituciones publicas deben estar abiertas a introducir nuevas ideas, enfoques y tecnologias
de gestién, y aprender de sus errores. Esto requiere de entornos que promuevan la creatividad y la
colaboracioén, y en los que exista la disponibilidad a asumir riesgos.

e Participacion social y ciudadana: hacer participes a los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones y
en el disefo de las politicas publicas es esencial para construir una cultura de futuro en la institucionalidad
publica. Esto implica promover la participacion a través de talleres de prospectiva y sus diversos
métodos y técnicas. Al hacerlo, se pueden incorporar diferentes perspectivas y conocimientos (de
expertos y no expertos) para tomar decisiones mas informadas y sostenibles (Cunill, 1997).

e Evaluacion y aprendizaje: una cultura de futuro requiere una mentalidad de aprendizaje continuo y
una evaluacién constante de los escenarios y las estrategias implementadas. Es relevante analizar
los resultados y aprender de las experiencias pasadas para mejorar y ajustar las estrategias futuras
(Pérez y Vitale, 2023).

e Transparencia y rendicién de cuentas: la transparencia y la rendiciéon de cuentas son fundamentales
para motivar la confianza del publico en las instituciones publicas y fomentar una cultura de futuro.
Es importante comunicar de manera efectiva, clara y abierta las decisiones y acciones que se tomen,
asf como admitir y corregir los errores cuando sea necesario.

Finalmente, construir una cultura de futuro en la institucionalidad publica es un proceso continuo que
requiere compromiso, liderazgo politico y técnico, y la voluntad politica de generar los cambios deseados vy
enfrentar los desafios futuros.




Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

1. Planificaciéon de largo plazo en América Latina y el Caribe

Para la construcciéon de una cultura de futuro en la institucionalidad publica se ha tomado la planificacién de largo
plazo como uno de sus instrumentos. En el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdémica
y Social (ILPES), a través del Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y
el Caribe, se monitorean los avances que se producen en los sistemas nacionales y territoriales de planificacion
de manera de constatar si, en concordancia con el diseno y formulacion de visiones, planes y estrategias de
largo plazo, se registran cambios en la institucionalidad y practicas innovadoras para disefar e implementar
politicas, programas y proyectos de desarrollo.

En cuanto a la planificacién de largo plazo, se mantiene la tendencia de los paises a crear instrumentos
orientadores del desarrollo con una vision que trasciende los ciclos gubernamentales. Hasta 2021, 19 paises
de la regién habian formulado estrategias, planes o visiones de largo plazo con un marco temporal que abarca
entre 2025y 2050; a estos paises se sumo en 2022 el Perd, que formuld el instrumento rector de su desarrollo
con un horizonte a 2050 (véase el diagrama II.1, en que se presenta informacion a enero de 2023).

Diagrama ll.1
Ameérica Latina y el Caribe: instrumentos nacionales de planificacion de largo plazo, a enero de 2023

i ! ! PIan‘NacionaI de Desafrollo: ! ! ! !
Paraguay | | Paraguay 2030 | | | |
. | | | ! | | | |
Cuba I I Plan Nacional de Desarrollo I I I I
| | Econémico y Social hasta el 2030 | | | |
; | | Estratégia Federal de Desarrollo | | | |
Brasil | ! ! (2020-2031) ! ! ! !
Granada | | Plan Nacional de Desarrollo Sostenible 2020-2035 | | |
Uruguay | | Estrategia Nacional de Desarrollo Uruguay 2050
1 | |
Pert ! ! Vision del Perd al 2050
_— | Estrategia Nacional de Desarrollo | | | |
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Rep. Dominicana Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 | | | |
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y el Caribe
[en linea] https://observatorioplanificacion.cepal.org/es.
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El Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) del Peru condujo el proceso de formulacion
y difusién del nuevo Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050 (PEDN), en que se expone la forma de
implementacion de la Vision del Pert al 2050, las Politicas de Estado del Acuerdo Nacional y los compromisos
asumidos por el pais en el &mbito internacional.

En la presentacion del documento que recoge el plan estratégico, el Presidente del Consejo Directivo
del CEPLAN menciona los cuatro objetivos estratégicos nacionales: i) alcanzar el pleno desarrollo de las
capacidades de las personas sin dejar a nadie atras; ii) gestionar el territorio de manera sostenible a fin de
prevenir y reducir los riesgos y amenazas que afectan a las personas y sus medios de vida, con el uso intensivo
del conocimiento y las comunicaciones, reconociendo la diversidad geogréfica y cultural, en un contexto de
cambio climatico; iii) elevar los niveles de competitividad y productividad con empleo decente y sobre la base
del aprovechamiento sostenible de los recursos, el capital humano, el uso intensivo de la ciencia y tecnologia,
y la transformacion digital del pais, y iv) garantizar una sociedad justa, democratica, pacifica y un Estado
efectivo al servicio de las personas, sobre la base del didlogo, la concertacion nacional y el fortalecimiento
de las instituciones.

También describe la metodologia de formulacion del nuevo plan estratégico, mencionando que incluyo la
coordinacion con los poderes del Estado y los organismos constitucionales autbnomos, los gobiernos regionales
y locales, los partidos politicos y las instituciones representativas de la sociedad civil, y que se utilizaron diversas
metodologias de participacion directa y de sondeo de opinién técnicamente vélidas (como la publicacion de
la propuesta de plan para recibir comentarios de la ciudadania, entre otras). Se refiere asimismo al esfuerzo
realizado para articular un enfoque prospectivo con la planificaciéon estratégica (pluritemporal) orientada a
impulsar el desarrollo del pafs en el mediano y largo plazo, al mismo tiempo que se considerd la implementacion
de acciones inmediatas en el corto plazo para avanzar progresivamente hacia las metas planteadas.

Indica que el diagndstico incluyé la identificacion de 16 retos vinculados a problemas estructurales que
pueden afectar la consecucién de los objetivos nacionales, asi como las megatendencias, perspectivas
nacionales o escenarios que podrian afectar las condiciones del desarrollo que se busca para el pais. Por Ultimo,
afirma que el PEDN representa una apuesta estratégica con enfoque prospectivo que sitla a las personas en
el centro, protegiendo la vida y asegurando el funcionamiento de las cadenas de valor para articular alrededor
de ellas los esfuerzos de la sociedad y el Estado peruano (CEPLAN, 2022).

En la presentacion del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050 claramente estan presentes los
elementos del concepto de prospectiva para el desarrollo mencionados en el capitulo I: el papel del Estado
como impulsor y conductor de la construcciéon de futuros consensuados, la complejidad y el enfoque sistémico
del desarrollo, el marco temporal del largo plazo, la importancia de la participacidon de multiples actores y la
construccién de escenarios de futuros multiples.

La planificacién de largo plazo también se manifiesta en las escalas subnacionales del territorio. A agosto
de 2023, segun lo que se recoge en las fuentes oficiales, en nueve paises de la region (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Republica Dominicana y Uruguay) existen 67 territorios que cuentan
con instrumentos de planificacion de largo plazo vigentes en diferentes niveles, con horizontes temporales
que van de 2028 a 2040 (véase el anexo I1.A2).

El anélisis de estos instrumentos revela que en los Estados unitarios la planificacién de los territorios
tiende a orientarse a objetivos de desarrollo especificos. Tal es el caso de la Republica Dominicana, cuyos
instrumentos, mayoritariamente de nivel provincial, estan orientados hacia el desarrollo econdmico, mientras
gue en Guatemala los planes, de nivel municipal, estan orientados al ordenamiento territorial. En los paises
federales (Argentina, Brasil y México), la planificacién de nivel provincial y estatal es de caracter integral.

Lo importante es que los territorios cuenten con instrumentos de planificacion que guien la formulacién de
politicas de largo aliento y que respondan a sus necesidades y capacidades especificas para reducir brechas
de desigualdad y lograr el desarrollo sostenible.
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2. Laarticulacion entre la prospectiva y la planificacion
en la formulacion de politicas de Estado

La articulacién entre planificacién, gestiéon publica y prospectiva es un objeto de preocupacion que el ILPES
ha venido abordando en distintas publicaciones’.

La conexion entre la prospectiva y la planificacion debe entenderse desde dos puntos de vista que se
imbrican. Por un lado, metodolégicamente, es necesario definir los pasos para, a partir de un escenario deseado
0 una apuesta construida participativamente en un proceso de prospectiva, poder derivar implicaciones
estratégicas que permitan materializar dicho escenario. Por el otro, es preciso definir la forma de establecer
puentes de didlogo entre el conocimiento prospectivo y anticipatorio, generalmente producido y asentado
en instituciones académicas o de investigacion o asociaciones de la sociedad civil, y los responsables de la
toma de decisiones publicas.

Una de las premisas referentes a la prospectiva es que, si bien es una reflexion metodolégicamente
estructurada, se espera que no sea una reflexion tedrica, sino que tenga implicaciones para la accion y sea
capaz de transformar la realidad. Para Berger (1964), la finalidad de la prospectiva es comprender el futuro
para poder influir en él. En esta primera definicién se encuentra la intencionalidad politica de la prospectiva,
influir en el futuro para la transformacién politica y social, a partir de la reflexién y el debate sobre el pasado
y el presente.

En el abordaje metodoldgico de la conexion entre la prospectiva y la planificacién, aparece consolidado
el aporte del ILPES, que ha definido la prospectiva como una funcién bésica de la planificacion, junto con las
funciones de coordinacion, evaluacion y concertaciéon estratégica (Medina y Ortegén, 2006; Martin, 2005;
Medina, 2000).

Ante la multiplicidad de crisis como las descritas en la introducciéon y en el capitulo |, la planificacion debe
ser flexible e innovadora para responder al menos a los desafios planteados por dos factores: el plazo para el
que se planifica y la complejidad y volatilidad del entorno de lo planificado. En la medida en que el mundo se
ha vuelto més “turbulento” (por la velocidad y el alcance del cambio), mas complejo (menos comprensible
con los modelos e instrumentos tradicionales) y mas incierto (con interacciones mas numerosas e intensas,
cuyos resultados son menos previsibles), la planificacion —de sistemas sociales, desde organizaciones hasta
el mundo— ha tenido que extender el plazo de lo planeado, ampliar los temas de interés y crear herramientas
para abordar las complejidades de los temas emergentes y su imbricacion con los temas persistentes del
desarrollo. En lo referente a ambos aspectos, el plazo y la complejidad del entorno, la prospectiva tiene un
papel central (Alonso, 2012, citado en Medina, Castano y Becerra, 2014).

La prospectiva también tiene un papel importante en la generacion de visiones y politicas de Estado por
parte de los otros poderes del Estado (legislativo y judicial). Es el caso del poder judicial de Costa Rica, que
formuld una politica de justicia abierta (para implementar la politica de Estado abierto), en la que se comprometié
a establecer una dialogo horizontal con la sociedad, dar a conocer su quehacer mas alla de lo que publican
los medios de comunicacion, promover la consulta a distintos actores de la sociedad sobre sus necesidades
y propuestas para aumentar la legitimidad y brindar un servicio publico que responda adecuadamente a las
necesidades de la ciudadania y que sea eficiente, eficaz y respetuoso de los derechos humanos.

a) Elreto de la pluritemporalidad (o la conjugacion de tiempos y plazos)
Como afirman Méttar y Cuervo (2017, pag. 38):

Las intervenciones y la acciéon publicas tienen diversos plazos de maduracion y distintos lapsos para
generar impactos. Ademads, los actores poseen diferentes racionalidades y légicas de legitimacion
que también imponen variedad en el plazo vy la velocidad de sus acciones. Se ha denominado reto de
pluritemporalidad a la manera como se da respuesta a la conjugacién de esta diversidad de plazos
(largo, mediano, corto y coyuntural) en cada sistema.

T Véanse Méttar y Perrotti (2014), Medina, Castafio y Becerra (2014) y Mattar y Cuervo (2017), entre otras.
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Por lo tanto, la tension entre el corto y el largo plazo se refiere a los riesgos que surgen al tomar decisiones
gue pueden tener implicaciones inmediatas y a corto plazo, pero que también pueden tener consecuencias a
largo plazo. En este documento, se entiende como mediano vy largo plazo aquel que supera el periodo o ciclo
de gobierno, y como corto plazo el que es inferior. En este sentido, el mediano vy largo plazo es el pilar y la
columna vertebral de los estudios de prospectiva a la hora de pensar cambios estructurales.

A partir de la experiencia se puede afirmar que, en muchos casos, las decisiones orientadas al corto
plazo se basan en el interés por obtener beneficios o resultados inmediatos, sin considerar las implicaciones
a largo plazo. Las decisiones orientadas al largo plazo se basan en una visién méas amplia y consideran las
implicaciones futuras. Estas decisiones suelen ser mas estratégicas y sostenibles, pero pueden requerir
sacrificios o producir resultados més lentos en el corto plazo.

La pluritemporalidad es un concepto relacionado con la existencia de multiples marcos temporales o
escalas de tiempo en la toma de decisiones. Se basa en el reconocimiento de que las acciones y decisiones
pueden tener efectos en diferentes momentos y que es importante considerar tanto el corto como el largo
plazo al planificar y tomar decisiones.

Este concepto pone de relieve la necesidad de tomar decisiones que sean beneficiosas tanto en el corto
como en el largo plazo, considerando las necesidades y objetivos a diferentes escalas de tiempo. Para esto
se requiere un enfoque equilibrado y una consideracion cuidadosa de los posibles impactos a largo plazo,
incluso cuando se toman medidas inmediatas.

En esta conjugacion entre el corto y el largo plazo se enmarca la tensién entre las politicas de gobierno
y las politicas de Estado.

Las politicas de gobierno se centran en las acciones y decisiones que un gobierno en particular toma
durante su mandato, con el objetivo de implementar su agenda politica y alcanzar sus objetivos en el corto
plazo. Estas politicas a menudo estan sujetas a cambios y modificaciones en funcién de las prioridades y las
ideologfas del gobierno en ejercicio.

Por otra parte, las politicas de Estado se refieren a las politicas y estrategias que se establecen como
parte de un marco de largo plazo, independientemente de los cambios de gobierno. Estas politicas estan
disenadas para trascender los ciclos gubernamentales y buscan abordar desafios y metas de largo plazo que
son importantes para el desarrollo y la sostenibilidad de los territorios.

Como senalan Guardamagna y Cueto (2013), la propia sociedad reclama y valora las politicas de largo
plazo, que con frecuencia se sintetizan en la demanda por “politicas de Estado’ que se suponen mas estables
y continuas, y a las que se atribuye también la idea de que son consensuadas, si bien estos elementos de
deseabilidad no pueden atribuirse a priori, ya que dependeran del grado de consolidacion de la politica y de
su apropiacién por parte de la sociedad.

Para lograr la consolidacion de las politicas de Estado y su apropiacion por parte de la sociedad, es muy
importante promover modalidades de institucionalizaciéon de la prospectiva. Esto significa establecer estructuras
institucionales que sean responsables del sistema (que puede ser una comunidad, un sector, un pais o cualquier
conjunto sociopolitico-econémico que sea demasiado complejo como para ser comprendido o cambiado por
cualquiera de sus partes) y que tengan la autoridad y el mandato para desarrollar y coordinar estrategias de largo plazo.

Como sostiene Innerarity (2020, pag. 198), “el sesgo a favor del presente no siempre se debe a una falta
de voluntad; en ocasiones se trata de un fallo a la hora de anticipar y reconocer los problemas o reconocer
el momento en que se debe intervenir’ lo que senala el déficit de capacidad estratégica de la politica actual.
La puesta en marcha de estudios de prospectiva territorial contribuye al desarrollo de competencias técnicas
de las instituciones presentes en el territorio.

b) De la anticipacion a la accion

La planificacion supone el paso de una situacion actual a una situacion futura. Este paso, en las politicas
publicas, se traduce en instrumentos de planificacion (planes, programas y proyectos). Esta afirmacion lleva
implicitos dos conceptos, el de anticipacion y el de construccién: anticiparse a los cambios que se pueden
producir a partir del andlisis de tendencias y de las incertidumbres, y construir, a partir de distintos instrumentos
programaticos, las acciones necesarias para el desarrollo sostenible.
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Segun Arriagada (2002), un territorio, una organizacién o una institucién que planifica puede anticiparse a
las contingencias, analizando la viabilidad de las decisiones y entendiendo que la planificacidon no solo es un
proceso técnico, sino también un proceso social y politico. Ello permitird generar las bases para que el sistema
se organice y amplie, mediante la sistematizacién de la inteligencia colectiva presente en ese territorio, de
los saberes de los distintos actores que alli viven y reproducen su vida. Por Ultimo, estéa la optimizacién de la
asignacion de los recursos, tema de suma importancia, teniendo en cuenta los contextos de restriccion que
la region atraviesa de forma recurrente.

La articulacion entre la prospectiva y la planificacién permite responder a las preguntas ¢quiénes somos?
y ¢donde estamos? Las respuestas a estas preguntas formaran parte de la misién y la vision del ejercicio de
planificacion, que debe realizarse a partir de un diagndstico con mirada retrospectiva. Por su parte, la construccion
de multiples escenarios futuros permite que los actores disefien un futuro deseable de manera que el Estado
pueda enfocarse en la pregunta ¢déonde queremos ir?, considerando lo deseado y lo posible, y definiendo
los objetivos de cardcter estratégico y las metas, en su delimitacién temporal, espacial y cuantitativa. En ese
sentido, los resultados que se espera alcanzar deben ser precisos y realistas, un tema que se retomara en
la seccién sobre el andlisis de viabilidad, incluida la viabilidad politica (véase el apartado ¢ de esta seccion).

Por ultimo, toda intervencién publica debe poder ser evaluada en términos de su impacto y de la transformacion
que producira en el territorio, para lo cual sera necesario definir indicadores que permitan no solo monitorear,
corregir y evaluar, sino también, fundamentalmente, obtener aprendizajes de esas experiencias.

En el diagrama 1.2 se puede observar cudles son las preguntas clave para la reflexién sobre el futuro que
aporta la prospectiva a las distintas fases del ciclo de la politica publica.

Diagrama ll.2
El aporte reflexivo de la prospectiva en el ciclo de la politica publica

Diagnéstico

icudl es el problema?

Prospectiva como
capacidad anticipatoria

iqué podria pasar?

Evaluacion
iqué pasé y por qué?
Seguimiento Formulacion
i@ qué escenarios responde lo que iqué pasara?
esté pasando? jes necesario jcémo pasard?

revisar los supuestos de partida?

Implementacién

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

c) El contexto de la toma de decisiones estratégicas

Como senala Sotelo (2013), hablar de planificacién no es hablar de cdmo se disefian planes, se formulan
objetivos y se construyen indicadores, o, al menos, eso es solo una parte. Se podria agregar poner el acento
en cuestiones metodolégicas y basadas en resultados a corto plazo contribuyé a desdibujar el papel del Estado
como garante de derechos, de soberania con relacién al desarrollo y la equidad social, y a la pérdida de su
papel como impulsor y conductor de la planificacion como un ejercicio técnico y politico.
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Si bien en los ultimos afos se han ido incorporando paulatinamente cada vez mas actores en modelos
mixtos de gobernanza y de participacion en la formulacién de politicas publicas, de acuerdo con Abal (2012) se
entiende que el Estado es el Unico actor que puede integrar una visién de corto plazo con una de largo plazo, el
manejo del ciclo econémico coyuntural con el fomento del crecimiento sostenido y los esfuerzos para el cambio
productivo con las oportunidades sociales. En consecuencia, resulta imperioso analizar los elementos que
alimentan la funcién de planificacion estatal de prever y anticiparse a las posibles consecuencias de cualquier
decision que se tome en el presente, sobre la base de dos elementos combinados: el anélisis retrospectivo,
gue permite examinar criticamente aquellos procesos que fueron configurando el territorio actual y, por otro
lado, la mirada prospectiva anticipatoria, que permite no solo indagar sobre el futuro sino también incidir en él.

Es necesario detenerse aqui para enfatizar el contexto de la toma de decisiones de caracter estratégico
que realiza el Estado, que no tiene lugar en el vacio. Estas decisiones, que deben ser traducidas en politicas
publicas, se espera que den respuesta a una serie de demandas sociales de cardcter multifacético, de las
cuales se tiene un conocimiento que aparece fragmentado o incompleto, al mismo tiempo que existen disputas
de intereses y las decisiones se enmarcan en normativa e instituciones cuyo funcionamiento no siempre
presenta coherencia logica. La interaccion de estos factores genera una presion politica y social sobre la toma
de decisiones publicas y sobre los encargados de tomar dichas decisiones, que se complejiza alin mas en un
contexto de incertidumbre e indeterminacion.

Carlos Matus (1987) plantea la necesidad de analizar la viabilidad de un plan en el momento estratégico
a partir de dos preguntas que la prospectiva no debe soslayar: ;qué es lo posible? y ;qué es lo necesario?

A menudo en los andlisis de politicas publicas se hace evidente que existe una brecha entre los objetivos
formulados en la etapa de planificacion y los logros alcanzados. En consecuencia, uno de los elementos
gue se deben incorporar a la planificacién, retomando a Matus (1987), es el andlisis de viabilidad, que debe
considerar la viabilidad técnica, sociocultural, ambiental y presupuestaria. Sin embargo, el principal motivo de
los déficits de implementacion es el débil o nulo analisis de la viabilidad politica de la propuesta formulada; por
ello, en este punto es importante plantear la necesidad de incorporar la prospectiva politica, para identificar
la viabilidad de la politica publica.

Se observa en algunas ocasiones que los procesos de planificacion derivados de estudios de prospectiva
que tienen repercusiones estratégicas y que deben ser traducidos en politicas publicas o instrumentos de
politica, no incorporan al responsable de la toma de decisiones. Esto conlleva un doble riesgo: en lo politico
y social, la movilizacién de expectativas que no logran ser materializadas vy, en lo referente a la disciplina, el
desgaste de la metodologia y el descreimiento sobre su utilidad.

La prospectiva media entre la decision y la acciéon, proporcionando distintas alternativas (Aceituno, 2018)
dentro del ciclo tradicional de las politicas publicas, con la pregunta sobre qué podria pasar (véase el diagrama 1.2),
lo que permite concebirla como una capacidad anticipatoria de los Estados. Esta es una de las caracteristicas
distintivas con respecto a la planificacion tradicional. La planificacién con prospectiva no ofrece una idea de
futuro lineal, sino caminos diversos en los que estan presentes no solo las tendencias pasadas y futuras y las
incertidumbres, sino también los anhelos, las capacidades y las posibilidades de cada territorio.

La pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) mostré que la necesidad de contar con sistemas
de anticipacion en los organismos de gobierno es cada vez mas imperiosa. Como se expone en Apuntes N° 2,
documento elaborado por la Red de Planificacién para el Desarrollo de América Latina y el Caribe, los efectos
del COVID-19 en las dimensiones econémica, social y ambiental son de tal magnitud que obligan a replantearse
la planificacién y la prospectiva para mejorar la capacidad de respuesta de los Estados (CEPAL/AECID, 2022).

Esto supone desafios que, para la disciplina de la prospectiva, implican lograr convocar a dos actores
qgue son indispensables: por un lado, es necesario contar con la sociedad civil organizada, convocéndola a
desempenar un papel activo en los procesos; por otro, con el decisor politico, de manera que se comprometa
y participe activamente tanto del proceso prospectivo como de sus resultados. En este sentido, se requiere
tender mas y mejores puentes con el sector de la politica publica, reconociendo sus formas de razonar y sus
tiempos, muchas veces ligados a la inmediatez y las urgencias, lo que no se contrapone con la posibilidad de
pensar en el largo plazo.
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B. La prospectiva territorial y la construccion
de escenarios de futuro en el territorio

Desde la perspectiva de la CEPAL vy el ILPES, el territorio se entiende como una construccion social en la
que coexisten interacciones sociales y de poder histéricamente estructuradas y en constante evolucién. Es
un concepto que muestra al territorio como una entidad dindmica que trasciende los aspectos geogréaficos,
fisicos o biolégicos y que los articula con procesos sociales, politicos y culturales.

La prospectiva territorial se refiere al proceso de desarrollar una visién de sostenibilidad a largo plazo que
combina objetivos y acciones conjuntas entre actores y se centra en un territorio especifico con varias escalas
espaciales. La prospectiva territorial permite preparar a un territorio para el futuro y se presenta en diferentes
niveles del Estado, como son el nacional, el regional y el municipal (Beenakker y otros, 2022).

Otro concepto relevante para lo que se expondra a lo largo del documento es que la prospectiva territorial
es una disciplina que permite imaginar el posible futuro del territorio, considerando de forma integral y
coherente su esencia como ambito en que la sociedad, en su devenir cotidiano, crea y transforma objetos,
se interrelaciona, proyecta intereses y entabla luchas de poder para lograr sus propios objetivos (Salas, 2014).

Por otro lado, el concepto de Van der Heijden (2009) aporta el caradcter sistematico de los estudios de
futuros probables, posibles y preferibles, utilizando métodos y técnicas que ayudan a identificar tendencias,
dindmicas de cambio y posibles eventos disruptivos que podrian tener un impacto, positivo o negativo, en
los territorios. Esto implica recopilar datos e informaciéon de calidad y estratégica para la toma de decisiones
informada (Flores, 2013), es decir, identificar, analizar y priorizar tendencias, patrones y estructuras sistematicas
para construir participativamente escenarios futuros (Van der Heijden, 2009).

Desde estas perspectivas, la prospectiva es una disciplina indispensable para la planificacion y la gestion
territorial en contextos de alta incertidumbre y complejidad (Ferndndez, 2011). Esta disciplina de las ciencias
sociales permite comprender los futuros y evaluar cémo las decisiones y dinamicas actuales pueden afectar
a mediano y largo plazo el desarrollo y la sostenibilidad de los territorios (Gabifa, 1998).

En una aproximacion pragmatica, la prospectiva territorial es una excelente herramienta para mitigar los
efectos de las acciones de corto plazo, que suelen ser de caracter reactivo e improvisadas y estar dirigidas a
responder a situaciones criticas urgentes, para enfocarse en la atencién de los problemas estructurales del
desarrollo de los territorios en un contexto de alta incertidumbre.

Los métodos utilizados en los territorios son parecidos (véase el capitulo V). Sin embargo, desde la
perspectiva de la observacién, la investigacién y la asistencia técnica a los territorios proporcionada por
el ILPES, los motores de este cambio cultural son diferentes (véase el anexo Il.A1, en el que se sistematizan
casos de prospectiva de paises federales y unitarios de la region).

En general, se observan al menos tres razones comunes para su aplicacion: i) consensuar un diagnéstico
sobre los problemas estructurales apremiantes del territorio, asi como las oportunidades para su desarrollo;
i) explorar el futuro de forma colectiva y generar una hoja de ruta para el desarrollo del territorio a través de
planes, politicas y estrategias, aprovechando las oportunidades, vocaciones y capacidades territoriales en un
contexto global con altos grados de incertidumbre, vy iii) construir capacidades de didlogo, de participacion
deliberativa y de negociacién entre los actores presentes en el territorio, que les permitan consensuar una
agenda publica de desarrollo para el futuro.

La prospectiva, ademas de permitir el diseno del futuro, aporta elementos a la planeacién y a la toma de
decisiones, ya que identifica las amenazas vy las oportunidades de determinadas situaciones futuras, ofrece
alternativas de eleccion y accién, y ademas provee informaciéon de largo alcance y propicia el establecimiento
de acuerdos para construir mancomunadamente el futuro en el dia a dia (Espinoza, 2006).

En el recuadro II.1 se describe el proceso de planificacion y prospectiva territorial del estado de
Guanajuato (México).



Prospectiva para el desarrollo: aportes para una gobernanza territorial con mirada de futuro Capitulo Il

Recuadro Il.1
Prospectiva territorial: la experiencia de Guanajuato (México)

De las 32 entidades federativas de México, actualmente solo 7 estados (Guanajuato, Baja California, Aguascalientes,
Nuevo Leon, Jalisco, Zacatecas y Quintana Roo) incorporan la planeacion prospectiva en un instrumento normativo,
cada uno de ellos con distintas temporalidades, formas y procesos de elaboracion, denominaciones, drganos rectores,
instrumentos de implementacion y realidades. Los estados de Aguascalientes y Quintana Roo son los que mas
recientemente se sumaron a la incorporacion de la prospectiva en un instrumento de planificacion de largo plazo.

En elcaso del estado de Guanajuato, el Plan Estatal de Desarrollo (PED) es elinstrumento rector de planeacion de
largo plazo del poder ejecutivo, que define el rumbo de su futuro a través de objetivos, estrategias, lineas generales de
acciony proyectos de desarrollo. EL primer gjercicio de planeacion de largo plazo en el estado de Guanajuato se inicid
en 1993y se tradujo en un instrumento conocido como “Guanajuato Siglo XXI", cuyo énfasis estuvo en el crecimiento
economicoy en los proyectos de inversion publica. Incluyo tres ejes tematicos (sectores social, econdmico y politico),
ademas del diseno de escenarios a futuro con énfasis en lo mundial, lo nacionaly lo local.

Elplan "Guanajuato Siglo XXI" fue actualizado a inicios de la década de 2000 (proceso que dio como resultado el Plan
Estatal de Desarrollo 2025), nuevamente en 2005 (lo que se tradujo en la publicacion del Plan Estatal de Desarrollo 2030).
en 2012 (lo que derivo en el Plan Estatal de Desarrollo 2035) y en 2018 (cuando se formulo el Plan Estatal de Desarrollo
Guanajuato 2040 (PED 2040)). Estos tres ultimos procesos los llevo adelante el Instituto de Planeacion, Estadistica y
Geografia del Estado de Guanajuato (IPLANEG), creado por decreto del poder ejecutivo en 2007 y reconocido como
ente coordinador del Sistema Estatal de Planeacion Democratica para el Desarrollo del Estado de Guanajuato en la
segunda actualizacion de la Ley de Planeacion para el Estado de Guanajuato, de 2011. En los procesos liderados por
el IPLANEG comienza a ampliarse el proceso de participacion social para la elaboracion de estas visiones de largo
plazo y se integra por primera vez un apartado de seguimiento y evaluacion, que se hizo efectivo a través del disefo
de un sistema de indicadores y de evaluacion del desarrollo. Adicionalmente, para verificar los resultados o logros
en la implementacion del PED 2040, el IPLANEG diseno un mecanismo para que la sociedad en su conjunto pudiera
conocer el avance del Plan, el Observatorio de Indicadores de Guanajuato.

Elestado de Guanajuato se encuentra actualmente en el proceso de elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo 2050,
que ha contado con la colaboracion del ILPES para la ampliacion de la participacion ciudadana, de modo de que la
creacion conjunta de la vision de largo plazo del estado pueda incorporar también las voces de los municipios y de
aquellas personasy grupos tradicionalmente excluidos de la toma de decisiones, como las juventudes, las personas con
discapacidad, las mujeres, las personas migrantes, la comunidad de personas lesbianas, gais, bisexuales, transgénero
e intersexuales (LGBTI) y las personas mayores, entre otros. Mediante la construccion de esta vision a 2050 se busca
asi cumplir con el mandato de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de asegurar que nadie de quede atras.

Fuente: Congreso del Estado de Guanajuato, “Reglamento de |a Ley de Planeacién para el Estado de Guanajuato”, Periddico Oficial del Gobierno del Estado de
Guanajuato, N° 132, Yerbabuena, 2012; “Ley de Planeacion para el Estado de Guanajuato”, Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato,
N° 206, Yerbabuena, 2011; “Constitucion Politica para el Estado de Guanajuato”, Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato, N° 32,
Yerbabuena, 1917; Instituto de Planeacion, Estadistica y Geografia del Estado de Guanajuato (IPLANEG), “Construyendo el PED” [en linea] https://
iplaneg.guanajuato.gob.mx/ped2040/?page_id=10490; “Antecedentes” [en linea] https://iplaneg.guanajuato.gob.mx/ped2040/?page_id=9420;
Congreso del Estado de Quintana Roo, “Ley de Planeacién para el Desarrollo del Estado de Quintana Roo”, Periddico Oficial del Estado de Quintana Roo,
N° 15, Chetumal, 2022; Congreso del Estado de Baja California, “Ley de Planeacion para el Estado de Baja California”, Periddico Oficial del Estado de
Baja California, N° 29, Mexicali, 2008; Congreso del Estado de Aguascalientes, “Ley de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Aguascalientes”,
Periddico Oficial del Estado de Aguascalientes, Aguascalientes, 28 de diciembre de 2020; Congreso del Estado de Nuevo Ledn, “Ley de Planeacion
Estratégica del Estado de Nuevo Ledn”, Periddico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, N° 8, Monterrey, 2014; Congreso del Estado de Jalisco, “Ley de
Planeacicn Participativa para el Estado de Jalisco y Sus Municipios”, Periddico Oficial del Estado de Jalisco, Guadalajara, 20 de diciembre de 2018;
Congreso del Estado de Zacatecas, “Ley de Planeacion del Estado de Zacatecas y Sus Municipios”, Periddico Oficial del Estado de Zacatecas, Zacatecas,
10 de agosto de 2017.

En la caja de herramientas de la prospectiva, la construccion de escenarios junto con la encuesta Delphi son

los més utilizados. La construcciéon de escenarios implica el disefo de representaciones posibles y coherentes
de futuros alternativos (Leney y otros, 2004). Los escenarios se construyen a través de la combinacién de
diferentes variables y dinamicas que podrian influir en el desarrollo y la sostenibilidad de los territorios, como
cambios sociales, tecnoldgicos, ambientales, econdmicos, politicos y culturales (Vitale y otros, 2016).
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Los escenarios se usan como instrumentos de reflexion y anélisis para comprender las implicaciones de
las diferentes decisiones, politicas y estrategias en los territorios (véase el capitulo IV, en el que se examinan
las rutas metodoldgicas para desarrollar e implementar la prospectiva territorial).

En este sentido, la prospectiva, a través de la construccion colectiva de escenarios de futuro, la planificacion
y la gestién territorial deben caminar de la mano para lograr lo siguiente:

e Construccion social de futuros: la prospectiva, entre otros objetivos, permite identificar posibles
tendencias y cambios a futuro (incertidumbres), lo que ayuda a los funcionarios y planificadores a
construir de forma participativa el futuro deseado y materializarlo estratégicamente (Medina, 2020).
Esto es especialmente importante en un mundo en constante cambio y con numerosos desafios
territoriales, como el impacto del cambio climatico, la urbanizacion creciente, el cambio de uso del
suelo, la presion sobre los recursos naturales, la seguridad alimentaria y los avances tecnolégicos.

e Toma de decisiones informada: los escenarios proporcionan un marco para evaluar las implicaciones
de diferentes decisiones, politicas y estrategias en el territorio. Al explorar diversas opciones y sus
posibles resultados, los responsables de la toma de decisiones pueden realizar elecciones mas
informadas y estratégicas (Patifo, Lavis y Moat, 2013).

¢ Identificar riesgos sociales: la prospectiva y la construccion de escenarios ayudan a identificar riesgos
potenciales y vulnerabilidades en los territorios. Esto permite desarrollar e implementar medidas
preventivas y estrategias de mitigacion para reducir la exposicién a riesgos y aumentar la resiliencia
territorial (Galindo, 2015).

e Fomentar la participacion y el dialogo politico-social: esta articulacion fomenta la participacién de
diversos actores y partes interesadas en el proceso de planificacién y gestion territorial. Al construir
escenarios de manera colaborativa, se pueden tener en cuenta diferentes perspectivas, conocimientos
y saberes, lo que promueve el didlogo y el establecimiento de acuerdos colectivos (Ropers, 2018;
Santos, 2018).

¢ Planificar a largo plazo: la prospectiva y la construccién de escenarios permiten una planificacién a
largo plazo mas sélida y adaptable a los cambios del entorno. Al considerar futuros divergentes, se
pueden establecer estrategias flexibles y planes de accién que tengan en cuenta la incertidumbre y
los cambios futuros.

1. La planificacion transformadora por escenarios

La construccion de escenarios puede contribuir a renovar el interés, el compromiso vy la energia necesarias
para conocer sobre la planificacion prospectiva, su importancia e implicaciones para el desarrollo nacional
y subnacional en el largo plazo. Asimismo, la creacion de un laboratorio de prospectiva? en el marco de los
escenarios podria abrir un espacio de didlogo de largo plazo entre los diversos actores estratégicos para
construir confianza, articularse y trabajar colaborativamente (véase el capitulo Ill, en particular las secciones B
y E, en las que se aborda la confianza como eje cohesionador entre los actores, y las nuevas ciudadanias y
los liderazgos publicos en el territorio).

Esta propuesta parte de dos premisas. La primera es que el desarrollo sostenible y la articulacién de sus
tres pilares (econémico, social y ambiental) estan dotados de una complejidad en al menos tres dimensiones:

2 El laboratorio de prospectiva se basa en las ideas del laboratorio de cambio de la empresa Reos Partners. Es un enfoque para crear y enfrentar cambios y
transformaciones en sistemas sociales complejos y para la innovacion social. El enfoque no esté basado en una metodologia Gnica, sino en la combinacién de
varias metodologias y enfoques para resolver desafios complejos. Entre estos se incluyen el pensamiento por sistemas, que permite a los actores ver patrones,
relaciones y puntos de apalancamiento del sistema como un todo, desde la raiz del problema (Senge, 1990); el proceso U, utilizado para disefiar procesos sociales
(desde ejercicios de didlogo hasta intervenciones sistémicas) (Scharmer, 2009); la planificacion transformadora de escenarios (Kahane, 2012), que crea nuevas
historias (escenarios) sobre el posible futuro de un sistema por medio del entendimiento colectivo de mltiples actores, que abre las posibilidades para la accion
colaborativa, y la democracia profunda (Myrna Lewis), que apunta a la necesidad de informacién e insumos provenientes de todas las partes del sistema.
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i) complejidad dinamica, porque las causas y los efectos de algunos problemas estructurales que es necesario
resolver se encuentran distantes en el espacio y el tiempo; ii) complejidad social, porque implican la participacion
de diferentes actores y sectores con diversos intereses y perspectivas, v iii) complejidad generativa, porque
el futuro no es previsible, sino mas bien incierto e indeterminado. Por ello se necesita un enfoque sistémico,
para conectar todas las partes; participativo y colaborativo, para involucrar a los propios actores, y experimental
para aprender a través de la accion.

La segunda premisa es que, para abordar los desafios del desarrollo sostenible, por su complejidad, se
requiere de una accién colectiva colaborativa, pues no es posible plantear transformaciones que se refieran
solo a individuos, sectores o instituciones por separado.

El proceso de la planificacion transformadora por escenarios (véase el diagrama 11.3) se inicia convocando
a un grupo de integrantes diversos, provenientes de todo el sistema; luego se observa lo que esta sucediendo
en el territorio o instituciéon y se construyen historias (narrativas o escenarios) sobre lo que podria suceder,
de acuerdo con el objetivo planteado para el ejercicio prospectivo. Este es el momento en que el grupo
comprende y descubre profundamente lo que puede y debe hacerse. Una vez que se han desarrollado estas
cuatro etapas, el grupo esté preparado para trabajar junto y actuar para transformar el sistema.

Diagrama I1.3
Los cinco pasos de la planificacion transformadora por escenarios

1. Convocar a un grupo
proveniente de todo
el sistema

Coiniciando Coevolucionando

2. Observar lo que

5. Actuar para transformar
estd sucediendo

el sistema

Copercibiendo Cocreando

3. Construir historias sobre
lo que podria suceder

Copresenciando

4. Descubrir lo que puede
y debe hacerse

Fuente: A. Kahane, Transformative Scenario Planning: Working Together to Change the Future, San Francisco, Berrett-Koehler Publishers, 2012.

El marco operativo y de trabajo de esta colaboracién lo proporciona el laboratorio de prospectiva. Es decir,
el laboratorio abre y gestiona el o los espacios de colaboracion que el grupo decida impulsar como resultado
de los escenarios construidos.

Al igual que en la construccion de escenarios, el laboratorio social implica un dialogo multisectorial
constante entre multiples sectores y actores para implementar una visién o un escenario determinados,
mediante proyectos y acciones concretas. El enfoque del laboratorio es sistémico, participativo y creativo.

La metodologia propuesta, fundamentada en la teoria U, que se representa en el diagrama 1.3, incluye cinco
pasos dirigidos a construir escenarios y acordar propuestas y acciones concretas en torno a los aprendizajes,
conocimientos e ideas obtenidos a lo largo del proceso de didlogo multisectorial. Estos pasos se explican
a continuacion.
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a) Primer paso: convocar a actores y lideres sectoriales

El primer paso de un proyecto de planificacion transformadora por escenarios es reunir a un grupo de personas
gue provengan de todas las partes de un sistema, que quieran —y puedan en conjunto— influir en el futuro de ese
sistema. El sistema puede ser una comunidad, un sector o un pais: cualquier conjunto sociopolitico-econémico
que sea demasiado complejo como para ser comprendido o cambiado por cualquiera de sus partes.

Los actores vy lideres a los que se convocard, en consecuencia, deben ser influyentes, perspicaces
y representativos, deben contar con autoridad para tomar decisiones, estar dispuestos a dialogar y ser
conocedores del sistema o de una parte de él. Ademas del gobierno central, se incluyen, por ejemplo: gobiernos
y autoridades locales, organizaciones indigenas, sector académico (investigacion, analisis y estudios), ciencia
y tecnologia, organizaciones de la sociedad civil y sector privado.

b) Segundo paso: observar lo que esta ocurriendo en el sistema y sus partes

El sistema se refiere al todo; las partes del sistema consisten en las distintas dreas-problema que tienen
un efecto en el sistema, por ejemplo, los niveles de pobreza y desigualdad en diversas areas geograficas del
pais, las instituciones y su efectividad, las respuestas comunitarias, los efectos del cambio climatico y las
migraciones, las capacidades existentes o el presupuesto disponible.

El sistema puede observarse de varias formas: sosteniendo didlogos y realizando intercambio de informacién
y conocimiento, con la participacion de multiples actores; organizando jornadas de aprendizaje, es decir,
visitas organizadas de los participantes para observar de primera mano experiencias de diferentes actores o
instituciones que permitan conocer lo que esta pasando en el sistema y luego reflexionar en conjunto sobre
la forma en que han enfrentado los desafios.

c) Tercer paso: construir historias

Los escenarios no son predicciones. Tampoco son propuestas. Son historias que describen posibles
caminos hacia el futuro para ayudar a los participantes a conversar y pensar, de forma mas profunda, sobre la
realidad actual. Los ejercicios de construccion de escenarios tienen el propdésito de catalizar el pensamiento
y la conversacion estratégica entre diversos sectores y actores sobre el futuro posible, asi como sobre las
oportunidades, riesgos y opciones que dichos futuros plantean. También, apuntan a estimular la definicién de
acciones estratégicas individuales y colectivas para influir en dichos futuros.

d) Cuarto paso: descubrir lo que puede y debe hacerse

El didlogo permite a los participantes ir comprendiendo juntos en profundidad lo que esté pasando vy la
diversidad y magnitud de los desafios que se deben enfrentar. Frente a mejores entendimientos, que ademas
son compartidos, es necesario soltar o dejar ir supuestos y prejuicios. Esto permite a los participantes adquirir
conciencia no solo de lo que esta pasando, sino de lo que podrian hacer para transformar la situacion existente.

e) Quinto paso: actuar para transformar el sistema

Se requiere de una actitud abierta para considerar nuevas ideas y propuestas que no son necesariamente
propias, sino producto del didlogo y el intercambio participativo de experiencias. El grupo da forma a los
escenarios construidos (en los pasos segundo a cuarto) para actuar en ellos, lo que permite visualizar rutas
de accion y propuestas de transformacion.

En esta parte empieza lo que se denomina el “laboratorio de prospectiva’ en el que se formulan iniciativas
(cada una con su propia metodologia y un grupo de trabajo responsable), con la finalidad de promover o evitar
determinado escenario. En algunas iniciativas probablemente participaran todos los sectores, como en la
formulacion consensuada de una nueva politica publica o una nueva ley. En otras iniciativas se involucraran
solamente algunos sectores, de acuerdo con su interés y conocimiento.
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El laboratorio provee un espacio comun colaborativo para el aprendizaje, para elaborar y dar seguimiento
a distintas propuestas, asi como para formular un portafolio de proyectos con el potencial de transformar
el sistema. Ofrece ademas la oportunidad de fortalecer capacidades individuales y grupales para trabajar
colaborativamente, de forma experimental y sistémica.

f) Resultados posibles
Los tipos de resultados que son la base para la accién colectiva efectiva y sostenible son los siguientes:

e Un lenguaje nuevo y compartido, nuevas ideas, perspectivas y puntos de vista que mejoran la
comprension sistémica de desafios, formas de colaboracion y rutas de accién.

e Un conjunto de escenarios (nuevas narrativas) sobre el futuro para orientar procesos y acciones del
desarrollo nacional.

e El establecimiento o fortalecimiento de nuevas relaciones, redes y alianzas entre diferentes actores
y grupos de interés que permiten nuevos pensamientos, la articulacién de acciones colectivas v la
colaboracion intersectorial.

e Nuevas iniciativas (propuestas) y aprendizajes a partir del didlogo vy la interaccién entre actores.

e FEjemplos dinamicos de colaboracién intersectorial.

2. Desafios de la incorporacion de la dimension de futuro
a través de la prospectiva en el desarrollo territorial

Los estudios de futuros permiten incorporar la temporalidad como variable clave en el proceso de planificacion
y gestioén territorial. En particular, la prospectiva como construccion social de futuros colabora con la reflexién,
el debate y la construccién del desarrollo territorial de manera sistémica y sostenible.

Sin embargo, existen algunos desafios epistemoldgicos que es importante considerar. Por un lado, el futuro
es por naturaleza incierto y mediante la prospectiva no es posible predecir los eventos y resultados futuros,
dado que existen multiples variables y dinamicas que pueden influir en el desarrollo y la sostenibilidad de los
territorios. Es decir, la incertidumbre es un rasgo basico y general de nuestro tiempo (Ramos y Garcia, 2020)
y la prediccién no es un valor epistemoldgico de la prospectiva (Funtowicz e Hidalgo, 2008; Funtowicz
y Ravetz, 1993).

Por otro lado, el territorio es un sistema complejo que implica el campo de la multiplicidad, lo multidimensional,
lo multiactoral, lo multinivel y las multiples dimensiones temporales, ademas de las multiples relaciones
interdependientes (Elverdin y otros, 2014). La prospectiva debe abordar esta complejidad y considerar las
interrelaciones e interacciones entre diferentes dindmicas, como los cambios demogréaficos, los cambios
econdémicos, el medio ambiente, los cambios tecnoldgicos y las dinamicas sociales (Medina, 2023; Garcia, 2011).

Al mismo tiempo, el cambio opera como una constante. Es decir, la incorporacion de la prospectiva en
la planificacion y la gestion territorial implica considerar cambios significativos a futuro. Sin embargo, algunas
partes interesadas y otros actores pueden mostrar resistencia al cambio, especialmente si las decisiones, las
politicas y las estrategias actuales se ven afectadas.

Finalmente, hay dos elementos centrales al momento de aplicar la prospectiva en el desarrollo territorial.
En primer lugar, es necesario tener presente la sostenibilidad institucional, considerando que los cambios
politico-institucionales pueden afectar los procesos de planificacion y gestion territorial, en particular en las
administraciones y prioridades politicas (De Souza, Cheaz y Calderdn, 2001). Esto dificulta la continuidad de los
instrumentos de planificacién (planes, programas y proyectos) a largo plazo basados en la prospectiva. Por lo
tanto, es esencial establecer modelos, sistemas y procesos de institucionalizacidon que garanticen la continuidad
y el seguimiento a lo largo del tiempo de las acciones planificadas (Medina, Patrouilleau y Vitale, 2021).
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En segundo lugar, existen grandes limitaciones en los datos y la informacion para la construccién
de escenarios. A fin de generar conversaciones estratégicas informadas se requiere contar con datos e
informacién de calidad para respaldar el andlisis prospectivo. Sin embargo, a veces puede haber limitaciones
en la disponibilidad y la calidad de los datos, lo que puede afectar la calidad de los escenarios construidos.
Ademds, en ciertos casos, puede haber datos insuficientes sobre ciertas dindmicas territoriales criticas, lo
que dificulta la construccién de escenarios.

3. Laarticulacion de instrumentos de planificacion en el territorio
para promover una gobernanza territorial con mirada de futuro

La articulacion de los instrumentos de planificacion en el territorio es esencial para promover una gobernanza
territorial con una mirada de futuro. Este acoplamiento implica la articulacion y coordinaciéon de diferentes
instrumentos de planificacién, como planes, programas y proyectos. En primer lugar, estén la coherencia y el
direccionamiento estratégico de los objetivos. Los diferentes instrumentos de planificacién deben estar alineados
y tener objetivos coherentes entre si. Esto significa que las estrategias y los objetivos establecidos en cada
instrumento deben estar en armonia y trabajar en conjunto para lograr el desarrollo territorial deseado a largo plazo.

En segundo lugar, cada instrumento de planificacion tiene su enfoque y alcance especifico. La articulacion
de estos instrumentos permite aprovechar las fortalezas de cada uno y abordar de manera integral las diferentes
dimensiones del desarrollo territorial. Por ejemplo, la planificacion urbana puede integrarse con la rural para
garantizar un desarrollo integral mas sostenible (Méndez y Pascale, 2014).

La articulacion de los instrumentos de planificacién requiere de la participacion y colaboracién de actores
clave, incluidos el sector publico-gubernamental, el sector privado-empresarial, los organismos dedicados a la
ciencia y tecnologia, y las organizaciones de la sociedad civil. Esto promueve la gobernanza participativa, en
la que multiples voces y perspectivas se incorporan en el diseno de politicas publicas (Sandoval, Sanhueza y
Williner, 2015). En otras palabras, la participaciéon y la colaboraciéon permiten considerar diferentes miradas de
futuros, identificar desafios y oportunidades, y promover una mayor legitimidad y aceptacion de las politicas
y planes construidos.

La coordinacién efectiva entre las instituciones responsables del disefo y ejecucion de los instrumentos
de planificacion requiere contar con un marco normativo y legal adecuado, en el que se definan las funciones
y las responsabilidades de las entidades involucradas. Ademas, es fundamental contar con mecanismos de
cooperacioén interinstitucional que fomenten la comunicacion, la colaboracién y el intercambio de informacion.

Por ultimo, la articulacién de los instrumentos de planificacidon no es un proceso estéatico, sino que debe
ser dindmico y adaptable a los cambios y desafios del territorio. Es fundamental establecer mecanismos de
monitoreo y evaluacion continua que permitan revisar y ajustar los instrumentos de planificacion en funcién
de los avances y los escenarios cambiantes. Esto garantiza que la mirada de futuro se mantenga actualizada
y que se realicen los cambios necesarios para adaptarse a las dindmicas territoriales.

En este marco surgen los observatorios territoriales como dispositivos de participacion publica y privada,
para apoyar la reflexion, el debate y la construccién de los territorios desde un enfoque de sostenibilidad,
sobre la base de la generacion de informacion y conocimiento acerca de los procesos criticos y relevantes
del territorio para la toma de decisiones publicas que conlleven menor riesgo e incluyan la comprension de
los cambios del entorno (Vitale y otros, 2017).

4. Sistematizacion y analisis de casos en las escalas
nacional y subnacional

En el anexo II.A1 se presenta una sistematizacion de casos de prospectiva territorial a escala nacional y
subnacional de cuatro paises de la region.
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En la priorizacion de los estudios de casos se tomaron en consideracion las experiencias de prospectiva
territorial significativas en la region y la disponibilidad de datos e informacién empirica para profundizar
en su andlisis, asi como la posibilidad de obtener aprendizajes que fueran de utilidad para otros paises
de la region.

Los casos seleccionados son estudios emblematicos para la region, por haber sido desarrollados e
implementados por sistemas prospectivos y por el hecho de que a lo largo del tiempo han sufrido los avatares
propios de la region, es decir, han tenido avances y retrocesos (Medina, Patrouilleau y Vitale, 2021).

Los resultados se presentan tomando cada caso o experiencia como referencia, dado que la sistematizacion
y el estudio de casos son tareas importantes para comprender y aprender de las experiencias pasadas y
presentes en la region.

A fin de que se comprenda el contexto de cada caso, se presenta una breve caracterizacion de los paises
a los que corresponden, en cuanto a sus dimensiones, poblacién y organizacién territorial, considerando que
cada caso se enmarca en un contexto sociopolitico y cultural y que, por lo tanto, estos elementos le confieren
diversos grados de complejidad a la hora de planificar.

Asimismo, el tipo de divisién vertical del poder, en Estados unitarios (con grados de descentralizacion o
autonomia) y federales, presenta otros desafios. Si bien ninguno de los casos seleccionados corresponde
a un gobierno federal, la division de competencias y atributos entre jurisdicciones, como la que se produce
en los casos de la Argentina, México y el Brasil, requiere de mecanismos de articulacion institucionalizados
entre entidades subnacionales.

a) Casos seleccionados a escala nacional3

El Uruguay es un pais unitario, su territorio abarca 176.215 km?y se encuentra dividido en 19 departamentos
y 125 municipios. La poblacién asciende a 3.286.314 habitantes, segun datos del censo nacional de poblacién
de 2011.

En el periodo 2015-2020, el Uruguay elabord una serie de estudios de prospectiva destinados a alimentar lo
que seria la Estrategia Nacional de Desarrollo Uruguay 2050. En el marco del trabajo de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OPP), se cred la Direccion de Planificacion (DP), que tendria entre sus funciones el disefio y
el liderazgo de todo el proceso, que contd con la participacion de practicamente toda la institucionalidad del
Estado. Los estudios de prospectiva se basaron en dos pilares centrales, el pilar sociodemografico y el pilar
productivo, y tres focos transversales, que enriquecieron el enfoque en todos los estudios: género, cultura
y territorio.

Los resultados de cinco anos de estudios y participacion se sintetizaron en la Estrategia Nacional de
Desarrollo Uruguay 2050, presentada en 2019, que se estructura en tres ejes estratégicos fuertemente
interrelacionados: transformaciéon productiva sostenible, transformacién social y transformacién de las relaciones
de género (Mariano, Papagno y Vitale, 2022).

Guatemala posee una extension territorial de 109.000 km?, en la que habitan 18.607.184 habitantes
(segun el censo de 2022). Es un Estado unitario, con dos niveles de gobierno: el nacional y el municipal. Para
su administracion, el territorio se divide en 22 departamentos y estos en 332 municipios. En su territorio
coexisten 25 lenguas.

Segun informacion del Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y
el Caribe#, el Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032 constituye la politica nacional de
desarrollo de largo plazo, que articula las politicas, planes, programas, proyectos e inversiones en el pais.

En el anexo I1.A1 se brindan mas detalles de cada uno de los estudios de casos mencionados en esta seccion.
4 Véase Observatorio Regional de Planificacién para el Desarrollo de América Latina y el Caribe, “Plan Nacional de Desarrollo: K'atun Nuestra Guatemala 2032”
[en linea] https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/plan-nacional-de-desarrollo-katun-nuestra-guatemala-2032.
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El Plan se formuld en el marco del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural (CONADUR), entidad que
asume, de esta manera, el papel que le corresponde en cumplimiento del mandato constitucional de organizar
y coordinar la administracion publica mediante la formulacion de politicas de desarrollo, planes y programas
presupuestarios, asi como mediante el impulso de la coordinacion interinstitucional, publica y privada.

Con tales fines, el CONADUR integré la Comisién de Formulacion y Seguimiento del Plan Nacional de
Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032 e instruyé a la Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia (SEGEPLAN) para que asesorara y acompanara técnicamente el proceso.

Suriname cuenta con un territorio que abarca una extension de 163.820 km2. En 2020, su poblacién,
segun datos de Worldometer, era de alrededor de 588.000 habitantes; por lo tanto, es el pafs independiente
menos poblado de América del Sur. Suriname es el Unico Estado soberano de América Latina y el Caribe cuyo
idioma oficial es el neerlandés.

En el Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y el Caribe® se sefala que
el Plan Plurianual de Desarrollo 2022-2026 de la Republica de Suriname se basa en el Plan de Recuperacion
2020-2022 e implementa la Ley de Planificacion (de 1973), que plantea como misiéon un desarrollo socialmente
justo y equilibrado de la sociedad. El Plan Plurianual de Desarrollo 2022-2026 no pretende resolver todos los
problemas del pais ni representar todos los intereses, sino que establecer una estrategia (vision, direccion,
prioridades e implementacién). Estos elementos fueron seleccionados y formulados de manera que fueran
posibles de concretar, en términos de capacidad de implementacién y capacidad financiera, y para que el
pais pudiera responder favorablemente a las oportunidades y amenazas previsibles, como la globalizacion y
el cambio climatico.

b) Casos seleccionados en la escala subnacional

Los casos sistematizados que se presentan a continuacion comparten la misma escala territorial, es decir
corresponden a la escala subnacional, con una distincién: dos de los territorios forman parte de Estados con
un régimen politico federal (Argentina y México), mientras que los otros tres forman parte de Estados unitarios
(Colombia y Uruguay).

Como se describioé en las secciones anteriores, estos planes de desarrollo, planes estratégicos y visiones
corresponden a instrumentos de politica territorial distintos: el de Mendoza (Argentina) surge a partir del
ordenamiento territorial y desde esa mirada proyecta el futuro de la provincia; el de Medellin (Colombia) responde
a un plan estratégico para una regién que comprende varios municipios, con una légica metropolitana y de
articulacién interinstitucional; el caso de Cali (Colombia) responde a una ldgica de desarrollo urbano inclusivo
para una mejor cohesion social; el caso de Canelones (Uruguay) responde a una légica de ordenamiento
territorial, gobernanza multiactor e integralidad de los instrumentos de gestion territorial pluritemporal v,
finalmente, el de Guadalajara (México) plantea una gobernanza participativa de la ciudad, sobre la base de su
historia y su papel en el desarrollo del pais.

Los casos tienen como elementos en comun la aplicacién del marco temporal del largo plazo, el enfoque
multiactor, el enfoque integral y sistémico del desarrollo de los territorios y el uso de multiples instrumentos
metodoldgicos prospectivos en combinacién con politicas de ordenamiento territorial y de planificacion
estratégica orientadas a la accion.

La provincia de Mendoza (Argentina) emitio la Ley nim. 8051/2009 de Ordenamiento Territorial y Usos
del Suelo, que establece el ordenamiento territorial como procedimiento politico-administrativo del Estado
en todo el territorio provincial, entendido como politica de Estado para el gobierno provincial y el de los
municipios. Es de caracter preventivo y prospectivo a corto, mediano vy largo plazo, y utiliza la planificaciéon
como instrumento bésico para conciliar el proceso de desarrollo econémico, social y ambiental con formas
equilibradas y eficientes de ocupacion territorial. El fin es establecer las directrices y lineamientos para la
planificacion, el desarrollo y el uso sostenible del territorio en la provincia.

5 Véase Observatorio Regional de Planificacién para el Desarrollo de América Latina y el Caribe, “Multi-Annual Development Plan 2022-2026 of the Republic
Suriname” [en linea] https://observatorioplanificacion.cepal.org/en/plans/multi-annual-development-plan-2022-2026-republic-suriname.
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En el caso de Medellin (Colombia), “Medellin BIO 2030" es el resultado de una estrategia de construcciéon
colectiva de consensos con la participacion de grupos de interés publicos, privados y académicos, que interactlan
en las diferentes etapas del proceso, con el fin de obtener acuerdos sobre las siguientes preguntas: ;cémo
estamos?, shacia donde debemos ir? y ;qué debemos hacer para lograrlo? Se elabord un documento de
caracter estratégico, prospectivo y enfocado en la accién, que permitird orientar el desarrollo territorial del
Valle de Aburréa hacia el logro de un sueno comun: el de un valle sostenible, socialmente equitativo y con una
economia competitiva frente al mundo.

Por su parte, el caso de Cali (Colombia) es un ejercicio para la ciudad, en que, mediante el pensamiento,
el andlisis y el estudio, se definié cémo podria ser su desarrollo futuro para optimizar los recursos fisicos, de
infraestructura y naturales, y consolidar sus vocaciones econdmicas, para atraer nuevas formas de desarrollo
inmobiliario. La Visién Cali 2036 fue producto de un largo proceso de planificacion territorial dirigido a promover
la cohesion social y se fundamenta en un modelo que entiende la prospectiva y la estrategia territorial como
un ciclo continuo de construccién de futuros.

El caso de Canelones (Uruguay) es especialmente interesante, debido a que el ejercicio inicial fue de
planificacion estratégica (2007) y las metodologias de la prospectiva se aplicaron en ejercicios sucesivos
con posterioridad (en 2010, 2014 y 2019), cuando el plan ya estaba en la fase de implementacion. El caso se
sustenta en el modelo de formulacién y gestion del ordenamiento territorial. Los cuatro escenarios deseados
propuestos en el cuarto avance (2019) del Plan Estratégico Canario “Futuros Canarios, Canelones 2040" incluyen
procesos de ordenamiento territorial en sus narrativas: escenario sociocultural, escenario econémico-productivo,
escenario territorial-ambiental y escenario politico-institucional.

Finalmente, en el caso de Guadalajara (México), el Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza (PMDyG)
2021-2024 establece una vision de futuro para la ciudad, manteniendo como punto de referencia la celebracion
de los 500 anos de su fundacién, en 2042. La formulacién del plan se inicia con un proceso riguroso de
evaluacién del instrumento anterior, el Plan 2018-2021, y un diagndéstico participativo sobre las condiciones
presentes del municipio. La visién a 2042 incluida en el Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza Guadalajara
2021-2024 (bajo el concepto de “la ciudad que queremos”) hace referencia a una ciudad dindmica, hospitalaria
y cosmopolita, que, como capital del estado de Jalisco, tiene una influencia en la vida politica, econémica y
social de la region occidental de México que ha resultado fundamental a lo largo de la historia del pais, y que
es un ejemplo de desarrollo y crecimiento. En ese horizonte, el cambio al que se aspira responde a una vision
de continuidad de los planes de 2015-2018 y 2018-2021.

C. Institucionalizacion de la prospectiva
en los paises de la region

Las crisis en cascada que han afectado a la regién —la pandemia de COVID-19 y sus efectos, junto con una
multiplicidad de crisis en lo econémico, lo social y lo ambiental— han replanteado la utilidad y la necesidad de
la institucionalizacion de la prospectiva en el aparato publico, para anticipar eventos disruptivos, responder de
forma eficaz y oportuna y tomar decisiones informadas, asi como para formular y gestionar politicas publicas
acordes con los desafios de las generaciones presentes y futuras.

En el documento Instituciones resilientes para una recuperacion transformadora pospandemia en
América Latina y el Caribe: aportes para la discusion (CEPAL, 2021), se hacen algunas recomendaciones con
miras a fortalecer las capacidades prospectivas institucionales, de manera que los Estados puedan anticipar
y responder ante eventos disruptivos en contextos de alta incertidumbre.

Entre estas recomendaciones, se mencionan en el documento las siguientes:

e J|ograr la continuidad en el servicio civil de funcionarios publicos entrenados en las metodologias
prospectivas de manera de acumular y expandir un conocimiento sélido, sostenible y suficiente para
hacer frente al cambio estructural global;
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e fortalecer el papel articulador y creador de visién de la prospectiva en los proyectos estratégicos clave
de desarrollo de los paises;

e identificar el papel y la aplicacion de esta disciplina en la integracion regional y subregional en
América Latina y el Caribe;

e identificar un punto de referencia regional que tenga legitimidad e influencia multilateral para pensar
el futuro de la region;

e integrar secuencias intertemporales de corto, mediano y largo plazo, y adquirir una visién integral del
desarrollo en que se articulen todas las escalas territoriales, a saber, las escalas local, subnacional,
nacional e internacional;

e promover redes y articular redes de redes para fomentar el intercambio de experiencias y buenas
practicas sobre esta disciplina en la gestién publica, y

e continuar promoviendo la voluntad politica de los Estados en esta materia desde el sector académico,
la sociedad civil, el sector privado y otros actores relevantes.

1. Desafios para la institucionalizaciéon de la prospectiva
en la funcién publica: la mirada de los funcionarios publicos
de la region

Con el propdsito de ahondar en las consideraciones mencionadas y conocer los rasgos que caracterizan el
ejercicio de la prospectiva en la funcion publica, el ILPES realizd un estudio que consistié en la aplicacion de
una consulta en linea a funcionarios publicos de 19 paises latinoamericanos.

La consulta tuvo un total de 412 respuestas y arrojé luces sobre una serie de temas relacionados con la
institucionalizacion de la prospectiva en el aparato publico, a saber: conocimiento del uso de la prospectiva en
el diseno e implementacion de politicas publicas en las instituciones de los funcionarios consultados; areas de
interés del uso de la prospectiva en la funcion publica; desafios del uso de la prospectiva en la institucionalidad
publica; aportes de la prospectiva a la planificacion y al ciclo de la politica publica, y el liderazgo como factor
impulsor de esta disciplina.

Entre sus resultados, la consulta reveld que el 50% de las personas consultadas que respondieron se
desempenan en instituciones publicas en las que se utiliza o se ha utilizado alguna vez la prospectiva para la
formulacion de politicas publicas.

Por otro lado, ante la consulta de si, a su juicio, en su pais se usa 0 se ha usado la prospectiva para el
diseno de politicas publicas en los Ultimos 20 anos, el 53% de las personas respondieron de manera afirmativa.
Un 36% respondié que noy un 11% que no sabia.

Estas cifras muestran que la prospectiva esta penetrando en la administracion publica latinoamericana,
pues, como puede observarse en el grafico Il.1, la mayoria de las personas consultadas tienen conocimiento
de que la prospectiva ha sido incorporada, sobre todo, en ministerios o secretarias (35%), universidades (20%)
y gobiernos subnacionales (15%).

Lo senalado antes es concordante con la percepcion del 57% de las personas que respondieron la consulta
en el sentido de que las instituciones gubernamentales tienen interés en la incorporaciéon de la prospectiva
para el diseno de politicas publicas en los tres pilares del desarrollo sostenible (econémico, social y ambiental)
con distintos grados de interés y mayoritariamente con un enfoque sectorial.

Los consultados indicaron que sus paises muestran interés en el uso de la prospectiva predominantemente
en politicas de desarrollo econdmico (en el caso de 7 paises), politicas sociales (7 paises), medio ambiente y
recursos naturales (2 paises) y en temas de desarrollo y ordenamiento territorial y de seguridad y gestiéon de
riesgos (3 paises) (véase el cuadro I1.1).



Prospectiva para el desarrollo: aportes para una gobernanza territorial con mirada de futuro Capitulo Il

Grafico ll.1

Conocimiento sobre la aplicacion de la prospectiva en los paises consultados.
Respuestas a la pregunta: ;qué tipo de instituciones de su pais conoce usted
que hayan aplicado la prospectiva en los ultimos 20 anos?

(En porcentajes)

Ministerios o secretarias
Universidades
Gobiernos subnacionales

Sector empresarial

Sociedad civil

Entidades asociadas a la Presidencia

Otra 4

Poder legislativo 4

0 5 10 15 20 25 30 35 10

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Nota: Los datos corresponden a una consulta en linea realizada por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémicay Social (ILPES) a funcionarios
ptblicos de 19 paises de América Latina (no se incluye Haiti). La consulta se realizd en agosto de 2022 y el total de respuestas fue de 412.

Cuadro ll.1
Areas de interés de los Gobiernos respecto del uso de la prospectiva

Pais Principales areas de interés de los Gobiernos, mencionadas por los funcionarios consultados
Argentina Medio ambiente, energfa y recursos naturales (22%)

Bolivia (Estado Plurinacional de) Politicas de desarrollo econémico (67%)

Brasil Politicas sociales (40%), politicas de desarrollo econdmico (40%)

Chile Desarrollo y ordenamiento territorial (28%)

Colombia Desarrollo y ordenamiento territorial (31%)

Costa Rica Politicas sociales (26%)

Cuba Salud (50%)

Ecuador Seguridad y gestion de riesgos (60%)

Guatemala Politicas de desarrollo econémico (18%), desarrollo y ordenamiento territorial (18%)
Honduras Politicas sociales (30%), género (30%)

México Educacion y cultura (15%)

Nicaragua Politicas sociales (50%), politicas de desarrollo econémico (50%)

Paraguay Politicas de desarrollo econémico (100%)

Per( Politicas de desarrollo econémico (25%)

Republica Dominicana Politicas sociales (33%)

Uruguay Medio ambiente, energia y recursos naturales (33%)

Venezuela (Reptblica Bolivariana de) Politicas de desarrollo econdmico (25%)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: Los datos corresponden a una consulta en linea realizada por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémicay Social (ILPES) a funcionarios
plblicos de 19 paises de América Latina (no se incluye Haiti). La consulta se realizd en agosto de 2022 y el total de respuestas fue de 412. En este item de la
consulta no se obtuvieron respuestas de los funcionarios ptblicos de Panamé ni de El Salvador.

Entre los paises cuyos consultados en mas de un 50% afirman que existe interés del Gobierno en el
uso de la prospectiva en un &rea especifica, dicho interés se centra en las politicas de desarrollo econémico
en los casos del Paraguay (100%), Bolivia (Estado Plurinacional de) (67 %) y Nicaragua (50%). En cambio, en
el Ecuador el 60% de los consultados sostienen que existe interés por el uso de la prospectiva en materias
de seguridad y gestion de riesgos, y en Cuba el 50% de los consultados declaran la existencia de ese interés
en el érea de la salud.
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Respecto a las politicas sociales, los mayores porcentajes los alcanzan Nicaragua, con el 50% de los
encuestados, y el Brasil con el 40%.

Llama la atencién que ciertos &mbitos de la politica publica no hayan sido mencionados por las personas
consultadas. Es el caso de las relaciones internacionales, tema que no recibié menciones como parte de los
ambitos en que los Gobiernos podrian estar interesados en incorporar la prospectiva.

a) Desafios para la aplicacion del analisis prospectivo en la funcion publica

En la misma consulta también se ahondd en los desafios de la aplicacion de la prospectiva en la funcion
publica. En este sentido, vale la pena destacar que los resultados no solamente confirman y refuerzan lo
planteado en la literatura sobre este tema, sino que también muestran algunos desafios adicionales.

Los tres factores principales que dificultan la incorporacién de la prospectiva en la funcion publica, segun
lo que afirman los funcionarios consultados, son, en primer lugar, los factores politicos (28%), entre los que
se mencionan la falta de apoyo politico, la mirada de corto plazo asociada a los ciclos gubernamentales y los
cambios de gobierno, en los que no se conservan las capacidades formadas (véase el gréafico 11.2).

Grafico Il.2

Factores que dificultan la incorporacion de la prospectiva en la funcion publica.
Respuestas a la pregunta: pensando en el ambito nacional, ¢cual o cuales diria usted

que son los factores que dificultan la incorporacion de la prospectiva en la funcion publica?
(En porcentajes)

Otro
(3)

No hay
(1

Factores financieros
(/RN

Factores politicos
(28)

Estructura organizacional ——
(17)

S— Factores técnicos
(21)
Factores normativos
(19)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Nota: Los datos corresponden a una consulta en linea realizada por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES) a funcionarios
plblicos de 19 pafses de América Latina (no se incluye Haiti). La consulta se realizé en agosto de 2022 y el total de respuestas fue de 412.

En concreto, el ciclo politico y el cortoplacismo ligado a los cambios de gobierno son mencionados como
las razones de mayor peso. De este modo lo expresa uno de los consultados: “Los tiempos politicos no se
corresponden con los tiempos de andlisis y desarrollo de analisis prospectivos. Las instituciones responden
a inquietudes politicas que no suelen ser de largo plazo y diluyen sus esfuerzos en solucionar los problemas
del dia a dia”

En segundo lugar, se mencionan los factores técnicos (21%), entre ellos, el escaso conocimiento institucional
de la aplicacion préactica de la prospectiva y las limitadas capacidades técnicas para su aplicacién en el disefo
de planes vy politicas. En tercer lugar, se hace referencia a los factores normativos (19%), en particular a la
inexistencia de normas que establezcan el uso de esta disciplina en el ciclo de la politica publica. En este
sentido, se puede sefalar que otros enfoques y principios se encuentran establecidos por norma, por ejemplo,
la gestidon por resultados y el monitoreo y evaluaciéon de politicas, entre otros.
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Al respecto uno de los consultados manifestd lo siguiente: “Al no contar con una norma expresa, los
funcionarios publicos no ven la necesidad de cambiar los procesos actuales y tradicionales de planificacion.
En consecuencia, no consideran necesario invertir tiempo, recursos, capacidad y gestién en la construccion
de d&mbitos y redes que impulsen la prospectiva en los ejercicios de planificacion”

A los factores mencionados les siguen las dificultades propias de la estructura organizacional gubernamental
(17%), caracterizada por su naturaleza lineal tradicional y por la existencia de compartimentos estancos,
que dificultan una mirada integral y de futuros alternativos para el disefo de planes de desarrollo y de la
politica publica.

Por Ultimo, la consulta reveld que existen también aspectos financieros (11 %) que dificultan la implementacion
de estos procesos, relacionados con la realizacion de consultas y el involucramiento ciudadano, la contratacion
de expertos externos y los mayores tiempos de gestién, entre otros.

Solo un 1% de las personas consultadas afirmaron que no existen dificultades, en el &mbito nacional,
para incorporar la prospectiva en la funcién publica.

b) Aportes de la prospectiva a la planificacion y la politica publica

La consulta en linea también permitié conocer la vision de los funcionarios sobre las contribuciones de
la prospectiva a la planificacion y al disefio e implementacion de politicas publicas. Las personas consultadas
destacaron —de entre un conjunto de opciones— que la prospectiva genera ideas alternativas, provee nueva
informacién e incorpora la posibilidad de anticipar los impactos de la politica publica, al mismo tiempo que
contribuye a que el sistema politico amplie sus prioridades de corto plazo con las de largo plazo (véase el
cuadro 11.2).

Cuadro 1.2
Contribuciones de la prospectiva a la formulacion de politicas publicas

Enunciados que representan de mejor modo la contribucion de la prospectiva a las politicas pablicas Porcentajes
Genera ideas alternativas, provee nueva informacién 17,6
Facilita la definicién de politicas ptblicas 9,5
El vinculo creado entre actores sociales y organizaciones gubernamentales favorece la implementacién 9,5
Aporta legitimidad a la politica pdblica debido a que implica participacion social 94
Contribuye a que el sistema politico amplie y articule sus prioridades de corto plazo con las de largo plazo 14,4
Entrega a la politica pdblica racionalidad y coherencia tanto para los politicos como para la sociedad 1,7
Incorpora la posibilidad de anticipar los impactos de la politica piblica 14.8
Permite que se configuren objetivos claros y definidos 12,8
Ninguna 0.3

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Nota: Los datos corresponden a una consulta en linea realizada por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) a funcionarios
publicos de 19 paises de América Latina (no se incluye Haiti). La consulta se realizé en agosto de 2022 y el total de respuestas fue de 412.

Estas aseveraciones confirman aspectos tedéricos que han sido explorados por Da Costa y otros (2008) y
Aceituno (2020); sin embargo, agregan nuevos aportes que resultan aclaratorios en relacién con la propuesta
original de Da Costa y otros (2008), como las siguientes afirmaciones acerca de la prospectiva: crea un vinculo
entre actores sociales y organizaciones gubernamentales que favorece la implementacion; brinda a la politica
publica racionalidad y coherencia, tanto para los politicos como para la sociedad, y permite que se configuren
objetivos claros y definidos.

Los datos presentados no solo deben entenderse como un resultado mas que confirma los mayores
0 menores aportes de la prospectiva a la politica publica. Lo anterior también aporta a la elaboracion del
concepto de prospectiva para el desarrollo como un proceso continuo de reflexion y construccion colectiva de
las condiciones futuras del desarrollo de un pals, sector o territorio que permite prever eventos que pueden
afectar su futuro.
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En este sentido, de acuerdo con los resultados obtenidos a partir de la consulta, los distintos enunciados
son reconocidos por las personas consultadas como representativos de la contribucion de la prospectiva a la
politica publica. En ese conjunto, vale la pena subrayar los enunciados relacionados con la vinculacion entre
actores estatales y actores sociales, asi como el aporte de legitimidad de la prospectiva a la politica publica
sobre la base de la participacion social. De hecho, aproximadamente el 90% de los consultados estan de
acuerdo en que la prospectiva facilita que la sociedad civil incluya el largo plazo en su reflexién sobre las
politicas publicas.

c) Elliderazgo como factor en el diseio e implementacion de la politica
de analisis prospectivo

Por ultimo, también se consulté a los funcionarios publicos sobre la forma en que describirian el liderazgo
politico que han observado en las etapas de diseno e implementacién de politicas publicas basadas en la
prospectiva. Entre las respuestas relativas a la etapa de diseno, es posible encontrar tres caracterizaciones.
La primera y mas reiterada caracterizacion es la de un liderazgo distante y débil, si no inexistente. En este
sentido, una de las personas consultadas sefnalé: “Lastimosamente, [el liderazgo] es uno de los aspectos
que mas carece mi pais, debido a un sector politico con poca preparacion técnica para el desarrollo de
politicas publicas”

Otra también alude a la falta de conocimientos como explicacion de un liderazgo débil: “El liderazgo politico
observado en la etapa de implementacién de politicas publicas prospectivas es muy débil y poco eficiente,
dado que no se tiene mucho conocimiento del tema”

En una medida mucho menor, algunos consultados afirmaron que el liderazgo era incipiente, precario,
reciente o incluso disperso en el tiempo. Es decir, las personas que brindaron estas caracterizaciones notaban
que la disciplina de la prospectiva apenas comienza a penetrar en la funcién publica. Como lo plantea una de
ellas: “En general aun estamos en la etapa de introduccién y convencimiento de la prospectiva. Muy rara vez
he escuchado a politicos, parlamentarios o ministros hablar de prospectiva’

Por Ultimo, en algunos casos excepcionales se destaco el liderazgo politico en el diseno de politicas publicas
basadas en la prospectiva en el propio pais, si bien con reparos en cuanto a la formacién técnica: “Positivo
como base inicial, pero se requiere de mayor capital humano y conocimiento de los directivos”

En general, las opiniones sobre el liderazgo politico ejercido con relacién al diseno de politicas con base
en la prospectiva no son favorables. Es posible destacar al menos dos razones detras de estas percepciones.
La primera y mas aludida es una mirada de corto plazo, que se asocia directamente con los ciclos politicos,
representados por los cambios de gobierno. Uno de los consultados, por ejemplo, sefalé lo siguiente: “Dentro
del ambito local, muy pocas politicas son disefadas prospectivamente, la mayoria responden a una politica
reactiva y cortoplacista, lamentablemente”

Por ultimo, algunos funcionarios consultados destacaron que la baja participacién de la sociedad civil
en el diseno de politicas fortalece la concentracion del poder politico en las altas autoridades, con lo que
aumenta la centralizacion en la toma de decisiones: “La participacion de la sociedad civil e incluso los niveles
de gobierno subnacionales es muy baja, lo que conlleva a una centralizacion excesiva en el liderazgo politico
por las autoridades del nivel central del Estado”

Lo relevante de esta Ultima anotaciéon radica en que cuando la sociedad civil es escasamente
incorporada en el disefo de politicas, aumenta la centralizacion del poder (al concentrarse la elaboraciéon
del disefio de politicas y la toma de decisiones). Con ello, se nutre una tendencia en que la presién del ciclo
politico se potencia con la centralizacién del poder, de modo que se reduce el espacio de influencia del
ejercicio prospectivo.
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2. Propuesta para la institucionalizacion de la prospectiva
y la construccion de una gobernanza anticipatoria:
un ecosistema prospectivo para el desarrollo

Como se ha senalado, los gobiernos son los impulsores de los ejercicios prospectivos para el desarrollo y
deben asumir la tarea de administrar el sistema prospectivo, lo que es especialmente relevante al momento
de pensar en el desarrollo sostenible (Tully, 2015).

Autores como Fuerth y Faber (2012) se inspiraron en el caso estadounidense para referirse a la gobernanza
en red (networked governance): las estructuras de la gobernanza en red pueden facilitar un flujo rapido de
informacién y, por lo tanto, pueden servir de base para una burocracia mas inteligente y presciente (Fuerth y
Faber, 2012). Las redes ofrecen la posibilidad de comprometer la totalidad de los recursos gubernamentales
de tal forma que incentivan la generacién de iniciativas enfocadas en la planificacion estratégica orientadas
por una mision determinada. Esta Ultima organizaria, a su vez, el diseno de politicas y la determinacion de
presupuestos (Fuerth y Faber, 2012).

Segun la School of International Futures (SOIF, 2021), no existe una bala de plata para establecer una
prospectiva eficaz y sostenible en el gobierno. Sin embargo, la entidad sugiere que es adecuado implementar la
prospectiva como un “ecosistema” que esta inmerso en un contexto sociocultural y politico local. Tener en cuenta
ese aspecto es fundamental para garantizar su incorporaciéon permanente en el diseno de politicas publicas.

Este modelo de ecosistema ha sido refinado y desarrollado a partir del estudio de casos (SOIF, 2021). Las
distintas capas que lo componen se definen de la siguiente manera:

e Contexto sociocultural: se refiere al &mbito cultural (historia, culturas e idiosincrasias variadas en los
territorios, entre otros) que los gobiernos deben considerar para que los ecosistemas prospectivos
sean relevantes.

e Contexto estatal: incluye las caracteristicas y el funcionamiento del Estado y del gobierno, asi como
las politicas y su evolucién. Las distintas entidades que componen al Estado pueden disponer de sus
propias capacidades en prospectiva.

e Ecosistema prospectivo propiamente dicho: en SOIF (2021) se recalca que este opera en el marco
del gobierno y es modelado por el contexto sociocultural y estatal.

El ecosistema prospectivo debe cumplir con tres funciones a fin de operar y ser relevante para la
funcion gubernamental:

e Retroalimentarse para construir resiliencia: un ecosistema que se nutra a si mismo debe contar con
una interpretacion permanente del entorno, fomentar la conexion entre las capas del sistema 'y sumar
a la retroalimentacion el intercambio de informacién con experiencias internacionales.

e Proveer informacién oportuna, relevante y de calidad a los responsables de la toma de decisiones.

e Generar una demanda de acceso a los analisis y conocimientos prospectivos en todos los niveles y
sectores del Estado.

En el diagrama Il.4 se presenta una adaptacion del ecosistema planteado por la SOIF para incorporar
las capacidades prospectivas. Estas capacidades se refieren a la apropiacion de la cultura de largo plazo por
todo el conjunto de la sociedad y de las instituciones del Estado; al hecho de que las organizaciones cuenten
con las competencias e instrumentos necesarios para realizar el analisis prospectivo y que los funcionarios
cuenten con la capacitacién adecuada sobre metodologias prospectivas.
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Diagrama ll.4
Ecosistema prospectivo

Contexto sociocultural
Historia, idiosincracia

Contexto estatal
Instituciones politicas
y gobernanza

Ecosistema
prospectivo
Se retroalimenta con
informacién de calidad
de los contextos estatal
y sociocultural

Capacidades prospectivas: cultura, organizaciones y personas

Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de School of International Futures (SOIF), Features of Effective Systemic Foresight

in Governments Around the World, Londres, 2021.

En el recuadro 1.2 se presenta una adaptacion del ecosistema prospectivo propuesto por la SOIF al
contexto de Costa Rica.

Recuadro 1.2
Ecosistema prospectivo: el caso de Costa Rica

En 2013, se elaboro la vision de largo plazo Costa Rica 2030: Objetivos de Desarrollo Nacional.

Contexto sociocultural

A lo largo de su historia, Costa Rica se ha planteado el reto de pensar a largo plazo, de construir una agenda de
desarrollo que tenga continuidad y que se vuelva un referente, pese a los cambios de gobierno.

Este reto se refleja en ciertos hitos de elaboracion de leyes de planificacion en el pais. En 1963, la Ley de Planificacion
(num. 3087) establecio la creacion de un departamento de planes de largo y mediano plazo, asi como la elaboracion
de un plan decenal o plan general de largo plazo y un plan de mediano plazo. En 1974, se profundizaron los esfuerzos
através de la Ley de Planificacion Nacional (num. 5525), en que se determino que seria la Presidencia de la Republica
la que estableceria los lineamientos de politica general del plan nacional de desarrollo, que seria sometido a su
consideracion y aprobacion en la forma de planes de corto, mediano y largo plazo por el Ministerio de Planificacion
Nacionaly Politica Economica (MIDEPLAN). Finalmente, el Plan Estratégico Institucional 2011-2015 incorpora la vision
del desarrollo de largo plazo dentro de los procesos de planificacion sectorial, regional, institucional y nacional.

Contexto estatal: instituciones, politicas y gobernanza

La Unidad de Analisis Prospectivo y Politica Publica del MIDEPLAN asumio en mayo de 2010 el compromiso de
elaborar una vision de largo plazo a 2030 para Costa Rica. Ademas, debiod crear mecanismos e instrumentos para la
concertacion, y sistematizar y priorizar areas tematicas en politicas, planes, programas y proyectos.

La vision de largo plazo es transversal y debe estar presente en los planes nacionales de desarrollo. Estos a su
vez son el marco de los planes nacionales sectoriales e institucionales, asi como de los planes regionales y locales.
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Procesos

En 2011 se realizo una consulta publica con el objetivo de indagar el parecer de la ciudadania sobre las principales
oportunidades, fortalezas, retos y debilidades del pais. Participaron diversos actores de la sociedad y se aplico en
lugares con alto y bajo desarrollo socialy humano, en todas las regiones del pais. La consulta se aplico en forma digital,
a través del portal del MIDEPLAN, y tambien en forma personal, mediante visitas a las regiones.

Afines de 2011y principios de 2012 se realizaron talleres regionales y tematicos con el objetivo de realimentar las
propuestas de desarrollo a largo plazo con la experiencia de los participantes, utilizando los resultados de la consulta.
Casi paralelamente (entre enero y abril de 2012), se definieron escenarios. El primer paso fue definir temas y variables
para trabajar los escenarios. Se elaboraron documentos de escenarios, a los que se integraron los documentos de
los talleres.

En los escenarios se proyectaron cinco variables con vision a largo plazo para visualizar en un analisis multivariado
el comportamiento conjunto de estas.

Capacidades

A comienzos de 2011 se firmo un convenio con la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
que permitio la capacitacion de funcionarios del MIDEPLAN en la metodologia de la prospectiva.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacin oficial.

3. Caracteristicas de las capacidades
en un ecosistema prospectivo

Los paises que han construido ecosistemas prospectivos orientados al futuro, resilientes y adaptables lo
han hecho en etapas (como es el caso de Costa Rica, Finlandia y Lesotho) y tienen en comun determinadas
caracteristicas distribuidas en cuatro dimensiones: cultura y comportamiento, procesos, estructuras y
capacidades (SOIF, 2021).

Cultura y comportamiento: los ecosistemas prospectivos eficaces se basan en el compromiso con el
desarrollo de un enfoque prospectivo en los distintos cambios, por ejemplo, vinculando a los encargados del
diseno de politicas publicas con las actividades prospectivas.

Procesos: los procesos de los ecosistemas prospectivos ponen temas nuevos en la agenda de discusiones
publicas, estimulan y exigen el pensamiento de largo plazo, involucran distintas disciplinas y métodos, que
contribuyen a diversificar la participacién, e invierten en investigacion e innovacion en distintas herramientas
participativas, que permiten su desenvolvimiento publico.

Estructura: los ecosistemas prospectivos suelen contar con unidades centrales dedicadas a la prospectiva,
asi como con capacidades distribuidas en departamentos gubernamentales (como los de defensa y ciencia
y tecnologia). La cantidad de estructuras del &mbito legislativo dedicadas a la prospectiva suele ser menor, y
en algunos casos el poder judicial parece involucrarse mas en los estudios de futuro.

Capacidades: los ecosistemas prospectivos mas eficaces se preocupan de contar con las capacidades
necesarias, especialmente en cuanto a sus recursos humanos. Algunos ecosistemas invierten en la capacitacion
en materia de prospectiva del personal encargado de disenar politicas. Suele ser un aliciente el que se sume
a liderazgos reconocidos en los esfuerzos de andlisis prospectivo.

Por otra parte, la Unidad de Prospectiva Estratégica de la OCDE (2021) también presenta ejemplos
ilustrativos de una institucionalizacién exitosa de la gobernanza anticipatoria en paises como Alemania, Australia,
el Canada, Estonia, Finlandia, el Reino de los Paises Bajos y Singapur, asi como en el Parlamento Europeo,
los que coinciden en los siguientes aspectos clave:
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e |a creacion de ecosistemas nacionales de prospectiva especificos para cada contexto. Los casos
exitosos, por lo tanto, no pueden sencillamente replicarse.

e |aaceptacion de la prospectiva entre los encargados de la toma de decisiones de mas alto nivel.

e |a preservacion de la funcién de la prospectiva con caracteristicas de mayor autonomia y confianza
por parte de las autoridades.

e La incorporacion de una perspectiva inclusiva en los procesos de andlisis prospectivo; es decir, los
equipos deben ser interdisciplinarios e incluir a personas con caracteristicas diversas desde el punto
de vista étnico, religioso, de género y otros. Esa variedad ayuda a reducir los sesgos.

e Una amplia participacion ciudadana.
e |adotacion de recursos humanos y financieros adecuados.

e El fortalecimiento de capacidades de los funcionarios publicos en materia de prospectiva en alianza
con universidades y de redes de expertos.

D. Innovacion en la gestion publica como un elemento
central para el desarrollo de la prospectiva

Si bien existen diversas definiciones de innovacion que pueden aplicarse a la innovacién publica®, todas ellas
apuntan a cambios o generacion de nuevas soluciones a problematicas publicas que toman la forma de un bien,
un servicio, un proceso e incluso un método y cuyo foco esté en responder a las necesidades y expectativas
de la ciudadania y en generar valor publico. Se entiende el valor publico como el valor que la ciudadania da a los
bienes y servicios recibidos del Estado si estos logran satisfacer una necesidad sentida con calidad y oportunidad.

En este sentido, los efectos del aumento de la productividad del sector publico, como resultado de la
innovacion, van generando en el corto plazo transformaciones concretas de los servicios publicos que se
brindan a la ciudadania, lo que a su vez produce bienestar social en el mediano plazo y finalmente logra
consolidar una creacién de valor publico que produce confianza en las instituciones publicas en el largo plazo
(circulo virtuoso). De este modo, la innovacién no solo es una herramienta clave para generar valor publico,
cony para las personas, sino también para avanzar en los objetivos y metas del desarrollo sostenible.

Por ello se sostiene que la innovacién no se refiere Unicamente al uso de la tecnologia, aunque esta es
una herramienta importante. Innovar implica remover estructuras, cambiar paradigmas, redisenar radicalmente
procesos internos o generar nuevas propuestas de valor del sector publico.

En este sentido, la triada prospectiva-innovacién-gestién publica es clave para pensar el desarrollo y la
aplicacién de la prospectiva en la institucionalidad publica para los asuntos comunes. La innovacién en la gestién
publica es un elemento central para el desarrollo de la prospectiva, ya que permite desarrollar conocimiento
anticipatorio frente a los cambios y desafios futuros, y encontrar soluciones efectivas para abordarlos.

Al combinar la prospectiva con la innovacion en la gestion publica, se crea un marco que permite identificar
y comprender las visiones y escenarios futuros, y desarrollar estrategias adecuadas para enfrentarlos. Las
formas en que la innovacién puede fortalecer la prospectiva en la gestion publica incluyen:

i) Recopilacién y andlisis de datos: la innovaciéon en la gestion publica permite utilizar tecnologias para
recopilar y analizar datos relevantes. Esto proporciona una base soélida para identificar tendencias,
patrones y cambios en el entorno, lo que facilita la construccién de escenarios.

6 Vganse, por ejemplo, las siguientes definiciones de innovacion: creacién e implementacién de nuevos procesos, productos, servicios y métodos que se traducen
en mejoras significativas de los resultados de eficiencia, efectividad o calidad (Mulgan y Albury, 2003); proceso de crear una nueva idea y transformarla en valor
para la sociedad (Comision Europea, 2013); “capacidad de construir nuevas respuestas frente a los problemas complejos y desconcertantes que deben abordar
las politicas ptblicas” (Brugué, Blanco y Boada, 2014, pag. 10); la innovacion del sector piblico implica la creacion, el desarrollo y la implementacion de ideas
practicas que generan valor pablico (Mulgan, 2014); la innovacion del sector pdblico se refiere a nuevas ideas que funcionan para crear valor ptblico (OCDE, 2014).
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ii) Participacién social y ciudadana: la innovacion en la gestion publica puede fomentar la participaciéon
ciudadana en la construccion de escenarios. Mediante el uso de tecnologias de participacion, como
plataformas en linea y aplicaciones maéviles, se puede involucrar a los ciudadanos en la identificacién
de problemas, la generacién de ideas vy la evaluacion de politicas publicas (OCDE, 2020).

iii) Colaboracién y trabajo en red: la innovacién en la gestién publica también facilita la colaboracion vy el
trabajo en red entre diferentes actores, tanto dentro del sector publico como con el sector privado, el
sector académico vy la sociedad civil. Esto permite aprovechar la inteligencia colectiva y las habilidades
especializadas para abordar los desafios futuros (Castells, 2002).

iv) Aprendizaje institucional: la innovacién en la gestion publica fomenta el aprendizaje continuo. Mediante la
implementacion de experiencias piloto y la adopcion de enfoques orientados hacia el futuro, se pueden
generar nuevas visiones y escenarios en un entorno dinamico y complejo. Esto permite aprender de
la reflexion y de la préactica, ajustar las estrategias y mejorar la toma de decisiones.

1. Los retos de la gobernanza a nivel nacional y regional,
y los distintos modelos de innovacion en el Estado

Reconociendo la importancia de abordar la gestién publica de una manera distinta que permita responder
adecuadamente a las necesidades y expectativas de la ciudadania y abordar nuevos desafios en un contexto
de incertidumbres y multiples crisis, los paises de la region y el mundo han comenzado a establecer distintas
modalidades para introducir la innovacién en las instituciones publicas. No obstante, persisten desafios para
institucionalizar la innovacion y abordarla como politica de Estado, estableciendo estructuras organizacionales
multiactor, autbnomas y con presupuesto propio.

Entre las modalidades de gobernanza para fomentar la innovacién publica que existen en la actualidad se
pueden mencionar las comisiones interministeriales o consejos presidenciales, los organismos estatales (con
diversos grados de autonomia del gobierno en ejercicio) y los laboratorios de innovacion. Esta Ultima es la
forma mas institucionalizada para incorporar la innovacién en el aparato publico en América Latina y el Caribe.

Tomando como base algunas experiencias de innovacion publica (Yussif, 2003) y uno de los primeros
estudios de la agencia de innovacién del Reino Unido Nesta, que en 2014 desarrollé una tipologia de equipos
de innovacion (i-teams) (Puttick, Baeck y Colligan, 2014), se pueden identificar las siguientes modalidades de
innovacion publica en la actualidad:

e Modelo de gestion del conocimiento: modalidad orientada a la promocién de una nueva estrategia de
politicas publicas basada en la innovacién, en que la entidad a cargo de la innovacién publica cumple
un papel clave en la produccién y difusién de conocimientos, nuevas habilidades y aprendizajes en el
uso de herramientas de innovacion para la implementacién de cambios sistémicos. Dichas entidades
funcionan como un centro de pensamiento (think tank) dentro del Estado. Ejemplo de este modelo
es el Policy Lab del Reino Unido”.

e Modelo de entrenadores: modalidad orientada al desarrollo de capacidades para innovar y al fomento
de una nueva cultura innovadora en los servicios publicos. Ejemplo de este modelo es el Laboratorio
de Innovacion Publica de la Alcaldia Mayor de Bogota (iBO)8.

e Modelo de disenadores: modalidad dirigida a disefar y gestionar procesos de experimentacion para
generar aprendizajes y evaluar soluciones potenciales. Ejemplo de este modelo es el Laboratorio de
Gobierno y Transformacion Digital de la Secretaria de Gobierno y Transformacion Digital del Pert®.

7" Veéase [en linea] https://openpolicy.blog.gov.uk/about/.
8 Veéase [en linea] https://tic.bogota.gov.co/node/2373.
9 Veéase [en linea] https://www.gob.pe/laboratoriodigital.
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Modelo ciudadano: estructuras alojadas en organizaciones de la sociedad civil o el sector académico cuyo
elemento distintivo es la creacién de espacios de innovacién ciudadana en los que el foco esté puesto
en repensar las maneras en que la politica interactla con la ciudadania. Ejemplo de este modelo es la
organizacion no gubernamental Asuntos del Sur de la Argentina y su Academia de Innovacién Publica™.

Modelo de incubadores: modalidad de gobernanza en concordancia con la propuesta de la economista
Mariana Mazzucato de disefar politicas de innovacién orientadas por misiéon. Se concibe al Estado
como un gran articulador de nuevos motores de crecimiento y resolucién de desafios, en una légica
de colaboracién publico-privada con participacion de la ciudadania y el sector académico. Ejemplo de
ello son las iniciativas en que se impulsan empresas emergentes (start-ups) que resuelven problemas
de gestion publica, como la plataforma GovTech LATAM del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
con foco en los municipios.

Modelo de implementadores: modalidades de codiseno y coimplementacion de soluciones integrales
a problemas prioritarios y complejos de responsabilidad estatal y de alto impacto ciudadano. También
conocidas como laboratorios de entrega (delivery labs). Corresponden a entidades de innovacién que
integran una o més de las caracteristicas de los modelos antes descritos para lograr soluciones que
pasen de la fase de prototipo a la fase piloto y puedan posteriormente ampliar su escala y masificarse.
Ejemplo de este esquema es el Laboratorio de Gobierno de Chile'!, actualmente dependiente del
Ministerio de Hacienda.

Independientemente de la modalidad que se utilice, el diseno e implementacion de una estructura de
gobernanza para la innovacion publica con mirada de largo plazo requiere prestar atencién al menos a los
siguientes temas:

i)

i)

iii)

La representatividad de la gobernanza y su correlacion con sus fines, para que esté dotada de poder
e incidencia. Con esto se hace referencia al grado de representatividad del érgano directivo vy la
dependencia juridico-politica de la que se desprende una agencia de innovacion publica, y el grado de
vinculacién que tiene con los objetivos de dicha dependencia, para que exista un correlato entre su
mision y su capacidad politico-técnica de cumplirla.

La flexibilidad y capacidad resolutiva de la estructura que sustenta la gobernanza, para que vaya
evolucionando en el tiempo. Con esto se hace referencia a qué tan rigida o modificable en el tiempo
es la institucionalidad que sustenta el laboratorio o espacio de innovacion, y qué tan agil es en la
resolucién de sus problemas de gestion.

La permeabilidad del liderazgo y la toma de decisiones como mecanismo de escucha permanente,
fundamental para la innovaciéon. En este punto lo central es qué tan accesible es la gobernanza para
actores del ecosistema externo a la institucionalidad de innovacién publica, en especial en lo referente
a las decisiones estratégicas de gran escala o de cada proyecto impulsado.

Asi como uno de los objetivos de la innovacién publica es disenar acciones correctivas para lograr los
resultados deseados, el establecimiento de instituciones de gobernanza sélidas para la innovacion publica
requiere también una evaluacion permanente que permita hacer los ajustes necesarios para asegurar que el
disefo establecido responda efectivamente a los desafios del pais.

10
"

Véase [en linea] https://academiainnovacionpolitica.org/.
Véase [en linea] https://www.lab.gob.cl/.
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Anexo Il.A1

Cuadro Il.A1.1
Casos sistematizados de prospectiva territorial a escala nacional

, N S Escala Horizonte Duracion . . o, Areas de enfoque para Resultados
Pais Experiencia Impulsor Participacion o . Dimensiones criticas :
territorial temporal del estudio la transformacion alcanzados
Uruguay Estrategia El estudio estuvo Nacional 2050 5 afios i) Transformacion Vision integrada Se realizaron
BlacionallI dg giriglido por la (t)ficina g(r)f;?élsltkl)\llg Complejos productivos estratégicos 22 esttudios en_d |
esarrollo de e Planeamiento y - y 2 ] aspectos considerados
Uruguay 2050 Presupuesto (OPP) y ii) Transformacion Innovacin p_a’ra Ias_transformacmnes estratégicos, que
conté con la asesoria _social 5 Transformac!on social A proparcionaron
de consultores iii) Transformacion Transformaciones en las relaciones informacion para el
especialistas ge las relaciones e género documento Aportes
DY para una Estrategia
de Desarrollo 2050
Guatemala  Plan Nacional Consejo Nacional Cooperativas Nacional 2032 Guatemala urbana 16 variables: Plan Nacional de
de Desarrollo de Desarrollo Urbano  Trabajadores y rural Capacidad de resiliencia y adaptacion Desarrollo K'atun:
K atun: Nluestra y Rural (CONADUR) Pueblo garffuna Bienestar para la gente al cambio climético Nuestra |Guatemala
Gliateralai2032 EFCF‘?a”? de Campesinos Riqueza para todas Seguridad alimentaria y nutricional é?uarizamjgs?je corto
animeacion Muieres y todos Condiciones de vida en el érea rural e el
y Programacién ] R sk L Y P
de la Presidencia Pueblo xinka ecursolsfnatura eshoy Competitividad
(SEGEPLAN) Pueblo maya V218 e Inversion productiva

Microempresas y pequefias

y medianas empresas
(mipymes)

Jovenes

Nifiez y adolescencia
Organizaciones no
gubernamentales (ONG)
Namero total de
participantes en los

didlogos: 13.039 personas

Estado como garante
de los derechos
humanos

Acceso, tenencia y productividad
de la tierra

Infraestructura econémica y social

Educacion (cobertura educativa en todos
los niveles y calidad de los aprendizajes)

Asentamientos humanos urbanos
y rurales con patrones de crecimiento
y desarrollo desordenado

Gestion integral sostenible del territorio
con enfoque de cuencas hidrogréficas

Acceso a servicios de salud (cobertura
y calidad)

Seguridad y justicia
Democracia y gobernabilidad
Acceso a mercados
Adaptacion institucional
Modernizacion fiscal

O
Q
o

=5
=
o
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. L L Escala Horizonte Duracion . . - Areas de enfoque para Resultados
Pais Experiencia Impulsor Participacion o . Dimensiones criticas 1
territorial temporal del estudio la transformacion alcanzados
Suriname  Plan de Mas de 140 empresas, Nacional ~ 2026-2050 Economia Petréleo y gas en alta mar
Desarrollo expertos, asociaciones, Dimensidn Clima de negocios
Plurianual grupos de interés, sociocultural - -
2022-2026 partidos politicos s s s

y organizaciones
preocupadas por

las personas con
discapacidad, el
interior, la juventud,
la mujer, la naturaleza
y la conservacion

Ordenacion del
territorio y medio
ambiente

Gobernanza

Escuelas como centros de formacion
y educacién

Vigilancia contra |a ilegalidad y el delito
Administracién publica
Naturaleza y medio ambiente

Tecnologias de la informacién
y la comunicacion

Turismo

Silvicultura

Produccién agricola
Petréleo en tierra
Comercio

Transporte

Caminos y drenaje
Suministro de electricidad
Suministro de agua potable
Transacciones financieras
Proteccion social
Seguridad

Salud pdblica

Educacién

Politica monetaria
Ordenacion del territorio
Politica de pablacién
Financiacion

Monitoreo y evaluacion
Comunicacion

El camino al plan de desarrollo

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Anexo Il.LA2

Cuadro ILA2.1

América Latina y el Caribe (9 paises): planificacion a largo plazo a escala subnacional

Pais Nivel Instrumento de planificacion Horizonte temporal
Argentina  Provincia Plan Estratégico de Desarrollo Mendoza 2030 2030
Provincia Plan de Desarrollo Estratégico Salta 2030 2030
Provincia Plan Estratégico Provincial Santa Fe: Visién 2030 2030
Brasil Estado Plan Regional de Desarrollo de la Amazonia 2024-2027 2027
Estado Plan de Desarrollo Econémico del Estado de Séo Paulo 2022-2040 2040
Estado Plan Estratégico de Desarrollo de Largo Plazo — Pernambuco 2035 2035
Chile Region Estrategia Regional de Desarrollo 2023-2037 (Regién de Los Rios) 2037
Region Estrategia Regional de Desarrollo 2015-2030 (Regidn del Biobio) 2030
Region Estrategia Regional de Desarrollo: Nuble 2020-2028 (Regi6n de Nuble) 2028
Colombia  Regién Visién 2032 del Valle del Cauca 2032
Departamento  Tunja: Visién 2039 — Ciudad del Conocimiento 2039
Region E. D. Chalapud Narvaez, “Prospectiva territorial para el desarrollo regional sostenible 2040
de la zona de frontera colombo-ecuatoriana”, Eutopia, N° 23, junio de 2023
Ecuador Region Plan de Ordenamiento del Espacio Marino Costero 2017-2030 2030
Guatemala Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial (PDM-0T) 2020-2032 2032
(Municipio de Chinautla) Incluye escenarios de futuro
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial (PDM-QT) 2032
de Amatitlan 2020-2032
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial, San Miguel Petapa, 2032
Guatemala 2020-2032
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial -PDM-0T-: Santa Catarina 2032
Pinula, Guatemala
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial, Fraijanes, Guatemala: 2032
2020-2032
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial de Santiago Sacatepéquez, 2032
Departamento de Sacatepéquez
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial -PDM-0T-: 2032
Municipio de San Juan Alotenango, Departamento de Sacatepéquez
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial -PDM-0T- 2032
Municipio de San Miguel Duefas, Departamento de Sacatepéquez
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial (PDM-0T): 2032
Municipio de El Tejar
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial, Municipio de Patzicia, 2032
Chimaltenango: 2020-2032
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial 2019-2032: 2032
Municipio de Tecpan Guatemala, Chimaltenango
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial: 2032
Municipio de San Andrés Itzapa, Chimaltenango. 2021-2032
Municipio/local Plan de Desarrollo Municipal y Ordenamiento Territorial (PDM-QT) 2032
de Jutiaca 2020-2032
México Estado Plan Estatal de Desarrollo Guanajuato 2040 2040
Estado Plan Estatal de Desarrollo de Baja California 2022-2027 2027
Estado Plan de Desarrollo del Estado 2022-2027 (Aguascalientes) 2027
Estado Plan Estratégico para el Estado de Nuevo Leén 2015-2030 2030
Estado Vision de Ciudad: San Nicolés de los Garza 2030 2030
Estado Plan Estatal de Gobernanza y Desarrollo Jalisco 2018-2024: Visién 2030 2030
Estado Programa General Prospectivo para el Estado de Zacatecas 2030
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Pais Nivel Instrumento de planificacion Horizonte temporal
Republica  Municipio/local Plan para el Desarrollo Econémico Local: Dajabén 2030
Dominicana Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local: Gran Santo Domingo 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Duarte 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Municipio Plan Estratégico de Santiago 2030 2030
Incluye escenarios
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Puerto Plata 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia La Vega 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia Hato Mayor 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Samana 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia San Juan 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia San Pedro de Macoris 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia La Romana 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Marfa Trinidad Sanchez 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia San Cristébal 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia La Altagracia 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Barahona 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Monsefior Nouel 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia de Azua 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia Peravia 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de Valverde 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia Hermanas Mirabal 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia Bahoruco 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia Montecristi 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia El Seibo 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Sanchez Ramirez 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Santiago Rodriguez 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia San José de Ocoa 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Pedernales 2030
Plantea visién a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Independencia 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econémico Local de la Provincia Elias Pifia 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Provincia Plan para el Desarrollo Econdmico Local de la Provincia Espaillat 2030
Plantea vision a 2030 (elaborada en 2017)
Uruguay Departamento  Plan Estratégico Canario. Futuros Canarios: Canelones 2040 2040
Municipio Plan de Desarrollo Municipal 2020-2025 (Montevideo) 2025
Departamento  Vision 2050: Tacuaremb6 en la Region Norte 2050

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de los pafses.

Nota:

Informacién a agosto de 2023.
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A. Tensiones entre prospectiva, participacion y poder

La construccion social de futuros es un concepto central para el desarrollo e implementacién de futuros
deseables desde una perspectiva humana y social. Segun Eleonora Barbieri Masini (1993), la construccion
social de futuros se refiere a que el futuro no esta predeterminado, sino que se construye con las acciones y
decisiones de las personas vy las sociedades. Esto implica reconocer que el futuro es construido por dindmicas
sociales, tecnolégicas, ambientales, econdmicas, politicas y culturales en un ambito territorial determinado,
y que las visiones y acciones colectivas influyen en los resultados que se obtengan.

La construccion de futuros y prospectiva territorial que se abordd en el capitulo |l se refiere a una disciplina
que permite imaginar el futuro del territorio, considerando de forma integral y coherente su esencia como
ambito en el que la sociedad se interrelaciona, proyecta intereses y tiene la capacidad de transformar su
realidad. La prospectiva territorial incorpora la necesidad de la participacién social y la priorizacién de objetivos
de desarrollo a través de la planificacion estratégica, y, en esencia, busca construir en conjunto futuros
alternativos (escenarios) de los que pueda apropiarse la sociedad en su conjunto, a la vez que identifica sus
condiciones de viabilidad, con lo que contribuye a la gobernanza, tanto a nivel nacional como subnacional.

La articulacién entre la prospectiva, la participacion, la deliberaciéon y la apropiacién ciudadana implica un
ciclo de procesos para abordar la construccién social de futuros. La prospectiva necesita de las tres dimensiones
(participacion, deliberacion y apropiacién) para pasar de una reflexién sobre las oportunidades de futuro a la
accion para hacerlo posible. No solo busca anticipacion, sino también construir opciones estratégicas para la
sociedad. Se trata de un ciclo de trabajo recurrente basado en un didlogo social permanente. A través de este
proceso se pueden crear visiones compartidas entre todos los actores que respondan a una imagen comun
de futuro (véase el diagrama Il1.1).

Diagrama lll.1
Construccion social de futuros

Participacion Deliberacion Apropiacion

Prospectiva

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La dimensién de participacién implica incluir activamente a las personas y comunidades en la toma de
decisiones que afectan su vida y su futuro a través del didlogo. Es un proceso inclusivo que busca garantizar
qgue en la planificacion y el disefo de planes, programas y proyectos futuros se escuchen y consideren las
voces de todos los ciudadanos (Salazar y otros, 2001).

La deliberacion, por su parte, se refiere a la busqueda de acuerdos basados en la comprension, la
construccién y la negociacion conjunta de soluciones efectivas (Ropers, 2018). De esta forma, deliberar solo es
posible tras un examen exhaustivo de posibles soluciones en donde, a partir de una argumentacién razonada,
se sopesan cuidadosamente las opciones generadas a través del dialogo.

Por ultimo, segun Godet y Durance (2011), la apropiacion se refiere a la capacidad de las personas y las
comunidades para asumir un papel activo y responsable en la implementacién y el desarrollo de las decisiones
y acciones relacionadas con el futuro. Implica que los actores y grupos sociales se sientan empoderados y
que se les dé la oportunidad de participar en la implementacién de los cambios, asi como de beneficiarse de
los resultados futuros.
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La vinculacion entre estos conceptos implica que la construccion social de futuros se realiza a través
de un enfoque integral que considera a la prospectiva como base para un proceso de reflexion-accién, a la
participacion y el didlogo como mecanismos para la inclusién y la diversidad de voces, a la deliberacién como
método para la toma de decisiones informadas a partir de la discusion de opciones (escenarios posibles de
futuro), y a la apropiacion como la capacidad de las personas y las comunidades para influir en los futuros
(véase el recuadro I11.1).

Recuadro lll.1

Escenarios de futuro: la experiencia de Tenemos Que Hablar de Chile

En el marco del proceso constitucional que surgio a partir del estallido social que tuvo lugar en Chile en octubre
de 2019, nacio Tenemos Que Hablar de Chile, una plataforma colaborativa de participacion y dialogo ciudadano que
busca promover la cohesion y la construccion de una hoja de ruta para el pais. A traves de distintos mecanismos y
metodologias de participacion, la plataforma, creada por la Pontificia Universidad Catolica de Chile y la Universidad de
Chile, busca proyectar al pais en un contexto de incertidumbre y alimentar la toma de decisiones de las autoridades.

Como primer hito se organizaron instancias participativas llamadas mesas de dialogo. Estos espacios de trabajo
para reflexionar en torno a anhelos y expectativas de cambio para el futuro fueron cuatro: Tenemos que Hablar del
Estado, Tenemos que Hablar de la Politica, Tenemos que Hablar de Territorio y Ciudad, y Tenemos que Hablar de
Economia y Desarrollo. De ellas surgieron informes con principios y lineamientos de propuestas de politica publica
que fueron considerados para la construccion de escenarios.

En el segundo semestre de 2021 se puso en marcha el proceso de construccion de escenarios de futuro con
horizonte en 2030. Mas de 40 personas participaron de cuatro talleres virtuales para crear escenarios relevantes,
desafiantes, plausibles, claros y, sobre todo, utiles para el dialogo de la sociedad chilena. De estos talleres surgieron
proyecciones a 2030 que fueron sometidas a prueba por 255 dirigentes sociales, academicos, politicos, empresarios,
comunicadores sociales e integrantes de organizaciones no gubernamentales y fundaciones. A partir de esta reflexion
colectiva, se formaron siete grupos sobre temas que despiertan preocupaciones de cara al futuro: crisis climatica;
economia y desarrollo; democracia, politica y Convencion Constitucional; educacion; tecnologia e informacion; género,
y migracion. Estas reflexiones se materializaron en cuatro escenarios que se presentaron en mayo de 2022.

Estos escenarios proporcionan un marcoy un lenguaje compartido, lo que permite a los grupos sociales anticiparse
al considerar cuidadosamente multiples futuros posibles y definir qué acciones pueden tomar, al tiempo que les
ofrecen una manera de superar obstaculos y avanzar.

Fuente: “Chile al 2030: Escenarios de Futuro”, Tenemos que Hablar de Chile, mayo de 2022 [en linea] https://www.tenemosquehablardechile.cl/proyectos/
chile-al-2030.

B. La confianza como eje cohesionador
de los actores sociales

En una época de multiples cambios e incertidumbre creciente, la prospectiva aparece como una alternativa
para promover una construccién colectiva del futuro, impulsando la participacion abierta y los acuerdos entre
diferentes actores sociales sobre lo que pudiera ocurrir. De realizarse correctamente, estos espacios participativos
tienen la potencialidad de identificar y responder a desafios clave con mayor integralidad y legitimidad. Esto,
a su vez, influye directamente en la generacion de una mayor confianza de los ciudadanos en esos espacios.

La volatilidad del mundo actual y el surgimiento de problemas publicos complejos hacen que sea
imprescindible pensar en nuevas soluciones. De acuerdo con Pruitt y Thomas (2008), dichas soluciones exigen
un cambio en dos niveles: i) en las actitudes y las relaciones de las personas, y ii) en los patrones mas amplios
de conducta y las estructuras institucionales que preservan los problemas.

Para que estos cambios sean alcanzables y perduren en el tiempo se precisa, a su vez, del compromiso
de los diversos sectores y grupos de la sociedad, algo que solo sera posible si se promueve la participacion
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en los estudios de futuro. Avanzar en esa linea significa abrir espacios que permitan captar la mayor cantidad
posible de perspectivas y opiniones de manera de obtener una cosmovisién enriquecida de la realidad, que
sirva como base para la construccion de futuros.

En la actualidad, la participacion ciudadana no puede estar ausente de la elaboracion de politicas publicas.
Si bien ello es esencial para el fortalecimiento de la democracia, también es imprescindible acompanar ese
diseno de politicas con una mirada a largo plazo (Aceituno, 2014).

La prospectiva ofrece herramientas y técnicas para unir ambos requerimientos, organizando la acciéon
colectiva para abordar de manera participativa el proceso de construccién de futuros (Vitale, 2022b), acompanando
y creando con los sujetos esas visiones, valores y proyectos de futuro (Medina, 2022). Este esfuerzo por
incluir a todo tipo de actores y organizaciones, asi como a la ciudadania en general, permite no solo una mejor
gobernanza, sino también una validacion de la imagen de futuro y la apropiacion de los resultados por parte
de la comunidad, y es el motor que impulsa a trabajar por lo consensuado (Aceituno, 2014).

La invitacién es entonces a promover la participacién en todos los procesos de construccion de futuros,
pues asi se contara con mayor legitimidad y se crearan espacios participativos diversos donde se pueda describir
una imagen completa del futuro que genere consenso en quienes la crean. De ese modo, se contara con
el efecto de apropiacion de los actores participantes (Gandara y Osorio, 2014; CEPLAN, 2014; Mojica, 2005,
citados en Cuervo y Délano, 2019).

Es necesario estructurar estos espacios correctamente y definir con claridad los roles y las competencias
de los actores para evitar malentendidos (Kotov, 2010), baséndose en una reflexidon en torno a un tema vy
la generacion de ideas al respecto. Como postulan Pruitt y Thomas (2008), no basta con reunir a la gente y
generar mas procesos de didlogo, sino que es necesario que los procesos sean mejores y permitan realizar
cambios mas amplios y sostenibles, asi como que admitan la contribucion de todos los actores y no solo de
“expertos” o “iluminados del futuro” (Kouzes y Posner, 2009, citado en Cuervo y Délano, 2019). El fin Ultimo
gue se busca alcanzar es definir, generar y regenerar criterios que sustentan propuestas sobre el mejor modo
de tratar los temas en el futuro, teniendo la posibilidad de aportar a las politicas publicas (Kotov, 2010).

Para avanzar hacia una construccion participativa de futuros es preciso lograr la integracién real de la
prospectiva y sus reflexiones en el ciclo de toma de decisiones y gestion publica (CEPAL, 2021). La propuesta
es incorporar la prospectiva en la politica publica como una politica de Estado que busque institucionalizar la
dimensién del largo plazo en la discusion sobre el desarrollo, asi como también los espacios democraticos
y participativos que ello conlleva.

En concreto, se busca que estos espacios fomenten la capacidad de apropiacion de los ejercicios de
futuro y sus productos a través de distintas herramientas, como los debates publicos informados o las mesas
de didlogo, de manera que la ciudadania pueda participar activamente en la agenda publica, en la vigilancia
del presente y de los hechos portadores de futuro, descubriendo nuevas posibilidades y oportunidades de
futuro. En definitiva, es a través de los procesos participativos donde las personas, aun enfrentando problemas
concretos a corto plazo, comprenden la necesidad de pensar en la construcciéon de futuros a largo plazo para
nutrir la formulacién e implementacion de politicas publicas que las benefician.

Para que los resultados sean exitosos y sostenibles, y los espacios de participaciéon puedan darse, debe
existir confianza. La confianza juega un papel fundamental como eje cohesionador de los actores y grupos
sociales en diferentes contextos y es un componente esencial en las relaciones humanas y en la construccion
de sociedades cohesionadas, en especial en el capital social (Putnam, 1994, pag. 216).

En ese sentido, la confianza puede considerarse como una medida de la calidad de las relaciones y es
el punto de partida necesario para la accion colectiva (Kotov, 2010). Si esté presente, la confianza fomenta
la disposicién de los actores y grupos sociales a cooperar y colaborar entre si. Cuando las personas confian
unas en otras, estan dispuestas a compartir datos, informacién, conocimientos y recursos, lo que facilita la
colaboracién y el trabajo conjunto para alcanzar metas comunes. La confianza permite establecer relaciones
soélidas y duraderas basadas en la reciprocidad, la solidaridad y el apoyo mutuo, al tiempo que contribuye a
fortalecer el tejido social al generar un sentido de comunidad y pertenencia.
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Es importante destacar que la confianza se construye a lo largo del tiempo a través de interacciones positivas,
transparencia, honestidad y el cumplimiento de compromisos. De lograrse en los procesos participativos, se
obtiene cierta garantia de éxito en los resultados y un grado de regularidad y predictibilidad en las acciones
de las personas participantes de los espacios de construccion de futuros, lo que, en cierta forma, simplifica la
percepcion sobre el funcionamiento de la realidad vy acelera el proceso de toma de decisiones (Kotov, 2010).

Si esto se alcanza, la confianza puede escalar y trascender al nivel institucional, transformandose en un
elemento que funciona como impulso para poner en practica programas gubernamentales y reformas estructurales.

En la actualidad, cuando existen altos niveles de desconfianza hacia las instituciones vy la clase politica
en los paises de la regién, invertir en la generacion de confianza social se vuelve un imperativo si lo que se
desea es avanzar hacia sociedades inclusivas, democraticas y participativas (CEPAL, 2021).

Como se menciond, es posible ocuparse de problemas complejos mediante procesos participativos en
espacios de didlogo que inviten al alcance de acuerdos para el logro de una meta comun. Estos espacios de
didlogo deben estar correctamente estructurados de manera que sienten las bases para un andlisis sistémico,
faciliten el cuestionamiento del statu quo, desafien los supuestos prevalecientes y visualicen un futuro con
cambios significativos (Pruitt y Thomas, 2008).

La confianza impulsa este proceso al gestar el entendimiento mutuo y un propésito compartido,
desarrollando, a la vez, un sentido de responsabilidad comun por las consecuencias de las decisiones adoptadas.
La prospectiva toma este sentido de entendimiento, propdésito y responsabilidad comunes vy lo proyecta a
largo plazo para facilitar que la vision compartida del futuro trascienda ciclos de gobierno mediante el didlogo
social permanente. La apuesta, como se ha dicho, es institucionalizar la prospectiva como una politica de
Estado, con inclusion de los espacios participativos, de manera que permee todos los niveles de gobierno
(multiescalar) y los sectores (intersectorial), y permita la construccién colectiva de futuros.

C. Participacion y deliberacion ciudadana
en contextos polarizados

La participacién ciudadana debe estar presente en los territorios, ya sea a escala local, subnacional o nacional.
La expresiéon “hacer territorio” hace referencia a construir un sentido de apropiacion y pertenencia, que se
nutre de espacios participativos donde se pueden armonizar las expectativas y necesidades de quienes
componen los territorios (CEPAL, 2019). Esta afirmacion cobra mayor importancia si se recuerda que el origen
de la participacién esta en la soberania popular y que los poderes del Estado recaen en el pueblo.

La participacion es, por tanto, un derecho que, a su vez, habilita el ejercicio de otros derechos. Con la
participacion, el poder se distribuye entre mas actores y se ofrecen a la ciudadania nuevas y mas oportunidades
de ser parte de la toma de decisiones (Naser, Williner y Sandoval, 2021).

Las formas de participacién pueden variar, desde la participacion directa, cuyo principal ejemplo son
las elecciones, hasta mecanismos de deliberacién ciudadana, como las consultas publicas o las mesas de
discusion y didlogo. Asi, también el nivel de participacion de la ciudadania cambia, ya que este puede ser
informativo, consultivo, decisorio o de cogestion y empoderamiento’. Independientemente de cuél sea el nivel
seleccionado, la clave esta en dejar claro cuales son las modalidades de participacion y el grado de incidencia
que tendra el proceso, de modo de manejar las expectativas de quienes participan.

A nivel territorial, debido a que el interés esta en la generacién de apropiacion e identidades, el dialogo
social es la forma de participacion més recomendada, por sobre la negociacién o el debate. En estos
espacios, la participacion debe ser diversa mediante la convocatoria a un dialogo multiactor. De acuerdo con
lo establecido en el Manual confianza en espacios bi/tripartitos de didlogo social: orientaciones metodoldgicas

T Véase mas informacion sobre estos niveles de participacion en Naser, Williner y Sandoval (2021).
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para la construccion de confianza de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la expresion “multiactor”
se refiere a un conjunto de actores de diferentes sectores de la sociedad, que tienen distintas percepciones,
opiniones, ideas, experiencias y conocimientos (Kotov, 2010). La diversidad, por lo tanto, radica en invitar a
participar no solo a diferentes actores de la sociedad (gubernamentales, privados, ciudadania), sino también a
diferentes sectores, con distintas historias, que representen la mayor cantidad posible de posiciones y puntos
de vista, con el objetivo de generar sinergias v facilitar la construccién de futuros comunes.

Hay una clara diferencia entre el didlogo y otros enfoques que podrian considerarse participativos, como la
negociacion y el debate. El didlogo se da cuando dos 0 mas partes intercambian ideas, participan y se comprenden
como iguales, mostrando un maximo grado de apertura y transparencia en la informacién, escuchandose vy
elaborando propuestas en conjunto. En la negociacién, en cambio, solo se comparte informacion para que las
partes lleguen a un acuerdo; se trata con bienes o derechos que pueden dividirse, compartirse o definirse de
forma tangible (OEA/PNUD, 2013). Por otra parte, en el debate se profundiza la argumentacion y la defensa
de un tema. En estas dos Ultimas formas de participacion no se logra la construccion de confianza pues no
se avanza hacia un consenso o acuerdo y las posiciones son fijas, lo que méas que ampliar el espacio lo limita.

No obstante, no basta con establecer espacios de didlogo social para que un proceso participativo de
construccion de futuros sea exitoso. Es importante crear las condiciones en las que se den estos intercambios
para la generacion de confianza y el respeto entre las partes.

A quién invitar, como convocar y donde realizar la actividad son algunas preguntas que deben realizarse los
equipos técnicos que organizan un proceso de didlogo y deben definir con claridad el propdsito y el proceso a
utilizar, ademas de manejar las expectativas. En este sentido, se sugiere apuntar hacia la inclusividad, convocar
a participantes de diversos sectores, y no Unicamente a expertos en cada tema, y construir en conjunto la
agenda de trabajo.

Otro elemento clave tiene que ver con la forma en que se estructura el didlogo. Una posibilidad es utilizar
el proceso en “U" (Scharmer, 2007; OEA/PNUD, 2013), mencionado en el capitulo I, que parte de convocar
a un grupo de participantes de todo el sistema, en virtud de la l6gica de que quienes son parte del problema
deben ser parte de la solucion. Posteriormente, estos participantes observan y comprenden cabalmente lo que
esté sucediendo, construyen y definen las posibles soluciones al problema, y actlan juntos para transformar
el sistema.

De acuerdo con Scharmer (2007), para transitar la U debe haber lo que se denomina “presencia plena”
(presencing), esto es, un estado de atencion elevado que permite desplazar el espacio interior desde el que
opera cada persona o grupo hacia un espacio futuro de posibilidades. Por medio de la presencia plena, la
persona no solo crea confianza en si misma, sino también en los demas participantes. El didlogo estructurado
de esta manera promueve una exploracion conjunta de temas, profundiza su comprension, fomenta el respeto
y el entendimiento mutuo (Pruitt y Thomas, 2008), y permite a los participantes aportar e influir en la resolucion
de problemas complejos.

Estos procesos de construccion colectiva adquieren alin mas relevancia a nivel territorial, sobre todo
porque es en los territorios donde se expresan las multiples crisis del desarrollo y desde donde pueden
surgir soluciones que sean pertinentes para cada realidad, considerando sus problematicas y necesidades
especificas, lo que favorece la gobernabilidad territorial.

Un territorio es intrinsicamente participativo pues es un espacio de interrelaciones sociales, Unico y
especifico. Avanzar en un desarrollo territorial exige una visién inclusiva de todos los actores territoriales, que
se materialice en una estrategia comun de desarrollo que es, sobre todo, un proceso de construcciéon social
(Morales y otros, 2021).

Para que estos procesos de democratizacion sean posibles, diversos autores? apuntan a la generacion
de capital social, definido como “el conjunto de normas, instituciones y organizaciones que promueven la
confianza, la reciprocidad y la cooperacion entre las personas y las comunidades” (CEPAL, 2021, pag. 73).

2 Bourdieu (1986), Coleman (1988) y Putnam (1994).
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El capital social nunca es individual y se compone de la confianza entre las personas, la reciprocidad en las
relaciones (que constituye la base de todo intercambio social) y la cooperacion orientada a emprendimientos
comunes (CEPAL, 2021). Cuando se esta en presencia de un territorio con gran capital social, hay una red
densa de interrelaciones sociales marcadas por la confianza, la reciprocidad y la colaboracion. Esto se observa,
por ejemplo, en situaciones en las que existe trabajo en equipo, en las que hay una legitimidad de quienes
ejercen funciones de liderazgo y en las que se verifica el ejercicio de un control social basado en normas
establecidas y compartidas por el grupo.

En los territorios, por lo tanto, fomentar la confianza es clave para que la colaboracién sea posible y se
cree capital social. Sin embargo, la colaboracion no se da de forma esponténea, sino que hay que generarla
y promoverla a través de normas, politicas y practicas. La colaboracion es una actividad humana que se da,
principalmente, cuando se tienen que enfrentar riesgos y amenazas, pues es ahi cuando surge la concepcién
del “nosotros” (Morales y otros, 2021).

Ante la complejidad de los problemas publicos y el entorno de multiples crisis que enfrentan los paises,
adoptar enfoques colaborativos se vuelve mas necesario que nunca. Esto significa que debe haber un trabajo
conjunto del Gobierno, el sector privado y las organizaciones comunitarias, de manera que se logren resolver
problemas publicos complejos compartiendo propdésitos comunes.

Esta capacidad de actuar como un colectivo en busca de metas y beneficios comunes definidos en
conjunto es lo que los autores llaman la “cultura asociativa en el territorio” (Morales y otros, 2021). El logro de
estos niveles de asociacion no es inmediato y debe entenderse mas como un proceso que como un resultado
(Dini, 2010, citado en Morales y otros, 2021), que se da en forma gradual. Para que el proceso de asociacion
sea exitoso, deben existir relaciones previas en el territorio que permitan entablar relaciones de confianza,
establecer un lenguaje comun vy lograr condiciones de transparencia y de claridad en las expectativas de
quienes participan en el proceso.

La participacion se ejerce y, por consiguiente, necesita de practica y de espacios en donde se puedan
compartir experiencias y se vayan dando interacciones positivas y gratificantes que permitan construir confianza
y avanzar hacia acciones mancomunadas (Morales y otros, 2021). De esta manera, en el territorio se construye
un tejido social que tiene la capacidad de trascender al nivel institucional, estableciendo la gobernanza
democratica, con la participacion de los diferentes actores del territorio, como la forma de alcanzar el desarrollo.

Para que dicha participacion sea significativa, se debe crear un espacio civico que sea abierto, esto
es, un entorno en el que diferentes voces participen en el debate y en donde existan canales seguros de
comunicacién que permitan la expresion pacifica de desacuerdos (Naciones Unidas, 2020). El espacio civico
es, por tanto, el lugar donde las personas y los grupos pueden participar de forma significativa en todas las
esferas de la vida, y el espacio donde la ciudadania interviene para la toma de decisiones, haciéndolas mas
legitimas y efectivas. "Para enfrentar estratégicamente el desarrollo territorial es fundamental conquistar
una mirada colectiva comun” (Morales y otros, 2021, pag. 25), pues solo asi quienes componen el territorio
podran participar activamente en su transformacioén, que respondera a sus propias particularidades (véase el
recuadro I11.2).

Como se menciond, el esfuerzo de participacion es tanto individual como colectivo, pues exige que los
actores transiten de una posicion del “yo" a un “nosotros’ por un camino de reconocimiento, conocimiento,
colaboracién, cooperacion y asociacion (Rovere, 2006, citado en Morales y otros, 2021).

El Estado ejerce un rol activo como garante de dicho proceso y debe asegurar los espacios de libre
interacciéon entre los ciudadanos para que puedan surgir intenciones colectivas. En esa linea, es preciso
crear instituciones basadas en una visién comun, participativa y colectiva, que permita que el territorio sea un
espacio socialmente construido. Lo comun se constituye entonces como un principio politico que determina
lo que es justo, cdmo se toman decisiones y qué tipo de acciones de deben forjar colectivamente (Morales
y otros, 2021). Desde ahi se pueden cimentar procesos de didlogo y una cultura de desarrollo territorial
basada en una construccién social que promueva los acuerdos y permita resolver problemas colectivos
de manera sostenible.
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Recuadro lll.2
La proteccion y promocion del espacio civico como habilitador del dialogo politico
y la construccion de escenarios de futuro

Los cambios necesarios para enfrentar las actuales crisis de desigualdad, destruccion del medio ambiente y gobernanza,

con politicas de Estado que trasciendan los ciclos politicos, exigen la ampliacion de los espacios para la participacion
publica, asi como mayor transparencia y rendicion de cuentas en la toma de decisiones en todos los niveles.

Elespacio civico es un gje primordial para el funcionamiento de las democracias al reconocer que la participacion
de todas las personas y su acceso a la informacion y el conocimiento son esenciales para elaborar y aplicar politicas
efectivas, asi como para asegurar la colaboracion activa de todas las personas para la puesta en practica de esas
politicas. De este modo, la proteccion y promocion del espacio civico se constituye en un elemento habilitador para
acelerar el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) establecidos en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas.

Los paises han avanzado en el establecimiento de marcos legales e institucionales para fortalecer el espacio
civico. Actualmente, el derecho de acceso a la informacion publica tiene rango constitucional en la mayoria de los
paises de la region y 24 de ellos cuentan con leyes especificas sobre la materia. En cuanto a la participacion publica,
elderecho de las personas a participar en la vida publica de la nacion tiene rango constitucional en varios paises de la
regiony almenos ocho paises han aprobado leyes de participacion publica que reconoceny garantizan el derecho de
la ciudadania a participar en los asuntos publicos y preven mecanismos para ello. Los paises también han avanzado
en la creacion de foros de multiples partes interesadas para avanzar en temas especificos y proporcionar mecanismos
de democracia semidirecta o directa, como la iniciativa legislativa popular y los presupuestos participativos.

América Latina y el Caribe tambiéen ha seguido avanzando en la instalacion del paradigma del gobierno abierto.
En la actualidad, 15 paises de la region participan en la Alianza para el Gobierno Abierto y, en conjunto, en la ultima
década han facilitado la creacion conjunta de 68 planes de accion con la participacion del Estado y la ciudadania.

Pese a los avances, aun persisten desafios, incluso en democracias maduras con un fuerte compromiso con la
participacion ciudadanay una valoracion positiva de la importancia de protegery continuar ampliando el espacio civico.

Fuente: Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (QCDE), The Protection and Promotion of Civic Space: Strengthening Alignment with International
Standards and Guidance, Paris, 2022; Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacian,
la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe (LC/PUB.2018/8/Rev.1), Santiago, 2022;
Observatorio del Principio 10 en América y Latina y el Caribe [en linea] https://observatoriop10.cepal.org; “Estado abierto en América Latina y el Caribe”
[en linea] https://biblioguias.cepal.org/EstadoAbierto.

D. Tensiones de la participacion y prospectiva

La participacion tiene ciertas complejidades al propiciar el didlogo y abrir la discusion, lo que exige a las
autoridades un esfuerzo mayor, tanto logistico como de recursos, para convocar a una gran diversidad de actores
representativos de los grupos de la ciudadania. A continuacion, se describen algunas de estas complejidades.

1. Elpapel de las élites

En América Latina y el Caribe, las élites tienen un alto grado de influencia en la definicion de los objetivos y
el estilo de desarrollo de cada pals, asi como en el disefo de las politicas publicas. Dada la conformacion de
las sociedades en la region, las élites suelen tener un poder estructural que se materializa principalmente en
el lugar que ocupan en la matriz productiva, pero también en su poder politico, ya que tienen la capacidad de
incidir directamente en ambos modelos y pueden condicionar e influenciar determinadas politicas publicas.
A esto puede agregarse que las élites suelen gozar de un mayor nivel educativo, producto de la correlacion
entre las variables educativas y la marcada desigualdad que caracteriza a la region.
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Esta configuracion social debe tenerse en consideracion antes de planificar un proceso prospectivo
participativo. La cuestion de “a quién convocar” no es menor, pues existe el riesgo de caer en una “elitizacion”
y concentrar el poder en un grupo predominante al momento de reflexionar, debatir y construir socialmente
el futuro (Vitale, 2022¢)3.

Esta situacion causaria al menos dos problemas inmediatos. El primero se refiere a la existencia de un
cierto conflicto de intereses por la gran influencia que las élites ejercen sobre el Estado, las politicas publicas
y la economia. Al modelar el futuro, su intervencién en los procesos de participacion puede ser débil o puede
considerarse como un juego en el que se acepte cualquier tipo de futuro, pues es un buen deseo mas que
una situacion que puede ocurrir (Villasante, 2022). No hay una exigencia respecto del cumplimiento ni un
interés genuino por construir el futuro que implique promover cambios; solo los haran cuando ello signifique
un beneficio propio.

El segundo problema tiene que ver con la posible desconexién que existe entre las élites y la ciudadania.
Ejemplos de ello se han dado en los Ultimos anos en la regién, con estallidos sociales como los de Chile (2019),
Colombia (2020) y Panama (2022), entre otros. Si en los procesos participativos solo se convoca a las élites, se
puede caer en una lectura sesgada de la realidad y en préacticas donde la sociedad esté expresando opiniones
que la élite dominante no esté escuchando o con las que no esté de acuerdo.

2. Juego de poder

La participacion implica otorgar poder a los actores y grupos sociales para influir en las decisiones relacionadas
con el futuro. Sin embargo, las relaciones de poder siempre son asimétricas y subordinadas. Por lo tanto,
puede haber asimetrias en la distribucién del poder entre los diferentes actores. Algunos grupos pueden tener
mas capitales y recursos, acceso a informacién y capacidad de incidencia, lo que puede limitar la igualdad de
poder y afectar la participacién efectiva del resto de los grupos (Vitale, 2022a).

La pregunta de a quién convocar a los procesos participativos vuelve a tomar relevancia, pues hay que
evitar invitar Unicamente a expertos en los distintos temas y apostar mas bien por abrir el espacio a personas
que, de una manera u otra, se veran afectadas por los cambios o participan en ellos.

En el contexto de la prospectiva, los expertos llamados a guiar la construccion de futuros pueden tener
un poder y conocimiento especifico que puede influir en el proceso de toma de decisiones. La participacion
social busca incluir voces diversas y promover la igualdad de poder, lo que puede generar tensiones entre
los conocimientos expertos y los conocimientos y experiencias de los participantes (Barbier y otros, 2013).

En esta reflexién cobra relevancia la distincion que hacen VeneKlasen y Miller (2002) sobre los tipos de
poder: el poder interior, el poder paray el poder con. Segun los autores, el llamado “poder interior” tiene que ver
con la autoestimay el autoconocimiento de la persona, en tanto que el denominado “poder para” se relaciona
con el entorno social y apunta a que la persona pueda construir su propia vida, su propio mundo, y llegar
incluso a tener la capacidad de empoderar, es decir, de usar su propio poder para ayudar al empoderamiento
de otros. No obstante, entre los poderes, el que refleja una mayor colaboracion es el llamado “poder con’ pues
impulsa a encontrar un terreno comun entre diferentes intereses y crear una fuerza colectiva (VeneKlasen y
Miller, 2002, citado en Retolaza, 2010).

Identificar y comprender los diferentes poderes resulta clave, al tiempo que tener en cuenta las asimetrias
de podery los juegos que pueden darse es crucial para garantizar la calidad de las interacciones y el caracter
democréatico del espacio social donde se construyen los futuros (Retolaza, 2010). La calidad de la interaccion
cambia pues también cambian los poderes, sus dimensiones y ejercicios, determinando cuén colaborativo,
conflictivo, incluyente y efectivo seréa el proceso de cambio social (Retolaza, 2010).

3 Enel marco de la Red de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y el Caribe del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y
Social (ILPES) de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), de octubre a noviembre de 2022 se realiz6 un conversatorio sobre “Prospectiva,
participacion y poder - tensiones y ambigiiedad en la planificacion y gestion territorial frente a los ODS”. Posteriormente, se organizé un foro de discusion que
contd con la participacion de expertos de reconocida trayectoria en la region, entre ellos, Inés Nercesian (Argentina), del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET), la Universidad de Buenos Aires y el Observatorio Electoral de América Latina (OBLAT); Tomds Villasante (Espafia), de la Fundacién
Creasvi y la Red Sentipensante de CLACSO, y Javier Medina Vasquez (Colombia), de la Universidad del Valle y la Red Abierta de Prospectiva e Innovacion para
América Latina y el Caribe del Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologfa para el Desarrollo (CYTED).
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3. Polarizaciény conflicto

La polarizacién se sita como un factor comun a nivel mundial y un signo inequivoco de nuestros tiempos.
Por eso, hoy més que nunca se necesitan capacidades y habilidades para gestionar la creciente conflictividad
asociada a la polarizacién social y politica (Diez Pinto, 2022).

Relacionado directamente con la tensién mencionada anteriormente, si los procesos participativos se
conforman como procesos excluyentes, que solo convocan a un determinado grupo, y el futuro se construye
en funcién de esa visiéon y esa identidad, es posible que surja y se incremente la conflictividad en el proceso.

Por ello, ademas de convocar a un grupo heterogéneo y diverso, es necesario conocer y visibilizar sus
posiciones, que no son fijas, sino situacionales, de acuerdo con el objetivo de intervencion propuesta. En su
Teoria del juego social, Matus (2007) plantea que la posicion puede ser de cooperacion, pero por lo general
es de conflicto, y lo que resulta valioso de identificar es cual es el tipo de conflicto y en qué reside su légica,
para abordarlo estratégicamente.

Siguiendo la propuesta del mismo autor, existen distintos tipos de conflicto. Por una parte, esté el conflicto
de tipo cognitivo, que refiere a las distintas formas de interpretar la realidad y para el que se apelard a una
solucién de consenso y de acuerdos, a partir de la l6gica argumentativa que explicite cuéles son las posiciones,
las necesidades y los intereses de cada uno de esos actores, a partir de una accién concertadora. El tipo
de conflicto emocional, que muchas veces estad vinculado con el conflicto cognitivo, basado en simpatias
0 antipatias entre grupos por sus posiciones y propuestas, también exige una accién concertadora y un
control emocional.

Sin embargo, los conflictos asociados a la toma de decisiones de caracter estatal son, esencialmente,
conflictos de intereses, y estan dados por la desigual distribucién de los beneficios de cualquier politica
o intervencién que se quiera llevar adelante. Entonces, es alli donde se torna necesaria una solucion de
negociacion con esos actores.

Esta afirmacién cobra especial importancia en el contexto actual, donde la polarizacién se ha ido apoderando
de la arena politica. Hoy se ven sociedades quebradas, donde los puntos medios dejan de ser interesantes y
son invisibilizados, y donde algunas formas de participacién, como el didlogo, van perdiendo interés.

Bajo el paraguas de la polarizacion emergen posiciones irreconciliables que resultan en crisis politicas,
violencia o paralisis de la sociedad (Diez Pinto, 2022). De existir polarizacion en los espacios participativos, se
refuerzan estereotipos y sesgos, lo que fractura el tejido social y hace imposible la construccion de confianza
(Ain y Logioco, 2020). Las construcciones de futuro que surgen como resultado en estos contextos suelen
caer en simplificaciones tematicas y reducir la comprension de los sistemas prospectivos.

Los autores proponen diez medidas® para hacer frente a contextos polarizados, especialmente en espacios
de participaciéon. Estas recomendaciones son tanto de caracter interno, es decir, de quien esté participando
en los procesos participativos, como de caracter externo, relacionado con quien organiza o facilita el didlogo.

En el nivel interno, cabe destacar dos ejercicios que pueden realizase. El primero consiste en resistir a la
presién de dar opiniones y definirse en una posicién en un entorno donde predominan posiciones mutuamente
excluyentes. El segundo ejercicio tiene vinculacion con la teoria U que se menciond anteriormente. Formar
parte de un proceso participativo implica comprometerse a un cambio minimo, es decir, abrirse a la posibilidad
de que algo cambie o se transforme a nivel personal durante el intercambio. Este compromiso es crucial para
la relevancia que pueden tener los espacios de dialogo.

El decélogo antipolarizacion es el siguiente: i) Resistir la presion para opinar y definirse en temas que estén siendo abordados y tratados de manera dicotémica
y en los que predominan posiciones mutuamente excluyentes; i) Reemplazar las plataformas de redes sociales por contacto directo para conversaciones que
te importan; iii) Comprometerse a un cambio minimo; iv) Preservar la dimension relacional; v) Comenzar con temas menos complejos; vi) Visibilizar posiciones y
expresiones menos resistidas en las audiencias de cada uno de los polos; vii) Evitar las simplificaciones; viii) Evitar el recurso a argumentos de tipo técnico, citas
y estudios cientificos como la tnica herramienta para superar la polarizacion; ix) Elegir el momento, y x) Asumir la responsabilidad histérica.
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Por otra parte, en el nivel externo u organizacional, las recomendaciones apuntan al manejo de la conversacién
y la tematica. En primer lugar, si se estd inmerso en un contexto polarizado y con noticias falsas, la estrategia
maés prudente es comenzar por conversaciones e intercambios sobre temas menos controversiales para después
ir escalando la complejidad, si el contexto lo permite. En segundo término, se debe evitar que el didlogo se
dé unicamente en torno a argumentos basados en datos técnicos o cientificos, pues eso puede profundizar
la polarizacion (Ain y Logioco, 2020). La recomendacion es mas bien hacer un esfuerzo por entender qué hay
detras del raciocinio de quienes estan participando del intercambio, cuales son sus preocupaciones, temores
e intereses, para desde ahi conectar, compartir y construir futuros.

Por ultimo, cualquier instrumento de planificacién que pretenda ser democratico necesita lidiar con la
complejidad que implica el conflicto social, por lo que la temporalidad es un posible escenario para abordar
el disenso y el antagonismo entre diversos grupos sociales (Arboleda, 2021).

En contextos polarizados, es esencial crear entornos abiertos y democréaticos donde los participantes
se sientan comodos expresando sus opiniones, visiones y perspectivas. Esto implica establecer pautas de
comunicacién y respeto mutuo, y garantizar que todos los participantes sean escuchados sin temor a juicios
negativos (Villasante, 2012). Por lo tanto, la escucha activa y la empatia son fundamentales para el didlogo
constructivo en contextos polarizados. Fomentar la capacidad de los participantes para escuchar atentamente
las opiniones de los demas, tratar de comprender sus puntos de vista y reconocer sus emociones puede
ayudar a generar un mayor entendimiento y reducir la hostilidad.

4. Temporalidad: el corto plazo frente al largo plazo

La vision a largo plazo y los intereses inmediatos generan otra tensién de gran relevancia. La prospectiva se
centra en el estudio de los futuros a largo plazo y en la toma de decisiones informadas en funcion de esos
escenarios. Sin embargo, la participacion social puede estar influenciada por intereses inmediatos, asi como
por necesidades y demandas urgentes de los participantes.

Como sostiene Villasante (2022), existe una tensién entre el planteo de algo transformador y que implica
un cambio real, que necesita tiempo y que ocurrira a mediano o largo plazo, y el dia a dia, el ahora, desde
donde se van gestando los sucesos politicos. Se da, por lo tanto, una dificultad a la hora de pensar en el largo
plazo y en horizontes temporales transformacionales en el marco de situaciones coyunturales complejas y
urgentes, como las que atraviesan habitualmente los paises de la regién.

A ello se suma el grado de incidencia que pueden tener estas construcciones de futuro en el devenir
real. Aunque la participacién se promueve como un medio para empoderar a los actores y grupos sociales
y darles voz en la toma de decisiones, puede darse una ambigledad en cuanto a la influencia efectiva de la
participacion en las decisiones finales. Los mecanismos de participaciéon pueden ser consultivos o meramente
simbdlicos, como cuando se utilizan como respuesta a conflictos politicos, sin que exista una genuina intenciéon
de incorporar los sentires y las propuestas de los actores.

Si esto ocurre, cada vez existirdn menos incentivos para la participacion. De modo similar, tampoco habra
estimulos para que las administraciones publicas apliquen lo propuesto en los procesos prospectivos y puedan
traducirlo en acciones a largo plazo (Cuervo y Délano, 2019). Por tanto, se necesitan analisis que incluyan una
mirada dindmica y una perspectiva histérica y situacional, asi como también normativas que institucionalicen
los resultados prospectivos y los incluyan en el quehacer administrativo a corto, mediano y largo plazo.

En este apartado se presentaron algunas tensiones que hay que tener en cuenta en los procesos de
construccién de futuros. En particular, es importante reiterar que, en el ambito del desarrollo, la prospectiva
no deberia ser un proceso puramente académico, sino que tendria que ser un proceso mas bien multiactor y
transformador, cuyas repercusiones incidan en la acciéon y se traduzcan en politicas publicas. Dicha transformacion
solo serd posible gracias a la amplia participacién de actores que son parte del problema y deben ser parte
de la solucion.
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E. Nuevas ciudadanias y nuevos liderazgos publicos
en los territorios

El concepto de nuevas ciudadanias y liderazgos publicos en los territorios se refiere a la evolucién de las
formas tradicionales de ciudadania y liderazgo en el contexto de los cambios sociales, politicos y culturales
contemporaneos. Las nuevas ciudadanias se caracterizan por una participacién activa y comprometida en
los asuntos publicos. Los ciudadanos ya no se limitan a ser meros espectadores, sino que buscan tener una
participacion directa en la toma de decisiones y la resolucion de problemas en sus territorios.

Cada vez existe un mayor reconocimiento del poder vy la capacidad de los ciudadanos para influir en los
procesos de toma de decisiones y en la configuracién de politicas publicas. Los ciudadanos se empoderan
para abogar por sus derechos, expresar sus preocupaciones y demandas, y colaborar con otros actores en la
busqueda de soluciones integrales y que respondan al contexto en el que estan insertos.

Este proceso ha ido acompanando a la crisis de las formas de representacion tradicionales e institucionalizadas,
virando a movimientos mas amplios, horizontales y con preocupaciones de alcance mundial, como el cuidado del
ambiente o las cuestiones de género. La habilitaciéon de espacios de participacién a estas nuevas expresiones
por parte de quienes toman decisiones sin duda redundard en el robustecimiento de los territorios, sus
ciudadanos y su futuro.

Las nuevas ciudadanias reconocen vy valoran la diversidad cultural, étnica y social de los territorios. Se
promueve la inclusién vy la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos, independientemente de
su origen o identidad, y se busca construir nuevas sociedades. Los liderazgos publicos en los territorios
estan evolucionando hacia enfoques més colaborativos y colectivos. Se fomenta el liderazgo compartido vy
distribuido, donde multiples actores trabajan juntos para abordar los desafios y aprovechar las oportunidades
en sus comunidades. Se valora la capacidad de generar acuerdos, construir alianzas y promover el bien comun
(véase el recuadro 111.3).

Recuadro 111.3
Liderazgos publicos colaborativos: los casos de Chile, el Ecuador y Costa Rica

Chile

Se presentan dos estudios de caso sobre procesos de liderazgos publicos colaborativos que abordan el contexto del
problema publico de vivienda y el déficit habitacional en Chile: el del conjunto de viviendas Maestranza San Eugenio
y el del Campamento Manuel Bustos. Ambos casos representan contextos emblematicos de provision de vivienda
en el pais por parte del Estado, donde se trabajé también en relacion con la politica habitacional llevada adelante por
medio de los programas de subsidio de vivienda y el decreto supremo num. 49.

En el caso del proyecto del conjunto de viviendas Maestranza San Eugenio pueden observarse tres tipos de
liderazgos mas fuertes: colectivo, técnico-politico y publico. La articulacion de estos tres tipos de liderazgos permitio
actuar de forma sinérgica para lograr los propositos y objetivos preestablecidos. Cabe destacar los liderazgos de
mujeres como dirigentes sociales, cuyas capacidades de gestion demuestran su representacion y empoderamiento,
lo que resulta clave para la sostenibilidad de los liderazgos publicos colaborativos. En el caso del Campamento
Manuel Bustos se destacan las capacidades de colaboracion de dirigentes y lideresas en diferentes niveles, que
influyen desde el aporte de ideas y acciones hasta la toma de decisiones de politicas publicas institucionalizadas a
través de diferentes Gobiernos y periodos.

Ambos casos de estudio tienen en comun un elemento fundamental: considerar el contexto historico en el que
se presentan los problemas de vivienda como tema que concierne al trabajo directo y la responsabilidad del Estado.
Esto se refleja en variables identificables que refuerzan las condiciones iniciales de colaboracion, como la legitimidad
y las relaciones preexistentes. En este sentido existen, dado un largo precedente, sistemas sectoriales y estructuras
robustas y legitimadas a nivel social e institucional. Los procesos colaborativos se consideran en diferentes niveles 'y
en diferentes periodos de tiempo para la consolidacion de procesos de colaboracion que benefician e impulsan la
produccion de politicas habitacionales en el pais y en los territorios.
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Ecuador

Los casos del Ecuador se basan en contextos de emergencia en el canton Cayambe y en Portoviejo. EL primer caso
se enfoca en como se abordaron y solucionaron las dificultades que se presentaron a la hora de enfrentar la crisis
provocada por la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), en tanto que el segundo caso se centra
en las medidas tomadas tras el sismo de mayor magnitud de las ultimas décadas, ocurrido en 2016. En ambas
situaciones se presenta como se implementaron soluciones y cambios para solucionar los problemas emergentes,
al tiempo que se demuestra como los liderazgos publicos colaborativos fueron clave para superar estos problemas
publicos transcendentales.

El caso del canton Cayambe muestra el rol fundamental de los gobiernos locales y su capacidad de articular
soluciones y respuestas considerando el contexto y la adopcion de soluciones desde la perspectiva local. A su vez,
aborda como la articulacion de multiples ambitos y dinamicas de colaboracion constituye una clave innovadora para
elimpulso de enfoques interculturales centrados en la importancia de la participacion horizontal para las respuestas
rapidas ante la crisis. En el caso de Portoviejo, las colaboraciones emergentes y el ambidiestrismo institucional —al
combinar cambio y estabilidad, jerarquia y relaciones horizontales, redes formales e informales— fueron clave para la
reconstruccion del territorio tras el sismo. En este sentido, la capacidad de gestion institucional para impulsar procesos
colaborativos a largo plazo fue fundamental, al crear liderazgos que funcionan como canales para la cooperacion
internacional y la capacidad de gestion.

Por ultimo, en estos casos se observan diferentes claves. Las ventanas de oportunidad que abrieron las emergencias
hicieron posible el desarrollo de ideas, acciones e innovaciones desde liderazgos que implementaban procesos
colaborativos legitimos, formales y emergentes. Asimismo, al identificar la posibilidad de que las politicas publicas
institucionalizadas pudiesen modificarse, los liderazgos pudieron avanzar colaborativamente gracias a la confianza 'y
legitimidad que existian de forma transversal en sus redes.

Costa Rica

Se analizan dos casos de liderazgos en dos territorios: Talamanca y el golfo de Nicoya. En ambos casos se estudian
las acciones e historias de Guillermo Rodriguez y José Miguel Carvajal, respectivamente, observandose una asimetria
entre el contexto de los territorios y la implementacion de politicas y programas del Estado. En este sentido, los
liderazgos analizados fueron parte crucial en el avance de estrategias para implementar cambios orientados a las
realidades locales y los conocimientos que se obtienen desde la perspectiva de los lideres y las personas que conocen
y experimentan los problemas de primera mano.

En elprimer caso, el problema se centro en los servicios publicos estatales de educacion y salud que se instalaron
en territorios con gran cantidad de poblacion indigena, sin considerar que hubiera una coherencia cultural con dichas
comunidades indigenas. En este caso, la contribucion del liderazgo de Guillermo Rodriguez consistio en el establecimiento
de alianzas estrategicas con actores clave y legitimos a nivel politico para trabajar con las instituciones que planificaban
el desarrollo del territorio en tematicas de educacion y salud. En el caso del golfo de Nicoya se observaron politicas
publicas marinas centradas en la regularizacion, conservacion y economia de la actividad pesquera, que implicaban
la participacion de instituciones del Estado con diferentes posiciones ante la implementacion de politicas publicas. La
particularidad identificada por José Miguel Carvajal en este contexto fue la falta de coordinacion a nivel institucional,
dadas las presiones de multiples frentes, sin reconocer ni evaluar el contexto del trabajo desde la realidad y los saberes
tradicionales y cientificos de los pescadores.

La caracteristica en comun que tienen estos casos es como, mediante la confrontacion de los desbalances de
poder existentes, las multiples logicas institucionales y las tensiones en distintos niveles, se abren oportunidades
para considerar ideas y acciones innovadoras que den solucion a los problemas a traves de liderazgos colaborativos.
El poder de ambos protagonistas consistio en generar vinculos legitimos, confianza, compromiso y planificacion ante los
problemas emergentes, demostrando que, a pesar de que existan estructuras sociales y economicas rigidas, pueden
darse los cambios necesarios de forma sostenible, sobre todo a partir del reconocimiento de estructuras culturales
previas a la implementacion de politicas publicas en los territorios.

Fuente: J. Bryson y otros, “Leading social transformations: creating public value and advancing the common good”, Journal of Change Management, vol. 21,
N° 2, Milton Park, Taylor & Francis, 2021; Naciones Unidas, Industria 4.0 para el desarrollo inclusive. Informe del Secretario General (E/CN.16/2022/2),
Ginebra, 2022; C. Morales y otros, “Desarrollo territorial sostenible y nuevas ciudadanias: consideraciones sobre politicas pdblicas para un mundo en
transformacion”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2020/180), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2021; A. Naser
y A. Ramirez Alujas, Plan de gobierno abierto: una hoja de ruta para los gobiernos de la region, serie Manuales (LC/L.3802/Rev.1), Santiago, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017; D. Tarragé y Q. Brugué, “La administracion deliberativa: de la eficacia y la eficiencia a
la inteligencia, y de la burocracia a la innovacién”, Textos para Discussao - CEPAL/IPEA, N° 58 (LC/BRS/R.296), Brasilia, Comisién Econémica para
América Latinay el Caribe/Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (CEPAL/IPEA), 2015; D. Tatiany G. Pereira, “Filosofia, democracia y liderazgos
plblicos”, serie Desarrollo Territorial, N° 21 (LC/TS.2022/140), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2022.
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Los nuevos liderazgos también inciden en la generacién de espacios de participaciéon ciudadana que sean
efectivos y no se utilicen a favor de intereses particulares. La participacién se aprende ejerciéndola y haciendo
uso de ese derecho (Nercesian, 2022). Por lo tanto, se debe avanzar hacia procesos prospectivos que nazcan
desde las bases, desde la gente, trasciendan lo cotidiano y conlleven una idea de futuro que, a la vez, esté
anclada en resultados practicos a corto y mediano plazo (Villasante, 2022).

La prospectiva tiene que ver con una toma de conciencia, con cambios en los modelos mentales y en los
comportamientos colectivos, basados en como se va transformando la sociedad por lo que para aumentar
o fortalecer la capacidad de incidencia y empoderar a los actores sociales para construir el futuro hay que
avanzar hacia una transformacién de los planes, programas y proyectos para que se basen en el aprendizaje
colectivo (Medina, 2022).

La magnitud y el alcance de las transformaciones que tienen que gestarse exigen, por tanto, trabajar en
los liderazgos publicos y fortalecer las capacidades de los sujetos gubernamentales y no gubernamentales
en funcion de la profundizacion de las democracias (CEPAL, 2021) (véase el capitulo I1).

El primer paso para lograrlo es diferenciar los conceptos de “liderazgo” y “lideres”: mientras que el
primero apunta a procesos o dinamicas interactivas, el segundo se refiere a quienes actlan en formas que
inciden en esas dinamicas. El liderazgo es, por tanto, “la capacidad de inspirar y movilizar a otros para llevar
a cabo acciones colectivas en la busqueda de bienes comunes” (Crosby y Bryson, 2005, citado en Morales
y otros, 2021, pag. 42). Cuando se trata de un liderazgo publico, se impulsa la colaboracién para acordar
objetivos y propdsitos comunes, y el rol de los liderazgos es clave para inspirar confianzas y poder abordar
los conflictos y las tensiones que puedan surgir.

La calidad del liderazgo es, por lo tanto, clave en el éxito de los procesos prospectivos. En estos espacios
se necesitan personas que orienten las discusiones hacia la busqueda de los mejores escenarios u opciones de
futuro, y que comprometan su actitud hacia la accién, plasmando los resultados en politicas publicas e instituciones.

Afonso (2019) postula la importancia de avanzar hacia un liderazgo resiliente, donde el lider permita a los
demas adaptarse o recuperarse de cualquier situacién y estar mejor preparados para los escenarios futuros
probables. Entre las caracteristicas que deben tener los lideres, la autora destaca tres: proporcionar afecto,
crear y transmitir expectativas elevadas y brindar nuevas oportunidades.

La primera caracteristica es un elemento determinante, pues es dificil superar la adversidad si no se
proporciona afecto a las personas que lo necesitan. Tiene que ver con el entendimiento y también con la
capacidad de los lideres de brindar apoyo a quienes se encuentran a su alrededor. La segunda caracteristica
tiene que ver con la capacidad de los lideres de transmitir expectativas factibles y realistas, pero que, al
mismo tiempo, motiven al cambio y la transformacion, con una vision proactiva y visionaria. Por uUltimo,
los nuevos lideres también deben dar nuevas oportunidades, ofreciendo la posibilidad de asumir nuevas
responsabilidades, funciones o cargos a quienes participan de procesos prospectivos, y solucionando los
conflictos que se presenten.

Ademés de resilientes, los liderazgos prospectivos deben ser transformacionales. Esto significa que
el lider debe ofrecer un propésito que trascienda las metas a corto plazo y se focalice en la satisfaccion de
necesidades intrinsecas de mayor orden (Judge y Piccolo, 2004, citado en Cuervo y Délano, 2019). Burns
(1978, citado en Cuervo y Délano, 2019) postula que cuando se ejerce un liderazgo transformacional se logra
que las personas trasciendan sus propios intereses y tengan un impacto en el entorno.

Este ejercicio es posible gracias a la practica del proceso U descrito anteriormente, en donde tanto las
personas como los grupos logran desplazar el espacio interior desde el que operan para avanzar hacia un
espacio futuro al comprometerse con el didlogo y el intercambio. Por consiguiente, los nuevos lideres deben
ser capaces de facilitar ese desplazamiento, dando forma y modificando la manera en que las personas prestan
atencion a una situacion y responden a ella.

Este ejercicio es lo que autores como Adam Kahane han llamado “facilitacién transformadora’” En palabras
de dicho autor, es un enfoque creativo y estructurado que tiene como fin eliminar los obstaculos que se
interponen en el camino de quienes desean colaborar y buscan conectarse para alcanzar propésitos comunes
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y superar conflictos (Kahane, 2022). Se trata de un proceso cada vez méas necesario dado el surgimiento de
posiciones politicas irreconciliables y la alta polarizacion, que resultan en episodios de crisis y violencia. La
facilitacion transformadora implica, por lo tanto, trabajar juntos y colaborar integrando tres fuerzas: i) la fuerza
del poder, representada en la necesidad de los participantes de realizarse y alcanzar logros; ii) la fuerza del amor
para lograr unidad, entendida como la necesidad de los participantes de colaborar y vivir juntos conectados,
y iii) la fuerza de la justicia, que se manifiesta en la equidad (Kahane, 2022).

Al superar estos obstaculos, los nuevos lideres publicos pueden contribuir a que un grupo colabore por
encima de sus diferencias para crear un cambio, permitiendo que las personas aporten todo de si para marcar
la diferencia. Facilitar implica “hacer mas facil” estos procesos participativos y de construccién colectiva,
buscando que los participantes puedan expresar sus necesidades y alcanzar sus propésitos (fuerza del poder),
asi como que puedan unirse y sentirse parte de un todo (fuerza del amor), y que también puedan participar
incluso quienes usualmente son marginados o ignorados (fuerza de la justicia) (Kahane, 2022).

Para ello, los lideres deberan actuar y propiciar una escucha activa, que genere respuestas que aborden la
raiz sistémica de los problemas y que a nivel interno transforme a quien participe de los didlogos, en el sentido
de que la persona no sea la misma que cuando estos se iniciaron (Scharmer, 2007). Esta caracteristica —la
calidad de la atencién y la intencion de los liderazgos— es la que marcard la diferencia entre un proceso
participativo exitoso y uno fracasado (Scharmer, 2007).

Los nuevos lideres prospectivos deben acercar el futuro para el andlisis (Afonso, 2019), al mismo tiempo
que fomentan un proceso donde se creen capacidades que fortalezcan la confianza en los demas. Para ello,
el liderazgo debe ejercerse desde las emociones, utilizando la inteligencia del corazén (Scharmer, 2007).

Los afectos estan muy presentes en toda actividad humana y son particularmente intensos en momentos
de crisis profundas. En esos momentos es cuando se hace mas posible el cambio al permitirse desaprender
y liberarse de modelos mentales que obstaculizan la probabilidad de cristalizacion de nuevas realidades
(Retolaza, 2010). Los lideres deben tener un pensamiento flexible y fluido, que les permita manejar la
complejidad relacionada con los sentimientos, tanto propios como ajenos. Esta es una observacién profunda
que Scharmer (2007) llama “sentir/percibir’ un esfuerzo que a nivel colectivo permite que emerjan nuevas
oportunidades vy, en definitiva, la construccion de un mejor futuro. Los sentimientos y los afectos son, por lo
tanto, los que impulsan y motivan los procesos de cooperacion y dan espacio para lograr objetivos comunes.
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A. Fundamentos de la propuesta metodolégica

En el capitulo | se definié la prospectiva para el desarrollo como un proceso permanente y sistematico de
reflexion participativa sobre las diferentes opciones de futuro, en el que el Estado se sitla en una posicién
de liderazgo, como impulsor de la produccién de conocimiento anticipatorio y de la construcciéon de visiones
consensuadas del futuro, que se traducen en politicas publicas nacionales y territoriales para lograr un
desarrollo sostenible.

Esta definicién considera las siguientes caracteristicas de la prospectiva para el desarrollo: la mirada
sobre las interacciones sistémicas de la sociedad; el reconocimiento del futuro como un espacio de multiples
posibilidades y alternativas; la promocion de la construccién colectiva del futuro, reconociendo que son
imprescindibles los acuerdos y pactos; la anticipacion como una forma de accién; el largo plazo como espacio
de accion continuo y permanente, y el Estado como lider y promotor del proceso de reflexion y construccion
de futuros. A la vez, estas caracteristicas son las que permiten que la prospectiva para el desarrollo sea Util
para abordar situaciones complejas en distintos niveles del Estado (nacional, subnacionales y sectoriales)
que requieran de esfuerzos sostenidos en el tiempo para obtener resultados y en los cuales las opciones de
futuro sean multiples.

La revisién de los diferentes enfoques y escuelas de la prospectiva’ presenta un panorama sobre la variedad
y la multiplicidad de caminos metodolégicos que se pueden seguir ante el desafio de incorporar esta disciplina
en la planificacion, la administracién publica y la gestion de gobierno. En este capitulo se presentaran una
serie de propuestas, que se denominaran “rutas metodoldgicas’ para responder de manera flexible al reto
de la institucionalizacion de la prospectiva sobre la base de la experiencia de las instituciones rectoras de la
planificacion gubernamental, asi como de aquellas que tienen competencias sectoriales.

Con las rutas metodoldgicas se busca ofrecer a las instituciones opciones para integrar la prospectiva e
incorporar la dimension de futuro en el quehacer publico, de manera que respondan a las circunstancias y
caracteristicas propias de cada pais de América Latinay el Caribe. Ademas, se busca contribuir a una reflexion
gue genere sinergias con los sistemas de planificacién, evitando asi que la prospectiva se posicione como
una tarea adicional que tensione el funcionamiento actual de estos sistemas.

En el abordaje metodoldgico que se propone se prevé incorporar la prospectiva para el desarrollo en el
guehacer de las instituciones publicas de los paises de la regiéon, de acuerdo con los avances que cada una
haya logrado en esta materia, sin proponer un abordaje Unico ni una secuencia determinada de pasos, etapas
o técnicas minimas a utilizar (véase el diagrama IV.1).

Diagrama V.1
Logica secuencial tradicional de la aplicacion de las fases de la prospectiva

Diagnéstico Analisis prospectivo Formulacion
|| Anélisis Andlisis Anélisis Formulacion
|:_ estructural de actores morfolégico de estrategias

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A partir de la experiencia del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdémica y
Social (ILPES) en la regidn, se observa que el proceso de institucionalizacion de la prospectiva, ademéas de
las limitaciones ya mencionadas en el capitulo Il, identificadas mediante la encuesta en linea que se aplic
a funcionarios publicos, ha enfrentado diversas otras limitaciones relacionadas con el tipo de metodologia
utilizada, el disefo y la flexibilidad de los procesos, las capacidades técnicas existentes, la facilidad con que
la prospectiva se articula con otros procesos de planificacion y las normativas institucionales vigentes, entre
otras (véase el recuadro IV.1).

' Existen una variedad de escuelas, como la propuesta del Laboratorio de Investigacion en Prospectiva, Estrategia y Organizacion (LIPSOR) de Francia o el modelo

de prospectiva estratégica desarrollado por la Universidad de Manchester.
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Recuadro IVa
Limitaciones para la institucionalizacion de la prospectiva en los paises de la region

- Laaplicacion de las metodologias lineales tradicionales plantea etapas o fases rigidas, que son dificiles de adaptar
a la naturaleza multicausal y dinamica de los problemas y desafios que deben ser abordados por la prospectiva
para el desarrollo.

- Eldisenoy la aplicacion de forma linealimplica que el no cumplimiento de una etapa limita elavance en las etapas
sucesivas, lo que restringe la posibilidad de desarrollar acciones de forma simultanea o de iniciar y concluir fases
mas avanzadas en la linea de sucesion.

- La aplicacion de la prospectiva se tiende a realizar de manera puntual y en un momento en el tiempo (en el
momento del disefo del plan, politica 0 programa) y no de forma regular y continua a lo largo del proceso de
diseno, formulacion e implementacion.

+  Se limita la complementariedad con otras tecnicas o herramientas de utilizacion comun entre las organizaciones
interesadas en aplicar la prospectiva, o de otras fases que ellas normalmente llevan adelante.

- La aplicacion de metodologias lineales dificulta la articulacion de los procesos prospectivos con los de la
planificacion y su institucionalidad.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Las rutas metodoldgicas que aqui se presentan constituyen ejemplos de la forma en que se pueden superar
estas limitaciones al combinar diversas técnicas y herramientas de manera flexible, adaptandolas tanto a las
etapas iniciales del disefno y la formulacién de politicas, planes y programas como a su implementacién en las
etapas de monitoreo y evaluacién, en contextos nacionales, territoriales o sectoriales especificos, asi como
también en respuesta a desafios emergentes.

B. Rutas metodolégicas y ambitos de aplicacion

Las rutas metodolégicas se entenderan como el conjunto de técnicas, instrumentos o herramientas, que se
organizan de manera flexible, de acuerdo con diferentes desafios que se busca resolver a nivel institucional.
Muchas de las herramientas que se utilizan en la prospectiva son propias de otras disciplinas y, por lo tanto,
existe cierto grado de conocimiento de ellas, lo que facilita su institucionalizacion.

La forma en que se disenan y presentan las rutas metodoldgicas se basa en la clasificacion de las fases 'y
técnicas segun el trabajo realizado originalmente por Popper (2009), quien propuso un diamante compuesto
por cuatro vértices en los que se localizaban las orientaciones de la prospectiva detectadas en su investigacion,
a saber: creatividad, experticia, interaccién e informacion empirica. En esa versién original, las técnicas y
metodologias se encontraban organizadas segun su cercania a cada uno de esos vértices.

En esta propuesta, en cambio, se opta por cuatro enfoques que responden a las caracteristicas del
concepto de prospectiva para el desarrollo planteado en el capitulo |, asi como a la experiencia de prestacion
de servicios de asistencia técnica a los paises de la region. Estos son: el enfoque sistémico, el enfoque de
futuros multiples, el enfoque de construccion colectiva de futuros y el enfoque de anticipacion.

A cada uno de estos enfoques se asocian un conjunto de técnicas y herramientas que pueden utilizarse
de forma no secuencial y simultanea para atender con una aproximacion metodolégica flexible a las diversas
realidades, capacidades institucionales y necesidades de las instituciones de planificacion (véase el diagrama 1V.2).

El enfoque sistémico corresponde al abordaje integral de las relaciones entre los diferentes pilares del
desarrollo sostenible. El enfoque de construccién colectiva de futuros se refiere a la participacion de actores
y el logro de consensos sobre una sociedad deseada. El enfoque de anticipacion representa la capacidad de
tomar acciones para prepararse ante los diferentes futuros que se puedan presentar. Finalmente, el enfoque
de futuros multiples responde a la necesidad de considerar el futuro como un espacio de alternativas diversas
y en él los escenarios son una forma de expresion de esas opciones.
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Diagrama V.2

Logica flexible de las rutas metodologicas que se proponen para la incorporacion de la prospectiva

s - 3 A
Enfoque sistémico
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Técnicas y herramientas
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Enfoque de que enfatizan el enfoque | | herramientas que Enfoque de construccién

futuros multiples combinan los colectiva de futuros

de futuros miltiples
cuatro enfoques

Técnicas y herramientas
que enfatizan la anticipacion

Enfoque de anticipacion ~

\_ N

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

%

En el diagrama IV.3, se presenta un mapa de las herramientas y técnicas de la prospectiva para el desarrollo
organizadas de acuerdo con su enfoque de aplicacién. Cabe resaltar que los enfoques se representan
interconectados, lo que refleja que se trata de un proceso interactivo permanente en la temporalidad de
largo plazo de la prospectiva. Por ejemplo, la técnica de los juegos de rol es una herramienta que se orienta
preferentemente al enfoque de construccién colectiva de futuros. De modo similar, la técnica de proyecciones
estadisticas constituye una herramienta adecuada para el enfoque de anticipacion. Dentro del mapa, las
diferentes técnicas y herramientas, como la lluvia de ideas o la mineria de datos, se sitlan de acuerdo con el
grado de cercania a cada uno de los enfoques de la prospectiva para el desarrollo.

Diagrama IV.3
Enfoques, herramientas y técnicas de la prospectiva para el desarrollo

Enfoque sistémico

. Método de matriz
Dinamica de impactos cruzados
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Analisis de fortalezas, Andlisis causal Taller consultivo
oportunidades, debilidades por capas
y amenazas (FODA)
Ejes de ) L P Anélisis
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y politicas mdltiples de procesos (AHP) (backcasting)
(MULTIPOL) ) Juedos
Enfoque Cartas Sof Liuvia Abaco de Régnier de ?ol Enfoque c_ig
de futuros inesperadas SMIC—P%(SVE}/?S(PERT de ideas Entrevistas construccion
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N Anélisis del juego de futuros
Mineria Encuestas
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. lenguaje natural (PLN)
Aprendizaje
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de hechos Observatorios
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Analisis Proyecciones
de tendencias estadisticas

Enfoque de anticipacion

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Popper, “Foresight methodology”, The Handbook of Technology Foresight:
Concepts and Practice, L. Georghiou y otros (eds.), Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2009.
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El papel que le compete al Estado como impulsor de la prospectiva para el desarrollo se presenta en la
definicion de las rutas metodolégicas que responden a desafios propios del sector publico, cuya institucionalidad
tiene las competencias e instrumentos para llevarlas a cabo.

C. Tipologia institucional y rutas metodologicas

La propuesta de rutas metodolégicas responde a la necesidad de construir un ecosistema de prospectiva,
como se plantea en el capitulo Il, al hacer posible que se cumpla con las funciones que se esperan de este
ecosistema, es decir, al permitir la retroalimentacién, la entrega de informacion oportuna para la toma de
decisiones y la generacién de una demanda de los andlisis realizados. Esto se logra principalmente mediante
la busqueda de los mecanismos de complementariedad entre la planificacién y la prospectiva.

Para ilustrar la flexibilidad del uso de las herramientas y técnicas de los cuatro enfoques de la prospectiva
para el desarrollo, se elabord una tipologia de instituciones publicas asociada a siete rutas metodoldgicas (véase
el cuadro IV.1). Esta tipologia surge del andlisis del nivel del Estado en que operan las instituciones (nacional,
subnacional, territorial o sectorial), del objetivo que buscan alcanzar o del desafio que tienen por delante.

Cuadro IV.1
Tipologia institucional y rutas metodologicas asociadas

Tipologia institucional Ruta metodoldgica asociada
Instituciones a escala nacional con funciones en materia de planificacién para el desarrollo que buscan iniciar Ruta 1

la implementacion de la prospectiva en su funcionamiento regular

Instituciones a escala nacional que requieren actualizar los planes, politicas o programas existentes Ruta 2

Instituciones a escala nacional con funciones en la planificacién que buscan diseminar o ampliar el uso de la prospectiva Ruta 3

en otras instituciones pdblicas

Instituciones sectoriales o territoriales subnacionales que enfrentan conflictos entre actores en relacién con un proyecto Ruta 4
de desarrollo

Gobiernos subnacionales que se enfrentan a proyectos o inversiones que afectarian de manera relevante sus condiciones Ruta 5
actuales de desarrollo

Gobiernos subnacionales que deben acordar junto con otros actores sociales una vision de desarrollo comdn que oriente Ruta 6
el disefio de politicas publicas o proyectos locales

Instituciones sectoriales o territoriales subnacionales que requieren desarrollar procesos de ordenamiento territorial Ruta 7
en el largo plazo y anticipar riesgos de desastres

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Estas diversas rutas metodolégicas son formas flexibles de preparar procesos de prospectiva para el
desarrollo y pueden ajustarse a la realidad de cada contexto y situaciéon institucional o problematica que se
requiera abordar, e incluso permiten agregar nuevas herramientas, instrumentos o técnicas al conjunto de
rutas propuestas.

En este sentido, pueden servir como una referencia para los encargados de disenar planes de trabajo o
institucionales en el campo de la prospectiva. Es interesante destacar que, en la mayoria de los casos, las
rutas pueden iniciarse desde dos o mas enfoques de forma simultanea, lo que facilita que se pueda avanzar
en los procesos y emprender acciones de aplicacion de la prospectiva como parte de un proceso continuo.

En resumen, estas rutas metodoldgicas ofrecen una guia y una orientacion Util y adaptable para la aplicacion
de la prospectiva en diversos ambitos territoriales y sectoriales y en distintas problematicas, situaciones y
contextos (véase el cuadro 1V.2).
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Cuadro IV.2
Rutas metodoloégicas, ambitos de aplicacion y enfoque de la prospectiva para el desarrollo priorizado

Ruta q o R Nivel et f Experiencia previa .-
metodolégica Tipologia institucional il Bl Objetivo principal y capacidades Enfoque priorizado
Ruta 1 Instituciones publicas Nacional Incorporar la prospectiva Experiencia en planificacion Enfoque sistémico
con funciones de rectoria en su funcionamiento Enfoque de construccion
de la planificacion colectiva de futuros
Enfoque de anticipacién
Enfoque de futuros multiples
Ruta 2 Instituciones piblicas Nacional Actualizar instrumentos Experiencia en planificacion Enfoque de anticipacién
con funciones de rectoria de planificacion Enfoque de futuros multiples
de la planificacion
Ruta 3 Instituciones publicas Nacional Ampliar o diseminar la Alta experiencia en prospectiva  Enfoque de construccion
con funciones de rectoria utilizacion de la prospectiva colectiva de futuros
de la planificacion a otras instituciones publicas Enfoque de anticipacion
Enfoque de futuros maltiples
Ruta 4 Instituciones sectoriales Nacional dentificar y anticipar conflictos  Mediana experiencia Enfoque de construccion
o territoriales o territorial en teméticas vinculadas colectiva de futuros
a actores sociales Enfoque de futuros mdltiples
Ruta 5 Gobiernos subnacionales Territorial Prepararse ante cambios Limitadas capacidades técnicas  Enfoque de construccion
estructurales en la tendencia y administrativas para evaluar o colectiva de futuros
de sus patrones de desarrollo  identificar los posibles impactos Enfoque de futuros mltiples
resultantes de los cambios
Ruta 6 Gobiernos subnacionales Territorial Consensuar una vision futura Mediana experiencia Enfoque de construccion
de desarrollo en planificacién y capacidades  colectiva de futuros
en prospectiva
Ruta 7 Instituciones subnacionales  Sectorial |dentificar escenarios futuros Experiencia en el ordenamiento  Enfoque sistémico
con competencias en materia o territorial  de uso del suelo y anticipar territorial y alguna experiencia

de ordenamiento territorial
y gestion de riesgos

riesgos de desastres

y capacidades en prospectiva

Enfoque de construccion
colectiva de futuros

Enfoque de anticipacion
Enfoque de futuros maltiples

Fuente: Comisidén Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

D. Descripcion de las rutas metodologicas

A continuacioén, se describen las rutas metodoldgicas, las caracteristicas institucionales en las que se aplican
y los principales desafios que se deben enfrentar. Cada ruta se presenta como un conjunto de lineas que
interconectan las técnicas propuestas de acuerdo con la naturaleza de los desafios que se requiere abordar.

Los detalles de cada una de las técnicas y herramientas se presentan en el anexo IV.A1.

1.

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

Ruta metodologica 1 - instituciones nacionales que inician
la implementacion del analisis prospectivo

Instituciones con experiencia en planificacidon que apoyan a otras entidades nacionales o territoriales
en sus procesos de planificacién para el desarrollo.

Por lo general no cuentan con personal que tenga experiencia en prospectiva.

Son entidades rectoras de los sistemas nacionales de planificacion.

En esta ruta se les propone que usen de forma equilibrada las herramientas que responden a los
cuatro enfoques de la prospectiva para el desarrollo.
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Principales desafios:

e Definir funciones de la prospectiva en el marco del sistema nacional de planificacion.
e Vincular la prospectiva con el diseno de politicas publicas.

Esta ruta metodoldgica tiene como base la voluntad politica de las autoridades institucionales para
impulsar la implementacion de estudios de prospectiva. La labor de los lideres es fundamental para introducir
la prospectiva en la administracién publica. No obstante, estos esfuerzos no deben quedarse solamente en los
mas altos niveles, sino que deben permear hacia los funcionarios publicos de otros niveles (particularmente de
los niveles medios) para forjar un sentido compartido y lograr un trabajo colaborativo (véase el diagrama [V.4).

Diagrama IV.4
Ruta metodologica 1
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nélisis jerdrquico, retrospectivo
Schwartz (MULTIPOL) de procesos (AHP) | (backcasting) Grupos focales - .
Enf .~ Cartas Lluvia Abaco de Régni Juegos nfoque de
denfuot%lrlgs inesperadas Software de Ejr}gas Entrevistaasco & riegnier de ?0| construccion
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Anélisis Proyecciones
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En esta ruta se considera el uso de herramientas con enfoque sistémico que fomentan la participacién
y el logro de acuerdos, como los talleres consultivos, las lluvias de ideas o las entrevistas.

Esta informacion servird como base para examinar el sistema a través de un analisis de fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) o de la matriz de importancia y gobernabilidad (matriz IGO),
que permitiran distinguir elementos internos y externos del sistema y priorizar acciones de acuerdo con
las capacidades institucionales. Paralelamente, se pueden realizar estudios cuantitativos de proyecciones
estadisticas y anélisis de tendencias que contribuyan a la comprension del sistema con un enfoque anticipatorio.
Todo ello puede materializarse en la elaboracion de escenarios futuros mediante los ejes de Schwartz (ejes
de escenarios). Ademas, esta ruta incorpora herramientas cuantitativas y cualitativas que favorecen una
construccién con los enfoques de futuros multiples y de construccién colectiva de futuros.

Un caso que ejemplifica esta ruta es el proceso que inicio el estado de Quintana Roo (México), donde la
nueva Ley de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Quintana Roo le asigna a la Secretaria de Gobierno de
dicho estado la responsabilidad de confeccionar un plan estratégico de desarrollo sostenible con un horizonte
de planeaciéon de al menos 25 anos.
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2. Ruta metodoldgica 2 - instituciones nacionales que requieren
actualizar y ampliar la vigencia de los planes de desarrollo

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

e |nstituciones que tienen experiencia en procesos de planificacién del desarrollo.
e Enfrentan entornos y condiciones muy dindmicas y volatiles.

Principales desafios:

e Analizar relaciones entre variables y procesar volUmenes considerables de datos estructurados vy
no estructurados.

e Enunalto niumero de casos, no existe informacién sobre aspectos relevantes que expliquen la dindmica
de los cambios que se busca monitorear.

e |ograr que otras instituciones publicas utilicen los resultados que se generan a partir de la prospectiva.

En esta configuraciéon de herramientas, se busca incorporar en los procesos de planificacion preferentemente
el enfoque de anticipaciéon, que es propio de la prospectiva (véase el diagrama IV.5). Uno de los desafios es
trabajar con una gran cantidad de informacién sobre variables que cambian rapidamente. Por ello, herramientas
como la mineria de datos y el aprendizaje automatico (machine learning) son Utiles para facilitar el procesamiento
de esa informacion y posteriormente realizar proyecciones estadisticas y andlisis de tendencias. De ese modo
se pueden proponer escenarios con la herramienta de analisis de hipdtesis y variables MORPHOL, tomando
como base hipétesis de futuro. Ademas, sobre la base de esta informacion se pueden disenar escenarios con los
ejes de Schwartz, sobre todo cuando se tiene una menor cantidad de variables (enfoque de futuros multiples).
Finalmente, si se desea fomentar la participacion de expertos para analizar el sistema y el comportamiento
de las variables, asi como la dinamica de sus cambios, la herramienta Delphi es recomendable.

Diagrama IV.5
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Esta ruta metodoldgica puede ejemplificarse con el proceso de actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo
Guanajuato 2040, en México, en el que se incorpora la prospectiva como un mecanismo para mantener la
vigencia del plan e incorporar los cambios que se produzcan en sus condiciones y supuestos de partida.
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3.  Ruta metodologica - instituciones nacionales de planificacion
con competencias y experiencia inicial en prospectiva que
requieren ampliar o diseminar su aplicacion hacia otras
entidades publicas

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

e Instituciones y profesionales que cuentan con experiencia en estudios de prospectiva.
e Son instituciones que buscan ampliar la aplicacién de la prospectiva a otras entidades publicas.

Principales desafios:

e Definir criterios sobre a qué otras entidades incluir en el proceso prospectivo.
e Definir las capacidades necesarias para impulsar procesos de prospectiva.

e Generar espacios de colaboracion interinstitucional.

e Vincularse con entidades académicas o especializadas en prospectiva.

Con el enfoque de construccion colectiva de futuros, esta tercera ruta involucra la participaciéon de diversos
actores para la generaciéon de acuerdos. La propuesta es aprovechar la mayor cantidad de herramientas que
permitan recolectar informacién sobre los diferentes actores que seran invitados a participar en el proceso
(véase el diagrama IV.6). La realizacion de talleres consultivos, grupos focales, entrevistas y encuestas es Util
para recoger las opiniones y percepciones que pueden tener los otros actores publicos y privados. En esa
linea, también es recomendable aplicar el enfoque sistémico, llevando a cabo un ejercicio de anélisis del juego
de actores o MACTOR (matriz de alianzas y conflictos: tacticas, objetivos y recomendaciones), que permita
analizar el juego de actores y determinar la existencia de relaciones de fuerza entre ellos.

Diagrama IV.6
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Simultaneamente, la informacién obtenida por medio de las herramientas participativas es Util para ir delimitando
el sistema y definiendo los futuros multiples. De especial importancia en esta ruta es la retroalimentacion
constante entre ambos enfoques, para que no solo exista participacion en las etapas de disefo y definicion
del sistema, sino también en la construccion de futuros, lo que le otorga legitimidad al proceso. También es
relevante que en la definicién de estrategias se tenga en cuenta a los actores involucrados, pues son ellos
quienes harén viables las propuestas estratégicas que se definan.

El proceso de formulacién e implementacién del Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032
es un caso que ilustra esta ruta metodoldgica. Surgié como una iniciativa de responsabilidad inicial de la
Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN), que se ha extendido a las demaés
instituciones del Estado, que deben informar los avances en la aplicacion del plan.

4. Ruta metodologica 4 - instituciones sectoriales
o territoriales subnacionales que enfrentan conflictos
entre actores en relacidén con un proyecto de desarrollo

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

e |nstituciones sectoriales o territoriales que deben gestionar intereses contrapuestos de diversos actores.

e Cuentan con mediana experiencia en tematicas vinculadas a la participacion y colaboracion de actores
sociales en iniciativas de trabajo conjunto.

Principales desafios:

e Enfrentar conflictos que no pueden anticiparse ni son explicitos.

e Desarrollar un mapeo de actores que permita analizar los intereses de diversos actores y manejar sus
expectativas con respecto al proceso, asi como incorporar a actores que estan atomizados pero que
tienen posiciones favorables al proyecto.

e Generar estrategias para el involucramiento, la capacitacion, la comunicacion o la difusiéon de iniciativas
referentes a los objetivos en relacion con los cuales se prevé que se pueden producir conflictos.

e Establecer mecanismos regulares para institucionalizar la participacion de la comunidad en las actividades
como forma de anticipar los conflictos que se puedan presentar.

En esta ruta metodoldgica se aplican los enfoques de construccién colectiva de futuros y futuros multiples
para gestionar conflictos en forma participativa (véase el diagrama IV.7). Se trata de situaciones en las que no
se logra llegar a acuerdos sobre los intereses de los diferentes actores sociales que sean beneficiosos para
todos. Esta ruta también incorpora la necesidad de institucionalizar los mecanismos de participacion de la
comunidad en las decisiones que afectan su futuro desarrollo.

Un caso que ejemplifica esta ruta es el de la Agenda Regional del Catatumbo, Provincia de Ocana y
Sur del Cesar en Colombia (Ramirez y Ovalles, 2014). En este proceso se construyeron un conjunto de
escenarios futuros de forma participativa, derivados del proceso de desmovilizacién, que sirvieron de base
para la definicion de una visién de largo plazo.
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Diagrama IV.7
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

5. Ruta metodologica 5 - gobiernos subnacionales
que se enfrentan a proyectos o inversiones que afectarian
de manera relevante sus condiciones futuras de desarrollo

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

e |asinstituciones se enfrentan a potenciales cambios en sus tendencias de desarrollo o hechos de ruptura.
e | as causas o impulsores de los cambios son principalmente externos al territorio.

e (Generalmente son instituciones territoriales que cuentan con limitadas capacidades técnicas y
administrativas para evaluar o identificar los posibles impactos resultantes de los cambios.

e Las instituciones cuentan con alguna capacidad de planificacion.
e Por la naturaleza de los proyectos, es necesario establecer articulaciones con entidades nacionales.

Principales desafios:

e Conciliar intereses entre los diferentes actores locales.
e Aprovechar las oportunidades emergentes que se crearan como efecto de los cambios.
e Desarrollar capacidades técnicas para abordar los cambios y adaptarse a ellos.

Con esta ruta metodoldgica se busca incorporar en la planificacién a nivel territorial el enfoque de futuros
multiples, junto con la necesidad de definir acciones para anticipar estos posibles futuros (escenarios). El principal
desafio consiste en aterrizar la prospectiva en los territorios, incorporando la generacion de consensos entre
los actores para anticiparse a los posibles cambios y complementar los ejercicios de planificacion territorial
(véase el diagrama I1V.8).
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Diagrama IV.8
Ruta metodologica 5
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Por un lado, las técnicas participativas, como los talleres consultivos, las entrevistas, las lluvias de ideas
y las encuestas, facilitan la definicién de una visién de futuro que contenga las aspiraciones comunes de
los diferentes actores locales y que sea coherente con ellas (enfoque de construccién colectiva de futuros).

La informacion reunida mediante estos instrumentos también es (til para la identificacion de los futuros
multiples que permitan traducir las aspiraciones locales en estrategias que hagan posible generar capacidades
y realizar acciones en el presente para avanzar hacia el futuro definido en la vision.

En esta ruta, dado que la unidad de anélisis es territorial, herramientas como el anélisis FODA son altamente
recomendables para definir el sistema del andlisis prospectivo. Esta herramienta permite distinguir entre lo
qgue es interno y externo al sistema, al mismo tiempo que se hace una reflexion sobre las oportunidades vy
amenazas que pueden traer los cambios que se estdn comenzando a producir en los territorios.

En el anexo IV.A2 se presenta como ejemplo el caso de Plan Plurianual de Desarrollo 2022-2026 de la
Republica de Suriname, que incorpora como uno de los principales desafios en su modelo de desarrollo de
mediano plazo la naciente industria de la exploracion petrolera.

6. Ruta metodoldgica 6 - gobiernos subnacionales que deben
acordar con otros actores sociales una vision de desarrollo
comun que oriente el diseno de politicas publicas
o proyectos locales

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

e Gobiernos subnacionales que desarrollan procesos a nivel territorial para acordar una vision de
desarrollo comun.

e Cuentan con mediana experiencia en planificacion y capacidades en procesos prospectivos.
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Principales desafios:

e Elaborar un instrumento de planificacién con un horizonte de largo plazo que cuente con un consenso
generalizado entre los actores locales. Este instrumento puede tomar forma de una vision de desarrollo
o de un plan de largo plazo.

e Encontrar un equilibrio entre la representatividad de los actores que participan en los procesos.
e Desarrollar procesos eficientes en cuanto al tiempo y los recursos.

e Construir escenarios compartidos sobre lo que es posible y deseable a partir de las condiciones y la
realidad presentes.

e |ncorporar los escenarios y la visién construidos en los planes de desarrollo de largo plazo para impulsar
la toma de decisiones en el presente y lograr la apropiacion por parte de la comunidad.

Esta ruta metodoldgica busca orientar a las autoridades de los territorios que requieren construir una
vision de desarrollo territorial que sirva de guia como una imagen colectiva para articular los lineamientos de
desarrollo nacional con las aspiraciones de futuro de las personas que forman parte de ese territorio.

En la formulacion de esta vision se pueden utilizar herramientas participativas con enfoque de construcciéon
colectiva de futuros, como los grupos focales, las encuestas o las lluvias de ideas (véase el diagrama IV.9). Para
gue estas instancias sean exitosas es importante definir con anterioridad quiénes seran los actores invitados
a participar en el proceso (buscando asegurar la representatividad), conocer sus expectativas y comunicarles
con claridad cual sera su nivel de participacion (es decir, si serd minimo y solo se relacionara con la consulta
0 si serd avanzado v llegara hasta un nivel de cocreacion).

Diagrama IV.9
Ruta metodologica 6
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Finalmente, teniendo presente que el interés no solo es elaborar un documento que recoja una imagen
consensuada sobre el futuro, pues también se busca lograr que la visidon sea reconocida ampliamente por la
comunidad, se sugiere también la creacién e instalacién de observatorios. Estos centros tienen la capacidad
de captar y organizar la informaciéon que se produce en las instancias participativas, al mismo tiempo que
realizan una labor de difusion de los consensos alcanzados. Estos esfuerzos por propagar los conocimientos
democratizan alin mas el proceso y contribuyen a una construccién colectiva de los futuros.

Un ejemplo que guarda relacién con esta ruta metodolégica es el caso de Cali (Colombia), que desarrollé
la Vision Cali 2036 con una amplia participacion de actores de los sectores publico y privado de ese territorio
(véase el anexo IV.A2).

7. Ruta metodologica 7 — gobiernos subnacionales que requieren
acciones para el ordenamiento territorial y la gestion de riesgos

Principales caracteristicas de las instituciones para las cuales es adecuada esta ruta:

e (Gobiernos subnacionales que enfrentan procesos complejos de planificacion dada la cantidad de factores
que inciden en el desarrollo del territorio, por lo que se requiere un enfoque sistémico en el analisis.

e Cuentan con limitadas capacidades para observar las tendencias y series de tiempo de diversas
variables que es necesario monitorear, dados los posibles impactos de largo plazo derivados de las
intervenciones en materia de ordenamiento territorial.

e Cuentan con limitadas capacidades para incorporar la exploracion de futuros posibles mediante la
construccién de escenarios en la dinamica de uso del territorio.

Principales desafios:

e Conciliar los intereses de los actores del territorio en lo referente a los conflictos que puedan surgir
respecto del uso del suelo.

e Articular los elementos internos del territorio, que son posibles de manejar, con los factores externos,
que superan la capacidad de gestién local.

e Definir vias para materializar los resultados de los procesos realizados, considerando que gran
parte de los resultados de los procesos de analisis prospectivo no tienen instrumentos formales de
implementacién o solo cuentan con mecanismos indicativos que orientan la gestion.

Esta ruta metodoldgica se orienta a responder a la necesidad de territorios que buscan poner en
marcha iniciativas de ordenamiento territorial. El concepto de ordenamiento territorial se entenderd como
aquella modalidad de la planificacién cuya finalidad es adaptar el territorio para su uso eficiente y sostenible
mediante procesos participativos y democraticos (Méarquez y Veloso, 2020). En esta ruta metodoldgica
también se incluyen las iniciativas que guardan relacion con la gestion de riesgos, el uso del suelo y la
planificacion urbana.

Se reconoce el territorio como un sistema en el que se vinculan diferentes componentes o partes que lo
conforman (poblacién, recursos naturales, medio construido). En esta ruta se utilizan los cuatro enfoques de
la prospectiva para el desarrollo a fin de definir los escenarios futuros y anticipar estrategias de desarrollo de
manera colectiva (véase el diagrama 1V.10).

Un ejemplo de esta ruta metodoldgica es el caso de la provincia de Mendoza (Argentina), donde se realizd
un proceso de construccion de una vision integradora, incorporando la prospectiva en la fase de formulacién
mediante el disefo de un conjunto de escenarios tendenciales y alternativos (véase el anexo IV.A2).
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Diagrama V.10
Ruta metodologica 7
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Anexo IV.A1

Cuado IVA11
Descripcion de las principales técnicas usadas en los procesos prospectivos

Técnica

Descripcion

Lluvia de ideas

Andlisis de
tendencias

MICMAC

La técnica de lluvia de ideas, desarrollada inicialmente por Alex Osborn (Al-Samarraie y Hurmuzan, 2018), tiene como finalidad propiciar la
creatividad de los grupos para compartir ideas y pensamientos de manera espontanea en la blisqueda de soluciones a problemas practicos.
Se basa en el principio de que no existen inicialmente ideas que estén fuera de las posibilidades, considerando que la opinién de todos los
convocados tiene igual importancia. Segln la recopilacién de recomendaciones efectuada por Paulus y Nijstad (2003), en una lluvia de ideas
realizada en un entorno virtual es importante tener en consideracion los siguientes factores:

Las sesiones deben ser relativamente cortas.
Las reglas basicas se publicaran y aplicaran, y cualquiera podrd hacer notar un incumplimiento de ellas.
La cantidad, no la calidad, es el objetivo de la sesion.
No se haran criticas ni elogios a los aportes individuales.
Las ideas insélitas y diferentes son bienvenidas.
No es importante preocuparse inicialmente por los duplicados, pues estos se ordenaran posteriormente para reflejar la concentracion
de opiniones en un tema.
Se evitaran las historias largas (eso les quita tiempo a las ideas).
e Se puede pedir una breve aclaracion si no se entiende una idea, abreviatura o término.
e Es necesario mantener la concentracion mientras se realiza la sesion. Se solicitard a los participantes mantener las camaras
y el audio encendidos.
e Solo una persona habla a la vez cuando se realiza el intercambio de opiniones.
Cuando los grupos convocados son grandes, se considera para ello mas de 20 personas participantes. Las herramientas virtuales ofrecen

la posibilidad de crear salones de discusion (denominados también breakout rooms) para grupos reducidos (se recomienda que no sean
mas de 6 personas).

El andlisis de tendencias busca identificar patrones de comportamiento de ciertas variables que son de especial interés para explicar la dindmica
de un sector o un tema. Por lo general se realiza un anélisis de series de tiempo para visualizar el comportamiento de las variables de interés.
Sin embargo, también puede aplicarse a datos de un solo periodo, y en este caso el procedimiento se denomina anélisis de series transversales;
de igual modo, si se combinan datos de series de tiempo y transversales, se tienen los denominados datos de panel.

Independientemente de la precision del andlisis que se busque realizar y del enfoque especifico (probabilistico, de series, factorial o de otro
tipo), para realizar un andlisis béasico de tendencias de variables clave se proponen una serie de orientaciones:

i) Identificar y graficar el indicador que describa de mejor manera la dindmica que ha experimentado en los Gltimos afios el tema definido
en el andlisis prospectivo.

ii) ldentificar qué forma tiene la tendencia elegida: creciente, ciclica, tangencial, exponencial, convergente u otra.

iii) EI periodo temporal presentado, jes suficiente para entender el comportamiento de largo plazo de la tendencia?

iv) Estimar el sentido de la tendencia en una fecha determinada.

v) Identificar qué impulsores de cambio son relevantes para entender el comportamiento de la tendencia.

El método de matriz de impactos cruzados y multiplicacién aplicada a la clasificacion (MICMAC) es una de las formas mas conocidas para

realizar un andlisis estructural. Su principal objetivo es analizar un sistema a partir del reconocimiento y la caracterizacion de las variables
que lo constituyen. El método es la ampliacion de la idea original de Frederick Vester, quien definié un proceso para realizar simulaciones

de sistemas mediante la calificacion de las relaciones entre variables. Vester llamé a su método la “computadora de papel”, pues permitia
realizar simulaciones de manera manual, sin la necesidad de utilizar complejos sistemas.

El'andlisis estructural es un método que, a través del uso y las propiedades de las matrices, registra las relaciones entre las variables
constitutivas del sistema estudiado para asf comprender el papel especifico que desempefian dentro del él.

Este método estd enfocado en el uso y la puesta en movimiento del conocimiento experto y de la deliberacion abierta como forma a través
de la cual se califican las relaciones entre las variables. También se puede utilizar para combinar conocimiento experto y saber practico,
por ejemplo, poniendo en contacto a veterinarios, zootecnistas y agrénomos con agricultores y campesinos. Con este método se pretende
analizar y calificar las relaciones de dependencia e influencia entre variables y se espera que este resultado sea el fruto de una discusion
entre conocedores de un tema especifico.

Para la aplicacién del método, es recomendable reunir a especialistas de diversas disciplinas y origenes que aporten miradas muy diferentes
sobre un mismo tema. De este modo se ponen a prueba las capacidades de comunicacion y de didlogo entre lenguajes especializados muy
diversos. Esta combinacién de pares diversos es |a clave para obtener un andlisis lo mas amplio y sistémico posible. Su buen resultado depende
no solamente del conocimiento que cada uno de los especialistas tenga de los temas, sino de la actitud abierta de escucha y comunicacién que
se ponga en practica a lo largo del ejercicio.

Dada la composicién de los grupos y el proceso de deliberacién que involucra, este método conlleva el uso de una muy considerable cantidad
de tiempo. Por ejemplo, si se parte de un conjunto de 10 variables, el procedimiento exige rellenar 90 casillas; si son 20 variables, deben
rellenarse 380 casillas. En la medida en que se espera que cada relacién entre variables se califique por consenso, el tiempo necesario es un
factor critico: se requiere suficiente y con pausas reguladas que impidan que las calificaciones sean fruto del cansancio y no de la conviccion.
Si se cae en la tentacion de obtener las calificaciones por votacion o a través de encuestas, se pierde el impacto del aprendizaje colectivo

y de la consolidacién de las capacidades de generacién de conocimiento colectivo que se espera lograr con el método.
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Técnica

Descripcion

Método
MACTOR

Ejes de
Schwartz

Con el método MACTOR (matriz de alianzas y conflictos: tacticas, objetivos y recomendaciones) se busca conocer el mapa de actores,
sus influencias y su poder dentro de un juego de objetivos. Un actor social es un individuo, un conjunto de individuos, una institucion
0 una unidad dentro de una institucion que tiene un conjunto de caracteristicas y una posicion respecto de los objetivos de un plan
que lo distinguen de otros individuos. Los actores buscan defender sus intereses tanto de forma explicita como de manera encubierta.

En términos generales, es posible identificar una tipologia de actores que estan involucrados de forma general en los procesos de andlisis
prospectivo. Este conjunto de actores identificados se presenta como una propuesta inicial que ayuda a tener una vision panorémica
de la complejidad del abordaje del tema.

El analisis estratégico del juego de actores constituye una de las etapas cruciales y un gran reto de la prospectiva: la solucién de conflictos
entre grupos con proyectos diferentes, que condicionan la evolucién del sistema en el que se desarrollan. El método de andlisis del juego

de actores, denominado MACTOR, busca estimar la correlacion de fuerzas que existen entre los actores y estudiar sus convergencias y
divergencias con respecto a determinados retos y objetivos asociados. Partiendo de este andlisis, el objetivo del empleo del método MACTOR
es proporcionar herramientas de decisién suficientes a un actor en particular para que ponga en practica su politica de alianzas y conflictos
con respecto a los demds actores.

Los actores sociales son grupos humanos que se caracterizan por que consciente o inconscientemente se unen para obrar en defensa
de sus intereses, utilizando el grado de poder que cada uno pueda ejercer. El andlisis de actores se basa en el reconocimiento de que
los actores que conforman el sistema en estudio tienen una influencia determinante en la evolucién futura del mismo.

Identificacion de los actores:
Para elaborar un cuadro de seleccién de actores se debe:
i) Identificar y listar a los actores potenciales que tienen mayor relacion con la tematica identificada.

i) Identificar sus principales intereses (visibles o invisibles) en relacion con los problemas abordados por la iniciativa y sus objetivos.
Se debe tener presente que cada actor puede tener varios intereses.

iii) Evaluar brevemente los posibles impactos de las iniciativas en cada uno de esos intereses (positivos, negativos o desconocidos).

Calculo del poder relativo de los actores involucrados:

El grado de poder de los actores se calculard mediante el analisis de actores por actores. Esta técnica es similar en su operacion al cruce

de variables del método MICMAC. Los actores clave son aquellos que pueden influir significativamente o que son importantes para el éxito
del proyecto. La influencia se refiere a qué tan poderoso es un actor. La importancia se refiere a aquellos actores cuyos problemas, necesidades
e intereses son la prioridad de la intervencion: si estos actores importantes no son asistidos efectivamente, entonces el proyecto no puede
ser considerado un éxito. Al combinar la influencia y la importancia, los actores pueden ser clasificados en diferentes grupos, lo que ayudara
a identificar las suposiciones y los riesgos que deben ser manejados a través del disefio de proyecto. El analisis de actores puede contribuir
al proceso de decidir cémo pueden ser incluidos los actores clave en el proyecto.

Los actores clave con alta influencia e importancia para el éxito del proyecto posiblemente pueden proporcionar las bases para la “coalicién
de apoyo” de un proyecto y son contrapartes potenciales en la planificacién y la implementacién. Por otro lado, los actores clave con alta
influencia pero baja importancia para el éxito del proyecto puede ser tenidos en cuenta, al ser consultados o informados.

Los ejes de Schwartz permiten construir escenarios objetivos identificando un foco, las fuerzas clave y las tendencias del entorno. De esta
manera se logra elaborar escenarios (Gtiles para definir modalidades de decision posibles y de contingencia. Esta técnica es otra forma de
seleccionar el escenario que podria existir en el futuro. Toma como base las variables estratégicas determinadas en el andlisis estructural.
Con este método se define cémo puede ser el entorno en el mediano y largo plazo mediante la aplicacién de los escenarios construidos

en el andlisis. Cabe aclarar que no es lo mismo afirmar que algo es “posible” y que algo es “probable”. Para ello, se hacen presentes

los significados de ambos términos:

i) Posible es una situacion que puede o no suceder o algo que puede o no ejecutarse, y no se sabe si ello ocurrird o no.

ii) Probable es una situacion que puede suceder o que existe mayor factibilidad de que suceda, sobre la base de pruebas o razones
que lo sustenten.

iii) Lo posible es algo que, aun siendo improbable, podria pasar.
En el diagrama 1 se muestra un ejemplo de la forma en que se presentan los escenarios usando esta técnica.

Diagrama 1
Ejemplo de presentacion usando los ejes de Schwartz

Productividad

Alta productividad
Il Mayor productividad | Mayor productividad
debido a factores debido a una alta
internos, sin ninguna incidencia de las
incidencia de las politicas ptblicas
Inferior al politicas piblicas Superior al .
promedio promedio PngFcas
nacional nacional puablicas
lIl. Sin productividad IV. Baja productividad
y sinincidencia de con alta incidencia
las politicas piblicas de las politicas ptblicas
El escenario | es positivo (++)
El escenario Il es un escenario alterno 1 (-+)
El'escenario Il es negativo (--) Sigue la baja
El escenario IV es un escenario alterno 2 (+-) productividad

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Técnica Descripcion
Herramienta Una forma de ampliar el anélisis de futuros posibles es |a realizacion del analisis morfolégico. Su nombre hace referencia a la idea de conocer
MORPHOL la forma que los posibles futuros pueden presentar. Este método es muy Gtil cuando se busca incorporar més variables a la construccion

de escenarios, especialmente si se requiere conocer las interacciones entre ellas.

Para desarrollar el proceso de definicion de escenarios se parte de la definicion basica de las variables clave del método MICMAC. Si en
el proceso se generd una cantidad superior a cuatro variables, es importante priorizar su utilizacién mediante, por ejemplo, la identificacion
del grado de cercania con la tematica bajo andlisis.

El método consiste en identificar las hipdtesis que se entienden como la expresién en un periodo de tiempo futuro de la variable de anélisis.
Para ello es importante definir un harizonte de tiempo que sea relevante para el analisis, es decir, que sirva como una gufa o como una forma
de concentrar los esfuerzos en un punto de especial interés.

Para cada variable clave se identifican un conjunto de hipétesis sobre el futuro, que pueden ser organizadas con criterios como los siguientes:
e FEstructura de polos: hipétesis optimista, pesimista y neutra.

e FEstructura de la dindmica de comportamiento del sistema: hipétesis tendencial, probable y deseada.

e Estructura del comportamiento general del sistema: hipétesis de auge econémico, de crisis 0 neutral.

La decision sobre la forma en que se expresen las hipétesis dependera de la naturaleza del estudio y puede definirse una cantidad variable
de tipologias (no solo tres). La diferencia entre las hipétesis tendencial y probable radica en que en el primer caso se asume que la misma
tendencia de comportamiento pasado se mantiene en el futuro, a diferencia del segundo caso, en que se asume que debe producirse

un cambio entre el presente y el futuro que alterara esa trayectoria tendencial; por ejemplo, la entrada en vigor de una ley o el vencimiento
de una concesién de uso de un bien publico.

En el cuadro 1, es posible identificar claramente los escenarios que estan definidos por cada una de las columnas. En este caso, existe

un escenario tendencial, formado por las hipétesis H1, H4 y H7. El escenario probable se construye con las hipétesis H2, H5 y H8, y el escenario
deseado con las hipétesis H3, H6 y HI. La fase siguiente en el proceso consiste en redactar de modo descriptivo la configuracién de las
hipétesis, para permitir a quienes no estén involucrados directamente en el proceso entender cada uno de los escenarios.

Cuadro 1
Ejemplo de analisis : g q .
morfologico a 2030 Escenario tendencial Escenario probable Escenario deseado
Extension Hipétesis 1: Crecientes presiones Hipotesis 2: Se amplia el limite urbano Hipotesis 3: El limite urbano
de la ciudad para ampliar el limite urbano a fin de incorporar terrenos para se mantiene
nuevas industrias
Localizacion Hipétesis 4: Concentracion creciente  HipGtesis 5: La entrada en funcionamiento  Hipétesis 6: Distribucion de los
de los empleos de la localizacién de los empleos de una nueva industria genera nuevas empleos de manera equilibrada
en el centro de la ciudad fuentes de trabajo en la periferia en el territorio
Nivel de congestion  Hipdtesis 7: Creciente nivel Hipdtesis 8: La congestion se mantiene Hipétesis 9: Disminucion
de congestion en niveles muy altos de la congestion vehicular

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El proceso de redactar la descripcion de los escenarios permite dar un sentido de interconexién a las variables y muchas veces hace posible
identificar relaciones de causalidad o interdependencia entre hipétesis.

De este modo se tendrian los tres escenarios de forma descriptiva:
i) Escenario tendencial: una ciudad mas extensa con gran cantidad de viajes diarios de la periferia al centro y con una alta congestion.
ii) Escenario probable: una ciudad mas extensa con nuevas zonas de localizacion de las fuentes de trabajo en zonas periféricas y con alta
congestion. Ciudad extensa con empleo desconcentrado y congestionada.
iii) Escenario d_e;seado: una ciudad més densa con fuentes de empleo distribuidas homogéneamente en el territorio y con menores niveles
e congestion.
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Técnica Descripcion

Matriz IGO La matriz de importancia y gobernabilidad (matriz IGO) es una forma de estructurar juicios de expertos y participantes en procesos
prospectivos que permite clasificar, de manera rapida, variables de anélisis de acuerdo con los criterios de importancia y gobernabilidad.
Esta matriz se utiliza como una forma de identificar variables clave en un sistema en situaciones en que no es posible apoyarse
en herramientas como el método MICMAC.

Afin de llevar adelante la valoracién de los criterios, se definen escalas diferenciadas para la importancia y para la gobernabilidad.
En el primer caso se suele utilizar una escala de seis niveles (véase el cuadro 2).

Cuadro 2
Escala de valoracion del criterio de importancia
Valoracion Interpretacion
5 Mucha importancia
4 Alta importancia
3 Mediana importancia
2 Poca importancia
1 Muy poca importancia

0 Nula importancia

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Para valorar la gobernabilidad de una variable, es importante considerar que la gobernabilidad se entiende como la capacidad para controlar
la variable o influir en ella, es decir, se entiende que existe algtn grado de incidencia tanto por parte de actores internos al sistema u objeto
de andlisis como por parte de aquellos que son externos. Para el criterio de gobernabilidad se utiliza una escala de seis niveles (véase

el cuadro 3).
Cuadro 3
Escala de valoracion del criterio de gobernabilidad
Valoracion Interpretacion
5 Muy Fuerte
4 Fuerte
8 Mediana
2 Débil
1 Muy débil
0 Nula

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La metodologia consiste en valorar de forma colaborativa los criterios de importancia y gobernabilidad para cada variable constitutiva
del sistema en analisis.

Visiones Una visién de desarrollo es una imagen futura del territorio que permite guiar la definicion de objetivos y estrategias. Esta imagen de futuro
territoriales debe ser construida de manera colectiva y participativa, teniendo como finalidad el bien comin. No cualquier imagen de futuro se transforma
de desarrollo  en una visién; esta debe ser claramente plausible (Medina y Ortegén, 2006).

futuro Mediante la visién se busca articular dos reflexiones que se plantean en una sociedad. La primera se origina en aquellos elementos distintivos
del territorio, derivados de sus potencialidades, fortalezas o vocaciones territoriales; la segunda se vincula con los deseos de la comunidad.
En la construccion de visiones de desarrollo futuro se busca plasmar transformaciones que generen cambios importantes dentro de los sistemas
o de las comunidades; por lo tanto, generalmente se traducen en planteamientos de largo plazo.

La construccion de una visién de desarrollo territorial tiene importantes ventajas. Una de las principales es el papel que cumple al unificar
el discurso, generando un lenguaje comun respecto de factores clave para el desarrollo de las comunidades, como son los valores o los
principios sociales minimos. También es (Gtil para identificar y estructurar las vocaciones territoriales, es decir, aquellos elementos que
distinguen al territorio de otros y que son la base para forjar una identidad territorial. Asimismo, tiene una utilidad adicional relacionada
con su capacidad para motivar a los distintos actores sociales, ya que es un mecanismo de fortalecimiento de la identidad territorial,

en el que se ven reflejadas las aspiraciones de todos los actores. Como consecuencia de lo anterior, una vocacion territorial también

es una manera de coordinar los distintos esfuerzos, tanto pablicos como privados, en virtud de objetivos futuros comunes.

Existen variadas metodologias para construir una vision de desarrollo futuro. En las organizaciones, se la suele definir respondiendo

a preguntas como: jcudl es la imagen deseada de nuestra institucion?, jcémo seremos en el futuro? y jqué haremos en el futuro? A nivel
territorial, esta forma de construir una visién no permite responder adecuadamente a la complejidad de los desafios futuros ni tampoco dar
espacio a la relevancia que tienen los actores sociales para validar la vision como un instrumento representativo de todos los involucrados;
por ello, en estos casos es necesario considerar otros factores y etapas que hacen mas compleja su elaboracién.
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Técnica Descripcion

Estrategias Mediante las estrategias condicionadas se busca vincular el andlisis prospectivo con los elementos que provienen de la planificacion
condicionadas  estratégica. Tomando en consideracion los escenarios construidos, se busca identificar las implicaciones que cada escenario tiene
para el logro de los objetivos que se definen en los planes.

Para formular las estrategias, se construye una matriz de acciones anticipatorias (véase el cuadro 4), que se define utilizando una pregunta como
la siguiente: si de aqui a 2050 se presenta el escenario X, jqué es necesario hacer para asegurar el cumplimiento del objetivo Z?

Se propone realizar el anélisis en dos etapas:
i) En primer lugar, identificar como impacta el hecho de que el escenario previsto efectivamente se concrete.
ii) En segundo lugar, identificar qué es necesario hacer para asegurar el logro del objetivo, tomando en consideracion el escenario.

Cuadro 4
Ejemplo de una matriz de acciones anticipatorias

Objetivo 1 Objetivo 2 Objetivo 3

Escenario 1: tendencial
Escenario 2: deseado
Escenario 3: indeseado

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Método Delphi  Linstone y Turoff (1975) definen el método Delphi como un método de estructuracion de un proceso de comunicacion grupal que es efectivo
para permitir a un grupo de personas, como un todo, tratar un problema complejo. Las fases de un estudio Delphi son las siguientes:

Fase 1: definicién del problema de investigacion.

Fase 2: conformacion del grupo de informantes (se recomienda que incluye a entre 6 y 40 personas, con amplio conocimiento del tema
de investigacion).

Fase 3: rondas de preguntas abiertas.
Fase 4: ronda de preguntas cerradas.
Fase 5: generacion de consensos.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de H. Al-Samarraie y S. Hurmuzan, “A review of brainstorming techniques in higher
education”, Thinking Skills and Creativity, vol. 27, Amsterdam, Elsevier, 2018; P Paulus y B. Nijstad (eds.), Group Creativity: Innovation Through Collaboration,
Oxford, Oxford University Press, 2003; J. Medina 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, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006; H. Linstone y M. Turoff (eds.),
The Delphi Method: Techniques and Applications, Londres, Addison-Wesley, 1975.
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Anexo IV.A2

Fichas de casos de prospectiva territorial a escala subnacional

Cuadro IV.A2.1
Plan Provincial de Ordenamiento Territorial de Mendoza (Argentina)

Instrumento: Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (Ley ndm. 8999/2017).

Organismo promotor: la entidad gubernamental responsable de la planificacién territorial en la provincia, la Secretarfa de Ambiente y Ordenamiento Territorial
del Gobierno de Mendoza (Argentina).

Objetivo: la Ley nim. 8051/2009 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo establece el ordenamiento territorial como un procedimiento o
politico-administrativo del Estado en todo el territorio provincial, entendido como una politica de Estado para el gobierno provincial y el de los municipios.

Escala territorial: provincial. Se aplica a toda la extension del territorio de la provincia correspondiente.

Contexto: en la provincia de Mendoza se reconoce una larga trayectoria de intentos de planificacion territorial a través de un proceso de ordenamiento de més
de 20 afios. Por iniciativa de la Universidad Nacional de Cuyo, en 2007 se propuso un Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial y de Usos del Suelo,
como resultado del trabajo interinstitucional y colaborativo de diferentes instituciones nacionales y provinciales.

Enfoque metodolagico: el caso es un ejemplo del modelo de formulacién y gestion del ordenamiento territorial, entendido como un procedimiento
administrativo y un proceso continuo y permanente que sirve de base a las decisiones del sector piblico, del sector privado y de la comunidad en general,

con el objeto de lograr metas y fines predefinidos, facilitar el control de las acciones y redireccionar el proceso de desarrollo territorial cuando sea conveniente.
Se concreta en una vision integradora, en concordancia con las estrategias de desarrollo que se definan en lo referente a los aspectos econdmicos, sociales

y ambientales, para lograr el desarrollo sostenible. Se incorpara la prospectiva como una etapa de la fase de formulacién. Se consideran los escenarios
tendencial y alternativos.

Resultados: elaboracién del Plan Estratégico de Desarrollo Mendoza 2030, el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (Ley ndm. 8999/2017), los planes
municipales de ordenamiento territorial (con diversos grados de avance, algunos aprobados y otros en etapa de formulacién) y los planes sectoriales, entre otros.

Innovacion: el caso presenta la innovacion de haber incluido la dimensién de futuro, y en particular la prospectiva, en los siguientes aspectos
(Vitale y otros, 2016):

Art. 1: “es de caracter preventivo y prospectivo [...], utilizando a la planificacién para conciliar el proceso de desarrollo econémico, social y ambiental
con formas equilibradas y eficientes de ocupacién territorial”.

Art. 3:  “conciliar el desarrollo econémico y social, actual y futuro, con la conservacién del ambiente y de los recursos naturales [...]".

Art. 11: entre los criterios para la elaboracion de los planes de ordenamiento territorial se mencionan la “vision estratégica” y el “caracter preventivo
y prospectivo”.

Art. 16: en la elaboracién de los planes se define como una de las etapas la construccién de escenarios alternativos del territorio.

Factores de éxito: el entramado socioinstitucional que participa en el proceso de construccion social de futuros y el liderazgo de organismos de ciencia
y tecnologfa, como la Universidad Nacional de Cuyo.

Limitaciones: los avances y retrocesos de la politica pablica de ordenamiento territorial y el hecho de que adn no se ha consolidado como una politica
de Estado a nivel provincial.

Lecciones aprendidas: la necesidad de un fuerte liderazgo politico-técnico y el compromiso y apoyo de las instituciones publicas y privadas para reflexionar,
debatir y construir un proyecto compartido.

Sostenibilidad: el marco normativo-legal no es garantia del éxito del proceso de ordenamiento territorial y los usos del suelo, pero ayuda a institucionalizar
los &mbitos de participacién y los procedimientos.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Gobierno de Mendoza; J. Vitale y otros, Guia de prospectiva para el ordenamiento
territorial rural de la Argentina a nivel municipal, Buenos Aires, Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), 2016.
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Cuadro IV.A2.2
BIO 2030 Plan Director Medellin (Colombia)

Instrumento: BIO 2030 Plan Director Medellin (Colombia).
Tipologia: plan director de caracter estratégico.

Organismo promotor: la Alcaldia de Medellin y el Area Metropolitana del Valle de Aburré, bajo la coordinacion técnica del Centro de Estudios Urbanos
y Ambientales (Urbam) de la Universidad EAFIT.

Objetivo: proceso de planificacion dinamico, mediante el cual se identifican tendencias, se articula y complementa la planificacion sectorial, se direccionan
los factores estructurantes de lo metropolitano y se definen acciones estratégicas para impulsar el modelo de ocupacion deseado.

Escala territorial: escala metropolitana. Su campo de accion en el territorio del Valle de Aburra incluye a los diez municipios que lo conforman, desde Barbosa
hasta Caldas.

Contexto: a fines de la década de 1990 los municipios metropolitanos del Valle de Aburré se preparaban para formular su primer plan de ordenamiento
territorial, promovido por la Ley ntim. 388 de 1997. BIO 2030 Plan Director Medellin recoge la planificacion sectorial de escala metropolitana vigente, la articula
y complementa a la luz del modelo de ciudad compacta y sostenible propuesto por las Directrices Metropolitanas de Ordenamiento Territorial y sobre esa base
busca construir una propuesta de planificacién coherente, que contribuya a crear espacios de consenso y concertacion interinstitucional.

Enfoque metodolégico: BIO 2030 Plan Director Medellin se elaboré mediante una estrategia de construccién colectiva de consensos con la participacion
de grupos de interés puablicos, privados y académicos que interactuaron en las diferentes etapas del proceso, con el fin de obtener acuerdos en relacion
con las siguientes preguntas: jcémo estamos?, jhacia dénde debemos ir? y ;qué debemos hacer para lograrlo?

Resultados: elaboracion de un documento de carécter estratégico, prospectivo y enfocado en la accién, que permitira orientar el desarrollo territorial del Valle
de Aburra hacia la construccion de un suefio comdn: el de un valle sostenible, socialmente equitativo y con una economia competitiva frente al mundo.

Factores de éxito: la movilizacion de los municipios, la sociedad y sus instituciones en torno a propdsitos comunes para superar los retos que la geograffa
y el cambio climatico le imponen, asi como aquellos que se derivan de los procesos de metropolizacién y globalizacion, que de no asumirse adecuadamente
pondrian en riesgo la sostenibilidad del territorio.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Alcaldia de Medellin, Bio 2030 Plan Director Medellin, Valle de Aburra: un
suefio que juntos podemos alcanzar, Medellin, 2011.

Cuadro IV.A2.3
Vision Cali 2036 (Colombia)

Instrumento: Vision Cali 2036.
Tipologia: politica de gobierno local.

Organismo promotor: la Alianza para la Renovacion Urbana de Cali (ARUC), en articulacion con la Empresa Municipal de Renovacién Urbana (EMRU),
el Departamento Administrativo de Planeacién Municipal (DAPM) y la Secretaria de Movilidad de Cali (Colombia).

Objetivo: es un ejercicio para la ciudad, dirigido a pensarla, analizarla y estudiarla para definir cémo podria ser su desarrollo futuro para optimizar los recursos
fisicos, de infraestructura y naturales, y consolidar sus vocaciones econémicas, para atraer nuevas formas de desarrollo inmobiliario.

Escala territorial: nivel local.
Contexto: es producto de un largo proceso de planificacion territorial para promover la cohesién social.

Enfoque metodolagico: Vision Cali 2036 se fundamenta en un modelo que entiende la prospectiva y la estrategia territorial como un ciclo continuo
de construccion de futuros.

Innovacion: se trata de un innovador modelo de trabajo articulado entre los sectores plblico y privado, que busca contribuir de forma integral y colaborativa
en la planificacién de la capital del Valle del Cauca.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Camara de Comercio de Cali, Visidn Cali 2036 - Diagndstico Estratégico, 2009.
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Cuadro IV.A2.4
Plan Estratégico Canario 2040 (Uruguay)

Instrumento: Plan Estratégico Canario (PEC) 2040.
Tipologia: documento con lineamientos generales.
Organismo promotor: departamento de Canelones (Uruguay), Centro de Estudios Estratégicos Canarios (CEEC).

Objetivo: dotar al departamento de Canelones de un plan estratégico ordenador, que permita encuadrar las acciones inmediatas y urgentes con soluciones
de fondo y definiciones de largo plazo, a través de un proceso de amplia participacién ciudadana.

Escala territorial: el departamento de Canelones, conformado por los siguientes municipios: Aguas Corrientes, Atlantida, Barros Blancos, Canelones, Ciudad
de la Costa, Nicolich, Empalme Qlmos, La Floresta, La Paz, Las Piedras, Los Cerrillos, Migues, Montes, Pando, Parque del Plata, Paso Carrasco, Progreso, Salinas,
San Antonio, San Bautista, San Jacinto, San Ramén, Santa Lucia, Santa Rosa, Sauce, Soca, Suérez, Tala, Toledo y 18 de Mayo.

Contexto: el proceso de planificacién estratégica de Canelones comenzé en junio de 2005, con la creacién de la Asesoria en Planificacion Estratégica y
Coordinacion, que se fijo como prioridad la planificacion del desarrollo territorial para anticipar acciones, en lugar de realizar una gestion reactiva a la coyuntura.
En ese sentido, se plantearon aproximaciones sucesivas mediante cuatro avances (2007, 2010, 2014 y 2019). En el marco del proceso de ampliacién de funciones
de los gobiernos departamentales, en el que estos se convirtieron de manera creciente en los principales agentes del desarrollo, se hizo necesario contar con

un modelo de gestion que tuviera la capacidad de abordar integralmente los procesos de desarrollo territorial.

Enfoque metodolégico: el primer avance (2007) se apoy6 en la metodologia de la planificacién estratégica, y en los sucesivos (2010, 2014 y 2019)
se incorporaron herramientas de la prospectiva. El caso se basa en el modelo de formulacién y gestién del ordenamiento territorial, con la definicién
de cuatro escenarios deseados.

Resultados: se encuentra en proceso de desarrollo e implementacion.

Innovacién: la incorporacion de la mirada de largo plazo con actualizaciones peri6dicas permitié ir incorporando los cambios que se produjeron en el territorio
y en el contexto.

Factores de éxito: el convencimiento y la decision politica de las autoridades del municipio sobre la necesidad de planificar. Un elemento que debe destacarse
es que la misma fuerza politica gobernd por mas de un periodo (2005-2020). Si bien en el Gltimo quinquenio (2015-2020) cambid el titular de la administracion,
la continuidad del mismo sector politico al frente del departamento podria considerarse un factor facilitador de la sostenibilidad del proceso.

La formulacion y seguimiento de las actualizaciones estuvo a cargo de la Secretaria de Planificacion de Canelones, con lo que se crearon capacidades enddgenas.
Se establecid un convenio con la Asociacion Profundacion para las Ciencias Sociales (APFCS) de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica (Udelar) para realizar una capacitacion tedrico-practica en la metodologia prospectiva.

Lecciones aprendidas: la necesidad de institucionalizar en la estructura del gobierno local el pensamiento de largo plazo y crear capacidades para planificar
en horizontes temporales que trasciendan la gestion por la cual son electas las autoridades.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Gobierno de Canelones, “Plan Estratégico Canario” [en linea] https://www.
imcanelones.gub.uy/es/conozca/gobierno/plan-estrategico.

Cuadro IV.A2.5
Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza 2021-2024 de Guadalajara (México)

Instrumento: Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza (PMDyG) 2021-2024 de Guadalajara (México).
Tipologia: politica de gobierno local.
Organismo promotor: Ayuntamiento de Guadalajara.

Objetivo: el Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza (PMDyG) 2021-2024 establece una vision de futuro para Guadalajara, teniendo como punto de referencia
la celebracion de los 500 afios de su fundacidn, que tendra lugar en 2042. El plan parte de un proceso de evaluacion riguroso de la version anterior,
el Plan 2018-2021, y de un diagnéstico participativo sobre las condiciones presentes del municipio, y establece una visién de futuro.

El Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza Guadalajara 500/Vision 2042 apunta a una ciudad dindmica, hospitalaria y cosmopolita. Como capital del estado
de Jalisco, su influencia en la vida politica, econémica y social de la regién occidental de México ha resultado fundamental a lo largo de la historia del pafs,

y es un ejemplo de desarrollo y crecimiento. En ese horizonte, se espera actualizar el plan, respondiendo a una vision de continuidad de los planes de 2015-2018
y 2018-2021.

Escala territorial: nivel local, el municipio de Guadalajara en el estado de Jalisco (México).

Contexto: |a Ley de Planeacion Participativa para el Estado de Jalisco y sus Municipios es el marco en que se sustenta la planificacion de las acciones
gubernamentales a nivel estatal. Un marco normativo més amplio se encuentra en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, particularmente
en la definicion de su organizacion territorial y el papel de los municipios, y en la Constitucién Politica del Estado de Jalisco, que habilita a los municipios para
la planificacién y el desarrollo de sus territorios. La elaboracién de los planes se basa, principalmente, en la perspectiva del futuro deseado. Asf, el PND establece
ejes de politica piblica, a partir de los cuales se determinan los objetivas nacionales, las metas y las estrategias que rigen la accién del gobierno.

En el caso de Guadalajara, se identifican desafios y complejidades propias de las grandes ciudades del mundo, lo que hace necesario lograr consensos de toda
la sociedad que habiliten trazar un camino y una visién estratégica para seguir consolidando a la ciudad como un ejemplo de calidad de vida y buen gobierno.
Enfoque metodolégico: la actualizacion que se tradujo en la formulacion del PMDyG 2021-2024 se apoy6 en un mecanismo de planeacion participativa.

Este proceso tuvo como principal objetivo fomentar la participacion, el debate y la interaccion de los representantes de los diferentes sectores que integran

el municipio de Guadalajara para conocer sus perspectivas, opiniones y propuestas en la formulacion del PMDyG para el periodo 2021-2024.
Metodolégicamente, el proceso incluy6 los siguientes pasos:

i) evaluacion del PMDyG 2018-2021;

ii) planeacion participativa para el diagnéstico situacional;

iii) mesas de trabajo con las areas técnicas del Ayuntamiento para evaluar las propuestas hechas por esta entidad, e

iv) integracién del plan e inclusién de los proyectos prioritarios.

Resultados: se encuentra en proceso de desarrollo e implementacion.

Innovacion: se destaca el trabajo de alineacion de los objetivos y estrategias municipales con el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Estatal de Gobernanza
y Desarrollo de Jalisco 2018-2024, asi como con los Objetivos y metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Factores de éxito: las herramientas de monitoreo y evaluacion se visualizan como condiciones necesarias para una sociedad mas democratica y transparente,
al mismo tiempo que brindan informacién para la toma de decisiones informadas.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Gobierno de Guadalajara, Plan Municipal de Desarrollo y Gobernanza 2021-2024.
Vision 2042: 500 afos, Guadalajara, 2021.
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La regién y el mundo se enfrentan a problemas del desarrollo crecientemente complejos que requieren una
institucionalidad del Estado robusta y con nuevas capacidades técnicas y politicas que le permitan anticipar,
prepararse y responder a los eventos disruptivos derivados de las crisis econémica, social, ambiental y politica,
lo que la CEPAL ha denominado “crisis en cascada”

Entre las capacidades que deben fortalecerse en todos los niveles del Estado y en todas las escalas
territoriales se encuentran las capacidades prospectivas para construir de forma participativa y multiactor
escenarios de futuros posibles que permitan, a través del ciclo de formulacion de los planes y politicas de
corto y mediano plazo, la transformacion del entorno en un marco temporal de largo plazo.

La informacién disponible nos lleva a concluir que la regién ha avanzado en la planificacién de largo plazo.
En los ultimos 15 anos, en América Latina y el Caribe se realizaron 20 ejercicios nacionales de desarrollo de
largo plazo con marcos temporales entre los ahos 2030 y 2050, y al menos 65 ejercicios a nivel subnacional
y local. Algunos de estos ejercicios han construido escenarios prospectivos multiactor para la generacién de
planes y estrategias, mientras que otros han proyectado una visién de desarrollo deseable.

El desafio, sin embargo, es vincular los planes y politicas de corto y mediano plazo con las visiones vy
planes de largo plazo y revisar de forma sistematica los cambios del contexto socioecondmico y politico de
manera de ajustarlos a la realidad presente y emergente. En el fondo, se trata de conjugar el presente y el
futuro porque las decisiones de los gobiernos en el presente normalmente tienen efectos que trascienden los
ciclos politicos. En este sentido, también es vital la institucionalizacion de la prospectiva en todos los niveles
del Estado para asi lograr que esta se transforme en una actividad continua que permita un desarrollo integral
y armonizado en una direccidon compartida por todos los actores del desarrollo.

La prospectiva ha sido aplicada durante décadas por parte del sector privado, el sector académico y diversos
grupos de pensamiento, para el logro de distintos objetivos, como la seguridad y la defensa, la tecnologia y la
innovacion, para mostrar, con una visién de futuro, el desarrollo de sectores especificos. Estos ejercicios son
valiosos en tanto que logran articular las miradas y aspiraciones de los actores del desarrollo. Sin embargo, en
algunas ocasiones encuentran dificultades para insertarse en el proceso de toma de decisiones e incidir en la
formulacién de politicas publicas de largo plazo. Estas dificultades se producen a pesar de que las instituciones
del Estado participan plenamente en estos ejercicios.

Cuando la prospectiva es conducida por el Estado y vinculada a los ejercicios de planificacién para el
desarrollo tanto nacional como territorial, se torna en un poderoso instrumento que le proporciona direccion de
largo plazo a la accién del Estado, amplia su vision de lo que podria suceder, fortalece la identidad y sentido de
pertenencia territorial y facilita la generacion de conocimiento anticipatorio para responder a multiples escenarios
posibles a lo largo del tiempo. Asimismo, el Estado ejerce su capacidad politica para articular los intereses
de los actores de manera de viabilizar acciones concretas para atender las necesidades de la ciudadania, a
través de planes, politicas, programas y proyectos. Finalmente, la prospectiva contribuye a la construccién de
confianza de la ciudadania hacia las instituciones, estableciendo un canal de comunicacién a través del que
las personas participan en las decisiones que afectan su entorno y calidad de vida presente y futura.

¢Cuéles son estas caracteristicas que distinguen a los ejercicios prospectivos conducidos por el Estado
con el objetivo de planificar para el desarrollo sostenible con una mirada de largo plazo? Desde la observacion
y préactica de estos ejercicios en la regién podemos destacar la integralidad con los pilares del desarrollo
sostenible, su vinculacion con los instrumentos de planificacién para el desarrollo, la participacién multiactor
y la sistematicidad y continuidad del proceso (revision sistematica de los supuestos del futuro) que se inserta
en el funcionamiento de la institucionalidad publica.

Al analizar algunos ejemplos de los procesos de planificacion de largo plazo que aplican la prospectiva a
escala nacional (Pert y Jamaica) y subnacional (Canelones (Uruguay) y Cali, (Colombia)) podemos observar
gue no existe una receta Unica con respecto a su aplicacién, al uso y utilidad del analisis, el momento en el
tiempo en el que se realizd y como se monitorean cambios en las variables originalmente consideradas en la
construccién de los escenarios de futuros.
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En el caso de Canelones (Uruguay), se llevé a cabo por aproximaciones sucesivas, iniciandose en 2005 con
la creacion de la Asesorfa en Planificacion Estratégica y Coordinacion, que fijé como prioridad la planificacién
del territorio para anticipar acciones, y que continué haciendo revisiones sucesivas en 2007, 2010, 2014 y 2019
con el objetivo de establecer un sistema de gestion con recursos financieros y consolidar la descentralizacion
y participacion ciudadana de manera de tener un modelo de gobernanza adecuada. Por su parte, en Cali
(Colombia), la experiencia fue producto de un largo proceso de planificacion territorial dirigido a promover la
cohesion social, y se fundamentd en un modelo que entiende la prospectiva y la estrategia territorial como
un ciclo continuo de construccién de futuros.

En el caso del Pert, el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050 menciona la articulacion de un
enfoque prospectivo con la planificacion estratégica (pluritemporal) orientada a impulsar el desarrollo del pais
en el mediano y largo plazo, al mismo tiempo que se implementan acciones inmediatas en el corto plazo para
avanzar progresivamente hacia las metas planteadas. Por su parte, Jamaica cuenta con el marco de politicas
socioeconomicas de medio término de frecuencia trienal como el principal mecanismo para implementar su
plan Visiéon 2030, que prioriza resultados, estrategias, acciones y programas, y vincula y alinea politicas de
mediano plazo con la vision de largo plazo.

Este recuento, sin ser exhaustivo, lleva a concluir que la aplicacién de la prospectiva es flexible y que
se adapta a las distintas realidades territoriales y capacidades institucionales. La literatura ha mostrado los
desafios de la institucionalizacién de la prospectiva, que se ven complementados y reafirmados con la mirada
de funcionarios publicos de 16 paises de la region, quienes, a través de una consulta en linea aplicada por el
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdémica y Social (ILPES) de la CEPAL expresaron
que la voluntad politica y los liderazgos institucionales marcados por la falta de incentivos y peso del futuro
frente al presente, las capacidades técnicas de las instituciones vy la falta de marcos normativos adecuados,
restringen la institucionalizacion de la prospectiva en el sistema publico. Estas limitaciones se expresan en
sistemas nacionales de planificaciéon aiin en consolidacion, debilidades en los subsistemas de monitoreo y
evaluacién, y en la limitada articulacion entre la prospectiva y el disefno de politicas publicas. Asi también, se
expresan en una débil comunicacién entre las instituciones del Estado e instituciones del sector académico
y de la sociedad civil.

Existen modelos de institucionalizacién, tanto en la regién como fuera de ella, desde la creacién de
unidades en el poder ejecutivo (unidades cercanas a los ministerios de la presidencia y a los ministerios de
planificacion), hasta comisiones en el poder legislativo (como la Comisién Desafios de Futuro, del Senado
de Chile). Sin embargo, el verdadero desafio es generar un ecosistema prospectivo que integre a todos los
sectores de la sociedad (sector privado, sociedad civil, sector académico y gobierno) que pueda establecer
dindmicas de retroalimentacion sistematicas sobre la evoluciéon de los escenarios de futuro propuestos.

Uno de los aspectos mas desafiantes de la prospectiva es la apropiacién de los escenarios por parte de
la ciudadania. Si consideramos que estos ejercicios promueven una construccién colectiva de los futuros,
se requiere la incorporacion de formas participativas que permitan conocer la realidad actual abarcando la
multiplicidad de opiniones y miradas existentes de diversos actores y sectores, para construir en conjunto
propuestas para el largo plazo. Sin embargo, no basta con crear espacios de intercambio y didlogo, sino que
se debe apuntar a la creacion de confianza entre actores, de manera de fortalecer el tejido social y entre
estos y las instituciones, para otorgarle mayor legitimidad a las decisiones tomadas y las acciones de futuro.

La participacién no esta exenta de complejidades y puede generar tensiones que deben considerarse
al momento de propiciar el dialogo. Entre las tensiones que han de tenerse en cuenta, se encuentran las
relacionadas con el rol de las élites, los juegos y las asimetrias de poder, la polarizacién econémica y social,
y la dificultad de articular las temporalidades de todo proceso de largo plazo. El poder estructural que suelen
tener las élites de las sociedades de América Latina y el Caribe ha quedado claro en su grado de influencia
en la definicién de objetivos a nivel de pais y sobre el estilo de desarrollo, asi como en el disefo de politicas
publicas. Esta influencia de las élites ha generado conflictos de interés, asi como también una desconexiéon
con la ciudadania.
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La participacién implica otorgar poder a los actores y grupos sociales para influir en las decisiones
relacionadas con el futuro. Sin embargo, las asimetrias en la distribucién del poder entre los diferentes
actores pueden limitar la igualdad de poder, producir relaciones subordinadas y afectar la participacion
efectiva del resto de los grupos, incidiendo en la calidad de las interacciones sociales. La polarizacién genera
posiciones irreconciliables que resultan en crisis politicas, violencia y parélisis de la sociedad. En los espacios
de participacion en contextos polarizados se refuerzan estereotipos y sesgos que fracturan el tejido social
e imposibilitan la construccién de confianza. Al participar en la construcciéon de futuros, resulta fundamental
considerar las tensiones asociadas a la temporalidad y a la dificultad de concertar los intereses y necesidades
inmediatas con la vision de largo plazo.

Para superar estos obstaculos y avanzar hacia un proceso multiactor y transformador mediante la prospectiva,
se requieren nuevas ciudadanias y nuevos liderazgos publicos. Las nuevas ciudadanias se caracterizan por
una participacion comprometida en los asuntos publicos, reconocen y valoran la diversidad cultural, étnica y
social de los territorios, promueven la inclusion y la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos y
buscan forjar nuevas sociedades.

Los liderazgos publicos en los territorios estan evolucionando hacia enfoques més colaborativos y colectivos
que implican la labor conjunta de multiples actores para abordar los desafios y aprovechar las oportunidades
en sus comunidades. Estos nuevos liderazgos tienen la capacidad de articular diversas visiones y aspiraciones,
generar acuerdos, construir alianzas y representar la voz de la comunidad. Solo asf se alcanzaran procesos
prospectivos sostenibles y que den paso a la accion.

La aplicacién de la prospectiva a los desafios del desarrollo sostenible supone considerar una variedad de
enfoques y una perspectiva flexible que incluya los diferentes pilares del desarrollo mediante una reflexion
coherente y eficaz.

La necesidad de institucionalizar la practica de la prospectiva en los paises de la region se aborda mediante
la utilizacién flexible de rutas metodoldgicas, que se estructuran en torno a cuatro enfoques derivados de las
caracteristicas intrinsecas del concepto de prospectiva para el desarrollo: el enfoque sistémico, el enfoque
de futuros multiples, el enfoque de construccion colectiva de futuros y el enfoque de anticipacion. Esta
metodologia de implementacion de la prospectiva parte del reconocimiento de que existen diversas rutas para
incorporarla de manera efectiva en la operativa habitual y continua de las instituciones publicas. Cada una de
esas rutas se ajusta a las particularidades y a la experiencia acumulada de cada institucion.

La mayoria de las técnicas asociadas a las rutas metodoldgicas se emplean en otras disciplinas. Esta
convergencia permite organizarlas de manera coordinada, de modo que puedan adaptarse eficazmente a los
enfoques propuestos. Esto, a su vez, simplifica el proceso prospectivo, haciéndolo accesible y permitiendo
que una mayor cantidad de funcionarios publicos o personas que participan en los procesos puedan aplicar y
entender las metodologias propuestas.

Asumir el modelo de rutas metodoldgicas flexibles responde a la necesidad de superar las légicas
secuenciales o lineales en la forma de aplicar la prospectiva y superar también algunas de las limitaciones
comunes que han expresado los paises de la regiéon. Esta flexibilidad permite que los procesos o analisis
prospectivos no queden detenidos en una etapa y que la secuencialidad de la metodologia tradicional no impida
continuar hacia las siguientes fases. Ademas, el modelo flexible admite diferentes técnicas que pueden servir
para una misma fase u objetivo, y por lo tanto, se dispone de alternativas que pueden responder mejor a las
capacidades, experiencias, normativas y recursos con que cuentan las instituciones publicas. De esta manera,
se mejora la eficiencia en el uso del tiempo y de los recursos al desarrollar actividades de manera simultédnea
y aprovechar insumos que provengan de los procesos de planificaciéon, lo que facilita la incorporacion de la
prospectiva en un ciclo permanente de accién.

Cabe destacar que las instituciones que mas requieren de la prospectiva con frecuencia son aquellas que
cuentan con menos recursos y capacidades técnicas, por lo que es importante que las metodologias que se
proponen reconozcan los procesos, practicas y conocimientos existentes y aprovechen esa informacién y
experiencia como base para incorporar la prospectiva en las tareas habituales de las instituciones. Por ello,
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incorporar la prospectiva para el desarrollo en las instituciones del Estado debe considerarse un componente
o actividad dentro de los sistemas nacionales de planificacion, de modo de articular de forma coordinada y
sinérgica la planificacion con la prospectiva y las politicas publicas. Esta articulacién ayudaria a conformar
efectivamente un ecosistema de prospectiva al permitir la retroalimentacién de los planes con los analisis de
futuro y aportar a la toma de decisiones en el presente sobre materias del desarrollo de largo plazo.

Cabe mencionar que el modelo de rutas metodoldgicas propuesto ofrece, ademas, la flexibilidad de
generar nuevas rutas en respuesta a desafios o restricciones no contemplados en este documento. Del mismo
modo, permite la ejecucién simultdnea de dos o mas rutas que pueden aprovechar los esfuerzos y recursos
de manera coordinada. Estas caracteristicas facilitan la evolucion constante de la prospectiva, promoviendo
un enfoque sistémico e integrdndola como una actividad permanente en las instituciones publicas.

El interés de ahondar en los temas de la prospectiva para el desarrollo y su aplicacion en los distintos
niveles del Estado es que sirvan de aporte a los gobiernos de la region para que, a partir de sus propias
capacidades, puedan construir visiones, planes y politicas publicas de largo plazo con el fin de cerrar las brechas
estructurales del desarrollo, particularmente la pobreza y las desigualdades, y potenciar la capacidad productiva
de los territorios con la participacién de multiples actores. Esas capacidades se encuentran en distintos grados
de maduracion, por lo que es necesario identificarlas y potenciarlas para avanzar hacia la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y profundizar la gobernanza y gobernabilidad democratica en los territorios
de los paises de la region.



El cuadro de crisis en cascada que atraviesa la regién y la volatilidad del contexto
mundial exigen potenciar los procesos de planificacion de los paises y el gjercicio de
una gobernanza anticipatoria que permita determinary modelar los futuros posiblesy
responder a las transformaciones del entorno.

El presente documento busca promover una reflexién en torno a la prospectiva para
el desarrollo y la importancia de la deliberacién ciudadana en la apropiacion de los
escenarios de futuro. Para ello, se toman como base las formas que han adoptado los
ejercicios prospectivos en la region, conducidos por el Estado en las distintas escalas
del territorio, y sus caracteristicas y enfoques, asi como las condiciones propiciasy los
obstéculos para su institucionalizacion en el aparato estatal.

El documento también tiene como finalidad contribuir, como punto de partida, a la
definicion de rutas metodoldgicas como cursos de accion flexibles en los ejercicios
de vision colectiva de futuro, y de politicas y programas que identifiquen nuevas
oportunidades de desarrollo, asi como a la ampliacién de la institucionalizacion de la
prospectiva en el aparato publico.
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