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El futuro tiene muchos nombres. Para los débiles es lo inalcanzable; para los
temerosos, lo desconocido, y para los valientes es una oportunidad.
Victor Hugo

Los hombres y pueblos en decadencia viven acordandose de donde vienen; los
hombres geniales y los pueblos fuertes sélo necesitan saber a dénde van.
José Ingenieros
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Prélogo

El planeamiento estratégico tiene una historia tan extensa que resulta
dificil fijar su origen, pero por la divulgacién del término normalmente se
lo relaciona con las maniobras militares. Lo estratégico, en la vastedad de
las guerras de los primeros siglos de nuestra era, tenia como parametros el
tiempo demandado en las maniobras, el volumen de recursos a desplazar y
las tragicas consecuencias de los enfrentamientos, pero no tenian la visién
temporal de muy largo plazo, que fue una caracteristica principal de su de-
finicién posterior.

Como bien se sefala en esta obra, la urgencia de reducir la incertidum-
bre, creciente segln la peligrosidad y probabilidad de las consecuencias, hizo
que se ensayaran multiples sistemas o procesos de analisis que coadyuvaran
en la toma de decisiones.

El autor fue miembro lider de la elaboracién de un planeamiento estra-
tégico por escenarios a 25 anos, para el Ejército Argentino, en 2005. Pese a
que, desde la década de 1970, particularmente en andlisis relacionados con
las armas nucleares, se habia difundido el término “escenarios” para plantear
futuros posibles, pasé considerable tiempo hasta que se difundieran ideas
sistematicas que sostuvieran procesos fundados para su empleo.

Desde mediados del siglo XX, las teorias relacionadas con la prospectiva
(Michael Godet y Gastén Berger), tanto de origen estadounidense como
francés, ocuparon casi todo el espectro académico orientado a la reduccién
de la incertidumbre, con acento en lo politico y la seguridad. Los analisis
orientados a lo econémico, a los mercados y al capitalismo que se iniciaron
con Adam Smith, David Ricardo, y siguieron muchos otros como J.M Key-
nes, tenian andlisis propios no asimilables al uso de escenarios prospectivos.

En las escuelas de negocios, en particular los dictados de maestrias en
Negocios, se incorporaron andlisis geopoliticos de los mercados internacio-
nales, sus riesgos y oportunidades. Es en este ambito, el analisis de circuns-
tancias de negocios, mercados, impuestos y trabas paraarancelarias, donde
los movimientos de capitales, el offshoring en procura de ventajas competiti-
vas, produjeron una difusién del planeamiento por escenarios.

Con el autor, el texto de Paul Shoemaker para negocios, y el de Peter
Schwartz para las organizaciones sociales, entre otros autores, fueron incor-
porados en las curriculas de las maestrias.
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Después de afos de trabajos académicos, con el mismo objeto de redu-
cir incertidumbre y asistir en la toma de decisiones aventurando resultados,
la metodologia de escenarios dio un vuelco. El mencionado éxito de la em-
presa Shell, que se anticipd a las consecuencias de la crisis del petréleo de
1973, fue el empujén definitivo hacia su universalizacién.

En los paises de menor desarrollo relativo, coincidentes con menor pre-
paracién de las clases gubernamentales e inestabilidad politica y econémica,
la adopcién del método de planeamiento por escenarios en la conduccién
estatal y de las empresas se demord y hasta sufrié criticas de escaso valor.

Este importante aporte del Dr. Esteban viene a llenar un espacio que
permitira, a quienes se preparan para la gestién publica, empresarial, civil o
militar, adquirir conocimientos valiosos para avizorar el futuro con una me-
todologia probada y asistir en la toma de decisiones con un andlisis acabado
de riesgo, oportunidad y resultados.

El planeamiento estratégico, mediante el proceso de planeamiento por
escenarios, exige la conformacién de un equipo preparado en el proceso y
una conduccién también idénea para aprovechar las ventajas que otorga y
reducir las fallas por desconocimiento.

El autor resalta la importancia de la seleccién de las variables, y tenden-
cias pesadas e inciertas, que seran los ejes de los escenarios a construir, asi
como la importancia de usar los escenarios para buscar consenso entre las
fuerzas politicas y los actores econémicos.

Es posible que este proceso de planeamiento no sea faciimente aceptado
por las distintas variantes politicas, empresariales y sindicales, pero se per-
deria asi un valioso instrumento para ubicar el puerto seguro donde dirigir el
rumbo de nuestro buque.

La entrega de la direccién de asuntos publicos o empresariales, basada en
supuestos talentos, fortuna en la eleccién de alternativas, o simplemente en
virtudes sociales o de “contactos”, en nada reduce la incertidumbre frente
a las contingencias. El método de escenarios en nada obsta al apoyo en vir-
tudes personales, pero da un sustento fundado para la toma de decisiones y
una tranquilidad para afrontar resultados con un analisis claro de consecuen-
cias posibles.

Un proceso de planeamiento por escenarios no es la revelacién del fu-
turo, pero permite tomar la decisién que el cruce de variables y tendencias
presenta como mas favorable y admite la elaboracién de un plan de contin-
gencias y un plan de alternativa, que cubriran con amplitud el espectro de
circunstancias probables.

De la lectura del extenso e interesante contenido podra el lector extraer
aquellos aspectos que mas se identifiquen con sus intereses. El énfasis esta



Daniel Esteban

en las politicas publicas, su calidad y la importancia para la creacién de un
Estado moderno que encuadre, en libertad, el bienestar ciudadano y el de-
sarrollo empresarial y social.

Son importantes, como conocimientos diferenciadores, las definiciones
de teorias econémicas modernas, que podran ser referencial de decisiones
gubernamentales.

En sintesis, este libro abre un abanico de posibilidades para el desarro-
llo de un planeamiento por escenarios, una metodologia ecléctica y versatil
para captar un mundo de amplias variables situacionales y enfrentarlo con
solidez y reducida incertidumbre. Le auguro éxito en su propésito, que se
manifestara en politicas de Estado con alto nivel de consenso que aseguren
un constante desarrollo de nuestro querido pais.

Julio Alberto Hang

General de Divisién del Ejército Argentino
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Consideraciones iniciales

Desde el comienzo de los tiempos, el hombre busca certezas y garantias.
Necesita anticipar sus movimientos, saber hacia dénde le conviene ir, sea
por medio de oraculos o por andlisis cientifico. Pero capturar el futuro y di-
sefnar el planeamiento para el mediano y largo plazo nunca fue tarea sencilla.
Requiere realizar un esfuerzo intelectual, disponer de tiempo, saber lidiar
con la inseguridad de no poder demostrar lo afirmado, poder suspender lo
urgente para ocuparse de lo importante y lograr los consensos que aseguren
el involucramiento, la alineacién estratégica y los resultados esperados.

Pese a que todos los conductores reconocen que un plan siempre su-
pone un futuro que lo convalide, hacer el esfuerzo para describirlo es una
tarea titanica que requiere talento, voluntad y una disciplina adecuada para
construirlo. En tiempos tranquilos y ligeramente previsibles, quizas esta ac-
cion puede demorarse o ser sustituida por la intuicién, pero el mundo de
hoy esta sacudido por cambios disruptivos y repentinos que, para el éxito y
supervivencia de las instituciones y organizaciones, exigen un pensamiento a
largo plazo. En un contexto tal, los futuros disefados por la disciplina del pla-
neamiento de escenarios estratégicos nos preparan ante las incertidumbres
y nos condicionan a elaborar, ademas de un plan estratégico principal, planes
de alternativa y de contingencia. Ellos permiten que la estrategia y su rumbo
se parezcan mucho mas a la trayectoria de un misil guiado por un sensor
calérico que al trazado balistico de un proyectil de artilleria.

El presente trabajo se inspira en la vital importancia que tiene el pensa-
miento estratégico para toda organizacién, entendido como la sumatoria del
planeamiento de escenarios y el planeamiento estratégico. La falta o mala
aplicacion del pensamiento estratégico conduce al cortoplacismo y, con él, a
la incertidumbre permanente y carencia de opciones estratégicas frente a las
crisis. En palabras de Séneca: “Para el que ignora el puerto al que encaminar-
se, ningun viento le es propicio” (como se cité en Roca Melia, 1986, p. 405).

El planeamiento de escenarios estratégicos asigna un puerto a las orga-
nizaciones, evita que estas sean condicionadas totalmente por los vientos
de la historia y, en el caso particular de las organizaciones gubernamentales,
posibilita trazar politicas de Estado que, con el consenso como condicién
imprescindible, miren y se conduzcan hacia el largo plazo, en bisqueda del
senorio donde reina la incertidumbre. Los escenarios se constituyen en una
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herramienta que permite ordenar las percepciones del futuro sin extrapolar
y que, por el contrario, construyen imagenes de las atracciones que ven-
dran, con creatividad e innovacién. Una visién anticipada del futuro permite
definir el futuro querido o futurido, segiin el concepto de Bertrand De Jou-
venel (1964), y, con esta construccion intelectual, en qué forma se quiere
desembarcar en él para sostener posibilidades reales de concretar nuestros
objetivos.

Con todas sus ventajas, constituir los futuribles o futuros posibles no es
una tarea sencilla, ya que hay innumerables incertidumbres que estan impli-
citas en los tiempos por llegar. El reconocimiento de la existencia de esas
incertidumbres es una condicién fundamental para planificar sobre el futuro.
Si se niega o se ignora el nivel de incertidumbre, se genera un campo fértil
para la apariciéon de sorpresas desestabilizadoras. Incorporar la idea de in-
certidumbre se traduce en la toma de conciencia sobre la impredecibilidad
del mundo y la necesidad de elaborar escenarios alternativos, aunque hay
que tener en cuenta que estos se van a solapar, entrecruzar y recambiar de
manera inesperada.

Los escenarios contribuyen a establecer fronteras en la incertidumbre y
a delinear los limites de los diferentes futuribles. La organizacion que posea
entrenamiento, experiencia y un equipo de escenaristas con alta capacidad
profesional y poder intuitivo podra manejar las incertidumbres con estrate-
gias adecuadas y realizar elecciones de aplicacién con una mayor compren-
sién de sus potenciales resultados. Los escenarios manejan el mundo de los
hechos y el de las percepciones, y posibilitan el alineamiento detras de una
visién. La alineacién estratégica se genera si los escenarios se muestran co-
herentes, imaginativos y verosimiles. Si estas condiciones no se manifiestan,
se produce una desconexién entre los estrategas y los hacedores que afecta
la calidad de la toma de decisiones y de sus resultados.

La planificacién de escenarios es un arte y una disciplina, y su empleo
debe ser incorporado como una forma de pensar. Pierre Wack (como se
cité en Kleiner, 2003), metaféricamente, se refiere a una manada de lobos
donde el jefe se adelanta para observar todos los aspectos del terreno antes
de avanzar. Se trata de la predisposicién a tomar conciencia del mundo exte-
rior y poder observar las condiciones externas con claridad. El planeamien-
to derivado de ello presentara mayor resiliencia, ya que, cuando el futuro
adopte formas inesperadas o giros imprevistos, los pronésticos reduciran
o potenciaran sus efectos, seglin sean positivos o negativos. Los escenarios,
ademas de facilitar la alineacién estratégica en toda organizacién, promue-
ven los consensos.

A nivel estatal, la elaboracién de escenarios consensuados entre oficialis-
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mo y oposicién' es una condicién sine qua non para disefiar y aplicar politicas
de Estado. Solamente un futuro consensuado entre las distintas areas de
conduccién del Estado y el abanico opositor puede dar origen a una politica
de Estado plausible y duradera, con capacidad para soportar las vicisitudes
de las alternancias en el poder. Si se aplica este andlisis a la realidad politica
argentina, se percibe que la acciéon de anteponer al planeamiento estratégico
un planeamiento de escenarios que permita enunciar una visién factible no
es una practica generalizada entre los funcionarios. Por las caracteristicas de
su sistema de partidos, como desarrollaremos mas adelante, en nuestro pais
resulta dificil la construccién de consensos y la elaboracién de verdaderas po-
liticas de Estado. La existencia de un partido predominante (Zelaznik, 2008)
y la divisién maniquea del electorado (entre peronismo y antiperonismo) no
dan lugar a una competencia politica sana que exija a los partidos profesio-
nalizarse y esmerarse por constituir la mejor propuesta para los ciudadanos
argentinos. Entre otras razones, esto ha llevado a que, en general, los gobier-
nos hayan transitado las fases arquitecténicas de la politica sin contar con el
consenso que requieren las politicas de Estado y hayan recurrido a politicas
gubernamentales de corto plazo que no perduran mas alla del ejercicio de
un mandato constitucional. En nuestro pais, lo normal es la aplicacién de
politicas gubernamentales reactivas y con escasos surgimientos de politicas
gubernamentales planificadas. Ambas tienen un solo periodo gubernamental
como vida maxima.

Consideramos que el planeamiento de escenarios puede constituirse
como una herramienta que contribuya directamente a que los érganos poli-
ticos y partidarios generen consenso y se comprometan en sus plataformas
y acciones a alcanzar los futuros descriptos en condiciones de éxito para el
bienestar, desarrollo y felicidad del pueblo. Permitiria, ademas, definir los
objetivos estratégicos para el desarrollo en términos de calidad de vida de
los ciudadanos y ayudaria a mejorar sensiblemente el didlogo y la conviven-
cia entre sectores, lo que incrementaria de manera evidente la calidad de la
cultura politica argentina.

I Llamamos oficialismo al partido que se encuentra a cargo del Gobierno y oposicién al conjunto
de los partidos restantes representados en el Congreso.

17



18

El planeamiento de escenarios y las politicas de Estado

Antecedentes

La necesidad de reducir el nivel de incertidumbre de cara a una resolu-
cién importante o al prefacio de una crisis no es novedosa en el arte de pen-
sar de la humanidad. Desde el principio de los tiempos, el género humano
se ha apoyado en dioses, brujos, adivinos o médiums para tratar de capturar
el futuro antes de que este se presente y, asi, poder resolver con una mayor
cuota de certidumbre. El conocimiento de lo que vendria se relacionaba mas
a capacidades sobrenaturales que a una metodologia que, con rigurosidad,
pudiese expresar las probabilidades de ocurrencia de un hecho.

Fue en Estados Unidos, en la década de 1940, donde se desarrollaron
las bases de una metodologia con esas caracteristicas y surgio la prospectiva.
En un principio, esta persiguié fines geoestratégicos y se aplicé sobre todo
en las guerras, como la de Vietnam (1955-1975). La prospectiva partia de la
premisa de que el futuro no esta predeterminado, se lo puede modificar; y
para ello es preciso distinguir y estudiar los futuribles, con la idea de que el
futuro esta abierto y sera impactado por la situacién pasada y presente.

Con el correr de los afos, se amplié el convencimiento de que todas
las instituciones, no solo las militares en operaciones, podrian mejorar su
desempeno y alcanzar con mas facilidad sus objetivos si anticipaban las con-
secuencias de sus decisiones y que, para ello, era vital saber emplear herra-
mientas que permitiesen explorar y describir el futuro, planificar en ambien-
tes complejos y reducir la incertidumbre. Es asi que, en la década de 1970,
comienzan a utilizarse las técnicas de planeamiento de escenarios en otras
organizaciones cuyos casos testigos fueron realizados por la empresa Shell
en el afio 1973, con la crisis del petréleo en Medio Oriente como contexto.

Dado que el planeamiento de escenarios es una disciplina orientada a
la practica, si se pretende describir el estado actual del tema, es menester
observar si, al desarrollar sus politicas, los distintos gobiernos aplican o no las
técnicas que sus tedricos proponen.

Particularmente en Europa y en Estados Unidos, las técnicas de planea-
miento de escenarios se desarrollan como una manera de otorgar légica al
sistema decisional de organizaciones gubernamentales y empresariales. Las
metodologias empleadas son variadas —desde Herman Kahn con su Insti-
tuto Hudson hasta el Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas—, pero,
en general, abundan las simplificaciones en grillas que se limitan a sefalar las
situaciones en las que puede derivar un problema, sin describir en detalle esa
evolucién, de tal suerte que facilite la adopcién de resoluciones acertadas.
En esas metodologias, se observan falta de rigurosidad, métodos estructu-
rados que no se adaptan al suceso en estudio, aspectos que se profundizan
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sin estar incluidos en la metodologia y otros items fundamentales que no
son analizados. En particular, se aprecia que no es clara la identificaciéon y
comprensién entre el que dispone la elaboracién de un escenario y los esce-
naristas, y que no se da importancia a la definicién correcta de la unidad de
analisis que debera viajar desde el presente hacia el futuro para desembarcar
en condiciones de éxito.

En la Argentina, es comin observar que a los gobernantes les resulta
dificil apartarse de la coyuntura para dedicar tiempo al planeamiento de me-
diano y largo plazo. Esto deriva en las frecuentes volatilidades politicas y
econdmicas, Y en las sucesivas crisis. En su intento por alcanzar el éxito, los
gobiernos suelen priorizar el talento y la intuicién, y son sorprendidos por
imponderables constantemente, sin contar con planes de contingencia apro-
piados. Las crisis econdmico-sociales de 2001 y 2008 son claros ejemplos de
lo sefalado. Ante esta situacién, la metodologia de escenarios se presenta
como una de las maneras de subsanar la falta de consenso entre oficialismo y
oposicién para la elaboracién de politicas de Estado. Con el mismo criterio,
el empleo de esta herramienta facilitaria la elaboracién de visiones en las
organizaciones gubernamentales.

Esto permitiria generar consensos sobre la vision futura y facilitaria el
disefio de politicas de Estado, la elaboracién de visiones, misiones y del ple-
xo axioldgico y juridico para concretarlas. Una metodologia totalizadora y
ampliamente flexible, apoyada en la prospectiva y en el método Delphi, po-
sibilita descubrir con un grado de precisién aceptable uno o varios futuros
plausibles que orientaran nuestro planeamiento estratégico.

Alcances y limitaciones de la propuesta

En un mundo cada vez mas globalizado e incierto, es necesario realizar
un disefio de escenarios antes de poner en marcha cualquier proceso de pla-
neamiento o direccién estratégica. Si bien no se pueden cambiar los vientos
de la historia, si es posible mover las velas de nuestro barco para llegar al
puerto deseado. Para lograrlo, se necesitaria aplicar una metodologia ecléc-
tica y versatil que permita captar las infinitas situaciones a plantearse y que
provea las herramientas para realizar escenarios, con o sin un amplio margen
de tiempo u otros recursos.

En nuestro pais y en la regién, esto constituye un cambio de paradigma,
ya que implica sustituir el modelo vigente de accionar por intuiciones o co-
razonadas, que encuentra su explicacion en la falta de conocimiento sobre
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el tema. Las constantes crisis de alta volatilidad son fruto de acciones impro-
visadas ante la ausencia de planeamientos de largo plazo que imposibilita la
disposicién de planes alternativos y de contingencia que aseguren prevision,
control y éxito.

Los escenarios del afio 2050 construidos por la United Nations Univer-
sity en el Proyecto del Milenio (2008) sefialan que, para ese punto histérico,
todas las escuelas de negocios del planeta tendran una catedra sobre el pla-
neamiento de escenarios. La idea de new public management empleada por
Hood (1991), o referida por Ferlie et al. (1996) como nueva gestién piblica
en accién, hard que este concepto concebido por los escenarios para las
empresas se extienda rapidamente a los Estados y sus organizaciones.

Inspirados en estas tendencias, solamente se pretende fundamentar la
importancia de esta disciplina para alcanzar el futurido y llevar adelante de
forma permanente una metodologia que asegure alcanzar el objetivo estra-
tégico. Pero no es la intencién argumentar que los escenarios estratégicos
son fundamentales para todas las situaciones, sino para aquellas que requie-
ran planeamiento a mediano y largo plazo, en las que sea indispensable lograr
consensos politicos para fijar politicas de Estado; asi también la planificacién
de escenarios es clave para el corto plazo cuando el nivel de incertidumbre
impide o limita una decisién.



Politicas publicas

Definicién y concepto

Desde Laswell (1956) hasta la actualidad, se han elaborado numerosas
definiciones del concepto de politica publica. Entre ellas, y como punto de
partida para el analisis, tomamos el trabajo de Peters (citado por Pallares,
1988, p. 142), seglin quien las politicas publicas son “el conjunto de activi-
dades de las instituciones de gobierno, actuando directamente o a través de
agentes, Y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida
de los ciudadanos”.

El primer elemento destacado por Peters es recogido luego por otros
autores que sostienen que las politicas publicas son la expresion del Esta-
do en accién (Pallares, 1986). Pallares agrega la nocién de que las politicas
publicas impactaran en el futuro y las decisiones que tome un gobierno en
determinado momento se desarrollaran en escenarios con caracteristicas
diferentes a las actuales. De estas reflexiones, surgen tres factores: la necesi-
dad de consenso a la hora de disefar y ejecutar una politica publica, la voca-
cion de futuro y la finalidad de influir sobre la vida de los ciudadanos. En ellos
reside justamente la necesidad de que las politicas publicas estén guiadas por
un andlisis racional de los recursos disponibles y los factores condicionantes
ante los objetivos que se intentan alcanzar.

Las politicas publicas no son elaboradas solamente por politicos, también
participan técnicos, especialistas y comunicadores para lograr una transmi-
sién correcta de las ideas. Todos ellos colaboran en el establecimiento de
contenidos, la seleccién de instrumentos y de mecanismos de aplicacién, de-
finicion de objetivos y previsién de resultados. En el proceso de elaboracién
de politicas publicas, hay una fase de gestacion, en la que se detectan y se
priorizan los problemas que demandan la intervencién gubernamental; una
segunda fase de formulacién, en donde se analizan las distintas alternativas
para solucionar los problemas y se estudia su factibilidad politica y técnica,
seglin los recursos disponibles; una fase de implementacién, que consiste
en la puesta en practica de la alternativa elegida; y una cuarta y ultima etapa
de evaluacién de los resultados (Aguilar Astorga y Lima Facio, 2009). Esta
evaluacién puede determinar su continuidad, su modificacion o la propuesta
de una nueva politica.
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En este esquema, el andlisis de escenarios se aplica durante las dos pri-
meras fases, de gestacién y formulacién, pero con la mirada puesta en las
dos fases siguientes:

* La etapa de implementacién es aquella en la que pueden materiali-
zarse las contingencias. En ella se manifiesta la mayor complejidad
politica, ya que aquellos actores que no pudieron influir en las etapas
de decision trataran de hacerlo en este punto; apareceran intereses
contrapuestos y resistencias a la politica disefiada y sera menester re-
currir a la persuasién, la negociacién y el intercambio (Aguilar Astor-
ga y Lima Facio, 2009). Cuantas mas previsiones se hayan realizado
mediante el andlisis de escenarios, menor sera el impacto negativo de
estas vicisitudes.

* Por su parte, en la fase de evaluacién, se dejaran al descubierto los
resultados de la aplicacién de la medida y se realizara un diagnéstico
del nuevo escenario que se alcanzé gracias a ella. Un andlisis de es-
cenarios adecuado realizado en la etapa previa aporta la ventaja de
reducir el nivel de sorpresa que puede traer consigo la evaluacién.

Las politicas publicas tienen su origen en una necesidad de la economia, la
politica o la sociedad, y se las disefa en funcién de una idea superadora que,
en forma tedrica, se manifiesta en capacidad de solucionar positivamente
el problema planteado. Es el gobierno el que selecciona las herramientas y
mecanismos de aplicacién; y la evaluacion permite determinar la eficacia en
pos de los objetivos establecidos, efectuar las correcciones y proponer las
modificaciones de los sistemas.

Ahora bien, este accionar del Estado no se da en el vacio, sino que tiene
como marco a la politica, entendida como el conjunto de las relaciones en
torno al podery, por lo tanto, que se desarrolla en medio de conflictos entre
diferentes intereses, ideologias, practicas demagdgicas, lobbies o corrupcion,
que influyen en la interpretacion de las circunstancias y del problema a re-
solver, en el disefo de la solucién, en la eleccién de las herramientas y en
el modo de evaluacién, y en lo mas importante, que es la definicién de los
objetivos a alcanzar con una determinada politica publica (Aguilar Astorga y
Lima Facio, 2009).
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Politicas de gobierno y politicas de Estado

Como vimos en el apartado anterior, los Estados manifiestan y perfec-
cionan su accionar a través de las politicas publicas. Ahora bien, segln los
factores que motiven e influyan su disefo e implementacién, estas politicas
estaran orientadas a objetivos de largo aliento o a metas de tipo coyuntural.
De esta distincién, surgen dos tipos de politica publica: las politicas de go-
bierno y las politicas de Estado. Mientras que las primeras operan a corto y
mediano plazo, y pueden ser reactivas o planificadas, lo que hace que sean
mas susceptibles a los vaivenes de la coyuntura politica, econémica y social,
las segundas se proyectan a largo plazo, no se ven sustancialmente afectadas
por los cambios de gobierno, se mantienen al margen de disputas partidarias,
su proceso de elaboracién es mas participativo y cuentan con el consenso
de la mayoria de los actores sociales. En general, una politica de Estado es la
opcién mas deseable y conveniente; sin embargo, las caracteristicas del es-
cenario politico, los recursos econémicos disponibles, la factibilidad técnica,
la influencia de la opinién publica y las demandas sociales hacen que lo de-
seable no siempre sea factible y deba optarse por una politica de gobierno.
Vale la pena aclarar que, en ocasiones, esta eleccién no es obligada por las
circunstancias, sino que depende exclusivamente de la voluntad politica de
los funcionarios al momento de decidir sobre una politica.

Ambos tipos de politicas se beneficiarian de la aplicaciéon de las técnicas
del planeamiento de escenarios. Pero esta herramienta se torna crucial a la
hora de elaborar politicas de Estado, ya que sus requerimientos para reducir
la incertidumbre son mayores y sus objetivos mas ambiciosos, como vere-
mos a continuacion.

Caracteristicas de una politica publica de calidad

Como primer requisito de una politica publica de calidad, suele men-
cionarse que esta debe ser producto de un acuerdo entre gobierno, oposi-
cién y ciudadania. En palabras de Lahera, “una politica piblica de excelencia
corresponde a aquellos cursos de accién y flujos de informacién relaciona-
dos con un objetivo politico definido en forma democratica; los que son
desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion
de la comunidad y el sector privado” (Lahera, 2004, p. 8). Es decir que las
politicas de Estado necesitan, tanto en su concepcién como en su imple-
mentacion, una alta cuota de consenso y compromiso que plantee esfuer-
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zos compartidos entre los distintos actores de una sociedad. Para ello, las
politicas publicas requieren especial consideracién por lo que la sociedad
reclama. Anthony Downs (1964) sostiene que son los partidos politicos en
primer lugar los que, en el juego de argumentos, opciones e intereses, deben
proponer las politicas publicas en sus plataformas, en la inteligencia de ganar
la faz agonal futura en funcién de aquellas que han sido exitosas en el periodo
arquitecténico, y no disefar propuestas para ganar las elecciones que luego
no seran concretadas.

Normalmente, el tiempo de la faz arquitecténica de un gobierno es es-
caso para poder implementar y disfrutar del éxito de una politica de Estado.
Es por ello que solamente a través del consenso multipartidario y con el
control de la sociedad es posible obtener resultados positivos de una politica
de Estado transversal a los sucesivos gobiernos. Por lo tanto, la dindmica no
es unidireccional, sino que la sociedad también opina, valora e influye sobre
las propuestas de los partidos, mientras que los medios de comunicacién ac-
tan como difusores de las ideas e impactan sobre la opinién publica a favor
o en desmedro de las diferentes propuestas politicas. En sintesis, la idea de
consenso debe fluir desde el gobierno hacia los ciudadanos, y de estos hacia
él, en forma sinérgica, proactiva y muy dinamica, con la prensa, las organiza-
ciones sociales y los partidos como los canales de comunicacién.

Ahora bien, este requisito de consenso tiene al menos dos implicancias
que destacar: por un lado, contribuye a que las distintas propuestas sean mas
profundamente debatidas y analizadas, pero, por otro lado, las organizacio-
nes gubernamentales a cargo del disefo y ejecucion de las politicas pablicas
se ven obligadas a negociar con otras fuerzas politicas, buscar apoyo entre
los distintos actores sociales y, en muchos casos, optar por una politica pu-
blica subdptima en pos de contar con el consenso necesario para que esta
prospere y conduzca a los objetivos buscados (Aguilar Astorga y Lima Facio,
2009).

Luego de muchos anos de estudio que ampliaron el andlisis de las politi-
cas publicas, se consensué una lista de las caracteristicas necesarias para una
politica publica de excelencia, que fue incluida en el Directory of Public Policy
Institutes in Emerging Markets, elaborado por el Center for the Implementa-
tion of Public Policies en 1996 (Lahera, 2004):

*  Fundamentacién amplia y no solo especifica

¢ Estimacion de costos y de alternativas de financiamiento

*  Factores para una evaluacién de costo-beneficio social

*  Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas
* Consistencia interna y agregada
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*  Estimacién de apoyos y criticas probables

*  Oportunidad politica

* Lugar en la secuencia de medidas pertinentes

* Claridad de objetivos

*  Funcionalidad de los instrumentos

* Indicadores (costo unitario, economia, eficacia y eficiencia)

Por nuestra parte, podemos agregar que una politica de Estado eficiente
y moderna debe ser de caracter preventivo y no reactivo frente a las con-
secuencias ya consumadas de un problema. Para estar en condiciones de
prevenir, debe utilizarse la investigacion cientifica para descubrir los nuevos
problemas que requeriran de la articulacién del Estado (Hogwood y Gunn,
1988). A ellos hay que asignarles prioridades para ingresarlas en una agenda
sistematica y, si resultara apropiado, en una agenda politica (Jones, 1984).
La ejecucién de una prevencién adecuada limita la entrada en problemas
mas graves, lo que implicarfa la aplicacién de una politica reactiva. Como
contrapartida, existe una gran variedad de errores que pueden cometerse
en la concepcidn y ejecucion de las politicas publicas y que pueden conducir
al fracaso en la solucién del problema. Entre las falencias mas clasicas en la
formulacién y ejecucién de las politicas publicas pueden encontrarse:

*  Presiones dentro de la constelacion del poder que neutralizan sus
efectos.

* Carencia de un catastro adecuado que asegure que lo que se en-
cuentra en la agenda publica son temas conflictivos que provienen
de una demanda puntual de la sociedad.

* Falta de un monitoreo profesional y de herramientas apropiadas o
indicadores que proporcionen alarmas sobre su desvio o incumpli-
miento.

* Falta de legitimidad que genere un acercamiento efectivo y emocio-
nal entre el ciudadano y la politica de Estado, y una perspectiva de
resolucién o satisfaccion.

* Fragilidad del sistema financiero-presupuestario que normalmente
no adopta las previsiones para la implementacién de las politicas pu-
blicas.

* Falta de sistematicidad y de coherencia en la evolucién y seguimiento
de la informacién cuantitativa y cualitativa del diagnéstico, el proble-
ma, los objetivos, los recursos financieros, los programas y proyec-
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tos, las acciones y los recursos humanos en disponibilidad, los plazos,
las metas y los indicadores macro de la economia y la sociedad.

Al analizar estas falencias, podemos concluir que las politicas de Estado
deben ser complementarias y, a su vez, transversales en la relaciéon Esta-
do-sociedad. Aparece el consenso como una accién inevitable para poner
en discusién los problemas, buscar las opciones de solucién y lograr un com-
promiso de aplicacién. En esta linea, Eugenio Lahera (2004) enuncia con-
ductas erraticas o errores de concepcién que pueden afectar la gestacion,
la implementacién o los resultados de una politica de Estado. Ante esto, el
autor otorga especial importancia a la inclusién dentro de la agenda publica
y a que esta sea un producto de la articulacién y del consenso entre los di-
ferentes actores sociales, junto con las relaciones de estos con el poder, y
de su adaptacién a las caracteristicas del sistema politico y de las relaciones
entre el Estado y la sociedad. Pone el énfasis en que las necesidades y de-
mandas insatisfechas sean la justificacion y el motor de las politicas publicas.

Aln la excelencia formal de las politicas publicas no es
una garantia respecto de la correccién de sus contenidos
sustantivos, los que pueden terminar siendo perfectamente
equivocados o inconsistentes con los mecanismos propuestos
o las soluciones institucionales definidas en la misma politica.
(Lahera, 2004, p. 9)

Esta observacién resalta el valor que anade la aplicacién del planeamiento
de escenarios a la elaboracién de las politicas publicas, ya que este permite
evitar o moderar los desvios que puedan surgir en el desarrollo de una me-
dida respecto de los objetivos deseados.

En suma, el consenso es condicién de éxito de una politica publica y para
ello se debe poder disefar y compartir un futurible que pueda ser alcanzado
através de programas claros, alta calidad técnica y amplio apoyo politico. Sin
duda, la fragmentacién politica como consecuencia del no-consenso afecta
su formulacién y aplicacién. Los gobiernos que logren construir un consenso
con la ciudadania y la oposicién para concebir y aplicar una politica de Estado
deben manejar con profesionalismo las analogias y presentarlas efectivamen-
te con un sentido de la oportunidad adecuado, un manejo eficiente de la
comunicacién y con un profundo conocimiento institucional. Las politicas
publicas mas importantes pueden ser consideradas estratégicas y, sin duda,
constituyen el legado del gobierno saliente. Una politica de Estado no es tal
si no alienta las exigencias del mediano y largo plazo, si confunde lo urgente
con lo importante y si no es capaz, mediante alguna técnica prospectiva,
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de elaborar un futuro comiin y compartido que genere el anhelo social de
alcanzarlo.

Las politicas de Estado en la Argentina del siglo XXl y sus
complejidades estructurales

El siglo XXI fue inaugurado en la Argentina con una profunda crisis poli-
tica y econémica. Como resultado, la ciudadania perdié todo resto de con-
fianza en la clase politica y pidié “que se vayan todos”. Esta crisis tuvo un
fuerte impacto en el sistema de partidos argentino que vio frustrados sus
esfuerzos por pasar de ser un sistema de partido dominante a uno biparti-
dista? o de un bipartidismo virtual a uno real (Camou, 2000): la Unién Civica
Radical —principal integrante de la alianza gobernante al momento de desa-
tarse la crisis— sufrié un gran desprestigio, y se reinstalé la idea de que solo
el peronismo era capaz de gobernar la Argentina. Sin embargo, los tradicio-
nales lideres peronistas también fueron alcanzados por la critica social. Fue,
por lo tanto, un nuevo caudillo, desconocido en la metrépoli, quien capitalizé
este descontento y el clamor por la gobernabilidad. Vuelto el peronismo al
poder, la debilidad de la UCR dejé vacante el rol de la oposicion.

La crisis de 2001 afecté profundamente al sistema de partidos en Argen-
tina, produciendo la erosién de identidades partidarias, y la profundizacién
de la tendencia ya entonces en marcha de subordinar la dimensién organiza-
tiva de los partidos al impacto mediatico de los liderazgos. (Zelaznik, 2008,
p. 171).

De esta forma, se combinaron las dos caracteristicas historicas de la po-
litica argentina (personalismo e hiperpresidencialismo) con un sistema de
partidos vapuleado y con la necesidad urgente de reconstruirse. El nuevo
contexto fue terreno propicio para la agudizacion de las complejidades es-
tructurales que dificultan —aiin hoy- la elaboracién e implementacién de po-
liticas de Estado en la Argentina.

El sentido comun hace presuponer que todos los actores politicos del
pais aspiran al bienestar de los ciudadanos y que, por lo tanto, no habria

2 En linea con Scott Mainwaring, por sistema de partido dominante entendemos “una situaciéon
en la cual el mismo partido continuamente obtiene una mayoria de escafos a lo largo de un pe-
riodo de varias décadas (Sartori citado por Mainwaring, 1995), o uno en el cual, durante un corto
interludio democritico, el partido mayoritario obtiene al menos el 70 por ciento de los escafios”;
y calificamos como sistema bipartidista a aquel en el que “el partido mas votado tiene una mayoria
de escanos a su favor, pero tiene lugar la alternancia en el gobierno” (Mainwaring, 1995, p. 120).
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problemas a la hora de generar un consenso con relacién a objetivos como:
distribucién equitativa de la riqueza, justicia social, combate a la pobreza,
provisién de servicios publicos de calidad, entre otros. Ahora bien, aunque
los objetivos sean confluyentes, el orden de prioridades y los medios que
se consideran adecuados para obtener los fines esperados pueden variar. Y,
ademas de la existencia de una amplia variedad de enfoques, las fuerzas po-
liticas argentinas no siempre se muestran dispuestas a respetar las reglas de
juego institucionales (Camou, 2000). Asi, se configura una realidad en la que
las politicas de Estado no logran arraigarse como instrumento fundamental
de la conduccién. La carencia de politicas de Estado que sean respetadas por
los sucesivos gobiernos priva de la posibilidad de planificar a mediano y largo
plazo, hace al pais sumamente vulnerable ante las crisis y lo presenta ante el
mundo como un sistema publico volatil, impredecible y poco confiable.

Abordaremos a continuacién algunas de las caracteristicas estructurales
que contribuyen a este fenémeno segln se atribuyan a los diferentes actores
politicos argentinos: a los gobiernos, a los partidos politicos (hacia el interior
y en relacidon con otros partidos) y a la ciudadania.

En los gobiernos

El sistema politico presidencial argentino ha dado lugar, en numerosas
oportunidades, a gobiernos hiperpresidencialistas o decisionistas, entendi-
dos como “formas concentradas y discrecionales de ejercer el poder po-
litico” (Flax, 2004, p. 17). En las Ultimas décadas, gobiernos con diversas
orientaciones politicas (aunque, en general, todos ellos peronistas), como
el de Carlos Menem y el de Néstor Kirchner, han sido ejemplos de este
fenémeno. Estas situaciones han sido favorecidas tanto por figuras formales
(como las jefaturas presidenciales, la delegacién legislativa y los decretos de
necesidad y urgencia), como por la cultura politica argentina, acostumbrada
a los caudillos y lideres personalistas.

Como sefiala Flax, “el decisionismo se suele caracterizar —desde su con-
ceptualizacién por Carl Schmitt— por justificar la concentracién de poder en
situaciones de excepcionalidad y por establecer como concepto politico fun-
damental la distincion entre amigos y enemigos” (2011, p. 180). La primera
parte de esta aseveracioén es discutible, al menos en los escenarios politicos
latinoamericanos, ya que, incluso en ausencia de situaciones de emergencia,
han surgido estilos decisionistas de gobierno o han creado ellos mismos es-
tas condiciones para justificar la concentraciéon del poder (Flax, 201 1). Pero
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la segunda parte, referente a la distincién entre amigos y enemigos como
concepto politico fundamental, explica en parte la dificultad de la politica
argentina para consensuar politicas de Estado. La politica argentina suele
estar en constante conflicto (la faz agonal se extiende mas alla de la com-
petencia electoral) y los actores politicos, que identifican como enemigo al
adversario o a quien piensa diferente, no ven la posibilidad de negociacién y
mucho menos de cooperacién entre ellos. El lider se ve amenazado por esos
“enemigos” y da un paso mas, al colocarse por encima de las “limitaciones”
legales e institucionales que restringen su capacidad de accién. Asi es como
los sistemas presidencialistas pueden mutar en hiperpresidencialismos: cuan-
do el poder real del poder ejecutivo supera al poder formal conferido por
la Constitucién y sujeto a los limites impuestos por la divisién de poderes,
la obligatoriedad de la rendicién de cuentas y la periodicidad en los cargos.
En los casos de hiperpresidencialismo, se toma como valida y omnipoten-
te la palabra de quien se encuentra en la clspide de la estructura republicana.
Se construye una suerte de endiosamiento y, frente a él, claudican el planea-
miento, los trabajos en equipo, los asesores, los funcionarios autébnomos, los
expertos consagrados Y, en general, toda idea consensuada. Es la voz sabia
del titular del poder ejecutivo la que puede poner en vilo a los otros poderes
de la Republica y cambiar cualquier rumbo sin ninguna explicacién racional
y fundada. En un marco tal, el Gnico consenso posible es la aceptacién, por
parte de todas las fuerzas politicas, de las iniciativas y directivas del oficialis-
mo; no hay lugar para un intercambio real que permita evaluar las diferentes
propuestas, tomar los mejores elementos de cada una y, a partir de estos,
construir las politicas publicas que signaran la vida de los ciudadanos.

En los partidos politicos

Los partidos politicos argentinos presentan algunas caracteristicas de
funcionamiento que dificultan la construccién de consensos y la elaboracién
e implementacién de politicas publicas de largo aliento. En otras palabras,
esos rasgos inciden sobre la gobernabilidad democratica, entendida como
“la capacidad de las instancias politicas para procesar las demandas sociales,
ofrecer respuestas adecuadas y conducir procesos de cambio que tiendan
a afianzar y profundizar la democracia” (Pachano, 2007, p. 45, citado por
Freidenberg, 2010, p. 34).

Estas caracteristicas pueden clasificarse segiin dos variables: por un lado,
se distinguen aquellas que se registran en el interior de cada partido de aque-
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llas que tienen que ver con la relacién entre los diferentes partidos (es decir,
se atribuyen al sistema de partidos); y, por el otro lado, se diferencian aque-
llas que se manifiestan con mayor intensidad en la faz agonal de la politica (el
momento de la competencia por el poder) de aquellas que se destacan en la
faz arquitecténica (correspondiente al ejercicio del gobierno, sea el partido
oficialista u opositor), como se ve en el siguiente cuadro:

Faz agonal Faz arquitectonica

En el interior de los | Falta de mecanismos Necesidad de formacién
partidos democriticos de seleccién | para la gestién

En el sistema de
partidos

Falta de cooperacién entre

Competencia asimétrica . ey
oficialismo y oposicion

Cuadro |: caracteristicas de los partidos politicos argentinos en la actualidad. Elaboracién propia
sobre la base del anilisis realizado sobre el comportamiento de los partidos politicos desde 1983
ala fecha.

Si miramos el interior de los partidos, durante la faz agonal se destaca la
falta de democracia interna para la designaciéon de autoridades partidarias y
de candidatos a cargos electivos. Si bien en la historia del peronismo y del ra-
dicalismo hubo casos en los que se convocé a elecciones internas (por ejem-
plo, en 1988 compitieron internamente Eduardo Angeloz con Luis Leén y
Carlos Menem con Antonio Cafiero, respectivamente), estas no son la regla
en la politica argentina del siglo XXI. Al estar inmersos en la arena politica
argentina, los partidos también padecen el personalismo y, por lo tanto, sue-
len generar estructuras verticales y muy aferradas a la figura del lider, quien
concentra poder y recursos, y obstaculiza la competencia interna (Leiras,
2013). Los candidatos a cargos electivos son designados con discrecionali-
dad por estos lideres y, muchas veces, la intencién dominante no es ganar
las elecciones para ampliar la presencia del partido, sino que buscan contar
con personajes leales en los diferentes niveles de gobierno que les aseguren
disciplina intrapartidaria. Es decir, no existen o no se respetan las reglas de
juego: los procesos decisionales son poco participativos y no hay renovacion
periddica de dirigentes. De esa forma, se desalienta la competencia interna
y la cooperacién entre las distintas facciones. En esta dinamica de tinte oli-
garquico, las bases de los partidos (los militantes y afiliados en general) “sélo
son consultados para legitimar politicas y resoluciones previamente tomadas
por la ctpula” (Freidenberg, 2010, p. 38). Las elecciones primarias, abiertas,
simultaneas y obligatorias (PASO), instauradas en la reforma electoral argen-
tina de 2009, intentan contribuir a la democratizacién del funcionamiento in-
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trapartidario. Sin embargo, en las elecciones, fue comun ver a lideres que, al
contar con el apoyo necesario, esquivaron las primarias y conformaron listas
independientes. Este fenémeno se registré tanto en las elecciones nacionales
como en las provinciales y locales®.

En la faz arquitectonica, se percibe la necesidad de una mayor formacion
de los integrantes partidarios a cargo de disehar e implementar las politicas
publicas. En general, los partidos aparecen como eficientes maquinarias de
proselitismo y acumulaciéon de votos, pero no dedican el mismo esfuerzo
a la preparaciéon de sus integrantes para asegurar la calidad de la gestién
una vez que alcanzan el poder. En este sentido, Freidenberg (2010) pone el
acento en la importancia de que los partidos inviertan en una capacitacién
orientada a la preparacién de programas de gobierno, esfuerzo que, reco-
noce, ya realizan en parte los think tanks asociados a los diferentes partidos.
Por su parte, Alcantara Saez (2010) se concentra en la necesidad de una
profesionalizacion de la actividad politica que exija al politico y a sus asesores
una mayor dedicacién a sus tareas de gestion de la cosa publica, con la retri-
bucién dineraria correspondiente. En cualquier caso, sea como capacitacion
previa de los cuadros o como profesionalizacién de la actividad de gobierno,
la elaboracién de politicas de Estado exige un acabado conocimiento de la
realidad que se busca influir y una gran capacidad de andlisis para desarrollar
las herramientas y estrategias adecuadas a los fines que se persiguen.

Si trasladamos el foco al entorno en el que se desenvuelven los partidos
politicos argentinos, también surgen particularidades interesantes. En la faz
agonal, el sistema de partidos argentino se caracteriza por una competen-
cia asimétrica (Leiras, 2010) en la que prevalece el peronismo por sobre el
resto de las opciones, fragmentadas y volatiles (Zelaznik, 2008). Esto genera
una dinamica similar a la detectada en el interior de los partidos: las fuerzas
politicas que no ven la posibilidad real de ser una alternativa de gobierno no
tienen incentivos para dedicar esfuerzos a una empresa que dan por derro-
tada. Tampoco tienen interés en consensuar propuestas de largo plazo si
el Unico que disfrutara del éxito de estas politicas sera el partido dominan-
te. Estos han sido rasgos distintivos de las contiendas politicas argentinas a
partir del 2003. Sin embargo, los comicios de 2013 dejaron en evidencia
las ambiciones nacionales —y el gradual posicionamiento en ese ambito— de
otras fuerzas politicas que hasta el momento solo tenian un arraigo distrital,

3 Como ejemplo, podemos mencionar el caso de la ciudad de Mercedes (provincia de Bue-
nos Aires) en las elecciones de 201 |, donde el Frente para la Victoria contaba con dos posibles
candidatos a Intendente, Carlos Selva (proveniente del peronismo tradicional) y Juan Ustarroz
(representante de la agrupacién La Campora), pero, en lugar de competir en las PASO, cada uno
se present6 en una lista separada (Alianza Frente para la Victoria y Frente Social de la Provincia de
Buenos Aires, respectivamente).
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tales como el PRO en la Ciudad de Buenos Aires y la alianza Frente Am-
plio-UNEN, uno de cuyos integrantes es el Partido Socialista, gobernante en
la provincia de Santa Fe. En el 2015, la alianza Cambiemos (Pro + UCR +
Coalicién Civica) dio una sorpresa al conquistar la provincia de Buenos Aires
y el Gobierno Nacional.

Al pasar a la faz arquitectdnica, el juego entre los partidos politicos —de-
venidos ahora en oficialismo y oposicién— también genera dificultades a la
hora de impulsar politicas de Estado. En concreto, ni uno ni otro encuentran
incentivos para cooperar con su adversario: el peronismo, como partido
predominante, suele alcanzar las mayorias legislativas necesarias para que
sus iniciativas sean aprobadas en el congreso sin la necesidad de recurrir a
la negociacién con otros bloques. Por este mismo motivo, los partidos de la
oposicién no encuentran sentido a apoyar propuestas del oficialismo que no
seran debatidas ni incluiran sus puntos de vista sobre la materia.

Estas circunstancias suelen impactar negativamente a la hora de impulsar
una politica publica. El largo plazo se percibe como inasible y los vaivenes
de la politica solo permiten planificar dentro de un horizonte acotado en el
tiempo. Asi, no es comun en la Argentina que los decisores politicos apliquen
metodologias para elaborar futuros compartidos sobre los cuales se puedan
proyectar los planes de largo plazo. Las metodologias de planeamiento de
escenarios exploratorios-macro son herramientas de sobresaliente calidad
técnica para la elaboracién de politicas de Estado. Si se dispone de un futuro
consensuado, y con la aprobacién de la dirigencia, la militancia y el electora-
do, se torna posible mantener una misma politica, mas alla de los cambios de
signo politico que ocurran en el Estado.

En la ciudadania

Si bien hemos dividido los fenémenos descriptos hasta aqui segtin se veri-
fiquen en los partidos politicos o en los gobiernos argentinos, esto no quiere
decir que se den en el vacio o totalmente aislados del marco politico y social
general del pais. Es decir, donde hay partidos politicos que solo proponen
candidatos y no presentan plataformas de campana reales, hay una ciudada-
nia que no se las exige. Y, de la misma forma, cuando un gobierno adquiere
caracteristicas decisionistas y estas perduran, hay una ciudadania que no lo
sanciona en las urnas. Al desconocerse los instrumentos que permiten a un
gobierno llevar adelante el planeamiento a largo plazo para alcanzar grandes
objetivos estratégicos, los ciudadanos tienden a confundirse frente a las cam-
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panas comerciales y a no distinguir los instrumentos que sirven para atender
necesidades coyunturales de aquellos que permiten la proyeccién al futuro y
que son validos para sucesivos gobiernos.

Al trasladar el foco a la ciudadania argentina, cobra relevancia una de las
caracteristicas con las que Guillermo O’Donnell explica su conocido concep-
to de democracia delegativa (DD):

...la DD es muy individualista, pero de un modo mas hobbesiano que
lockeano: se espera que los votantes elijan, independientemente de sus iden-
tidades y afiliaciones, al individuo mas apropiado para hacerse responsable
del destino del pais. En las DDs las elecciones constituyen un acontecimiento
muy emocional y en donde hay mucho en juego: los candidatos compiten
por la posibilidad de gobernar practicamente sin ninguna restricciéon salvo
las que imponen las propias relaciones de poder no institucionalizadas. Des-
pués de la eleccién, los votantes (quienes delegan) deben convertirse en una
audiencia pasiva, pero que vitoree lo que el presidente haga. (2009, p. 13)

Sin animos de abarcar el fendmeno en su totalidad, en este apartado
identificamos algunas de las razones que explican la dificultad de la politica
argentina para llevar adelante politicas de Estado con diagnésticos, planifica-
cién y resultados adecuados. Cuando en nuestro pais se lograron consensos
como producto del grado de atraccién del objetivo planteado, estos han sido
tan volatiles que en periodos relativamente cortos de tiempo han perdido el
rumbo sin llegar a materializar los resultados buscados. Esta incapacidad para
construir futuros y poder viajar hacia ellos no ha sido gratis para la Argentina,
que ha padecido crisis econdmicas, hiperinflaciones, fuga de capitales, injusta
distribucién de la riqueza, desproteccién de las necesidades familiares, baja
calidad de la educacién y la salud publica, altos niveles de inseguridad ciuda-
dana, desproteccién de los recursos naturales, desempleo y precariedad del
trabajo, magras jubilaciones, corrupcién estructural, gasto social insuficiente,
altos indices Gini, modestos indices de Desarrollo Humano y el avance del
narcotrafico, entre otros males.

El planeamiento de escenarios aplicado en la elaboracién de politicas
publicas en la Argentina podria constituirse en una herramienta de gober-
nabilidad, con la multiple ventaja de promover la participacién ciudadana, el
fortalecimiento de las instituciones democraticas y el desarrollo (entendido
como crecimiento orientado al mejoramiento de la calidad de vida y el bien-
estar de los pueblos), como analizaremos en el préximo capitulo.
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Situacion actual de las politicas de Estado en la Argentina

En general, puede apreciarse que, por desconocimiento o por intereses
politicos, hay un uso indebido del concepto de politicas de Estado, ya que se
confunde con el de las politicas gubernamentales.

Si partimos del amplio pensamiento que gobernar es generar politicas,
tanto a los gobernantes como a los ciudadanos les cuesta distinguir entre
aquellas que son de gobierno y las que son de Estado. Ambas se manifiestan
en el ambito de los asuntos publicos, pero solamente a través del recono-
cimiento de sus atributos y las precisiones de los conceptos, se las puede
distinguir con claridad.

Son escasos los politicos y las personas que en nuestra Republica entien-
den que las politicas de Estado deben trascender los partidos politicos, e
incluso las ideologias, y ademas deben gozar de un alto grado de consenso
o expresar un acuerdo nacional que ponga el bien comun o un interés del
conjunto como guia de todas las acciones.

Creo que, si hoy observamos nuestra regién, podemos distinguir como
politicas de Estado los esfuerzos para la recuperacién de la soberania sobre
las Islas Malvinas, Georgias y archipiélagos del Atlantico Sur de Argentina, la
politica energética de Brasil o los esfuerzos por la pacificacion de Colombia.

Pero estas se constituyen en excepciones. Sucede en particular en la Ar-
gentina, donde los gobiernos consideran que el solo hecho de enunciarlas las
convierte en politicas de Estado.

Con reclamos permanentes como el que realizé el Dr. Abel Albino (2010)
desde la Fundacién Conin, sobre todo por la magnitud e importancia de la
demanda relacionada con los altos grados de desnutricién infantil, cuesta
demasiado transformarlos en una politica de Estado.

Es comun en nuestro pais confundir acuerdos de gobernabilidad con po-
liticas de Estado y esto ocurre por desconocer sus verdaderos atributos.

Académicos como Rosendo Fraga (1998), Jorge Castro (2010) o Chantal
Mouffe (2010) coinciden en expresar que una politica de Estado es trazar
un camino a largo plazo con un objetivo ambicioso, donde el consenso y el
tiempo cumplen un rol esencial.

En particular, Rosendo Fraga manifiesta que una politica de Estado debe
estar compartida por todas las fuerzas politicas relevantes de un pais y su
ejecucion no debe depender de los cambios de gobierno como consecuen-
cia de resultados electorales.

El economista chileno Jorge Castro sefala que esta muy orgulloso de
su pais, ya que, a través del consenso entre la Concertacion Democratica
y la Coalicién por el Cambio, se ha disefiado una politica de Estado para la
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insercién internacional.

Algunos politdlogos consideran que es imposible hablar de politicas de
Estado si antes no se analiza y se acuerda qué tipo de Estado se quiere. Com-
parto esta opinién siempre que se entienda que la concepcién del Estado
debe actualizarse con la evolucién del pensamiento politico y las transforma-
ciones de la sociedad.

Otro aspecto critico que merece ser analizado es que no debe conside-
rarse al consenso como la panacea de las politicas de Estado.

El consenso lleva implicito en su naturaleza el conflicto y, a su vez, tiene el
mandato de expresar la pluralidad y la complejidad de una sociedad. Como
herramienta fundamental de los sistemas democraticos, el consenso debe
otorgar una oportunidad a todos los puntos de vista. Versiones simplistas
y tecnocraticas son enemigas de consensos amplios y duraderos. Si bien en
la Argentina contemporanea gozamos de algunas politicas de Estado, como
sefala Rut Diamint (en Civilian Control, Civil Armed Forces in the new American
Democracies, 1999) con el control civil democratico de las Fuerzas Armadas
o la construccién de confianza con Brasil a partir de 1983 y con ella el origen
del Mercosur, José Natanson manifiesta en sus prolificos articulos periodis-
ticos con claridad que en nuestro pais las politicas de Estado escasean y, en
areas sensibles, son directamente inexistentes.

Consideramos muy importante la opinién de Luis Alberto Romero
(2011), quien sefala que el consenso mas que un requisito es el resultado de
un proceso extenso, controversial y cambiante. Creo que la generacién de
los 80, quizas sin analizar la construccién de una politica de Estado y guiados
por la idea de crear una Argentina grande hacia el futuro, ubicé a nuestro
pais en el mundo y tomé rumbos importantes y firmes en la educacién, lo
social, la salud, la inmigracién y el desarrollo econémico.

Para elaborar politicas de Estado eficientes, se deben escuchar los recla-
mos de la sociedad y saber que esto supondra consenso y confrontacion.
Es el Estado el responsable de impulsar los debates colectivos donde deben
estar presentes los partidos politicos, la prensa y érganos civiles de opinién.

Como manifiesta Emile Durkheim (Romero, 2011, p. 2), el Estado es el
Unico lugar para generar politicas de Estado y estas deben gozar de continui-
dad y consensualidad en la inteligencia de que siempre expresan una realidad
de caracter dinamico.

Las politicas de Estado estan desprovistas de circunstancialidad y nos per-
miten inferir una posicién predominante del Estado frente a una cuestion
trascendente para la sociedad, mientras que se fijan cursos de accién para
influir en la vida de la sociedad. Sus principales caracteristicas son la direc-
cionalidad, la orientacién normativa, la atencién de problemas vertebrales,
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la expresién de valores compartidos, la duracién temporal y la afectacién de
la relacién Estado y sociedad, y la busqueda de intereses generales, con un
énfasis en el contenido y en el proceso, que mueve una influencia ideolégica
reducida y otorga estabilidad y coherencia a las conductas estatales y que, en
muchas ocasiones, integra los textos constitucionales.

Las politicas de Estado son una expresién politica y no juridica y su prin-
cipal responsable es el actor que tiene el monopolio de la violencia (Weber,
2007). Estan mas alla del color politico de un gobierno y claramente constitu-
yen las estrategias centrales de un pais, que contienen criterios para resolver
problemas de nivel estructural. Su perfil estratégico expresado en construc-
ciones de largo aliento es la gran vinculacién con la esencia de este libro.

Normalmente, una politica de Estado se sostiene en un marco normativo
amplio. No es indispensable que sea expresada por una sola ley. Al decir
de Romero (201 I, p. I), el Estado discute colectivamente la suerte del pais
que luego se concretara en gestiones con coincidencias basicas. Romero nos
remarca que de los combates y el conflicto decantan los consensos. De los
conflictos no podemos escapar, ya que siempre existen, como nos muestra
Cansino (2008, p. 199). De todo lo expresado, podemos concluir que las
politicas de Estado expresan el consenso de actores politicos y sociales para
obtener criterios basicos de gobernabilidad, inclusién y desarrollo.

A medida que profundizamos el conocimiento de las politicas de Estado,
vemos que compartir un futuro comun es esencial para la elaboracién de
consensos y es, a su vez, ese futuro el que nos permite encontrar razones
para superar los conflictos. En este nivel de analisis, aparece como importan-
te disponer de una disciplina o técnica que nos permita describir un futuro en
el largo plazo y, con esta visién, decidir qué queremos ser. Como las visiones
humanas siempre se dirigen a la confortabilidad, es sin duda el desarrollo
humano el que permite alcanzarlas.



El desarrollo econémico moderno

Las primeras consideraciones sobre la idea de desarrollo surgieron con
la revolucién industrial: en Gran Bretafa (entre 1780 y 1820), en Estados
Unidos (entre 1810 y 1860) y en Alemania (entre 1820 y 1870). Sin embar-
go, “el término desarrollo, como concepto, aparece por primera vez en un
documento publico en la Primera Declaracién Inter-Aliada de 1941 y en la
Carta del Atlantico del mismo ano” y “luego se reafirmé en la Conferencia
de San Francisco en 1945 que dio origen a la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU)” (Becerra Lois y Pino Alonso, 2005, pp. 87-88). Al inicio,
este concepto estaba vinculado al crecimiento de la economia, medido por
el Producto Bruto Interno (PBI). El enfoque cuantitativo predominé hasta
la década de 1970, cuando los analistas incluyeron la nocién de equidad y
comenzaron a medir el desarrollo segtn el PBI per capita (Becerra Lois y
Pino Alonso, 2005). Pero no se tardé en advertir que este indicador también
podia inducir a error, pues ocultaba la desigual distribucién del ingreso. Se
concluyé entonces que, si bien es correcto entender que un nivel bajo de
este indicador sefala la presencia de subdesarrollo, el PBI per cépita es una
medicién de crecimiento, pero no de desarrollo, como el indice GINI.

Fue en los afios 90 cuando el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) introdujo la idea de desarrollo humano y el concepto
comenzé a ser considerado de manera integral e incluia factores como la
eliminacién de la pobreza y la desnutricién, la adecuada provision de sanidad,
la alfabetizacién, la erradicacién de la corrupcién, asi como la extensién de
la esperanza de vida y la actividad econémica sustentable y compatible con
el cuidado del medio ambiente. Es decir que, en sentido lato, “el término
desarrollo se entiende como la condicién social dentro de un pais, en la cual
las necesidades auténticas de su poblacion se satisfacen con el uso racional
y sostenible de recursos y sistemas naturales” (Reyes, 2009, p. | 19). En tér-
minos politicos y econémicos, esta definicién se traduce en la generacién de
oportunidades de empleo, en la satisfaccién de las necesidades basicas de la
poblacién, en la distribucién justa de la riqueza, en la instauracién de gobier-
nos con legitimidad y en la capacidad de proporcionar beneficios sociales a
la mayoria.

El concepto amplio de desarrollo estd compuesto por elementos objeti-
vos y materiales y por otros subjetivos e inmateriales. Entre los materiales,
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encontramos los niveles de produccién, educacién, mortalidad, morbilidad,
esperanza de vida y seguridad, entre otros. Los inmateriales, por su parte,
incluyen factores como los niveles de libertad politica, de religién, intelectua-
lidad, expresion cultural, acceso a la informacién publica, etcétera.

Si se desea clasificar a los paises seglin las caracteristicas que hacen al
desarrollo en su acepcidn integral, puede ensayarse el siguiente esquema:

Denominacion

Pobres o
subdesarrollados

Paises en el
mundo (en
%)

26%

Caracteristicas

Escasa industrializacién.
Mecanizacién limitada del sector
agricola. Equipo reducido de
capital. Bajo ingreso per capita.

En desarrollo

17%

Ligera acumulacién de base
industrial y comercial en desarrollo.
Gran poblacién urbana.

De reciente
industrializacion

3%

Amplia base industrial. Crecimiento
sostenido del ingreso per capita.

Industriales

17%

Gran cantidad de equipos de
capitales. Actividades sumamente
especializadas. Altos ingresos per
capita.

Petroleros ricos

4%

Ingresos per capita muy altos.
Industria escasa. Petréleo como
componente casi exclusivo de
las exportaciones. Desigual
distribucién de la riqueza.

Comunistas y
excomunistas

33%

Ingresos per capita variados.
Semejanza con los recién
industrializados. Diferentes niveles
de desarrollo econémico.

Cuadro 2: clasificacion de paises segin caracteristicas del desarrollo. Elaboracién propia con base
en datos proporcionados por el Banco Mundial en su informe Horizontes del desarrollo mundial

2013.
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Teorias sobre el desarrollo

Si se considera que los escenarios describen la situacion que se encontra-
ra en el futuro y que de ella es posible deducir aquellas condiciones indispen-
sables para alcanzar el éxito, cobra importancia la identificacién de los acto-
res a cargo de realizar esa planificacién, asi como las politicas mas adecuadas
para lograr el desarrollo y las condiciones que facilitan la implementacién
de dichas politicas. Es asi que, mientras se trabajaba sobre el concepto de
desarrollo, pensadores y decisores elaboraron diferentes teorias que busca-
ban dar respuesta a interrogantes tales como: ¢quiénes son los agentes del
desarrollo?, ¢por qué los paises tienen distintos ritmos y niveles de desarro-
llo?, icudles son las politicas que llevan al desarrollo de un pais?, entre otras
cuestiones. Las distintas teorias sobre el desarrollo estaban muy ligadas al
contexto de sus referentes. Asi, como veremos a continuacion, la teoria de
la modernizacién y la teoria de la globalizacién identifican a los paises indus-
trializados de la época (Europa y Estados Unidos) como los modelos a seguir
por las naciones que quisieran alcanzar el bienestar; mientras que la teoria
de la dependencia y la teoria de los sistemas mundiales se pensaron desde
el mundo en desarrollo. No obstante, todas estas diferencias asignan un rol
clave al area econémica, ya que es alli donde deben generarse los recursos y
excedentes necesarios para que el Estado pueda atender las necesidades de
su poblacién y su futuro desarrollo humano.

Teoria de la modernizacion

Esta teoria formula que las sociedades modernas, en comparaciéon con
las tradicionales, son mas productivas; los nifos estan mejor educados y los
carentes reciben mas beneficios. Toma como modelo a las sociedades de
Occidente de la década de 1950, es decir, a los Estados Unidos, fortalecidos
luego de la Segunda Guerra Mundial, y a los paises de Europa occidental,
beneficiados con el plan Marshall. Ambos serian ejemplos de prosperidad
econdémica y estabilidad politica.

Los autores que adscriben a esta teoria consideran diversos aspectos so-
ciales, econémicos y politicos. Entre éstos Ultimos, que son los que interesan
a este trabajo, puede senalarse la diferenciacién estructural particular que,
seglin Smelser y Coleman, implica una definiciéon clara de las funciones y
papeles politicos de las instituciones (Reyes, 2009). Esta caracteristica no se
comprobaba en los paises latinoamericanos donde regian gobiernos milita-
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res que concentraban el poder y lo ejercian autoritariamente (por ejemplo,
la llamada Revolucién Libertadora de 1955 en la Argentina; los casos de Para-
guay durante la dictadura de Alfredo Stroessner; Colombia bajo el gobierno
de Gustavo Rojas Pinilla; y Republica Dominicana con Rafael Truijillo).

Ademas, “Coleman afirma que los sistemas politicos modernizados tie-
nen mayor capacidad que los sistemas politicos tradicionales para tratar con
funciones de identidad nacional, legitimidad, penetracién, participacion y dis-
tribucion” (Reyes, 2009, p. 121). Si aplicamos esta idea a nuestro andlisis, la
modernidad contribuiria a la construccién de los consensos que requieren
las politicas publicas para ser pensadas a largo plazo y disefadas e imple-
mentadas correctamente. La conclusién general de esta teoria se resume en
que los paises pobres deben adoptar los valores occidentales para alcanzar
el desarrollo.

Segin Rostow (1960), se manifiestan cinco etapas en el desarrollo
econémico:

* Sociedad tradicional.

*  Precondicién para el despegue.

*  Proceso de despegue.

¢ Camino hacia la madurez.

* Sociedad de alto consumo masivo.

El autor considera que el despegue se producira a través de la ayuda de
capital a los paises emergentes, ademas de la transferencia de tecnologia y
expertise. Asi, la Alianza para el Progreso (programa de ayuda econdmica,
politica y social de los Estados Unidos para América Latina, implementado
entre 1961 y 1970) podria considerarse un ejemplo de la influencia de Ros-
tow en el intento de promover el desarrollo en este subcontinente.

Teoria de la dependencia

Surgié en la década de los 50 como resultado de las investigaciones de
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y tuvo su
principal aplicacién practica durante los gobiernos desarrollistas latinoameri-
canos en los anos 60 y 70. Su principal exponente, Raul Prebisch (1950), es-
tablecié un modelo basado en la distincién entre el centro (paises industriali-
zados) y la periferia (paises pobres, productores de materias primas). Segin
este modelo, para lograr el desarrollo los paises periféricos debian superar
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la situacién de dependencia de los paises del centro. Para ello, requerian es-
timular la demanda interna para mantener un mercado nacional importante
y fomentar la industrializacién mediante la sustitucién de importaciones para
generar productos con mayor valor agregado. También incluia otros factores
como la implementacién de un sistema de seguridad social adecuado, el in-
greso de capitales externos de acuerdo a prioridades establecidas en un plan
de desarrollo nacional y un papel gubernamental eficiente.

Este ultimo elemento resultaba crucial, ya que las politicas pregonadas
por la teoria de la dependencia exigian una gran intervencién de los gobier-
nos en materia fiscal, en el comercio internacional, en la regulacién laboral,
en la movilidad de los capitales, en la inversién y en la actividad industrial,
entre otras acciones.

Teoria de los sistemas mundiales

Las nuevas configuraciones que se dieron en el mundo a partir de los
anos 60 (como el acelerado crecimiento econémico de Asia oriental, la cri-
sis de los Estados socialistas y del capitalismo estadounidense) hicieron que
algunos pensadores consideraran inadecuado tomar al Estado como unidad
de andlisis, ya que estos identificaban fuerzas que afectaban el desarrollo de
los paises con una dinamica independiente del Estado-nacién, a nivel trans-
nacional o mediante la interaccién con elementos internos y sub-estatales
(Reyes, 2009). Bajo el liderazgo de Immanuel Wallerstein (1988), se llegb a la
conclusién de que habia nuevas actividades de la economia capitalista mun-
dial que no podian ser explicadas por las teorias tradicionales del desarrollo.
Asf nacié la escuela de los sistemas mundiales en el Centro de Estudios de
Economia de Nueva York en Binghamton. Primero se desarrollé junto a la
sociologia, pero luego se extendid a la antropologia, la historia, las ciencias
politicas y la planificaciéon urbana.

Wallerstein y sus acdlitos focalizaron sus estudios del desarrollo sobre
elementos como el nuevo sistema de comunicaciones, los nhuevos meca-
nismos de comercio, el sistema financiero internacional, la transferencia de
conocimientos y vinculos militares, entre otros (Reyes, 2009), que debian
analizarse a nivel mundial.

La principal critica que se le formulé a esta teoria versaba sobre su resig-
nacién a recibir el embate de las grandes variables internacionales sin hacer
los esfuerzos necesarios para mantener la mayor autonomia del Estado. En
este punto, surge nuevamente la necesidad de que los Estados sean capaces

41



42

El planeamiento de escenarios y las politicas de Estado

de un planeamiento a largo plazo que les permita “aduefarse” de su futuro
para evitar quedar a merced de estas nuevas tendencias mundiales y procu-
rar una insercién en el sistema internacional que sea adecuada a sus intereses
y a la mas pura expresién de su soberania.

Teoria de la globalizacion

Tiene puntos en comun con la teoria de los sistemas mundiales, ya que
abandona el criterio de analisis sobre la unidad Nacién-Estado y toma como
punto de partida la globalizacién, considerada un mecanismo que genera
integracion, sobre todo, mediante las transacciones econémicas; pero se
diferencian en que la teorfa de la Globalizacién se centra en los aspectos
culturales, econémicos y de comunicacién a escala mundial (Reyes, 2009).

En ese marco, asigna un rol destacado a la tecnologia en la interaccién
entre los distintos paises, sean industrializados o en desarrollo, tanto a nivel
de la poblacién como gubernamental. Sostiene que esta facilidad en la co-
municacién genera un ambiente propicio para las transacciones econémicas,
entre otras cosas, porque unifica criterios y costumbres de intercambio. En
estas condiciones, uno de los principales aspectos que aborda esta teoria es
la autonomia del Estado, que se enfrenta a la flexibilidad creciente de herra-
mientas de comunicacién y vinculos econémicos que desafian la efectividad
previa de las decisiones econémicas nacionales.

Conclusion

Luego de este breve repaso de las diferentes teorias que explican el desa-
rrollo, es posible destacar que todas ellas reconocen el poder de las fuerzas
del mercado, pero que siempre ponen en manos de las instituciones esta-
tales la decisién sobre el modelo a adoptar y, en particular, sobre las herra-
mientas para mejorar la posicién competitiva de un pais en la aldea global.
Si bien es sabido que actualmente existen mecanismos y fuerzas globales
que desafian la soberania de los Estados y las identidades locales, estos se
mantienen como los principales decisores dentro de las fronteras. Es por
eso que un planeamiento estatal adecuado e inversiones publicas bien diri-
gidas pueden mejorar la posiciéon relativa de todo Estado para afrontar las
exigencias del nuevo mundo econémico y su proyeccién futura. El Estado es
el responsable del nivel de desarrollo humano alcanzado y de aprovechar las
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oportunidades que el mundo presenta.

Politicas de Estado para el desarrollo

Si el Estado es el principal agente de desarrollo de un pais (pero no el
Unico) y su accionar se materializa en las politicas publicas, entonces estas
deben estar orientadas a lograr el desarrollo como fin dltimo.

En el concepto central de desarrollo, una de las caracteristicas sociales
mas importantes es la inclusién social. Al respecto, se tiene aqui una amplia
cobertura de temas y condicionantes. En el sentido contrario al de inclusién,
en la exclusién se comprende el no acceso efectivo a servicios y bienes es-
trictamente relacionados con la supervivencia, tal el caso de alimentacién,
salud, vivienda, y también educacién, empleo y actividad productiva. Otros
aspectos incluyen la participacién politica y la organizacién” (Reyes, 2009, p.
134).

De aqui se desprende la necesidad de verdaderas politicas de Estado
para alcanzar el desarrollo seglin su acepcién integral. Como se dijo ante-
riormente, las politicas de Estado no solo aportan soluciones de largo aliento
a los problemas y necesidades de una sociedad, sino que, al basarse en el
consenso Y la participacién de los diferentes actores interesados, contintian
fomentando estos aspectos luego de su aplicacién.

Las solas fuerzas del mercado resultan insuficientes para asegurar el bien-
estar de las sociedades en su totalidad. Es mas, aunque el capitalismo es un
sistema que facilita la produccién y el acopio de riquezas, conlleva intrinseca-
mente a grandes desigualdades. Por lo tanto, cabe a los Estados generar las
condiciones que faciliten el crecimiento econémico (tarea que comparte con
los actores econémicos privados y que es puesta a prueba por las tendencias
econdmicas globales), pero, sobre todo, el disefio y aplicacién de politicas
publicas que aseguren la transformacién de ese crecimiento en desarrollo. Si
se toman los paises mas desarrollados como modelo y se analizan sus facto-
res en comun, pueden identificarse las siguientes situaciones:

*  Estabilizacién macroeconémica y financiera.

¢ Altas tasas de crecimiento sostenible.

* Niveles adecuados de competitividad.

* Altas ratios de exportaciones.

* Imperio de la ley (en el orden nacional e internacional).
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* Independencia de los poderes.

¢ Cumplimiento de los contratos con el sector privado.
* Reglas de administracién transparentes.

*  Recaudacién eficiente.

* Esfuerzos comunes del gobierno y el sector privado para promover
la infraestructura.

* Respeto a la propiedad privada.
*  Bajas cuotas de corrupcion e impunidad.

Ahora bien, los paises mas desarrollados tuvieron un largo camino que
recorrer. Después de la catastrofe de la Segunda Guerra Mundial, sobre el
territorio donde se desarroll6, socialdemdcratas y liberales fueron capaces
de concretar un equilibrio entre el libre mercado y la redistribucién. Pero
a principios de los afnos setenta, el componente financiero habia avanzado
sobre el productivo, lo que condujo a una crisis fiscal y energética que afectd
al mundo desarrollado y al emergente. A partir de ese momento, los Estados
no fueron capaces de eludir las crisis de gobernanza, que actuaron como
limitantes del desarrollo. La politica se vio entonces frente a la exigencia de
responder a una nueva realidad y de enfrentar escenarios desconocidos. En
el nuevo contexto, el concepto de gobernanza, entendida como la capacidad
y eficacia directiva de un gobierno, se convierte en la condicién primera para
que los Estados puedan lograr el desarrollo.

Si se asume que un gobierno posee legitimidad de origen (porque ocupa
legalmente su cargo) y legitimidad de ejercicio (porque ejerce su mandato
conforme al marco legal, rinde cuentas, se somete al control de los otros
poderes publicos, entre otros), cobra importancia su legitimidad en los
resultados, es decir, si es eficaz a la hora de implementar sus politicas y
alcanzar los objetivos que se propone (Aguilar Villanueva, 2007).

Maynts distingue la gobernanza en sentido tradicional de la moderna:

Gobernanza moderna significa una forma de gobernar mas
cooperativa, diferente del antiguo modelo jerarquico, en el que
las autoridades estatales ejercian un poder soberano sobre los
grupos Yy ciudadanos que constitufan la sociedad civil (Mayntz,
1998). En la gobernanza moderna, las instituciones estatales
y no estatales, los actores publicos y privados, participan y a
menudo cooperan en la formulacién y la aplicacién de politicas
publicas. (2001, p. 1)
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Es decir que la gobernanza parte de la existencia de muiltiples actores que
influiran en la formulacién e implementacién de las politicas publicas. Por lo
tanto, concibe el desarrollo de la autoridad solo en un marco de negociacién
permanente en busca de la cooperacién de esos mdltiples actores, ya que,
justamente, los desafios para la accién de gobierno y su legitimidad de re-
sultados provienen de esa dispersién del poder politico. El siglo XXI se pre-
senta con una realidad politico-econémico-social muy compleja en la que los
gobiernos tienen una agenda profusa y con un alto grado de incertidumbre:
estos deben tener la capacidad para poder regular los conflictos, ejercitar
una adecuada defensa de los intereses publicos, bregar en forma permanen-
te por la busqueda de consenso, acuerdo y cooperacién con la oposicién y
la ciudadania, y los conductores politicos deben procurar el bienestar de sus
pueblos con la capacidad para gestionar los servicios, interpretar el territorio
en conceptos de proximidad y de conectividad, y tener al nivel del indice de
desarrollo humano como meta de todas sus acciones. Pero nada de esto es
tarea facil, ya que los gobiernos, sobre todo en América Latina, deben lidiar
con problematicas estructurales de la politica doméstica, como vimos en
capitulos anteriores. La desconfianza de la ciudadania en las instituciones pu-
blicas y el desinterés en participar activamente de la cosa publica (generados
por la corrupcién, la provisién ineficaz de servicios publicos y la persistencia
de la pobreza), la falta de cooperacién entre los partidos politicos y de for-
macién de cuadros para la gestién acttian en detrimento de la gobernanza.
También los vinculos econémicos con otros paises, asi como las fuerzas glo-
bales y trasnacionales, estudiados por las distintas teorias del desarrollo, son
factores que afectan la gobernanza.

El decisionismo o el hiperpresidencialismo, que pueden tentar a los go-
biernos en su intento de tomar al toro por las astas, no son la solucién, pues,
por definicién, no practican la rendicién de cuentas y excluyen la participa-
cién de otras fuerzas politicas y de la sociedad civil. En esta realidad, las poli-
ticas publicas, como expresion del Estado en accién, deben ser el resultado
del dialogo, intercambio y cooperacién entre los distintos actores del ambito
publico y privado. Sumar esfuerzos, generar complicidades en las soluciones,
consensuar, entre otras, son las claves para manejar con idoneidad la com-
plejidad de nuestro siglo. Estas condiciones solamente pueden lograrse si se
comparte la construccién intelectual de un futuro comun, siendo esta una de
las tantas definiciones de la construccién de escenarios.

El planeamiento de escenarios efectuado con una metodologia adecuada
permite construir futuribles basados en el consenso y en el compromiso de
asegurar su cumplimiento en el tiempo. Los escenarios multidisciplinarios,
con su consenso implicito, ayudan a generar las politicas publicas que exige
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la nueva realidad. Los escenarios basados en el consenso abordan el con-
texto en su mas amplia complejidad y con toda su heterogeneidad; de esta
manera, se atienden las demandas fragmentadas y el permanente aumento
de las externalidades positivas y negativas. Por el contrario, la carencia de
escenarios favorece que cada funcionario u organizacién politica imagine sus
propios futuros con diferentes politicas para lograrlos, con diversas metodo-
logias y con altas posibilidades de no alcanzar lo propuesto, pues no respon-
den a un planeamiento integral que asegure los recursos y el compromiso.

Si bien se parte de la premisa de que la politica es la mejor herramienta
para resolver en forma pacifica y consensuada los problemas, no se encuen-
tran los espacios para concretar acuerdos con viabilidad social. Las formas
tradicionales de hacer politica ya no resultan eficaces, pero, a la vez, no siem-
pre se encuentran nuevos instrumentos y cada vez hay menos certidumbre
sobre los destinos futuros. Los escenarios actuales tienen una vertiginosi-
dad nunca antes conocida, plantean nuevos problemas en forma constante
y dificultan la implementacién de mecanismos para resolverlos. Los grandes
cambios en los escenarios estan catalizados por una cada vez mas veloz re-
solucién en la investigacion y en el desarrollo, y por la presencia de la globa-
lizacién que unifica al planeta. Se trata de una mundializacién de la economia
con cambios productivos y tecnolégicos de alta intensidad con la informatica
como multiplicador. La sociedad del conocimiento dinamita las viejas estruc-
turas y pautas, y exige pensar distinto.

Para transformar estos desafios en nuevas oportunidades se requieren
politicas publicas que, mediante el pensamiento estratégico, brinden las so-
luciones a la problematica actual. Problemas multifacéticos obligan a sumar
esfuerzos y recursos para articular la diversidad y encontrar politicas com-
partidas y estratégicas. Es imprescindible reconceptualizar las funciones del
gobierno y entender que la interdependencia global impone limites a la so-
berania politica. La aplicacién del planeamiento de escenarios otorga a los
gobiernos la posibilidad de mutar de las formas tradicionales de ejercer el
poder a la gobernanza.

En forma amplia y general puede decirse que, para lograr el desarrollo,
deben aumentarse al maximo posible la inversién en investigacién y la ca-
pacitacion del capital humano de todas las edades, asi como los niveles de
educacién. Es necesario expandir la base empresarial y la generacion de em-
pleos, y fortalecer la pequeia y mediana empresa. Se debe tener en cuenta
que, a mas eficiente gasto social, mayor desarrollo humano.

Luego de este panorama general, proporcionado por las distintas teorias
sobre las situaciones que facilitan el desarrollo, es posible definir aquellas
politicas de Estado y de gobierno que contribuirian a la concrecién de ade-
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cuados niveles de desarrollo. Entre estas, se encuentran las siguientes:

Crear las condiciones para la generacion de excedentes econémicos
y su adecuada distribucién.

Mejorar los salarios reales de los trabajadores.

Proveer servicios con costos que compitan con los de las empresas.
Adecuarse a las nuevas técnicas de produccién.

Aumentar el ahorro y la inversion.

Crear o desarrollar nuevos sectores industriales con una rentabilidad
igual o superior al promedio y con alto valor agregado.

Fomentar inversiones nacionales y extranjeras directas.
Expandir las ventas y exportar a nuevos mercados.
Promover ventajas competitivas que generen posibilidades de éxito.

Proteger solo las industrias eficientes. Si se lo hace sobre las inefi-
ciencias se promueve una transferencia de recursos que incide nega-
tivamente en el crecimiento.

Disefar y ejecutar politicas comerciales beneficiosas a través de tipo
de cambio, aranceles, reembolsos y acuerdos de integracién.

Establecer una politica fiscal que posibilite un monto de recaudacién
que asegure una distribucién adecuada entre empresarios y trabaja-
dores.

Promover la salud y la excelencia educativa en todos los niveles.

Evitar el desarrollo en exceso de la estructura estatal pues conspira
contra el crecimiento y fomenta el déficit.

Eliminar impuestos regresivos, pues afectan a empleadores y traba-
jadores.

Mejorar la distribucién en las empresas a través de impuestos dife-
renciales, subsidios e incentivos.

Influir positivamente sobre los factores de soporte: libre competen-
cia, eliminacién de mono y oligopolios, procesos de apertura comer-
cial y condiciones de productividad.

Contribuir con el progreso técnico y cientifico.
Brindar condiciones 6ptimas de defensa y seguridad.
Insercién internacional inteligente.

Como puede observarse, esta simple enumeracién de algunas politicas

47



48

El planeamiento de escenarios y las politicas de Estado

que promoverian el desarrollo requerira de altos niveles de consenso que
se materialicen en politicas de Estado que, llevadas adelante por diferentes
gobiernos, aseguren el cumplimiento exitoso de la meta. La elaboracién de
politicas de Estado no es una empresa sencilla.

En Beyond the Welfare State (1960), G. Myrdal confirma nuestra teoria al
decir que los Estados en vias de desarrollo encuentran en la planificacién la
herramienta para alejarse de situaciones de estancamiento. Manifiesta que
Europa iluminé su futuro por la tecnologia, pero los paises pobres, si desean
alcanzar esos estandares de desarrollo, deben planificar. Ademas, sin dudar
senala que los funcionarios de los paises en vias de desarrollo deben elaborar
politicas de Estado, saber comunicarlas y guiarlas hasta alcanzar los objetivos.

En las paginas siguientes, se buscara demostrar que el planeamiento de
escenarios puede contribuir a hacer esas politicas factibles y a lograr que
sean iluminadas por la importancia del largo plazo en lugar de permanecer
encandiladas por las exigencias del corto.



El planeamiento de escenarios

Marco tedrico sobre prospectiva y planeamientos de esce-
narios

Esta en la naturaleza humana buscar alguna suerte de conectividad con
las divinidades para tratar de encontrar pistas de las atracciones que ven-
dran. Desde los tiempos de las cavernas, los hombres buscaron la luz para
interpretar el manana y resolver en el presente con alglin grado de ficticia
certidumbre. Eran el sol, la luna o algiin animal endiosado los que justificaban
una accién en el futuro. En civilizaciones mas desarrolladas como la egipcia,
los faraones encontraron en los sumo sacerdotes la orientacién para escudri-
far el futuro y justificar sus acciones de gobierno, de guerra o de conquista.
Confucio recomendaba encender una vela en lugar de contemplar la oscu-
ridad; Heraclito sostenfa que “lo Unico permanente es el cambio”; Séneca
presentaba su apotegma “si no sabes a dénde vas ningln viento te sera fa-
vorable”; y Baltasar Gracian, en su obra Ordculo manual y arte de prudencia
(1647), hablaba de la necesidad de adoptar previsiones sobre tiempos mas
rigurosos. Todos ellos mostraban la importancia de imaginar el futuro para
saber a dénde se va, aprovechar las ventajas y mitigar las desventajas en ese
viaje hacia el nuevo destino.

En épocas modernas y contemporaneas, se mantiene esa misma nece-
sidad de reducir los niveles de incertidumbre ante una decisién de relativa
importancia. Fue Gastén Berger el primer pensador que se atrevié a asegu-
rar que el futuro no sigue al presente como una consecuencia, sino que, muy
por el contrario, tiene sus propias reglas de construccién en una rica amalga-
ma de imaginacién y andlisis de variables con sus tendencias. Este intelectual
se esforzé por demostrar que los futuros mas plausibles debian elaborarse
con pensamientos prospectivos, sin dejar de considerar el contexto, sobre
la base del cambio permanente y enmarcado en las ciencias sociales y en la
naturaleza humana. En los entornos estables de las décadas de los cincuenta
y de los sesenta, tiempos de la Guerra Fria, Herman Kahn y Anthony Wie-
ner (1967) definieron la importancia de crear futuros posibles para adoptar
previsiones y disponer de planes de contingencia. Los siguieron Linnemann
y Klein (1983) con su propuesta de uso de escenarios en el sector industrial
de los Estados Unidos y Thomas Saaty (1999), quien proponia avanzar so-
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bre el futuro con juegos de simulacién para el andlisis de la mayor cantidad
de opciones posibles. El factor comin de todas estas sintéticas apariciones
histéricas era la intencién de anticiparse e influir en el cambio, estimular el
pensamiento lateral, reducir riesgos y desarrollar un marco de referencia
consistente. Todas estas inquietudes fueron moldeando la prospectiva, como
la disciplina que estudia el futuro y, dentro de esta, se fue desarrollando el
planeamiento de escenarios estratégicos como la forma mas profesionaliza-
da y académica de capturar el futuro para definir las posibilidades de arribar
a él en condiciones de éxito.

Primeros pasos

Herman Kahn (15/02/1922-7/07/1983) naci6é en Bayonne, Nueva Jersey.
Se educ en una familia judia en el Bronx y luego en Los Angeles a raiz del
divorcio de sus padres. Alli asisti6 a la Universidad de California (UCLA),
donde se especializé en fisica. Fue un militar estratega y tedrico de los siste-
mas empleados en la RAND Corporation. Fue conocido por su andlisis de las
probables consecuencias de la guerra nuclear y por recomendar formas de
mejorar la supervivencia. Asimismo, sus teorias contribuyeron al desarrollo
de la estrategia nuclear de los Estados Unidos.

Como muchos de sus colegas de RAND, tenfa algo de experiencia per-
sonal en la guerra por lo que, durante la Segunda Guerra Mundial, fue des-
tinado por el ejército como operador de linea telefénica en Birmania. Al
terminar el conflicto bélico, pudo completar sus estudios de licenciatura en
la UCLA, obtuvo su maestria en ciencias y empezé un doctorado en Caltech,
pero tuvo que abandonar por razones econémicas. Tras un breve intento de
trabajo en el sector inmobiliario, fue contratado para RAND por su amigo
Samuel Cohen, inventor de la bomba de neutrones. Se involucré asi en el
desarrollo de la bomba de hidrégeno, con los desplazamientos a los labora-
torios Lawrence Livermore en el norte de California, y trabaj6 en estrecha
colaboracién con Edward Teller, John von Neumann, Hans Bethe, y el mate-
matico Albert Wohlstetter.

En 1961, Kahn fundé el Hudson Institute, un centro de investigaciones
privado sin fines de lucro dedicado a asuntos relacionados con las politicas
publicas de Estados Unidos, las tendencias internacionales y aspectos de la
defensa. Este organismo adquirié rapidamente una reputacién tal que, cuan-
do la Academia Norteamericana de Artes y Ciencias —la mas alta instan-
cia— decidié crear una Comisién del Afio 2000, se dirigié a Kahn y a su ins-
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tituto. Esa comisién estuvo integrada por los mas prestigiosos especialistas
mundiales. Entre ellos, se puede mencionar a Daniel Bell, presidente, fisico
y consejero del Pentagono; Zbigniew Bryezinski, tedrico politico, principal
especialista en comunismo en los Estados Unidos; Theodorius Dobskansky,
genetista; Wassily W. Leontief, especialista en economia matematica; John
R. Pierre, autoridad en telecomunicaciones, inventor de Telstar (satélite para
emitir datos de comunicaciones a alta velocidad); Roger Revelle, experto en
cuestiones demograficas; David Riesman, uno de los mas grandes psicélogos
mundiales desde la muerte de Jung; y Christopher Wright, matematico y
consejero especial del Pentagono.

Bajo el patrocinio de la comisién, Kahn y su equipo trabajaron sobre lo
que se denominé como escenarios. El término se referia a un sistema puesto
en practica por Kahn cuando trabajaba para el Departamento de Defensa
del gobierno estadounidense. La obra maestra fue Toward the Year 2000: a
Framework for Speculation. En ese trabajo de 1967, Hermann Kahn y Anthony
Weiner examinaron las posibilidades futuras del orden mundial y describie-
ron las potenciales alianzas de poder y los desafios internacionales para la
seguridad de los Estados Unidos. Uno de los mundos futuros alli descriptos
incluia los acuerdos de control de armas entre Estados Unidos y la desapa-
recida Unién Soviética; en otro, se asumia que la Unién Soviética perderia
el control del movimiento comunista; en el tercero, se proyectaba la cons-
truccién de nuevas alianzas entre paises. Los autores también describieron
la tecnologia de hardware del futuro, la cual incluia bancos de computadoras
centralizadas con extensa informacién sobre individuos y sus familiares, ca-
paces de seleccionar el género y las caracteristicas particulares de sus hijos a
través de la ingenieria genética.

Alo largo de su trayectoria, la Comision del Ao 2000 preparé unos 400
escenarios para los treinta y tres afios que se avecinaban. Las facetas cienti-
ficas del proyecto eran indiscutibles. A partir de alli, tanto en el area publica
como en la privada se utilizaron escenarios para una gran variedad de pro-
positos. Muchas corporaciones comenzaron a desarrollar escenarios debido
a que su planeamiento era cada vez mas sofisticado. La compania petrolera
internacional Shell (Royal Dutch/Shell Group, en los Paises Bajos) utilizé es-
cenarios antes de la crisis petrolera de 1973. El método probé su utilidad
en la deduccién de Shell para anticiparse al crecimiento y la subsecuente
caida de los precios del petréleo. Asi, el comienzo de la crisis energética
fortaleci6 el desarrollo de escenarios y lo introdujo en el management. Dos
muy conocidos proyectos de escenarios de futuro energético fueron el Pro-
ject Independence, elaborado por la Administracién Federal de Energia (Kelly
y White, 1974), y el Energy Policy Project of the Ford Foundation (Freeman,
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1974). Ambos ayudaron a estimular la conciencia publica sobre la seriedad
de los problemas energéticos. Luego, a mediados de la década de 1980, Shell
cred escenarios centrados en el futuro de la Unién Soviética debido a que
este pais era su mayor competidor en el mercado de gas europeo.

También los servicios financieros usaron escenarios para entender el sig-
nificado de las incertidumbres econémicas competitivas y regulatorias. La
mayor parte de los bancos y companias de seguros, como Irish Allied Banks
PLC, utilizaron escenarios para asistir al planeamiento estratégico frente a un
posible cambio de contexto. Por su parte, el sector gubernamental empled
escenarios para el planeamiento de la defensa, el delineamiento de alterna-
tivas para las politicas de agricultura y proteccién ambiental de los EEUU, y
numerosas otras aplicaciones.

El futuro, esencia de los escenarios

Se lo considere un excelente director de cine o un filésofo mundano y
contemporaneo, Woody Allen, seguramente inspirado en el pensamiento de
George Burns (1896-1996) es autor de una frase que expresa con total pre-
cisién la esencia de los escenarios: “Quiero ocuparme del futuro, porque me
he dado cuenta de que voy a pasar la mayor parte de mi tiempo en él”. Esto
es claramente una toma de conciencia del tiempo en sus tres dimensiones:
un presente instantaneo que desaparece con solo enunciarlo, un pasado en
un pensamiento dimensionado por la cultura y un futuro infinito que debe
ser interpretado para generar los planes de contingencia que permitan en-
frentar exitosamente las crisis o trazar un derrotero con opciones.

El futuro constituye la esencia de los escenarios. La esencia de una cosa
es lo que permite que sea esa cosa y no otra. Si no hay futuro, no hay escena-
rios. Al hablar del pasado de manera académica, se hace historia; si en el pa-
sado se modifica un hecho de relevancia, se trata de historia contrafactica; si
uno se ocupa del presente, estara analizando la realidad; pero si uno se ocu-
pa del futuro de forma metédica y bajo el rigor de una disciplina, se esta ante
la construccidn de escenarios. La elaboracién intelectual del futuro necesita,
sobre todo, un gran poder de imaginacién para generar visiones anticipadas
y una capacidad de construccién para determinar las causas, efectos y con-
secuencias que nos aproximan a ellas. Una frase atribuida a Albert Einstein
sefnalaba que, para ver el futuro, la imaginacién es un elemento clave, como
una visién anticipada de las atracciones de la vida que vendran.

El futuro es lo que esta por suceder, lo venidero, la accién o proceso
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posterior al momento que se enuncia. Presenta tres caracteristicas esencia-
les: la predictibilidad, la tratabilidad y la confortabilidad. Con la primera, se
define la probabilidad de ocurrencia de un hecho futuro; con la segunda, se
realizan acciones desde el presente que aseguren arribar al futurible (futuro
posible) y al futurido (futuro querido) con posibilidades de éxito; y la tercera,
como componente del pensamiento humano, permite imaginar una situa-
cién mejor que la que contiene el presente. Ademas, se le pueden atribuir
los siguientes elementos:

Incertidumbre creciente: a medida que uno se adentra en él, la in-
teligencia se nubla y le cuesta encontrar bases sélidas para poder
resolver con posibilidades de éxito ante una situacién determinada.

Hechos no comprobables: lo que se enuncia sobre acontecimien-
tos o situaciones futuras no se puede comprobar en el presente;
solamente puede ser sefalado con cierto grado de probabilidad de
ocurrencia, que estara directamente relacionado con la cantidad de
imponderables que se presentan los black swans de Taleb (2007) o
las wild cards de Petersen (2000), entendidos como eventos de baja
probabilidad de ocurrencia, pero de alto impacto en las tendencias
pesadas de los escenarios.

Posibilidad de previsién: la sola descripcién de una situacién o hecho
futuro esta directamente vinculada con las capacidades o instrumen-
tos necesarios para desempefarse en ella con altas posibilidades de
éxito y concrecion. Prever es anticiparse y la anticipacién permite
eludir las crisis o, por lo menos, contar con planes de contingencia
que permitan mitigarlas.

Necesidad de pensamiento perceptivo: en forma muy basica y sim-
plista, la mente humana, representada fisicamente por el cerebro,
contiene dos hemisferios: el derecho, que proporciona la imagina-
cion, lo creativo, la desestructuracion y el pensamiento lateral; y el
izquierdo, que es mas sistémico, estructurado y no puede apartarse
de la relacién causa—efecto. Los hombres que tienen mas desarro-
llado el hemisferio derecho son mucho mas idéneos para la cons-
truccién de escenarios, asi como los que han cultivado el hemisferio
izquierdo son mas aptos para llevar adelante los planes estratégicos
una vez que ya se definen los escenarios.

Ante el futuro, los hombres presentan distintas actitudes que pueden
sintetizarse en los siguientes perfiles: los negligentes, que dejan que las cosas
pasen y suelen ser sorprendidos por las crisis; los deterministas, que enun-
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cian un futuro determinado, se enamoran de su prediccién normalmente
intuitiva y generan un exceso de estructuracién e inflexibilidad, acompanado
de una carencia de opciones estratégicas; y los constructivistas, que piensan
el futuro metodolégicamente, descubren futuribles y generan desestructu-
racién, flexibilidad y opciones estratégicas. Este ultimo tipo de pensadores
asigna al futuro cierto nivel de predictibilidad para enunciar lo posible y cier-
to grado de tratabilidad para hacer desde el presente lo que sea necesario
para afrontar con éxito las exigencias del futuro. En general, el constructi-
vista se maneja en una zona de confort, ilusionado con la idea de ser capaz
de construir un futuro con mejores condiciones que las del presente. Como
veremos mas adelante, esta actitud constructivista es la que hace posible
encarar estudios prospectivos. Hacer un esfuerzo intelectual para capturar
el futuro permite evitar frustraciones, reducir al maximo posible las impro-
visaciones y orientar la accién para alcanzar el éxito buscado. Descripto el
futuro, es posible distinguir fortalezas y debilidades, asi como las amenazas y
oportunidades para adaptar los planes a las exigencias que este presentara.

Armytage, en su Vision histérica del futuro (1971), nos habla de lo que
hoy consideramos la esencia de la prospectiva cuando dice que es el futuro
la causa del presente; en otras palabras, el futuro explica el presente. Tomé
como ejemplo el juicio de la RAND Corporation, que nos dice que el futuro
ya no es fatalidad y que este contiene futuribles, futuros posibles con grados
de probabilidad de ocurrencia. Parafraseando a Marx, dice que el hombre
vive en una permanente ansiedad por el futuro y estudia sus constantes es-
fuerzos para sofar lo que sucedera y no se resigna a que lo que él denomina
como el cientificismo sectario construya el futuro a través del imperativo
tecnoldgico.

La prospectiva: concepto y desarrollo

La prospectiva ha tenido algunos antecedentes como medio para inten-
tar explicar el futuro. El forecasting fue el primero. Se intenté realizar un pro-
ndstico con herramientas matematicas y estadisticas como medias méviles,
regresion simple y multiple, etc. Es asi que el futuro es Unico y esta condicio-
nado por la evolucién estadistica de las tendencias. El forecasting se definia
mediante la proyeccién estadistica de los datos del presente.

El foresight o la escuela anglosajona constituyen una evolucién del
forecasting. Conserva gran parte de sus principios; es decir, el andlisis del
futuro se basa en la evolucién de las tendencias, que son analizadas en funcién
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de la opinién de expertos. De esta manera, la seleccidon de los expertos es
vital en este tipo de herramienta.

Por otro lado, el foresight propone que, si bien el futuro esta condiciona-
do por la evolucién de las tendencias, las cuales se analizan seglin la opinién
de expertos, uno puede prepararse para este si toma las medidas pertinen-
tes para afrontarlo.

Finalmente, la tercera técnica a analizar es la prospectiva estratégica,
también conocida como la escuela francesa, la cual fue impulsada por el Dr.
Michael Godet.

El concepto de prospectiva proviene del vocablo latino prospicere, que
significa mirar a lo lejos, mirar hacia el porvenir. Implica poseer una visién
anticipatoria del futuro con el fin de elaborar planes de trabajo a largo plazo.
La prospectiva, por lo tanto, no busca predecir un futuro, sino explorar las
alternativas de futuro posibles. En palabras de Mojica, la prospectiva “consi-
dera al futuro como un espacio que tiene vida solamente en la mente huma-
na, pero que puede convertirse en realidad si lo identificamos plenamente y
lo construimos” (Mojica, 2008, p. 4). A partir de estas ideas, son muchas las
definiciones que se han ensayado sobre prospectiva. En primer lugar, debe
mencionarse la de Gastén Berger, creador de la prospectiva, quien definié
a la disciplina como la ciencia que estudia el futuro para comprenderlo y
poder influir en él (Berger, 1964). Este pensador senegalés radicado en Paris
fundé el Centro Internacional de Prospectiva y su gran motivacion fue la re-
construccién de Francia luego de la Segunda Guerra Mundial. Segin Berger,
la prospectiva demanda un esfuerzo de pensamiento para ponerse delante
del tiempo y retornar para ver qué conviene hacer en el presente. Se puede
—y se debe— investigar el futuro como el dominio de la libertad, no como el
dominio de la fatalidad sujeta al libre juego de las fuerzas de la naturaleza. Por
su parte, el Instituto de Prospectiva Estratégica de Espana (1999) brinda una
definicién completa que incluye también aspectos metodolégicos:

La prospectiva es una disciplina con visién global, sistémica, dinamica y
abierta que explica los posibles futuros, no sélo por los datos del pasado sino
fundamentalmente teniendo en cuenta las evoluciones futuras de las varia-
bles (cuantitativas y sobretodo cualitativas) asi como los comportamientos
de los actores implicados, de manera que reduce la incertidumbre, ilumina
la accién presente y aporta mecanismos que conducen al futuro aceptable,
conveniente o deseado.

Antes del surgimiento de la prospectiva, los hombres ensayaron distintas
maneras de abordar el futuro. La mas antigua es la profecia, que se basa
en premoniciones Yy revelaciones sobrenaturales de caracter escatoldgico o
teoldgico que expresan grandes ilusiones o temores y que, en general, nada
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tienen que ver con las formas que adquirira el futuro. En la Edad Media,
aparecieron las utopias con pensadores como Tomas Moro, Francis Bacon y
Tomaso Campanella. El racionalismo del siglo XVIII también hizo sus inten-
tos, plasmados en los trabajos de Rousseau, Condorcet y Malthus, mientras
que la ciencia ficcién hizo lo suyo en el siglo XIX, representada por Verne
y Wells, entre otros (Baena Paz, 2004). A mediados del siglo XX, la acele-
racién de los cambios tecnoldgicos y la incertidumbre que esto generaba
favorecieron el desarrollo de dos nuevas disciplinas. Por un lado, en Estados
Unidos, surgié el llamado pronéstico o forecasting, que interpreta las tenden-
cias como un proceso lineal de la realidad y asume que el futuro puede ser
identificado y reconocido (Mojica, 2008). Sin embargo, el exceso de analisis
cuantitativos y la escasa consideracién de los factores humanos, sociales, fi-
loséficos y politicos la desacreditaron al corto tiempo debido a sus magros y
erréneos resultados. Por otro lado, pensadores franceses dieron forma a la
prospectiva, que logré posicionarse como la Unica disciplina capaz de influir
con bases académicas y cientificas de forma positiva en el tiempo venidero.
La prospectiva nacié en un contexto de alta mutacién. Probablemente, esa
debe ser la razén por la cual tiene escaso empleo en tiempos calmos y se
aplica sobre todo en situaciones de crisis. Es, igualmente, un contribuyente
invalorable para proporcionar racionalidad a la toma de decisiones al tener
una capacidad innovadora en todo momento y una herramienta esencial del
planeamiento de escenarios, lo cual permite interpretar un mundo globa-
lizado y unificado por la tecnologia (sobre todo por internet), el flujo de
personas y capitales, y el comercio internacional.

Se propone un rompimiento con el pensamiento de los métodos anterio-
res basicamente en dos aspectos: el futuro no depende de la evolucién de las
tendencias, sino de la relacidon que existe entre los factores del sistema, ac-
tores y objetivo. En efecto, bajo esta perspectiva, los futuros con los posibles
escenarios se daran en funcién a como interacttan los agentes mencionados
anteriormente; esto no deja de lado la importancia de las tendencias, pero
indica que la relacion entre los agentes, tales como factores del sistema,
actores y objetivo, condicionara su comportamiento y, por lo tanto, el desa-
rrollo de los eventos.

En este punto del andlisis, resulta interesante y particularmente apropia-
do mencionar el trabajo de Misael Medina con UNESCO (2000) acerca de
las visiones sobre el concepto de prospectiva que fue descubriendo en la
lectura de El punto crucial de Frigof Capra (1981), Hacia el siglo XXI de Paul
Kennedy (1983), Un mundo sin rumbo de Ignacio Ramonet (1997), Paz, esta-
bilidad y legitimacion de Immanuel Wallerstein (1998) Bienvenidos global villa-
ge de Antonio Pascuales (1998) y El primer siglo del nuevo milenio de Adolfo
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Castillo (1995). Con distintos enfoques, segiin Medina, todos estos autores
realizan un andlisis retrospectivo, holistico y reconocen que, en este sistema
global donde habitamos, las interrelaciones crecen permanentemente y se
diversifican irremediablemente.

Formularemos un resumen del pensamiento de estos autores con un
énfasis en el aspecto que consideraron fundamental para proyectarse hacia
el futuro y, muy especialmente, en las vinculaciones que se establecen en
este libro.

En El punto crucial, Capra dedica un gran esfuerzo intelectual para de-
mostrar que, solamente con una amalgama y reconciliacion de la ciencia con
el espiritu humano, se puede hacer posible el futuro. Durante todo su traba-
jo, él mantiene una vision holistica y sistémica para viajar al futuro y remarca
que es imprescindible conectar las relaciones fisicas con los cambios para la
supervivencia de nuestra civilizacion.

Realiza un profundo estudio de las civilizaciones y remarca sus grandes
preocupaciones sobre la decadencia del patriarcado, la disminucién del nu-
mero de reservas de combustibles fésiles y el cambio de los conceptos; y en
su visién del futuro, expresa que lo viejo se descarta y lo nuevo se introduce.
Es por ello que conceptualiza los ecosistemas como seres vivientes y sefiala
que cada afectacién de uno de ellos afecta el conjunto. Sefala que para en-
tender nuestra realidad y el futuro debemos pensar en escala global, pero
actuar en la escala local, y manifiesta la importancia de considerar la gran
velocidad de cambio que tiene nuestra época.

Realmente compartimos su opinién en que la visién fisica moderna nos
permite descubrir distintos aspectos y niveles de la realidad, pero que solo
haciendo una combinacién con el espiritu humano podremos descubrir el
nucleo general del futuro.

Como su preocupacioén se establece en la supremacia de nuestra civili-
zacién, encontramos un punto comun con nuestro trabajo, el cual procu-
ra que las politicas de Estado que concreten el desarrollo seran los pilares
del futuro de nuestra sociedad. Encontraremos otro punto de coincidencia
cuando senala la necesidad de un cambio profundo en los valores culturales y
sociales, situacién que consideramos indispensable para lograr la empatia, la
generosidad y la grandeza necesarias para lograr los consensos que permitan
elaborar politicas de Estado.

Como en un tobogan hacia la profundidad del siglo XXI, nos lleva Paul
Kennedy. Este catedratico de Yale analiza las fuerzas y tendencias del siglo, y
las sintetiza en la magnitud de la explosiéon demografica y la tecnologia. Jus-
tamente, en el impacto de estas dos variables, descubre la forma de escapar
de la trampa malthusiana y encontrar la manera de hacer una justa transfe-
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rencia de la riqueza. Kennedy esta convencido de que los actuales sistemas
econémicos exacerban las diferencias y de que los poseedores de la robética
afectan la competitividad internacional.

Ademas de analizar prospectivamente los aspectos econdémicos y su rela-
cién con la tecnologia, vincula esa situacion con la cuestién medioambiental,
desprendida de los acuerdos parciales internacionales. Con su mirada hacia
el futuro, intenta encontrar un sustituto del Estado nacién y llega a la conclu-
sién de que nada aparece para conducir el cambio global.

En la deficitaria distribucion de la riqueza, empodera al norte del planeta
como el gran ganador y se queja de que Europa esta mas dedicada a resol-
ver sus problemas de integracion que a esforzarse por los grandes desafios
de la humanidad, tales como la emigracién, el calentamiento y las nuevas
tecnologias. Sus estudios prospectivos estan enfocados en EE. UU. debido
a que, por la responsabilidad de su clase dirigente, esa sociedad no se esta
preparando para los cambios que exige el futuro.

Todo su pensamiento se sintetiza en la importancia de una visién a lar-
go plazo para enfrentar los desafios del futuro y es aqui donde nosotros lo
sentimos identificado con nuestra propuesta de generar politicas de Estado
que promuevan el desarrollo y que estas se iluminen por la asignacién de una
visién consensuada del futuro.

En Un mundo sin rumbo, Ignacio Romonet, como periodista con una vasta
formacion internacional, establece la relacién entre el futuro y el poder. De-
fine que el poder pasara por el espacio y marca la importancia que tendra la
industria aeronautica y la espacial.

Se malhumora con las grandes potencias al manifestar que se esta utili-
zando el saber para tener cada vez mas poder y no para el bienestar de las
poblaciones.

Nos habla de la teoria de la fisién, que se aplica sobre el concepto de
soberania que lo va relativizando, y de la teoria de la fusién para asociarse y
darle forma a la estructura internacional. Se presenta con un criterio estruc-
turalista y dice que la ONU debe ocuparse mas del sufrimiento humano que
del pensamiento de Estados Unidos.

Si bien su nivel de andlisis es superador en comparacién con el que se
presenta aqui, encontramos que, a nivel internacional, se encuentran des-
criptos fenémenos similares a los nacionales que reducen la posibilidad de
desarrollos consensuados.

Por lo que sucederia en los afos 1990-2025 y 2050, Wallerstein expuso
su pensamiento en Paz, estabilidad y legitimacion. Su enfoque prospectivo lo
conduce a preocuparse por los peligros de la paz internacional que genera
la pérdida de hegemonia de Estados Unidos, lo cual nos conduce a un orden
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mundial vacilante.

Responsabiliza a la economia capitalista de no asegurar una distribucién
justa de la riqueza y teme que la supuesta debilidad de Estados Unidos des-
encadene una lucha por la hegemonia y que, asi, se erija un camino hacia
el caos. En este andlisis, Wallerstein se pregunta si Europa y Japén pueden
ocupar el lugar de EE. UU. en el concierto internacional.

Se atreve a pronosticar que, para el afio 2050 al 2075, estaremos en un
mundo sin capitalismo, mas seguro y con un nuevo orden. Evidentemente,
encontramos en esta posicién un esfuerzo por lograr la prosperidad y el de-
sarrollo a un nivel mundial, pero que debemos tener en cuenta en los anlisis
regionales y nacionales.

El comunicélogo Pascuali coincide exactamente con el enfoque de este
libro, ya que su analisis prospectivo se realiza sobre un informe del desarro-
llo humano que fue confeccionado por el PNUD (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo).

Se asombra, pues la parte préspera del mundo es duefia del 82,7 % de la
riqueza y, a su vez, considera que los sistemas actuales siempre enriquecen
a aquel sector que es un 20 % mas rico.

Se horroriza, ya que, en el informe, se pronostica que, al ser tan grandes
las diferencias en las expectativas de vida, 507 millones de la poblacién actual
no llegaran a los 40 anos de vida.

El profesor catedratico de la Universidad Alfonso X el Sabio, Adolfo Cas-
tilla, en su obra El primer siglo del nuevo milenio, utilizé la técnica prospectiva
para construir escenarios de contraste.

Se proyecta sobre un mundo ideal donde la civilizacién se esfuerza para
dignificar la vida humana, donde la solidaridad es un valor universal, donde
hay libre estudio para beneficio de las mayorias, un mundo con mas salud
y mas educacién, donde sea factible el uso compartido del espacio ultrate-
rrestre y en el cual la humanidad sea capaz de crear de forma compartida un
mundo mejor. En esa posicién utdpica, se encuentra representada la escuela
francesa que empleamos en nuestra metodologia, aquella que expresa el uso
de la imaginacion para captar las atracciones de vida que vendran.

Estas diferentes posiciones sobre el futuro tienen como factor comun
el uso de la prospectiva y, con ella, la construccién de una visién holistica
y contextual, imprescindible para analizar las variables y tendencias de los
escenarios.

El siguiente cuadro sintetiza las diferencias entre estas:
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Parametros
comparativos

Prediccion o
forecasting

Pronéstico o
foresight

Prospectiva

Holistica y con

Actitud hacia
el futuro

Pasiva

Visién Estadistica Acotada aproximacion
histérica
Cualitativas:
Cuantitativas subjetivas,
Variables de Herramientas Cuantitativas: masla | conocidas u
estudios o opinién de expertos | ocultas. No
estadisticas.
descarta las
cuantitativas.
E::Zglcs;;.c:;gre la Estaticas, pero con Dinamicas y
Relaciones el aporte de los sobre estructuras
base de estructuras .
fi expertos evolutivas
ijas
El futuro esta El pasado explica el El futuro explica el
Explicacién | condicionado por la P P P
> - futuro pasado
evolucién estadistica
Futuro Inevitable Simple y cierto Muiltiple e incierto
Modelos Andlisis
deterministicos y multidisciplinarios.
Método Estadisticos Icuantl'c.atlv.o,s con Método Delphi.
a explicacion de Modelos
expertos sobre los cuantitativos y
porqués estocasticos.
Proactiva:

Pasiva y adaptativa

activa y creativa
simultaneamente

Cuadro 3: comparacién entre forecasting, foresight y prospectiva. Elaboracién propia sobre la base
de datos secundarios del libro Profiting from Uncertainty de Schoemaker (2002).

Desde sus inicios, la prospectiva ha pasado por distintas etapas, que pue-
den diferenciarse de la siguiente manera:

*  Fundacional: se ubica en Paris en la década de 1950 con su creador
Gastén Berger y los pensadores De Jouvenel y Decouple.

* Metodoldgica: tuvo lugar en la sexta década del siglo XX en los Es-
tados Unidos. Su principal exponente fue Herman Kahn, creador del
método Delphi, clave para realizar prospectiva, y del disefio de es-
cenarios propiamente dicho.

* Investigativa: se nutrié del talento de Michel Godet, quien realizé
su prolifica obra sobre esta tematica en Paris en la década de 1980.

* Internacional: amplié el desarrollo de la prospectiva mas alla de las
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escuelas francesas y la estadounidense. Aparecen aqui excelentes
pensadores de la disciplina, como el argentino Ander Egg, los mexi-
canos Miklos y Tello, y los catalanes Serra y Burcets. En esta etapa,
correspondiente a la segunda mitad del siglo XX, se destaca la crea-
cién y lanzamiento del proyecto Millennium, State of the Future por
la United Nations University, con seguridad, el mas prolifico y el que
mayores presupuestos asigna a la investigaciéon del futuro.

Son los paises desarrollados los que mas avanzaron en la institucionaliza-
cién de estos conocimientos. Los pueblos en desarrollo van a la zaga, pero
con un enorme esfuerzo por cambiar el paradigma donde lo urgente impide
ver lo importante y donde el corto plazo consume los recursos en detrimen-
to del planeamiento de mediano y de largo plazo. Es asi como Japén tiene su
propia Agencia Nacional de Ciencia y Tecnologia; Estados Unidos cuenta con
la RAND Corporation y la World Future Society; Alemania, con el Centro
Internacional de Prospectiva y Altos Estudios de Hamburgo; y Francia, con
el Laboratorio de Investigacion en Prospectiva y el doctorado en Prospectiva
Estratégica. En Australia, se destaca el Foresight Institute y en el Reino Uni-
do, el Foresight Programme, mientras que Finlandia, Dinamarca y Hungria
también cuentan con institutos sobre la tematica. Entre las grandes corpo-
raciones que utilizan la disciplina prospectiva y el método de disefio de es-
cenarios, puede mencionarse a Shell, Toyota, Microsoft, Apple, IBM, Nokia,
Mercedes Benz y General Motors.

En Sudamérica, pueden mencionarse el caso de Chile, que ha desarrolla-
do instituciones dedicadas a la prospectiva, representadas sobre todo por el
Programa de Prospectiva Tecnoldgica, que funciona dentro de la estructura
del Ministerio de Economia, y el caso de México, que desde 1997 cuenta con
el capitulo local de la World Future Society y que en 2004 instituyé la Comi-
sién Especial de la Camara de Diputados sobre prospectiva para la creacién
del futuro de México, entre otras iniciativas (Baena Paz, 2004).

Herramientas de la prospectiva

En el libro Caja de herramientas de la prospectiva estratégica del Dr. Go-
det, se convierte lo cuantitativo y cualitativo en herramientas de trabajo para
que sea mas sencilla su aplicacion. Estas se pueden resumir de la siguiente
manera:
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Andlisis MicMac (Matriz de Impactos Cruzados con
Multiplicacion Aplicada a una Clasificacion)

En él se identifican los factores claves y sus relaciones mediante las ma-
trices de impacto directo o indirecto, lo cual ofrece la posibilidad de descri-
bir un sistema con ayuda de una matriz que relaciona todos sus elementos.
Tiene como objetivo hacer aparecer las principales variables influyentes y
dependientes y, por consiguiente, las variables esenciales para la evolucién
del sistema.

El analisis estructural se realiza por un grupo de trabajo compuesto por
actores y expertos con experiencia demostrada.

Las diferentes fases del método MicMac son las siguientes:

Fase 1: listado de las variables

Consiste en enumerar el conjunto de variables que caracterizan el siste-
ma estudiado y su entorno (tanto las variables internas como las externas).

Mediante diferentes talleres de prospectiva, se alimenta el listado de va-
riables a través de conversaciones libres con personas que, se estima, son
representantes de actores del sistema estudiado.

De esta manera, se obtiene una lista de variables internas y externas al
sistema considerado, mientras que la explicacién detallada de las variables
facilita el seguimiento del andlisis y la localizacién de relaciones entre estas
variables, que permite constituir la base para la reflexién prospectiva. Se
establece una definicién precisa para cada una de las variables y sus evolu-
ciones, y se identifican las variables que han dado origen a esta evolucién.
Por ultimo, se caracteriza su situacién actual y se descubren las tendencias o
rupturas futuras.

Fase 2: descripcion de las relaciones entre las variables

El tejido relacional de las diferentes variables es lo que le da sentido a la
variable en si. Existe Unicamente por su tejido relacional con las otras va-
riables. Asi, el andlisis estructural se ocupa de vincular las variables en un
tablero de doble entrada.

Lo efecttia un grupo de actores que participan previamente en el listado
de variables y en su definicién, que rellenan la matriz del andlisis estructural.

El relleno es cualitativo y se van planteando diferentes cuestiones para
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cada pareja de variables: éexiste una relacion de influencia directa entre la va-
riable “x” y la variable “y”? Y, si es que no, anotamos 0; en el caso contrario,
nos preguntamos si esta relacién de influencia directa es débil (1), mediana
(2), fuerte (3) o potencial (4).

Esta fase de relleno de la matriz sirve para plantearse a propésito de “n”
variables, preguntas que hubieran caido en el olvido a falta de una reflexién
tan sistematica y exhaustiva. Este procedimiento de interrogacién hace po-
sible ordenar y clasificar ideas, mientras que le da lugar a la creaciéon de un
lenguaje comin y permite redefinir las variables y, en consecuencia, mejorar

el anélisis del sistema.
Fase 3: identificacion de las variables claves con el MicMac

En esta fase, identificamos las variables claves, es decir, esenciales a la
evolucién del sistema, mediante una clasificacion directa (de facil realizacion)
Yy, posteriormente, por una clasificacién indirecta (Ilamada MICMAC). Esta
clasificacién indirecta se obtiene después de la elevaciéon en potencia de la
matriz.

La comparacién de la jerarquizacién de las variables en las diferentes cla-
sificaciones (directa, indirecta y potencial) permite confirmar la importancia
de ciertas variables y develar aquellas que, en razén de sus acciones indirec-
tas, juegan un papel principal.

Analisis MACTOR

Al utilizar esta herramienta, se identifican los principales actores, obje-
tivos del sistema y la relacién entre actores con actores y actores con ob-
jetivos. Los actores son aquellos que mandan sobre las variables claves que
surgieron del andlisis estructural.

El método MACTOR® (Matriz de Alianzas y Conflictos: Tacticas, Obje-
tivos Yy Recomendaciones) propone un método de andlisis del juego de los
actores que permite tener en cuenta la complejidad de la informacién. De
esta manera, se facilita la obtencién de resultados intermedios en el tema
estudiado.

Se identifican asi aquellos actores que ejercen una influencia y controlan
de una u otra manera las variables.

Ademas, identifican los principales objetivos ligados a las variables cla-
ves que son perseguidos por los actores. Luego, se procede a completar el
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cuadro de relaciones entre actores y se determina la posicion de fuerza de
cada actor en el sistema y, por otro lado, el cuadro de posicionamiento de
los actores frente a los objetivos para tratar de conocer las posibilidades de
alianzas o conflictos entre ellos.

El método MACTOR® comprende varias fases:

Fase 1: identificar los actores que controlan o influyen sobre las
variables clave del andlisis estructural

El objetivo es obtener un listado de actores mas o menos exhaustivo,
pero que, por razones operativas, no debe superar los 12 a |5 actores.

Fase 2: identificar los objetivos estratégicos

El objetivo de esta fase seria obtener un listado de los objetivos que per-
siguen los actores con relacién a las variables o factores claves identificados
en el andlisis estructural.

Fase 3: evaluar las influencias directas entre los actores

El peso o fuerza de los actores del sistema puede ser diferente. Algunos
de los actores poseeran una importante influencia sobre el resto y sobre el
sistema en si, mientras que la influencia de otros sera mas limitada.

El objetivo de esta fase es conocer el grado de influencia de cada uno de
ellos y jerarquizarlos en funcién de dicha influencia.

Para ello, sera necesario establecer un cuadro de influencias entre ac-
tores (MAA o Matriz de Actores x Actores), que nos permitira conocer la
influencia de cada actor sobre todo el resto de actores y viceversa, la depen-
dencia o influjo que el conjunto de actores ejerce sobre cada uno de ellos.

En la practica, se trata de conocer si un actor Ai influye sobre otro actor
Ajy de ponderar el grado de influencia con base en la siguiente ponderacién:

* 4 el actor Ai puede cuestionar la existencia del actor Aj;
* 3: el actor Ai puede cuestionar las misiones del actor Aj;
e 2: el actor Ai puede cuestionar los proyectos del actor Aj;

* |: el actor Ai puede cuestionar de manera limitada (durante algin
tiempo o en alglin caso concreto) la operativa del actor A,
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* 0: el actor Ai no tiene ninguna influencia sobre el actor Aj.
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Gobierno provincial Organizaciones
Gobierno nacional gubernamentales
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=]
=
i
r4

DEPENDENCIA

Elaboracién personal sobre el plano de influencia-dependencia de actores sobre el caso de inclu-
sién de asentamientos informales, presentado en 6.2.

Fase 4: conocer el posicionamiento de los actores respecto a los
objetivos

Una vez completo el cuadro de influencias entre actores y cerrada la lista
de los objetivos estratégicos, se trata de describir la actitud actual de cada
actor respecto a cada objetivo (opuesto, neutro, indiferente o favorable).

En la practica, el método MACTOR propone una representacién matri-
cial de actores por objetivos que resume sencillamente el conjunto de las
posiciones de los actores sobre el conjunto de los objetivos. En la practica, se
trataria de conocer si el actor es favorable o desfavorable para el objetivo, de
determinar la intensidad del posicionamiento de un actor sobre el objetivo y
de conocer la intensidad del desacuerdo o del acuerdo.

De forma genérica:

*  Signo positivo: + 1, el actor es favorable al objetivo.

* Signo negativo: -1, el actor es desfavorable al objetivo.
*  Punto O: el actor, es neutro cara al objetivo.

* |dentificacién de las relaciones para las ponderaciones:

* 4 el objetivo cuestiona la existencia del actor o es imprescindible
para la existencia del actor;

* 3: el objetivo cuestiona el cumplimiento de las misiones del actor o
es imprescindible para sus misiones;

65



66

El planeamiento de escenarios y las politicas de Estado

* 2: el objetivo cuestiona el éxito de los proyectos del actor o es im-
prescindible para estos proyectos;

* |: el objetivo cuestiona, de una forma limitada en el tiempo y espa-
cio, los procesos operativos (gestién, etc.) del actor o es imprescin-
dible para estos procesos operativos;

* 0: el objetivo tiene poca o ninguna incidencia.

Fase 5: conocer el grado de convergencia y de divergencia entre
los actores

Cada actor puede verse conducido al conflicto o a la alianza con los otros
para llevar a cabo su proyecto. Es posible asi conocer a fondo los retos estra-
tégicos descubiertos en muiltiples lugares de debate, en los cuales los actores
se encuentran en alianza o en conflicto con otros o son neutros entre si. De
esta manera, estaremos en condiciones de determinar la posible politica de
alianzas o confrontaciones para cada uno de ellos con respecto al sistema.

Las posibilidades de evolucién de las relaciones entre actores condicio-
nan el futuro del sistema y los futuros posibles. Antes de retener las hipétesis
y construir los escenarios, es preciso plantearse un cierto nimero de cues-
tiones clave. Se trata de listar los factores que pueden afectar las relaciones
entre actores, como el cambio de rol en el seno del sistema, la influencia de
variables clave no controladas en la aparicién de conflictos y otro tipo de
fenémenos.

Este conjunto de factores conduce a la deteccién de posibles cambios en
las relaciones de fuerza entre los actores, lo cual permite localizar las reglas
de juego posibles en el futuro.
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Grafico completo de convergencias. Elaboracién propia sobre el caso de inclusién de asentamien-
tos informales, presentado en 6.2.

El método Delphi

En el origen de la prospectiva, se encuentra la visién constructivista que
describimos anteriormente. Esta actitud es la que transmite el convencimien-
to de que seremos capaces de describir el futuro y adaptarnos a él mediante
planes elaborados en el presente con altas posibilidades de éxito. La pros-
pectiva se esfuerza por conocer el futuro y luego trata de influir sobre él para
hacerlo positivo, benéfico y edificante. Para realizar una buena prospectiva,
es fundamental mantenerse siempre en contexto con una visién holistica. Es
decir que construir futuros exige tener en consideracién distintos aspectos
de la realidad que se estudia, tanto cuantitativos como cualitativos, lo que
conduce inexorablemente a realizar un trabajo interdisciplinario. La primera
reflexion que se debe realizar antes de aplicar un método prospectivo es que
todo el quehacer humano se concreta en un ambiente donde se combinan,
en forma aleatoria, los sistemas lineales —aquellos que permiten programar
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y calcular el principio y fin de un evento— con los sistemas caéticos, donde
los sucesos no solo son impredecibles, sino que normalmente se colocan
fuera de nuestro control. Sobre este gran concepto es donde la prospectiva
mostrara toda su fuerza constructivista, pero también quedaran al desnudo
todas sus debilidades.

En los estudios realizados por la United Nations University en su pro-
yecto Millennium, State of the Future, se desarrollaron mas de cuarenta mé-
todos de prospectiva. La propuesta del trabajo, que es original y ecléctica,
toma como herramienta principal a uno de ellos, el método Delphi. Este
método recurre al uso de paneles de expertos. Se diferencia por dos ca-
racteristicas principales: el anonimato y el feedback. Estas particularidades
responden a algunas de las observaciones de los investigadores de la RAND
Corporation (durante sus estudios en la década de los sesenta), que con-
cluyeron que reunir a expertos en una misma sala introduce factores que
pueden distorsionar los objetivos buscados. Por ejemplo, en ocasiones, la
voz mas fuerte se impone sobre el mejor argumento o una persona no se
anima a modificar su posicién frente a sus colegas (Gordon, 1994). Asi, “el
método Delphi fue disenado para eliminar los impedimentos de una sala
de conferencias al verdadero consenso de expertos y para promover un
verdadero debate, independiente de las personalidades™ (Gordon, 1994,
p. 1). El anonimato aseguraba que nadie supiera qué otras personas estaban
participando del ejercicio ni quién habia emitido cada opinién, mientras que
el feedback buscaba sintetizar los argumentos de cada opinién para igualar
el peso de cada una y luego devolverlas al grupo para su posterior anlisis.

En concreto, el método Delphi sigue los siguientes pasos: se convoca
a expertos en diferentes disciplinas vinculadas a la materia que se quiere
estudiar, lo que asegura que estén representadas las posiciones favorables
y contrarias a la idea en cuestién; se elabora un primer cuestionario que los
expertos deben responder; a partir de las respuestas, se define un rango de
opiniones que se presenta a todo el grupo en un segundo cuestionario; lue-
g0, se invita a aquellos expertos cuyas opiniones se ubiquen en los extremos
de esos rangos a explicar sus motivos y se elabora un tercer cuestionario
que sintetiza esas explicaciones; en la tercera ronda, se solicita a los expertos
que revisen su posicion en vista de esas razones o que refuten las opiniones
extremas; estos argumentos se presentan en la cuarta y Gltima ronda, donde
puede o no alcanzarse un consenso. En suma, el método Delphi es un deba-
te controlado y su valor reside en la variedad de ideas que surgen durante su

4 Traduccién propia de: “The Delphi method was designed to remove conference room
impediments to a true expert consensus and to encourage a true debate, independent of
personalities”.
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aplicaciéon. No sera importante sefalar quién tiene razén, sino conocer todas
las lineas argumentales.

Los escenarios: concepto, caracteristicas y clasificacion

El término escenario proviene del arte dramatico. En el teatro, la palabra
se refiere al contorno de un espacio; en la cinematografia, es un sumario
o conjunto de directivas para la secuencia de la accién. En los hechos, Pe-
ter Schwartz, del Global Business Network (un grupo de pensamiento en
Emeryville, California), compara el proceso inicial de creacién de un esce-
nario con la redaccién de un guion cinematografico (Schwartz, 1992). En la
creacién de escenarios, es frecuente que muchas personas consideren las
siguientes cuestiones: ¢cudles son las fuerzas impulsoras? {Qué es incierto?
{Qué es inevitable? De la misma manera, los guionistas formulan una idea,
crean los personajes y desarrollan un argumento.

Michel Godet define a los escenarios estratégicos como el conjunto for-
mado por la descripcién de una situacién futura y la progresién de los acon-
tecimientos que permiten pasar de la situacién de origen a la de futuro (Go-
det, 2000), en tanto que un escenario kahniano es una descripcién ficticia de
lo que hubiera podido pasar y de lo que podria pasar (Kahn, Brown y Martel,
1978). En términos generales, un escenario es un retrato significativo y de-
tallado de un posible mundo futuro, lo suficientemente grafico, en el que los
planificadores pueden ver y aprender con claridad los problemas, desafios
y oportunidades que tales cosas y sus circunstancias pueden presentar. Un
escenario no es una prediccién de un prondstico especifico por si mismo;
en cambio, es una descripcién entre varias posibles de lo que puede ocurrir.
Los escenarios describen eventos y tendencias, y la manera en la que pueden
evolucionar.

Los escenarios son descripciones narrativas del futuro que prestan espe-
cial atencién a los procesos causales y a los puntos para la toma de decisiones
(Kahn y Wiener, 1967). Ninglin escenario es siempre probable: la probabili-
dad de un escenario debe ser analizada minuto a minuto. La ocurrencia no
es la medida de un buen escenario; preferentemente, esta mediciéon debe
hacerse considerando que los escenarios sean plausibles (es decir, que indi-
quen un camino racional desde un punto presente hasta otro posible en el
futuro), tengan consistencia interna, describan los procesos causales y sean
dtiles en la toma de decisiones. Sobre la base de lo visto, es posible inferir
que los buenos escenarios tienen las siguientes cualidades:

69



70

El planeamiento de escenarios y las politicas de Estado

Constituyen una herramienta fundamental de planeamiento y, ade-
mas de manifestarse como un faro de referencia para los planificado-
res, posibilitan tener una visiéon ampliada de las situaciones en estu-
dio mediante un concepto holistico.

Generan una alta cuota de consenso siempre que sean elaborados
con un alto nivel de coherencia interna y con una relacién légica
entre causas, efectos y consecuencias. Esto resulta esencial para el
involucramiento de todos los actores y para el nivel de confiabilidad
que emanan de sus conclusiones o recomendaciones.

Son una fuente de informacién que nutre a todas las areas involucra-
das en el planeamiento al aportar los aspectos generales y de detalle
que permiten trazar las politicas adecuadas para alcanzar el objetivo
general.

Establecen una conexién entre el presente y el futuro que responde
a una relacién légica de causas y efectos, a lo que agregan una cuota
de imaginacién creativa.

Generan constantes propiedades de anticipacién en su esfuerzo por
capturar el futuro buscado.

Permiten elaborar planes de accién que prevén las contingencias mas
probables, jalonan la incertidumbre y facilitan la toma de decisiones.

Son elaborados con metodologias y herramientas especiales que los
caracterizan y distinguen. Segun la finalidad de cada escenario, sera
posible identificar los instrumentos mas idéneos para construirlos.

Se estructuran sobre la base de variables que, en su caracter de acto-
res o factores, conforman los grandes capitulos donde se desarrollan
los contenidos relacionados a una tematica determinada.

Hacen un andlisis detallado por etapas y con una secuencia légica
que, ademas de otorgarles credibilidad, facilitan el involucramiento y
la construccién de consensos.

Se construyen sobre la base de supuestos e hipétesis razonadas que,
mediante el seguimiento, monitoreo y control de los indicadores,
facilitan la decisién para su aplicacién en una situaciéon determinada.

Tienen como objetivo final reducir al maximo posible el nivel de in-
certidumbre de los mecanismos decisionales.

Son una representacién coherente de futuros posibles en un grado
de probabilidad determinada (futuribles).

Poseen un nombre que los caracteriza y distingue, lo cual facilita su
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identificacion.

Entre otros autores que analizan las caracteristicas de los escenarios,
Baena Paz (2004) menciona las siguientes:

I.  Andlisis y diagndstico del presente con los elementos del pasado que
lo han condicionado.

2. El diagnéstico se elabora con indicadores que nos marcan los pro-
blemas, los logros necesarios y las oportunidades que se presentan.

3. Lasalternativas de la futura evolucién se expresan con relatos claros,
breves y comprensibles.

4. Seelaboran sobre la base de hipétesis que marcan los grandes rasgos
de evolucién y que, ademas, pueden incluir cambios en la estructura
vigente.

5. Sobre los hechos, se incluye el tiempo de ocurrencia y el impacto
que tendra sobre el futuro.

6. Son esencialmente cualitativos y rara vez cuantitativos.

7. Su analisis se desglosa en diferentes variables estructuradas del pen-
samiento: politicas, psicosociales, econémicas, financieras, legales,
cientificas, etnoldgicas, entre otras.

Segun el fin que se persiga ante una decision, se recurrira a distintos tipos
de escenarios. Pueden distinguirse tres tipos: los exploratorios, los normati-
vos ¥ los mixtos. Los escenarios exploratorios responden a la pregunta “iqué
pasara en...?” Son aquellos que se proyectan hacia el futuro, orientados por
una coordenada espacio-temporal. La variable espacial marca el lugar que
abarcara el escenario y la temporal, el momento en el futuro en que sera
analizado ese espacio y todo lo que él contenga. Normalmente, son escena-
rios con gran profundidad en el futuro, que avanzan hacia él sin una preocu-
pacién determinada. Por el contrario, les interesa todo lo que pueda acon-
tecer relacionado con la unidad de andlisis. Los escenarios de anticipaciéon
o normativos responden a la pregunta “iqué pasaria si...?” Son construidos
sobre una imagen del futuro temido o deseado, es decir, algo que anhelamos
que suceda y cuyo impacto queremos ver en nuestra busqueda del éxito, o
algo que tememos y que, por su ocurrencia, reduciria las posibilidades de
concretar nuestro futurido. En general, tienen una mayor penetracién en el
futuro y sus recomendaciones o conclusiones son muy detalladas para poder
elaborar con precisién los planes de contingencia. Si la organizacién dispone
de un escenario macro exploratorio, estos son mas faciles de construir y, a
su vez, se logra mayor contundencia en la exposicidn légica de los aconte-
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cimientos. Finalmente, el tipo mixto o de combinacién formula un suceso
temido o deseado y coloca una coordenada de espacio o de tiempo. Estos
escenarios responden a la pregunta “iqué pasaria si en...?” Se trata, basica-
mente, de escenarios normativos que expresan el temor o el deseo ante
una situacion, pero presentan alguna informacion sobre las coordenadas es-
pacio-temporales que sefialan una estimacién del lugar o el tiempo en que
se produciria el suceso. Son mas precisos que los normativos puros, pues
concluyen en un momento o lugar determinado en el espacio-tiempo. Al
igual que los anteriores, se los construye mas facilmente y con mejor solidez
argumental si se apoyan en escenarios macro-exploratorios.

Finalidades y ventajas del planeamiento de escenarios

El siglo XXI ha sorprendido con un mundo globalizado, con un planeta
hecho uno como producto de la comunicacién —sobre todo de internet—,
la migracién de personas, el flujo de capitales y el comercio internacional.
La altisima volatilidad situacional de la realidad contemporanea condiciona a
disponer de herramientas para reducir el nivel de incertidumbre y brindar
algunas bases sélidas a los sistemas decisionales. En un mundo de estas ca-
racteristicas, el Unico secreto para la supervivencia es escudrifar el futuro,
ya que el orden y el caos se presentan simultaneamente, y esto genera con-
fusién. Mientras la ciencia y la tecnologia conducen linealmente al futuro, las
conductas humanas y sociales, asi como los fenémenos astronémicos y me-
teoroldgicos, imponen el caos. La renovacién constante es la norma y, para
decidir con alguna seguridad, es preciso hacer un esfuerzo por capturar ese
futuro. Es que el caos, como denominador comun, destruye los esquemas
mecanicistas planteados por Newton, las metodologias descartianas o las
teorfas de Adam Smith. El pensamiento expresado tan claramente en Alicia
en el pais de las maravillas (1985) de Lewis Carroll, en el didlogo entre Alicia
y el gato imaginario, no hizo otra cosa que fabular la necesidad de reducir la
incertidumbre frente a los acontecimientos venideros.

Es asi como los escenarios estratégicos se presentan como instrumentos
idéneos para contextualizar la realidad, definir y proyectar variables, clasifi-
car las tendencias y describir el futuro. Ellos se constituyen en el marco para
la reestructuraciéon de las percepciones acerca de las alternativas futuras.
Contribuyen en la seleccién del futuro hacia el que se debe navegar; y esto
no es otra cosa que ocuparse del largo plazo. Como sefialan Robert E. Lucas
y Thomas Sargent (1981), el futuro intelectualizado debe proponer expec-



Daniel Esteban

tativas racionales que, a su vez, sean adaptativas para corregir los errores
del pasado. El futuro nunca podra ser exacto y completamente conocido
debido a la multiplicidad de fuerzas que lo configuran, su complejidad y sus
interacciones. Consecuentemente, la gran mayoria de los planificadores y
futuristas actuales rechazan la idea de que el planeamiento debe ser condu-
cido hacia una Unica “mas probable” imagen del futuro. Preferentemente, el
planeamiento debe utilizar un grupo de escenarios. Si este conjunto abarca
un amplio espectro de futuros, y los planes para atenderlos adecuadamente
con sus eventualidades son bien generados, entonces éstos seran sélidos y el
futuro podra ser tomado con alglin grado de confiabilidad.

La realidad no esta organizada y los hombres solo vemos lo que somos
capaces de ver de acuerdo a nuestros modelos mentales. Segln el jesuita
Baltasar Gracian, “las verdades que mas importan vienen siempre a medio
decir” (2006, p. 6). El autor sostenia la imprevisibilidad de los sistemas no
lineales y aseguraba que solo se puede vencer al caos con perseverancia y
determinacion, y que, para ello, es preciso conocer el mundo y el destino
que se desea alcanzar. El mafnana no esta escrito, pero con una adecuada
metodologia intelectual es posible determinar las fuerzas que, desde el pre-
sente, se dirigen hacia él. Una herramienta como esta ayuda a determinar
aquellas probabilidades de ocurrencia situacionales que atienden al sistema
decisional con racionalidad y légica, lo cual evita que el futuro y su interpre-
tacion sean una proyeccién jactanciosa de autocomplacencia.

La descripcién del futuro o los futuros posibles permite prever las crisis y,
sobre la base de ellas, tener preparados y ensayados planes de contingencia
que eviten lo que el filésofo Rafael Argullol sefialaba con toda justeza: “cuan-
do se desmorona la fortaleza de las verdades seguras, nos sentimos mas
libres, pero también mas desamparados” (1995). Este relato sobre un futuro
amplio debe enmarcarse en una estructura narrativa persuasiva que facilite la
construccién de consensos y reduzca la dependencia de las ilusiones. Pensar
en el largo plazo posibilita orientar el planeamiento estratégico y controlar y
organizar una adecuada seleccion de indicadores. Los escenarios estratégicos
que se presentan como visiones multiples y dinamicas del futuro facilitan el
disefio de estrategias para afrontar la planificacién contingencial, mientras
que metodologias adecuadas de elaboracién de escenarios permiten evitar
la tirania de la imaginacién y moderarla a través de la prudencia y el buen
sentido. La estimulacién del pensamiento lateral permite romper con
estereotipos y reduce riesgos futuros.

Sobre todas las ventajas de los escenarios que se han senalado, debe
destacarse una que expresa la verdadera finalidad de los escenarios estraté-
gicos: reducir el nivel de incertidumbre del decisor para que sus resoluciones
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alberguen posibilidades de éxito al llegar al futuro. Este amplio concepto es
comun para todos los escenarios, aunque luego pueden distinguir finalidades
de menor jerarquia segun la situacién en andlisis. En cualquier caso, el peor
escenario es el que no se ha construido y el que le sigue en grado de nega-
tividad es el que no se ha actualizado. El primero priva de la visién de largo
plazo, mientras que el segundo presenta un marco de referencia desactuali-
zado que induce a errores en el sistema decisional.

La incertidumbre aumenta a medida que uno se aleja del presente. El
estudio de las variables, la proyeccién de tendencias o la formulacién de
hipétesis inspiradas no se realizan para esculpir un prondstico ganador. Por
el contrario, buscan analizar todas las situaciones y eventos con un grado de
probabilidad de ocurrencia para tener elaborados planes de contingencia en
el amplio espectro del futuro, donde las diferentes estrategias encontraran
sus verdaderos desafios.

Luego de haber elaborado los escenarios, todos los responsables de
decidir y aquellos que participan en la planeacion estratégica se encontra-
ran con un cambio de percepciones y evaluaciones acerca del rango de los
eventos y del rumbo de las tendencias. Sobre este cambio, se elaboraran las
estrategias de forma balanceada y, de esta manera, se atenderan todas las
necesidades alternativas.

Para que los escenarios cumplan con su finalidad general, se hace im-
prescindible que su nimero sea prudente y que se ajusten al enfoque. Un
nimero exagerado de escenarios y una formulacién extremadamente an-
tagénica generaran incertidumbre y no contribuiran en nada con la cadena
decisional. Para alcanzar con mayor seguridad este objetivo, es convenien-
te que cada organizacién disponga de un escenario macro (exploratorio de
largo alcance), donde se encuentren desarrolladas las principales variables
con sus correspondientes tendencias pesadas e inciertas. Sobre este macro,
luego podran elaborarse escenarios micro (normativos de mediano o corto
alcance) para analizar futuros mas cercanos o situaciones temidas o deseadas
de caracter particular. De cada escenario micro, surgira una estrategia mate-
rializada en planes que estara vinculada con la estrategia general del macro.
Los escenarios micro pueden surgir como consecuencias de wild cards que
se manifestaron en el macro.

Mediante una metodologia adecuada, en los escenarios, se manifiesta el
poder de la retrospeccién para transformaciones o futuros mejores. Los es-
cenarios generan la posibilidad de construir estrategias robustas y efectivas
a través de ideas frescas que marcan los hechos mas probables y aquellos
mas deseables. Esta exquisita combinacién de construcciones intelectuales,
basadas en el pasado, pero proyectadas con creatividad y légica hacia el fu-
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turo, permite afirmar, como lo hizo Kierkegaard, que “la vida sélo puede
ser entendida mirando hacia atras, aunque deba ser vivida mirando hacia
adelante” (2002, p. 77).

Los escenarios permiten alcanzar la verdadera medida de los problemas
que plantea el futuro para ensayar respuestas que, presentadas en planes de
contingencia, permitan afrontar las crisis, lo cual evita la pardlisis por anlisis
y la indecisién por la confusién.

Para alcanzar la finalidad, es fundamental la apertura mental de los esce-
naristas, quienes deben cuestionar todas las suposiciones, encadenar légica-
mente las causas con las consecuencias y, con ideas creativas y superadoras,
generar las herramientas para dominar el futuro en la toma de decisiones. Si
se mira hacia el futuro de forma metodoldgica, imaginativa y constructivista
se obtendra desestructuracion, flexibilidad y, con ello, permanentes opcio-
nes estratégicas.

J. G. de Beus en The Future of the West (1955) ya nos sefalaba la impor-
tancia de la planificacién en particular cuando debemos combinar lo esencial
con lo diverso. Su linea de pensamiento pasa por lograr la mas exquisita
combinacién entre las fuerzas politicas y econémicas de Estados Unidos con
las raices y la espiritualidad de Europa. Es mostrar al mundo la pujanza de la
economia americana con el diamante de la diversidad europea.
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Metodologia para la construccion de escenarios
estratégicos

Cada escenarista tiene su propia metodologia, pero, en todas ellas, sue-
len detectarse parametros generales cuya genética proviene de los principa-
les pensadores de esta disciplina, tales como Kees van der Heijden (1997),
con su enfoque innovador y original del futuro, Michael Porter (1980), con
sus identificaciones de los factores causales, Paul Shoemaker (1991), con los
escenarios de aprendizaje y las necesidades de investigacién, los escenarios
del Proyecto Fénix de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad
de Buenos Aires, con su visidn holistica de la economia y la sociedad, o Matts
Lindgren y Hans Bandhold (2003) con el planeamiento de escenarios como
una herramienta de la estrategia.

Este trabajo propone una metodologia practica, pensada exclusivamente
para el planeamiento de escenarios, que relne las siguientes caracteristicas:
es deductiva, ya que realiza el mayor esfuerzo intelectual para avanzar de lo
general a lo particular, con la finalidad de no perder la visién en conjunto y
mantener la légica de la linea argumental; es ecléctica, ya que su construc-
cién proviene de un andlisis sistémico de las metodologias existentes, con la
intencién de mantener sus virtudes y disminuir sus defectos; es general, ya
que esta pensada para que pueda ser aplicada en todo tipo de organizaciones
(gubernamentales o empresariales) y para que su denominacién no limite su
capacidad de andlisis; es versatil, ya que fue concebida sobre una cantidad de
pasos que pueden llevar a la perfeccién, pero, ante determinadas situaciones
de escasez de recursos (de tiempo, econdmicos, logisticos, humanos), se
puede modificar mediante la eliminacién de algunos de ellos, siempre que no
sean imprescindibles para llegar a la presentacion del escenario en tiempo y
forma, y para asegurar el éxito en la toma de decisiones.

Entre los métodos ya existentes, esta metodologia se vale principalmente del
método Delphi, al que se le atribuyen diversas ventajas; entre ellas, se encuentra
la siguiente: sintetiza la teoria y la experiencia de los expertos, mientras que otros
métodos solo abordan uno de estos dos elementos; esta caracteristica permite
realizar varias y distintas circulaciones hasta alcanzar resultados satisfactorios e
incluye a representantes de los diferentes sectores involucrados en la tematica
que se estudia, en tanto que el anonimato que lo caracteriza brinda flexibilidad,
ya que promueve la autocritica y la rectificacién de posturas.
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Pasos de la metodologia

A lo largo de la metodologia aqui propuesta, intervienen los siguientes
actores y elementos: el decisor o la autoridad de la entidad que solicita los
escenarios y su equipo de asesores (si se trata de un organismo guberna-
mental, esta autoridad puede ser un ministro, un director de area o, incluso,
el mismo jefe de Estado de un pais); el grupo de escenaristas, entre los que
habra un escenarista jefe; y los expertos convocados a las diferentes rondas.

Estos actores y elementos actuaran e interactuaran entre si en los ocho
pasos que integran la metodologia:

Bases de los escenarios. Pueden plasmarse en un documento es-
crito o en el registro de una conversacién, donde la autoridad que
dispone la construccién del escenario brinda su orientacion al enfati-
zar la finalidad y la unidad de andlisis.

Ajuste de la metodologia. Surge del andlisis que el lider de los
escenaristas realiza en funcién de las bases recibidas, en el cual se
deciden los pasos de la metodologia que se aplicaran y aquellos que
prima facie seran obviados.

Seleccion del grupo de expertos. Se realiza tal como indica el
método Delphi.

Elaboracion de los escenarios propiamente dicha. Es el paso
que lleva el mayor esfuerzo. Consiste en la reunién, clasificacion y
procesamiento de toda la informacién que aportan los expertos y
otras herramientas prospectivas. Se formulan las conclusiones par-
ciales y generales, asi como las recomendaciones estratégicas, tacti-
cas y operativas.

Verificacion y aprobacion de variables y tendencias. En esta
instancia, el lider de los escenaristas invita a la autoridad que dis-
puso la elaboracién del escenario -y, si fuera posible, también a la
primera linea de asesoramiento y direccion— para presentarle las va-
riables y tendencias que se utilizaron en la elaboracién, y someterlas
a su aprobacién. La autoridad y sus asesores pueden incluir otras
variables o tendencias si lo consideran necesario. Este paso facilita la
aprobacién final del escenario y sirve como una segunda orientacién
por parte de la autoridad de la organizacién.

Insercion de la unidad de analisis, cuya definicion es responsabili-
dad de la autoridad que dispone el escenario. La finalidad expresada
en las bases del escenario funciona como una orientacién para su de-
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terminacién. La unidad de andlisis es la organizacién (o parte de ella)
o la situaciéon que se transportara desde el presente hacia el futuro,
sobre la cual se aplica el planeamiento estratégico. Se la coloca sim-
bdlicamente sobre el gran borrador que proviene del paso cuarto,
la elaboracién, para asegurar que todas las partes de su estructura
organizacional actual y los conceptos que contiene hayan sido consi-
derados en el anilisis.

* Redaccion definitiva. Este paso constituye la expresién literaria
y organizada de todo lo considerado en el escenario. Se asemeja
a la edicién de un libro: contiene indice, introduccién, desarrollo y
conclusiones. Su disefio debe facilitar la lectura, la comprensién y la
busqueda de informacién. Es el documento que se presentara para la
aprobacién de la autoridad que dispuso la elaboracién del escenario.

* Actualizacion del escenario. La metodologia contiene un proce-
dimiento para el permanente monitoreo y actualizacién de los esce-
narios construidos. La actualizacién es fundamental para mantener
los consensos y evitar que los escenarios caigan en la obsolescencia.
Todos los escenarios deben ser actualizados a partir del momento
en que se aprueban.

En determinadas circunstancias, algunos de estos pasos pueden ser ob-
viados en beneficio de la finalidad del escenario y segln los tiempos y recur-
sos de los que se disponga.

Bases del escenario

El primer paso a considerar en la metodologia del planeamiento de es-
cenarios estd materializado en las bases del escenario. En general, los mé-
todos dan por entendido que esto se realiza, pero ninguno se encarga de
puntualizar en detalle todos los aspectos que deben ser considerados en ese
“ponerse de acuerdo” entre quien imparte la directiva para la construccién
del escenario y los escenaristas que deben trabajar en él. No formalizar esta
actividad puede llevar a la frustracién profesional de presentar algo que no
responde exactamente a lo que se habia solicitado luego de mucho esfuerzo
y trabajo. Debe sumarse a esto que, seguramente, se llevara a cabo la tarea
sin haber recibido todos los apoyos necesarios para concretarla con éxito. La
rotacién de las personas hace imprescindible su existencia.

Las bases del escenario constituyen el puntapié inicial de todo escenario
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y proveen los elementos indispensables para que el escenarista oriente su
accion. Este paso es responsabilidad del decisor o autoridad que solicita el
analisis de los escenarios, y el contenido debe ser de elaboracién propia. En
el caso excepcional de que, por distintas razones de conocimiento o volun-
tad, este no las confeccione, seran los escenaristas representados por su
jefe quienes deberan redactarlas y lograr la aprobacién de la propuesta. Este
documento, sea oral o escrito, debe definir con claridad el tipo o tipos de
escenarios buscados (exploratorio, normativo o combinado) con sus finali-
dades especificas. Otros aspectos indispensables que deben ser enunciados
en este paso son los parametros minimos de tiempo y espacio, asi como los
recursos que se colocaran a disposicién de los escenaristas.

Para asegurarse de que la idea del gestor de la tarea ha sido comprendida
cabalmente y que los escenaristas cuentan con todos los medios y recursos
necesarios para materializarla, las bases de los escenarios deben contener:

* Coordenadas espacio-temporales: en caso de encontrarnos
frente al desarrollo de un escenario exploratorio, esta informacién
es indispensable para que los escenaristas conozcan el tiempo y lugar
que genera incertidumbre para la toma de decisiones. Normalmen-
te, se expresan en escenarios macro (por ejemplo, Argentina 2030).
La anticipacién hacia el futuro discurre desde la pérdida de precisién
en el corto plazo hasta la incertidumbre deseada en el largo plazo.
El salto hacia el futuro en parametros de tiempo esta vinculado al
tipo de unidad de andlisis, la actividad investigada y el tipo de deci-
sién a tomar. Si, por ejemplo, tuviéramos que tomar una resolucién
sobre la conformacién de un sistema educativo nacional, resultaria
prudente un salto hacia el futuro de aproximadamente veinte afios,
fundamentado en el periodo que lleva formar una generacién. En
cambio, si la actividad investigada fuese la tecnologia, seguramente,
el vuelo hacia el futuro seria mucho menor (entre ocho y diez anos)
dada la velocidad y la magnitud de los cambios y descubrimientos
que se producen en esta area del conocimiento. El lugar —o coorde-
nada espacial- puede ser definido como una localidad, una regién,
un pais, un continente o sistema, o el planeta en su integralidad. Su
definicién esta vinculada fundamentalmente a la actividad investigada
y a la finalidad del escenario.

* Situacion o suceso de estudio: esta precision es utilizada en caso
de que se disponga la elaboracién de un escenario normativo o
combinado. En lugar de colocar el acento en una coordenada espa-
cio-temporal como hacemos en los exploratorios, en los normativos
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o combinados se define con toda claridad el suceso o situacién futura
que genera incertidumbre y que puede ser expresada con la simple-
za con que lo ha hecho Sigmund Freud en la La interpretacion de los
suenos (1899), donde sostiene que los hombres suefian solamente
temores o deseos. Por ejemplo, qué sucederia con la inmigracién en
el estado de Florida, Estados Unidos, si Cuba se democratizara. El
suceso deseado o temido debe tener una relacién directa con la uni-
dad de andlisis, que es la que viajara desde el presente hacia el futuro
a través del planeamiento estratégico. Se expresa en causas o efec-
tos y puede tener su origen en las wild cards, que generan escenarios
alternativos sobre la base de un macro. Si se trata de un escenario
combinado (por ejemplo, qué sucederia si el planeta se quedara sin
petréleo en el aiio 2050), es necesario analizar una situacién deseada
o temida con una coordenada espacio-temporal.

Tipo de resolucion: quien dispone la concrecién de un escenario
debe saber que, de acuerdo al tiempo, los medios a disposicién y el
expertise de los escenaristas, pueden alcanzarse distintos tipos de
resoluciones: baja, media y alta. El cuadro que presentamos a con-
tinuacién muestra los parametros mas importantes de cada tipo de
resolucién, relacionados con la informacién que proporcionara y los
recursos necesarios.

Resolucion Baja Media Alta
pro;l))o?':ggﬁzdos Minimos Necesarios Abundantes
slﬂmirrr‘?satcr;cg; Difusa Imprescindible Completa
Recursos ;. Necesarios y .
; Minimos - Todo lo solicitado
necesarios suﬁc|entes
Descripciondel |Formasy |[Imagen claray Imagen nitida y
futuro contornos | diferenciada ampliada
Tlglrgggrgg;'gnsu Reducido | Indispensable Amplio
E . Habitat de
con?i)da:rl:do Macro Unidad de Micro
Analisis

Cuadro 4: parametros de los distintos tipos de resolucién segin la informacién que presenta y los
recursos que requiere. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro Profiting from
Uncertainty (Schoemaker, 2002).
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Unidad de analisis: es el sistema, situacién, organismo o elemento
de una estructura organica determinada que se desplazara desde la
situacién actual a la derivada. Es el objeto de andlisis y estudio en
parametros de funcionamiento futuro. Debe expresarse con total
detalle, ya que una equivocacién en su definicién puede llevar a so-
bredimensionar un escenario con la consiguiente pérdida de preci-
sién, o a minimizarlo, y eso afectaria las posibilidades de alcanzar la
finalidad del escenario. Normalmente, es sobre la unidad de anélisis
donde se aplica el planeamiento estratégico y este es el que define
la genética organizacional necesaria para arribar al futuro en condi-
ciones exitosas.

Tiempo de elaboracion: es el tiempo que el decisor le otorga a los
escenaristas para que presenten la tarea finalizada. Tiene una relacion
directa con el tipo de resolucién determinado. El tiempo asignado se
constituye en la base del cronograma de trabajo, indispensable para
efectuar y organizar todos los pasos y actividades de la metodologia.
Normalmente, los escenarios se desarrollan en periodos de tiempo
que discurren desde los tres meses a los dos afos. Eso dependera
de la actividad investigada, la urgencia del proceso resolutivo y el tipo
de resolucion deseada. Los escenaristas pueden reducir los tiempos
si solicitan una mayor asignacién de recursos materiales y humanos,
contratan personal muy experimentado y, como aspecto muy im-
portante, mantienen una organizacién y un archivo de informacién
adecuado que facilite su procesamiento y empleo.

Finalidad: es el aspecto mas importante a ser transmitido por el
decisor en las bases de los escenarios. Su correcto enunciado per-
mite hacer foco en los aspectos de mayor interés, evita desviaciones
innecesarias y orienta en forma permanente a los escenaristas. Debe
ser expresada en forma légica, clara y concisa, y manifiesta literal-
mente lo que se persigue mediante la elaboracién de los escenarios.
Es la luz y el faro de referencia que guia toda la metodologia y la
asignacién de recursos. Salvo que, por distintas razones, la finalidad
sea de caracter secreto, este debe orientar sobre la futura toma de
decisiones, pues sera la base de las recomendaciones estratégicas,
tacticas y operativas que se deriven de los escenarios.

Denominacion: desde su nacimiento, los escenarios deben poseer
un nombre que los identifique y permita su rapida localizacién inte-
lectual. Solamente en casos de alta confidencialidad la identificacién
puede estar codificada o encriptada; de lo contrario, su denomina-
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cién debe expresar la esencia y el caracter de la situacién a construir.
Por ejemplo:

Tipo de escenario Denominacion

Exploratorio Argentina 2030
Normativo Comenzando de nuevo
Combinado Nuevamente en carrera — 2020

Cuadro 5: ejemplos de denominacién de escenarios segun su tipo. Elaboracién propia con base en
datos secundarios del libro Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

* Recursos disponibles: segiin los requerimientos formulados por el
jefe de los escenaristas, el decisor debe asignar los recursos para la
construccién del escenario, guiado fundamentalmente por el tiem-
po del que se dispone y su finalidad. En una primera instancia debe
resolver si asignara el trabajo a una consultora o a personal de su
staff. En caso que se decida por realizarlo con recursos de su planta,
debe designar el personal responsable, conjuntamente con los con-
tratados, los ad hoc y los ad honorem. Asi también, y como aspecto
de suma importancia, debe disponer de los recursos financieros y
econdémicos para la realizacién de las tareas, y determinar en detalle
su monto total, cémo se dispondra en el tiempo y sus mecanismos
de control y administraciéon. Un detalle que no puede ser descuida-
do es la asignacién del lugar donde se desarrollaran las tareas. En
algunos escenarios, de acuerdo a su grado de discrecion y finalidad,
es conveniente que se empleen instalaciones fuera de la organiza-
cién. Finalmente, deben determinarse los materiales de apoyo que
serviran para el desarrollo de la tarea. Estos pueden ser existentes o
adquiridos de forma adicional para esta labor.

Ajuste de la metodologia

El segundo paso de nuestra metodologia se denomina ajuste y fue con-
cebido para que, una vez recibidas y analizadas las bases, se determine la
magnitud, el orden y el alcance que tendra el método a aplicarse. El analisis
de las bases debe estar orientado a distinguir la finalidad, las caracteristicas
de la unidad de andlisis, el tiempo asignado para la construccién del escenario
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y los recursos humanos, financieros, econémicos y materiales colocados a
disposicién.

En la medida que puedan respetarse y ejecutarse los ocho pasos, se lo
debera hacer, ya que los mismos responden a una linea deductiva de pensa-
miento. Si por razones de tiempo o de recursos se deben acortar los pasos
o suprimir alguno, la metodologia remanente debe asegurar y garantizar la
eficiencia. Ademas de los aspectos sefalados, es muy importante tener en
cuenta el grado de resolucién requerido. La decisién sobre los pasos de la
metodologia a emplear debe responder a una concepcién holistica y precisa,
esto es, sin abandonar el contexto y con el marco determinado por la unidad
de andlisis como Unica guia. Este paso puede graficarse de la siguiente forma:

.".".". 33

Gréfico |: ajuste de la metodologia. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro
Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

Para asegurarse de que la metodologia remanente se ajusta a los reque-
rimientos, puede recurrirse a la aplicacién de la prueba AFA. La primera ‘A’
representa la aptitud para cumplir la tarea, la “F” remite a la factibilidad para
la realizacién y la segunda “A’ expresa la aceptabilidad en relacién al costo
de aplicar la metodologia con los beneficios que se esperan obtener al com-
pletar el escenario.

Apoyados en la metodologia decidida —que, siempre que fuera posible,
debe ser aplicada en forma integral—, es posible confeccionar el cronograma
de trabajo, el cual es indispensable para ejecutar las tareas, prever los recur-
sos y evitar olvidos en la construccién.

El siguiente grafico sirve como guia para la elaboracién de un cronogra-
ma genérico y simple que permite colocar los aspectos fundamentales del
escenario. Existen sistemas informaticos (los llamados project management
softwares) que permiten incorporar todas las tareas con su correspondiente
cronologia.
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Cronograma de trabajo

Definicién de Seleccion de Aprobacién Insercién de la Exposicién a la
la metodologia expertos de tendencias unidad de analisis autoridad
g ﬁ
Recepcion Delphi lera Delphi 3era Correccién de Redaccion
de bases Circulacién Circulacién borradores definitiva

Delphi 2da
Circulacién

Elaboracion

Grafico 2: cronograma de trabajo genérico para un escenario, con un tiempo de elaboracién de
nueve meses sobre la base de la metodologia de 8 pasos.

Seleccion del grupo de expertos

El tercer paso de nuestra metodologia podria llamarse seleccién de las
herramientas para la construcciéon del escenario, pero se lo ha denominado
con la palabra expertos para reforzar que, siempre que fuera posible, reco-
mendamos el empleo de expertos con la aplicacién del método Delphi.

En el cronograma expuesto anteriormente, podra comprobarse que, en
un escenario promedio de unos nueve meses de elaboracién, a la seleccién
de expertos se le asignan unos treinta dias. Esto responde a la necesidad de
hacer un andlisis profundo y detallado sobre los candidatos, ya que es impo-
sible realizar escenarios de alto nivel si se cometen errores en la seleccién
de expertos. Estas personas, cuya vida es el resultado de pericias teéricas y
practicas, seran capaces de hacer aportes inconmensurables, de forma sin-
tética y ajustados a las necesidades de la metodologia como ninguna otra
herramienta podria hacerlo.
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En un escenario, el experto es aquel que mas sabe de un tema deter-
minado. No necesariamente se trata de alguien con una extensa formacién
profesional. En algunos casos, un colaborador u operario seran los expertos
que el estudio requiere. Para seleccionar a los expertos, es preciso asegu-
rarse de que su capacitacién, personalidad y conducta se ajustan a las ne-
cesidades del andlisis. En primer término, deben responder al concepto de
idoneidad (saber, saber decir y saber hacer) sobre los temas que seran con-
sultados o sobre los que tendran injerencia. Para la construccién de escena-
rios, no siempre es necesario mantener una rigurosidad cientifica, pero si es
fundamental la voluntad, expresada en el deseo de participar en la tarea y de
permanecer en ella hasta su finalizacién o, por lo menos, hasta que haya ter-
minado su labor. Una exigencia adicional es la pluralidad. Esto significa que,
cuando una variable es muy compleja y para su conocimiento es necesario
reunir diferentes vertientes de opiniones, todas ellas deben estar represen-
tadas. Ademas, si en cada linea de pensamiento representada hay, a su vez,
variedad, también alli debe concretarse la diversidad. Que la pluralidad esté
solo en la forma de abordar la tematica no es suficiente y se hace impres-
cindible otorgar diversidad sobre cada corriente que distingue la pluralidad.

Si se toma como ejemplo la variable politica, se puede observar que no es
suficiente contar con un representante de derecha, otro de izquierda y uno
de centro. Para analizar los futuros comportamientos dentro de la variable,
también es necesario analizar aquellas posiciones diversas dentro de las tres
principales sefialadas.

Por ultimo, de los expertos, debe obtenerse un compromiso de anoni-
mato. Esta condicién es fundamental para poder aplicar el método Delphi.
En sus multiples circulaciones, este método se caracteriza por evitar que los
expertos se conozcan entre si al participar de esta actividad con la finalidad
de reducir protagonismos, evitar posiciones irreductibles y condicionamien-
tos, y obtener las mejores lineas argumentales apoyadas en una bateria de
fundamentos logicos.

Los expertos pueden ser de caracter permanente (conocidos como ex-
pertos end to end), lo que significa que participaran desde el inicio hasta el
final del escenario. Pueden pertenecer a la planta de personal de la organiza-
cién o ser contratados. También pueden desempenarse como expertos de
consulta. Estos normalmente son de caracter ad hoc (comienzan y finalizan
una tarea determinada) bajo contrato remunerado o ad honorem (para una
consulta muy especializada, normalmente muy consagrados) bajo compro-
miso oral y sin remuneracién.
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Elaboracion de los escenarios

Aqui se comienza a redactar el gran “monstruo intelectual”, segiin el de-
cir de Jean Goutton. Este paso puede ser representado metaféricamente
como una inmensa mesa cubierta por un gran mantel de papel blanco donde
se plasma la informacién obtenida. Esa informacién surgira de los distintos
métodos aplicados, que pueden distinguirse de la siguiente manera:

* -De expertos: recurren a mecanismos de consulta a expertos y ela-
boran las conclusiones sobre el futuro a partir de las ideas y opinio-
nes que estos aportan.

* -Extrapolativos: recurren a la recopilacién de informacién histérica
y a la observacién de tendencias en el pasado y en el presente para
asi identificar su posibilidad de ocurrencia en el futuro. Son de tipo
descriptivo (Medina Vazquez y Ortegén, 2006).

* -De correlacién: intentan identificar los factores que intervienen en
un determinado fenédmeno y su desarrollo, y cual es el grado de in-
fluencia de cada uno.

*  -Normativos: buscan delinear los futuros deseables de acuerdo a los
objetivos de desarrollo. Son de tipo prescriptivo, ya que brindan re-
comendaciones para la accién (Medina Vazquez y Ortegén, 2006).

Cada uno de los tipos de métodos mencionados cuenta con distintas
herramientas que pueden aplicarse durante la elaboracién de los escenarios.
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Métodos y herramientas prospectivas

Método Herramientas

DE EXPERTOS Método Delphi

Método de las analogias
EXTRAPOLATIVOS Modelos estadisticos

Extrapolacion de tendencias

PROSPECTIVA

DE CORRELACION Andlisis morfolégico

Arbol de relevancia
NORMATIVOS
Diagrama de influencia

Grafico 3: métodos y herramientas prospectivas. Elaboracién propia, con base en datos secunda-
rios del libro Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

El método Delphi, principal exponente entre los métodos de expertos,
requiere un trabajo minucioso por parte de los organizadores para elaborar
los cuestionarios con los cuales se podran exteriorizar los conocimientos del
grupo de expertos. El talento de los organizadores también quedara en evi-
dencia en la elaboracién y concrecién de las conclusiones parciales y gene-
rales. En el grafico 4, se puede apreciar cémo interactiian los organizadores
(escenaristas) con los expertos en las diferentes circulaciones para poder
arribar a las conclusiones vy, si fuera necesario, realizar consultas especializa-
das sin perder el anonimato para aclarar dudas o ampliar temas.
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Método Delphi

Tareas a cargo de los organizadores | Tareas a cargo del
Grupo de expertos

Definicion de los objetivos
Seleccién del Grupo de Expertos

J

Elaboracién y envio del
ler cuestionario

Primera circulacién
Respuesta al ler cuestionario

|

'

Analisis estadisticos de

las respuestas del grupo Lectura de las respuestas estadisticas

del grupo y reevaluacion de las propias
Respuesta al 2do cuestionario

|

Adicion del andlisis estadistico
al 2do cuestionario y envio

\J

Idem anterior. ) — Idem anterior. )

Envio del 3er cuestionario Respuesta al 3er cuestionario
J
1]

Idem anterior. ) - Idem anterior. _

Envio del 4to cuestionario Respuesta al 4to cuestionario
]
}
Andlisis estadistico Conclusiones Consultas parciales
final de las ‘ -Parciales especializadas de
respuestas del grupo -Generales SRRy

Grafico 4: método Delphi. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro Manuel de
prospective stratégique (Godet, 1997).

Por su parte, el método de las analogias propone un analisis comparativo
entre el sistema doméstico sobre el que se trabaja y uno foraneo, que debe
tener caracteristicas de desarrollo similares, pero en un estadio mas avan-
zado. Al observar la evolucién de este Ultimo, podran identificarse aquellas
tendencias con probabilidad de repetirse en el sistema doméstico estudiado.
Esta herramienta es sumamente rica utilizada por expertos de vasta expe-
riencia.

En el grafico 5, se repasan los cinco pasos que integran el método de las
analogias.



Daniel Esteban

Método de analogias

Analizar el desarrollo histérico y reciente del
o sistema doméstico sobre el que se desea hacer
la planificacién

Encontrar un sistema foraneo con caracteristicas de
e desarrollo similares y en un estado mas avancado de
evolucién

Descubrir el punto en el tiempo (T) cuando el
e sistema extranjero estaba en un estado
semejante al actual del sistema domeéstico

Compensar las diferencias entre ambos
sistemas (por €j. eliminando la diferencia de
o tamafo al multiplicar los datos del sistema
extranjero en proporcion)

Tomar los datos del sistema
foraneo, al partir de (T) hasta el
o presente, como prospectiva para
el sistema doméstico

Grafico 5: método de analogias. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro Ma-
nuel de prospective stratégique (Godet, 1997).
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El modelo estadistico consiste en un esquema que permite explicar cémo
un experto puede mejorar su capacidad predictiva en algunas tematicas al
utilizar adecuadamente las estadisticas disponibles.

Modelo estadistico

° I Existe una asociacién de variables. Si A, entonces B.
Se realiza un célculo estadistico que demuestre que la evolucion de ambas
variables estd relacionada

L4

Se aplican las conclusiones de los célculos ala construccion de un modelo que
exprese la relacién entre variables

¥

o ISe utiliza dicho modelo para predecir la recurrencia de la asociacién descubierta.

¥

o Al desarrollar una explicacion para dar cuenta de la asociacion estadistica

descubierta, se transforma el modelo estadistico en un modelo causal,
aumentando la capacidad predictiva

Grafico 6. modelo estadistico. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro Manuel
de prospective stratégique (Godet, 1997).

La extrapolacién de tendencias es una herramienta que, en manos de
expertos, permite ver la proyeccién hacia el futuro de las variables apoyadas
en observaciones anteriores. Sigue los siguientes pasos:

Extrapolacion de tendencias

o Se realizan dos 0 mas observaciones cuantificables de |a variable
estudiada en distintos puntos del tiempo

¥

e Se analizan las diferencias cuantitativas y cualitativas entre las dos
observaciones

¥

o Se agregan las diferencias observadas al informe de la tltima
observacién, proyectandolas hacia el futuro

Grafico 7: extrapolacion de tendencias. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro
Manuel de prospective stratégique (Godet, 1997).
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El analisis morfolégico, representado en el grafico 8, resulta util para for-
mular recomendaciones estratégicas, tacticas u operativas, ya que define con
fundamentos adecuados cual seria la opcién que presenta las mayores posi-
bilidades de éxito para afrontar las exigencias del futuro.

Analisis morfoldgico

Formulacién del problema

4

Identificacion y caracterizacion de todos los parametros
ponderados relacionados con las posibles soluciones: implica
estudiar el problema y presentar las posibles soluciones

Construccién de una matriz multidimensional (cuadro
morfoldgico) cuyas combinaciones contengan todas las
posibles soluciones

4

Evaluacion de los resultados segln la viabilidad y eficiencia
para alcanzar los objetivos propuestos

Analisis en profundidad de las mejores posibilidades teniendo
en cuenta los recursos existentes

Grafico 8: analisis morfoldgico. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro Manuel
de prospective stratégique (Godet, 1997).

El arbol de relevancia, completado con la informacién de cualquier ad-
versario, oponente o competencia, permite determinar los objetivos estra-
tégicos de un actor y los medios que esta dispuesto a emplear para alcanzar-
los. Definida esta informacién, se puede imaginar la conducta posible de un
actor y predecirla en los escenarios.
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Arbol de relevancia

Nivel |
Objetivos
Generales

A

Nivel Il Nivel Il
Estratégicos Estratégicos
Globales Globales

A

A

Nivel Il Nivel Il Nivel Il
Estratégicos Estratégicos Estratégicos
Sectoriales Sectoriales Sectoriales

Nivel IV
(Proyectos)

Nivel IV
(Proyectos)

Nivel IV
(Proyectos)

Nivel IV
(Proyectos)

Nivel IV
(Proyectos)

Griafico 9: arbol de relevancia. Elaboracién propia con base en datos secundarios de Prospective et
compétitivité (Bigues, 1985)

El diagrama de influencia se presenta como una excelente herramien-
ta cuando se dispone de escaso tiempo para realizar un micro escenario.
En manos de expertos, permite prever la evolucién de las situaciones para
adoptar precisiones.

En el ejemplo del grafico 10, puede verse cémo un experto analiza lo que
sucede con el nivel de violencia ante un hecho determinado, sobre el cual
pueden sacarse conclusiones para paliar los efectos, evitar caer en un circulo
vicioso y provocar uno virtuoso.
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Diagrama de influencia

(+)

Covertura de los medios

losm Represién
de comunicacién

del Estado

()

Desempeiio econémico ﬁ( ) Inversién extranjera

Gréfico 10: diagrama de influencia. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro
Manuel de prospective stratégique (Godet, 1997).

En la elaboracién de los escenarios, puede apelarse a toda esta bateria de
herramientas. Si bien la mas elaborada es el trabajo de un experto, los otros
recursos pueden servir para que este fundamente y amplie sus opiniones.

La informacién reunida a lo largo del libro se organizara por variables.
Estas son los drivers, que permitiran obtener, en forma clasificada, la informa-
cién del escenario. Seran, en definitiva, los grandes capitulos del documento
(escenario o escenarios) a partir de los cuales se extraeran las conclusiones
generales y particulares, y se realizaran las recomendaciones estratégicas,
tacticas y operativas.

Las variables pueden clasificarse como actores o como factores. Ambos
tipos tienen una dinamica permanente, pero difieren en la presencia de la
voluntad. Los actores poseen voluntad, mientras que los factores carecen de
ella. De aqui la importancia que los escenaristas deben asignar al estudio de
los actores, pues su autonomia y voluntad seran condicionantes clave de las
predicciones.

En un macro-escenario podrian establecerse —entre otras— las siguientes

93



94

El planeamiento de escenarios y las politicas de Estado

variables:

Socio-cultural Factor
Economia Factor
Medioambiente Factor
Politica Factor
Partido politico Actor
Estado Actor
Empresa Actor
Tecnologia Factor
Territorio Factor
Clima Factor
Marco legal Factor
Pais Actor
Poblacién Actory factor (simultineamente)®

Cuadro 6: ejemplos de variables y clasificacién segln tipo (actor o factor). Elaboracién propia
sobre la experiencia del desarrollo del “Escenario Argentina 2025”.

Definidas las variables del escenario o de los escenarios, debe bosque-
jarse el documento que constituira el glosario. Este se ubica al final de la
redaccién y sirve para registrar todos aquellos términos que presenten los
expertos y aquellos que, segln el criterio de los escenaristas, presenten am-
bigliedad en la interpretacién. Su definicion o explicacion debe estar referida
al exacto concepto de el o de los términos, pero en el contexto donde se
encuentran expresados, o sea, en su problematica implicita. La finalidad del
glosario es unificar criterios y reforzar el involucramiento en la inteligencia
de que el escenario que no es interpretado no logra consenso y de que, si
no tiene este elemento, no reunira las voluntades para alcanzarlo. El glosario
debe ser enriquecido permanentemente mientras se construye el escenario
y aun luego, en el octavo paso, durante la actualizacién.

Dentro de cada variable, deben distinguirse las tendencias, entendidas
como el conjunto de ratios, situaciones o hechos que se desplazan desde el
pasado hacia el futuro con un rumbo determinado y que mantienen un com-
portamiento inercial. Estas se clasifican como predecibles o inciertas. Las
predecibles —o pesadas— representan una sucesién de valores o hechos que

5 Lavariable poblaciéon merece ser considerada como actor y factor simultaneamente: cuando se
la analiza desde el punto de vista demografico se comporta como un factor; en cambio, cuando se
expresa en una manifestacion o en el acto electoral, por ejemplo, se constituye en actor.
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se mantienen invariables durante todo el escenario. Las inciertas, por el con-
trario, son altamente impredecibles, sirven para diferenciar los escenarios y,
a su vez, proporcionan estrategias de salida. Pueden presentarse en forma
de wild cards, hechos portadores de futuro (situaciones incipientes o indicios
de una evolucién por venir), semillas de cambio (cimientos de un cambio
profundo) o guiones de futuriciéon (rumbos u orientaciones hacia el futuro).

Las tendencias pesadas son las mas simples de determinar y retinen en
general las siguientes caracteristicas:

* Se consolidan y permanecen en el tiempo.

* Se proyectan al futuro como certidumbre.
*  Aparecen en todos los escenarios.

* Constituyen el sustrato o pilares basicos de los escenarios construi-
dos.

*  Su modificaciéon genera profundas distorsiones sobre el o los esce-
narios.

Su ruptura o modificacién de rumbo puede producirse por la aparicién
de una wild card o de un black swan.

A continuacién, se listan algunos ejemplos de tendencias pesadas para un
escenario nuevo actual:

Variable Tendencia pesada

Crecimiento de los sistemas democraticos de
Politica gobierno.
Manifestacién de un Estado lider por regién.

Crecientes necesidades alimentarias en calidad y
cantidad.

Econdémica Incrementos impositivos en los Estados para su
funcionamiento.

Crecimiento de los PBI.

Existencia global de fuerzas de seguridad.
Defensay seguridad | Reduccién de los presupuestos de defensa en los
paises emergentes.

Crecimiento estable del indice vegetativo.

Psicosocial Envejecimiento de la poblacién mundial.

Cuadro 7. Ejemplos de tendencias pesadas. Elaboracién propia con base en datos secundarios del
libro Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

La llamada matriz de anélisis estructural colabora en la distincién entre las
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tendencias pesadas Y las inciertas. La clave esta en la seleccién de los para-
metros. Si se comete un error, la distincion se hace dificultosa. El grafico | |
ejemplifica una matriz de analisis estructural, donde los mayores valores de
total con coeficiente corresponden a tendencias pesadas. La tendencia A se
presenta como pesada y la B como incierta.

Matriz de analisis estructural

nn
5 1

Tendencia mp

5 Manifestacién mundial

4  Perdurabilidad 4 1

3 Bases histéricas 5 2

2  Sinergia 2 1

1 Semillas de cambio 1 4
Resultado 18 9
Total con coeficiente 63 21

+ Andlisis: cualitativo > cuantitativo

+ Puntaje de 1 a 5: calificacion de parametro

+ Mayores valores: tendencias pesadas/ Tendencias diferenciadoras
* Menores valores: tendencias inciertas

Gréfico | I: matriz de analisis estructural. Elaboracién propia con base en datos secundarios del
libro Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

Otra herramienta muy importante de los escenaristas es el cuadro de
impacto de tendencias. Si se impacta una tendencia A (por ejemplo, infla-
cién del 30% anual) con una tendencia B (por ejemplo, tasa de desempleo
superior al 20%), se obtiene un conjunto de conclusiones que enriquecen el
escenario y alertan sobre determinadas situaciones.

Este cuadro sirve para que los expertos distingan los niveles de impacto
de cada tendencia. Los niveles de impacto fuerte o decisivo exigen preparar
planes de contingencia.
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Cuadro de impacto de tendencias
= :
endencia mp " -
¥ Tendencia

A

B

C

D

Resultado

|. Débil 3.Fuerte
2.Promedio 4.Decisivo

Grafico 12: cuadro de impacto de tendencias. Elaboracién propia con base en datos secundarios
del libro Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

Por su parte, el cuadro de niveles de incertidumbre permite ver la rela-
cién existente entre el grado de incertidumbre y el tipo de tendencia. Las
tendencias inciertas, que se comportan como factores direccionales criticos,
son las de mayor nivel de incertidumbre; a contrario sensu, las tendencias
pesadas poseen un muy bajo grado de incertidumbre.

Cuadro de impacto de tendencias

Clasificacién Caracteristicas

* Relevantes
BAJO Pesadas * Predecibles

MEDIO Diferenciadoras de  « Evidentes, con potenciales
escenarios discontinuidades

Factores direccionales * Impredecibles
criticos: inciertas * Esenciales para éxito del escenario

ALTO

Grafico 13: niveles de incertidumbre. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro
Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).

Una vez analizadas las tendencias, cabe detenerse a observar las variables
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en calidad de factores o actores, ya que estos Ultimos, al poseer voluntad,
podrian modificar aquellas tendencias; las inciertas lo haran con mayor facili-
dad y las pesadas, con mucha dificultad.

Los actores, ademas de poseer voluntad, persiguen intereses y sostie-
nen una estrategia para alcanzarlos. Una importante etapa dentro del paso 4
consiste en identificar dichos objetivos y estrategias con el fin de detectar las
futuras hipétesis de confluencia, de cooperacién o de conflicto.

La fortaleza de un actor orienta sobre el posible control que puede tener
sobre las tendencias. La Matriz de Alianzas y Conflictos: tacticas, objetivos
y recomendaciones, conocida como método MACTOR (analizada previa-
mente y disefada por Michel Godet en 1994), permite “hacer hablar” a los
actores de manera objetiva, por lo que se evitan rétulos o preconceptos y,
en sus asuntos estratégicos, se pone el foco en los objetivos que persiguen,
los problemas para alcanzarlos y los medios que estan dispuestos a emplear
en su consecucién. Ademas, en el analisis, pueden determinarse las estrate-
gias, las contra-estrategias, las posibles alianzas y los conflictos en términos
de hipdtesis.

Método MACTOR (Michel Godet, 1994)

S chile

Objetivos Objetivos Objetivos Objetivos

Argentina Problemas Problemas Problemas Problemas
Medios Medios Medios Medios

Objetivos Objetivos Objetivos Objetivos

Brasil Problemas Problemas Problemas Problemas
Medios Medios Medios Medios

Obijetivos Obijetivos Objetivos Objetivos

Chile Problemas Problemas Problemas Problemas
Medios Medios Medios Medios

Objetivos Objetivos Objetivos Objetivos

UE Problemas Problemas Problemas Problemas
Medios Medios Medios Medios

Matriz de Alianzas y Conflictos: tacticas, objetivos y recomendaciones

Grafico 14: método MACTOR. Elaboracién propia con base en datos secundarios del libro Manuel
de prospective stratégique (Godet, 1997).

Otra gran ayuda para distinguir posibles conductas de los actores esta
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dada por la tabla de convergencias y divergencias. En ella, se pueden analizar
las posiciones que tienen los diferentes actores sobre determinados asuntos
estratégicos (Al-B1-B2-CI-C2).

Los asuntos estratégicos que logran la mayor convergencia de los acto-
res con voluntades positivas tienen mayor probabilidad de ocurrencia. Por
el contrario, los que registran un elevado nimero de divergencias tendran
menos probabilidad de concrecién.

Convergencia y divergencia

+1 +1 +1

Argentina +1 -1
Brasil +1 +1 +1 -1 -1
Chile = +1 +1 -1 +1
UE +1 +1 +1 +1 +1
ONG's +1 +1 +1 -1 -1
Total convergencias 4 5 3 2 2
Total divergencias 1 0 0 3 3

(+ 1) Actora favor del objetivo. (-1) Actor en contra del objetivo.
(0) Actor neutral en relacién al objetivo.

Grafico |15: matriz de convergencia y divergencia. Elaboracién propia con base en datos secunda-
rios del libro Manuel de prospective stratégique (Godet, 1997).

Verificacion y aprobacion de tendencias

El quinto paso de la metodologia es de caracter opcional. Su realizacién
esta relacionada con la participacién o involucramiento que haya mantenido
la autoridad que ordené el desarrollo de el/los escenarios. Aquel decisor que
haya participado activamente en los pasos anteriores y conozca el detalle de
lo analizado no debe ser invitado a esta verificacién, pero, si por el contrario
se mantuvo apartado hasta el momento y no participé de la formulacién de
las variables y tendencias, debe ser invitado —junto a su primera linea de re-
porte o dependencia— para que opine sobre los elementos que constituyen
los pilares y el sustrato del escenario.
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La finalidad de este paso es evitar iniciar la redaccién final sin contar con
la seguridad de que la autoridad —que empleara el/los escenarios para redu-
cir su incertidumbre antes de decidir— comparte las variables (actores y fac-
tores) y las tendencias (pesadas e inciertas). En caso de no estar de acuerdo,
podra presentar sus objeciones cuando el trabajo todavia se encuentre en
estado de borrador, lo cual facilitara su correccién o ampliacién. La autori-
dad podra asi solicitar nuevas variables y tendencias, eliminar alguna de las
expuestas o considerar que una tendencia pesada puede ser incierta. Por
supuesto que en la presentaciéon de la estructura del escenario se debera dis-
poner de todos los fundamentos y herramientas para comprobar hipdtesis,
validar o refutar extrapolaciones. En caso de ser necesario, ante la falta de
argumentos para sostener una posicion, puede realizarse un nuevo Delphi
puntual con unos pocos expertos.

Las reflexiones e ideas que aporta la autoridad en este paso pueden dar
origen a nuevos escenarios. También deben escucharse en profundidad las
opiniones y sugerencias de la primera linea de reporte del decisor, que esta-
ran presentes el dia de la exposicién final.

Insercion de la unidad de analisis

El sexto paso es indispensable para asegurar que, durante la elaboracién
del escenario, han sido considerados todos los componentes actuales de la
unidad de analisis. Asimismo, permite perfeccionar los desarrollos y detectar
carencias, solapamientos, redundancias o focos de inconsistencias. De esta
manera, se busca reducir al maximo la necesidad de futuras modificaciones.

Si la naturaleza de la unidad de andlisis lo permite, se debe conformar su
matriz organizacional o estructura y ubicarla dentro del gran borrador. No
puede quedar ninglin aspecto actual de la unidad de analisis sin que haya sido
considerado en el escenario.

En el siguiente grafico, en forma simple y esquematica, se muestra la
insercién de la unidad de analisis en el gran borrador del escenario.
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Convergencia y divergencia

Grafico 16: insercién de la unidad de andlisis. Elaboracién propia con base en la experiencia sobre
el desarrollo de Escenario Argentina 2025.

Redaccion definitiva

El séptimo paso es el mas importante en relacién con la futura utilidad
y actualizacién del escenario. Consiste en darle forma, ordenar sus partes,
distinguir los capitulos, secciones, titulos y subtitulos. La informacién debe
ser presentada de tal suerte que todos los contenidos sean facilmente iden-
tificables y ubicables. El contenido se formula en un estilo narrativo y, prefe-
rentemente, de lo general a lo particular, con una redaccién clara, sencilla y
precisa. Este es el momento de incluir el glosario que se fue confeccionando
a lo largo de todo el desarrollo del escenario. Sera un instrumento funda-
mental para el entendimiento y la concrecién de consensos.

Como minima expresion, el texto donde se plasme el o los escenarios
debera contener los siguientes elementos:

* indice.

* Resumen de las bases del escenario.

* Sintesis introductoria que destaque los principales contenidos.
* Breve referencia al contexto de la unidad de analisis.

* Desarrollo de cada variable con sus tendencias y conclusiones par-
ciales.

* Conclusiones generales.
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* Recomendaciones estratégicas, tacticas y operativas.
*  Glosario.

Actualizacion de los escenarios

Son escasos los métodos de disefio de escenarios en los que se realiza
una actualizacion luego de su presentacién oficial. Son incluso menos aque-
llos que lo incluyen como un paso formal de la metodologia.

Este octavo paso, la actualizacién, es la expresién clara de entender a los
escenarios como un cuerpo vivo que demanda su permanente revision, asi
como los organismos biolégicos necesitan del alimento diario. En reiteradas
oportunidades en este libro, se ha sefalado que el peor escenario es el que
no se hace, pues esta actitud demuestra la falta de disposicién para realizar
un esfuerzo por capturar el futuro al que se viaja inconscientemente y sin
precauciones. Pero también sera un mal escenario aquel que, una vez con-
cluido, no es actualizado con un sistema determinado.

Una adecuada dinamica de actualizacién otorga vigencia y validez a los
escenarios, y los convierte en piezas de incuestionable y permanente con-
sulta del responsable de las grandes decisiones de una organizacién. Es por
eso que nuestra metodologia propone una forma simple de llevar a cabo esta
actualizacién, indispensable en un mundo globalizado donde la tecnologia y
la informatica aceleran todos los efectos del relacionamiento a tal punto de
hacerlos parecer, en algunos casos, instantaneos.

Es acertado senalar que este paso es actitudinal, pues consiste en adoptar
una postura intelectual realista y argumentalmente sélida para realizar un
monitoreo permanente. La gran finalidad de este paso es que, mediante un
proceso de actualizacién, se logre evitar el envejecimiento y la obsolescencia
de un documento vital para encuadrar las decisiones politicas y estratégicas.

El proceso de actualizacién sigue el siguiente recorrido:

¢ Reunion de la informacion: en caso de ser necesario, la actualiza-
cién puede ser confiada a una consultora (con el légico y consecuen-
te incremento de los costos), pero siempre esta actividad debe ser
realizada por personal capacitado y, si fuera posible, se debe incluir a
un integrante de la planta estable de la organizacién y algiin escena-
rista destacado que haya trabajado en la elaboracién del escenario.
Reunir informacion significa monitorear y analizar los medios gra-
ficos, televisivos y radiales que actualizan en forma permanente la
situacién de nuestros escenarios. Interesa aqui la informacién sobre
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los gobiernos involucrados en el asunto estratégico que se aborda o
sobre la competencia en el caso de una empresa. También pueden
realizarse nuevas reuniones con expertos para controlar las conclu-
siones Y las predicciones.

Formulacion de conclusiones estratégicas: con esta nueva infor-
macion, se elaboran nuevas conclusiones estratégicas sobre las varia-
bles, tendencias, hechos portadores de futuro, semillas de cambio,
guiones de futuricién y wild cards.

Contraste con las nuevas conclusiones: las nuevas conclusiones
estratégicas deben ser contrastadas con las que habia en el escenario
original para asf distinguir las diferencias y ver en qué medida esto
puede afectar el desarrollo del escenario.

Satisfacer necesidades del planeamiento estratégico: a medida
que el planeamiento estratégico va conduciendo la unidad de analisis
desde la situacién inicial a una situacién derivada, comienzan a surgir
nuevas necesidades de informacién a ser provistas por los actores
del escenario. Estos nuevos andlisis o estudios, realizados para que la
falta de informacién no afecte el desarrollo del planeamiento, cons-
tituyen otra manera de mantener actualizado el o los escenarios. La
ejecucién de nuevos Delphis puede colaborar acertadamente con
esta tarea.

Inclusién de las actualizaciones en el escenario: finalizada la
confrontacién de las nuevas conclusiones con las originales, la sa-
tisfaccion de un requerimiento del planeamiento o la consulta de
expertos, deben incluirse los nuevos datos en los escenarios. Ba-
sicamente, esta tarea puede tomar las siguientes modalidades: (a)
ampliacién, que se realiza sobre un texto desarrollado que, por ser
escueto o estar desenfocado, requiere la inclusién de mas informa-
cién para que pueda ser de verdadera asistencia con su utilizacién;
(b) incorporacién, que sucede si, por algin motivo, la nueva infor-
macién no se encuentra en el texto y debe ser incluida en el lugar
del orden légico de su desarrollo; o también puede que se haga una
() rectificacién, que es cuando la nueva informacién o las nuevas
conclusiones se contradicen totalmente con lo escrito inicialmente y
se deben suprimir las consideraciones anteriores e incluir las nuevas.

Difusion selectiva: para su empleo, las ampliaciones, incorporacio-
nes o rectificaciones deben ser remitidas solamente al area que se
encuentra involucrada. Esto busca como objetivo que los distintos
elementos de una organizacién no reciban actualizaciones que no
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les son de utilidad y que, con el tiempo, generan un gran desinterés
por leer esos documentos. Cuando las actualizaciones han sido nu-
merosas Y han afectado a la mayoria de las areas de la organizacién,
se sugiere la confeccién de un nuevo ejemplar de los escenarios,
que deben ser presentados nuevamente y entregados ante el decisor
y su primera linea de reporte, mientras que se proceda, al mismo
tiempo, a retirar los ejemplares antiguos para el archivo de un ejem-
plar y a la destruccién de los restantes.

Evaluacion y analisis FODA sobre la metodologia del pla-
neamiento de escenarios

Al tratarse de una metodologia construida en forma ecléctica, mediante
la combinacién de métodos ya existentes con otros de elaboracion propia,
se considera conveniente presentar un analisis FODA que destaque sus po-
tencialidades y deje ver, a la vez, sus vulnerabilidades.

El analisis FODA consiste en la construccién de una matriz de doble en-
trada que distingue los factores internos o externos, positivos o negativos,
que afectan el objeto de estudio. Si un factor es interno y positivo, sera una
fortaleza; si es interno y negativo, constituira una debilidad; si es externo y
positivo conformara una oportunidad, y si es externo y negativo, sera consi-
derado una amenaza.

Si sometemos nuestra metodologia a un analisis FODA, el reconocimien-
to de las fortalezas permitira identificar las cualidades que la colocan en una
situacion de privilegio frente a otras técnicas de construccién de escenarios.
Las debilidades, por el contrario, seran las caracteristicas que la ubiquen en
desventaja respecto de sus competidores. Las oportunidades definiran los
momentos o casos en los que resulta conveniente utilizar la metodologia,
mientras que las amenazas describiran aquellas circunstancias en las que se
debe descartar su empleo o, en el caso de que ya se estuvieran aplicando,
advertiran cuando el nivel de riesgo se vuelva intolerable o haya alcanzado un
umbral no deseado y su utilizacion sea desaconsejada.

El siguiente cuadro expone de forma sintética cada uno de los compo-
nentes del FODA aplicados sobre la metodologia de construccién de esce-
narios que aqui se proponen:
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Fortalezas

DDA
Brno

Oportunidades

Reduccién de la
incertidumbre

Orientacién al bien comun

Anticipacién del éxito

Unién de voluntades

Macro-visién

Ventajas de competitividad

Promocién del consenso

Planeamiento a largo plazo

Apoyo al planeamiento

Necesidad de actualizacién

Positivo estratégico
Conducta constructivista
Prevision L .
Previsién y prevencion
Objetividad
Alineacidn estratégica
Proactividad
Mirada holistica
Pluralidad
Debilidades Amenazas
Subjetividad Falta de profesionalismo
Perfeccionismo Apar.|C|on de wild cards no
previstas
L . Confusién del escenario con
Elaboracién compleja -
la realidad
Negatlvo Difusién descuidada de los

escenarios

Manipulacién de la
informacién

Comunicacién general de las
actualizaciones

Construccién de un Gnico
escenario

Diagnéstico cerrado

Cuadro 8: FODA sobre la metodologia de construccién de escenarios. Elaboracién propia con

base en datos secundarios del libro Profiting from Uncertainty (Schoemaker, 2002).
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Fortalezas

Reduccién de la incertidumbre: la aplicacién del planeamiento de es-
cenarios permite reducir el nivel de incertidumbre en el viaje hacia el
futuro y posibilita realizar las modificaciones necesarias para generar
condiciones de éxito frente a las exigencias de la situacion derivada.

Anticipacién del éxito: al poder anticipar los factores de éxito im-
puestos por el futuro, se pueden preparar planes de contingencia
que aumentan las probabilidades de acierto en caso de concretarse
los supuestos que le dieron origen.

Macro-vision: los escenarios otorgan una macro-vision de una situa-
cién con proyeccion temporal y, de esta manera, se reducen las po-
sibilidades de confundir lo urgente con lo importante.

Promocién del consenso: su elaboracién y las herramientas que em-
plea facilitan la concrecién de consensos, fomentan la convergenciay
facilitan la formacién de alianzas. Un viaje hacia el futuro no consen-
suado muy probablemente se frustrara, ya que sera un producto de
intereses particulares de los actores que no se encuentran convenci-
dos de que el rumbo debe ser el beneficio general.

Planeamiento de largo plazo: el consenso y el compromiso hacen
lugar a la transformacién del planeamiento de escenarios en politicas
de Estado con miras al largo plazo.

Apoyo al planeamiento estratégico: se constituye como una guia y
faro de referencia para orientar el planeamiento estratégico.

Conducta constructivista: desde una actitud prospectiva, genera
conductas que disponen a prepararse en el presente para las exigen-
cias del futuro.

Previsién: la representacion coherente de futuribles ilumina el cami-
no hacia el futuro. Eso permite la adopcién de previsiones de planea-
miento Y facticas; y, de esta manera, se reducen las improvisaciones
y se evitan las sorpresas.

Objetividad: las hipétesis razonadas y comunicadas a través de cau-
sas y efectos aportan una alta cuota de objetividad, y dejan tan solo
pequefias muestras de utopias necesarias para la creatividad, que
rompen con estereotipos y generan nuevas formas de pensamiento.

Alineacioén estratégica: si fue posible construir los consensos en for-
ma sélida, se facilita la alineacién estratégica de toda la organizacién
y en todos los niveles.
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*  Su proactividad (actividad mas creatividad) facilita la toma de deci-
siones y, a la vez, orienta y genera planes de accién que excluyen
las certidumbres del presente y otorgan versatilidad al planeamiento
estratégico y lo proveen de previsibilidad.

* Versatilidad: la versatilidad que le otorga al planeamiento prepara
para responder en forma rapida y certera, lo cual facilita el posicio-
namiento Yy la adaptacion a nuevas circunstancias.

* Mirada holistica: al proporcionar una mirada holistica, nutre intelec-
tualmente y reduce la posibilidad de negligencias; de esta manera,
se amplian los margenes de maniobras, lo que permite calcular con
cierta anticipacién los costos de una decision.

*  Pluralidad: la pluralidad de opiniones y el conocimiento que aportan
los expertos mediante el método Delphi permiten disponer en for-
ma permanente de soluciones alternativas.

Oportunidades

*  Orientacién al bien comun: dirigir el planeamiento en el area guber-
namental para buscar el bien comun y el bienestar de los ciudadanos
al poder definirlos como visién en el futuro.

*  Unién de voluntades: los consensos que se construyen y los esfuer-
zos para formar un futuro comin siempre son motivaciones para
unir voluntades y alinear las organizaciones.

* Ventajas de competitividad: el esfuerzo intelectual que se realiza
para entender un contexto permite predecir movimientos necesa-
rios y poder asi aventajar en calidad y competitividad. Se generan
estrategias mas eficientes, que estaran dirigidas a obtener un posicio-
namiento temprano al otorgar los tiempos necesarios para realizar
ajustes.

* Previsién y prevencion: los escenarios contribuyen a la previsiéon y
prevencién de crisis, realizan un constante monitoreo y actualizaciéon
sobre la marcha de las politicas de Estado y brindan proteccién fren-
te a la novedad y el cambio.
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Debilidades

Subjetividad: la construccién de escenarios goza de todas las subje-
tividades humanas, que pueden estar sesgadas por conveniencia o
falta de profesionalismo.

Perfeccionismo: el entusiasmo por desarrollar escenarios cada vez
mas perfectos y detallados pueden apartarnos considerablemente
del kairos, es decir, del verdadero momento para tomar una deci-
sién, lo cual puede originar una paralisis por exceso de andlisis.

Elaboracién compleja: normalmente, los escenarios conllevan una
elaboraciéon compleja y requieren de recursos idéneos desde el pun-
to de vista profesional y actitudinal.

Necesidad de actualizacién: para mantener su valor intelectual, de-
ben ser permanentemente monitoreados y actualizados. Es la Gnica
forma de analizar y diagnosticar en forma objetiva la informacion que
compone una situacién, ya que, de esta manera, se puede compren-
der la verdadera naturaleza del problema y se evita su obsolescencia.

Manipulacién de la informacién: la informacién presentada puede ser
manipulada, lo cual hace que pierda en su totalidad su escasa neutra-
lidad académica.

Tendencia a imaginar un Gnico escenario posible: esta actitud facilita
el anlisis, pero lo empobrece.

Alta demanda de recursos: los exigentes requerimientos de tiempo,
recursos humanos y costos financieros para su realizaciéon pueden
generar una pérdida de iniciativa.

Exceso de foco analitico: esto hace que se pierda la visién integral del
gobierno o de una de sus organizaciones.

Reducida rigurosidad cientifica: esta debilidad se basa en que es im-
posible demostrar cientificamente lo que sucedera en el futuro. Se
puede establecer una probabilidad de ocurrencia, pero nunca la se-
guridad de concrecién de un hecho.
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Amenazas

* Falta de profesionalismo: el empleo poco profesional de esta herra-
mienta puede ocasionar la concrecién de un planeamiento estratégi-
co completamente erréneo.

* La posibilidad permanente de presentacién de wild cards no consi-
deradas en los estudios, que —como su naturaleza lo indica— puede
cambiar el rumbo de las tendencias pesadas.

*  Confusién del escenario con la realidad: tendencia a considerar que
el modelo mental presentado en los escenarios es mas riguroso que
la realidad hasta que se comprende, normalmente tarde, que ella es
mas fuerte y que esta actitud es insostenible.

* Difusion descuidada de los escenarios: de esta manera, se otorga al
adversario o enemigo informacién clave sobre las lineas generales
del planeamiento estratégico y se dejan al descubierto sus debilida-
des que, en caso de que se desee aprovecharlas, se transforman en
vulnerabilidades.

*  Comunicacién general de las actualizaciones, que deberian trans-
mitirse de manera selectiva para evitar la pérdida de interés en los
escenarios.

* Un diagnéstico muy cerrado puede limitar la observacién de los
cambios que vienen y hacer que se pierda informacién relevante
para la construccién del futuro.

En particular, las fortalezas muestran que los escenarios son una he-
rramienta muy poderosa, que, bien aplicada, genera importantes ventajas
competitivas, ya que aporta claridad para la toma de decisiones y permite
una rapida adaptacién frente a las diversas realidades, propias de un mundo
complejo y dinamico.

La complejidad de su elaboracién y los riesgos implicitos en las debilida-
des y amenazas exigen que el personal se capacite permanentemente para
que este sepa prever Yy actualizar los escenarios y, de esta manera, pueda
otorgarles en forma constante vigencia, realismo y validez intelectual.
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Propuesta de aplicacion: busqueda de consenso

En la vida democratica consolidada, los acuerdos generadores de con-
senso son una conducta cotidiana que se caracteriza por privilegiar lo que
une por sobre lo que divide. Y para consolidar sus instituciones, la democra-
cia conoce pocas formas mas seguras que fomentar la participacion ciudada-
na. Solo de esta apertura de los gobernantes a los gobernados podra surgir
el consenso necesario para llevar a cabo politicas de Estado. Las soluciones
perduran a través del consenso y este engrandece los acuerdos. En cambio,
el disenso expresa un triunfo de las provocaciones y una carencia de opcio-
nes para solucionar los problemas del tema planteado.

En términos generales, el consenso es un “acuerdo producido por con-
sentimiento entre todos los miembros de un grupo o entre varios grupos”™.
En las ciencias sociales, se utilizan diversas acepciones y, en ocasiones, se
emparenta el consenso con el consentimiento, aunque es posible establecer
diferencias claras en el uso de estos dos conceptos. Por ejemplo, Partridge
sefala que “en la teorfa social moderna, consentimiento ha sido principal-
mente un concepto de la Filosofia Politica; consenso, sobre todo un término
de la Sociologia”” (Partridge, 1971, p. 71). También podria decirse que el
consentimiento ha sido utilizado para explicar el origen del Estado o la con-
formacién de una autoridad y que, por lo tanto, se expresa una Unica vez —en
algunas teorias contractualistas, como la de Thomas Hobbes—, mientras que
el consenso suele relacionarse con la legitimidad en el ejercicio del gobierno
y, por lo tanto, debe mantenerse como una condicién constante, como en
la teoria malthusiana (Mori, 2014). En esta linea, Martinez Panero define al
consenso como “el acuerdo necesario para proveer las condiciones de la
cohesién politica y social” (Martinez Panero, 2008, p. 470). Dado que aqui
se analiza este acuerdo como condicién para la elaboracién de politicas de
Estado, se recurre al concepto de consenso.

Si bien se presentan como conceptos antagénicos, la necesidad del con-
senso se basa en la existencia del conflicto, que es inherente a la naturaleza
de la sociedad (Loaeza, 2001). La prevencién y la solucién del conflicto se

6 Real Academia Espaiiola, voz “consenso”: http://lema.rae.es/drae/?val=consenso [Consultado
el 20 de noviembre de 2014].

7 Traduccién propia de: “Within modern Social Theory consent has been mainly a term of Politi-
cal Philosophy, consensus mainly a term in Sociology”.
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constituyen en la gran finalidad de los consensos, que se presentan como un
simbolo del desarrollo humano y contribuyen a evitar las opciones violentas
o, incluso, la guerra. El consenso ayuda a sortear con inteligencia los esce-
narios controversiales que normalmente se presentan en el debate de los
asuntos publicos y contribuye a la neutralizacién de conflictos.

Los acuerdos se construyen sobre una planeacién para evitar futuras
controversias, por lo que sus herramientas deben ayudar a que el gobierno
presente con objetividad los problemas y busque su solucién con una perma-
nente disposicion al didlogo para asi prevenir los conflictos. Si los gobiernos
asumen que ellos deben cumplir el rol de facilitadores del didlogo y que son
la piedra basal para construir consensos, la sociedad puede obtener innu-
merables beneficios. Por el contrario, la carencia de consensos conduce al
derroche de energias, a la pérdida de oportunidades y al encarecimiento de
las soluciones. En una misma situacién, se colocan aquellos acuerdos que no
se implementan y que dirigen hacia la frustracién o el fracaso. En suma, los
verdaderos consensos se logran con el trabajo de los actores politicos y de
una ciudadania activa en la que todos puedan presentar libremente sus dife-
rencias. Entonces, tanto el disefio como la ejecucién de una politica de Es-
tado requieren que oficialismo y oposicién (en los tres niveles de gobierno:
nacional, provincial y local) identifiquen y prioricen aquellas cuestiones que
no pueden resolverse en un Unico mandato y que necesitan de acciones sos-
tenidas en el largo plazo para luego trabajar en la construccién del consenso.

Ahora bien, mantener el consenso exige permanentes esfuerzos. El con-
flicto puede manifestarse antes de la bisqueda o mientras se procura lograr
el acuerdo consensuado. Un conflicto contiene el problema (aquello que se
desea solucionar), los actores (que se caracterizan por tener voluntad), las
diferentes posiciones e intereses de esos actores, y el contexto dado por
los escenarios. Conocer en profundidad cada uno de esos componentes es
fundamental para construir un sendero hacia el acuerdo. Por lo tanto, son
importantes la preparacion previa de las condiciones donde se desarrollara
el debate y el establecimiento de reglas claras de funcionamiento. Dado que
permanentemente se esta ante la eventualidad de un conflicto, el gran es-
fuerzo debe plasmarse en la identificacién de coincidencias y la conciliacién
de intereses y necesidades. Para ello, a lo largo del proceso de planeamiento
estratégico de escenarios, deben promoverse practicas tales como:

*  Permitir que durante los debates todas las opiniones tengan cabida
por mas heterogéneas que ellas sean.

*  Reconocer laimportancia de todos los puntos de vista y no descartar
ninguna idea hasta tanto no se haya demostrado su inoperancia.
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* Hacer sentir a todos responsables del proceso de construccién de
consenso Y, a su vez, asegurarse de que dispongan de un apropia-
do nivel de informacién. Es preciso evitar intrigas y sentimientos de
desconfianza.

*  Propiciar un didlogo permanente. Pese a todos los avatares que pue-
dan presentarse en la busqueda de los acuerdos, nunca debe rom-
perse el didlogo, que se comporta como el gran viabilizador.

* Fomentar la humildad intelectual en los participantes desde el inicio
de los debates. Nadie debe creer que sabe mas que el resto. Muy
por el contrario, la actitud adecuada es aquella que parte del con-
vencimiento de que la bisqueda y el encuentro de la verdad se hara
entre todos.

*  Realizar los esfuerzos que sean necesarios para alcanzar un acuerdo
sincero. No basta con la facilidad y simplicidad de una votacién.

* Evitar las teorizaciones en exceso y buscar resultados concretos y
practicos.

* Disponer de técnicas de evaluaciéon para monitorear el grado de
avance en la promocién de consensos.

Como bien senala Loaeza, “hoy en dia, el reconocimiento de la inevitabi-
lidad del conflicto se ha convertido también en el presupuesto de que toda
organizacién politica que se quiera estable y duradera no puede negarlo ni
suprimirlo sino que debe ofrecer los mecanismos para integrarlo al funcio-
namiento regular de las instituciones politicas, construir bases comunes de
acuerdo y férmulas de reconciliacién” (Loaeza, 2001, p. 25). En este punto
y con este objetivo es que se propone aplicar la metodologia de escenarios,
que tiene como primer paso la definicién de una visién del futuro, de un
proyecto de pais, con objetivos cuali y cuantificados, que se construiran en
cada una de las etapas de elaboracién de las politicas publicas (concepcién,
elaboracién, aplicacién y evaluacién). A lo largo de todo el proceso, resulta
imprescindible el involucramiento de los distintos actores, politicos y de la
sociedad civil, alcanzados por la problematica que se aborda en cada una de
las politicas.

Evidentemente, a este concepto de consenso lo podemos contrastar con
la teoria gramsciana, la cual lo vincula con los conceptos de hegemonia del
proletariado y de la burguesia (Baratta y Catone, 1995). Gramsci relaciona
la hegemonia del proletariado con el método de “decir la verdad”, y el uso
de la mentira o ausencia de la verdad lo establece con la hegemonia de la
burguesia.
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Senala Antonio Gramsci que ambos tipos de hegemonia logran consen-
sos diferentes en particular por su calidad. Los regimenes democraticos,
burgueses o autoritarios ocultan el antagonismo y logran consensos pasivos
e indirectos. El sostiene que Unicamente a través de la participacion directa
de los individuos se logra un consenso activo y directo. Considera que la
verdad aflora con las fricciones surgidas por la unificacién de la multiplicidad.
Remarca que la hegemonia de la burguesia es obtenida para lograr el control
ideoldgico sintetizado en el proceso de dominacién del proletariado.

Gramsci enfatiza que el capitalismo sigue en pie por la capacidad de la
burguesia para imponer su voluntad en lo econdmico y sobre la estructura
social. La hegemonia es la capacidad de dirigir los destinos de la sociedad a
partir de la supremacia ideoldgica. En su inspiracién leninista, enuncia que el
consenso es la aceptacion de las clases dominadas de las formas ideoldgicas
de la dominante y que el proletariado debe accionar para imponer su volun-
tad en el campo politico y asi lograr la hegemonia. Define que el consenso
solo puede surgir de la verdad.

Realmente consideramos que el consenso propuesto para ser alcanzado
mediante el uso del planeamiento de escenarios se encuentra en un término
medio con respecto a los extremos sefalados por Gramsci, pues se busca
la verdad de la demanda social mediante la articulacién de todos los actores
vinculados con la tematica.

Concrecion de las politicas de Estado y su supervivencia

Como desarrollamos al inicio de este trabajo, las politicas publicas, en su
concepto mas basico, se presentan en forma de politicas gubernamentales
y de politicas de Estado. Con respecto a las primeras, menos ambiciosas, se
pretende su concrecién dentro de los limites de la gestion del gobierno en
ejercicio, mientras que en las segundas, maxima expresién de las politicas,
se fijan objetivos en el largo plazo, requieren de consenso y sus resultados
se veran en los préximos gobiernos, sin importar el signo politico o ideolé-
gico que tengan. Las politicas de Estado, en general, buscan dar respuesta a
un fuerte reclamo social y forman parte de las estrategias centrales de los
paises. Hemos visto que una estrategia aplicada sin un planeamiento de esce-
narios previo es simplemente un acto voluntarista guiado por una intuicién.

Dado que, en general, una politica de Estado nace de una demanda social
interpretada a través de variados prismas ideoldgicos y politicos, su disefio y,
sobre todo, su aplicacién, deben gozar de un alto nivel de consenso, que no
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siempre es facil de conseguir.

Suele haber acuerdo sobre la necesidad de una adecuada reparticién de
la riqueza, un sistema de salud eficiente y solidario, una economia con cre-
cimiento y sustentable, la integracion al mundo, la asignacién universal por
hijo, un sistema educativo que promueva el desarrollo, etc. Pero no es tan
frecuente el consenso en cuanto a la forma de lograr dichos objetivos, asi
como tampoco lo es la existencia de leyes que, en su gestacién, hayan goza-
do de amplias mayorias legislativas que aseguren legitimidad. Ante estos de-
safios, un desarrollo adecuado de una politica de Estado requerira de ciertas
condiciones, entre las que podemos mencionar:

Existencia de bases institucionales que den un marco al proceso de
elaboracién de una politica y a la construccién de consenso.

Estabilidad para poder monitorear los resultados y hacer las correc-
ciones necesarias que conduzcan a la meta buscada.

Continuidad a través de los distintos gobiernos en la idea de que es
una meta social ampliamente compartida.

Capacidad y disposicién al didlogo y a la negociacién por parte de
todos los actores involucrados que propicien el acuerdo de las prin-
cipales fuerzas sociales para llevar adelante las politicas sin importar
quién esté al timén. De aqui surge la necesidad imprescindible de
pensar y planificar a largo plazo.

Apoyo a la labor profesional de la prensa que mantenga a la ciudada-
nia informada sobre la gestacién o aplicacién de una politica de Esta-
do, comunique los beneficios del didlogo y la solucién consensuada
de problemas y dé expresién a la opinion publica.

Compromiso de los partidos politicos: que se expresen en apoyo
de cuando son oposicién y en accién en el caso de transformarse en
oficialismo.

Combinacién de trabajo técnico y liderazgo politico que hagan posi-
ble el disefio y la aplicacién de una politica de Estado.

Participacion de la ciudadania: premiando y censurando segln los
resultados obtenidos.

Fortalecimiento de los distintos grupos sociales para que dispongan
de la capacidad para la solucién de conflictos, con criterios objetivos
y fundamentados, con posiciones mentales que respeten los intere-
ses colectivos y que cumplan sus obligaciones con equidad, transpa-
rencia, honestidad y eficiencia.
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Una verdadera politica de Estado se vigoriza cuando el pueblo se apropia
de ella. El tipo de relaciones internacionales, los niveles de desarrollo o la
sustentabilidad econémica solo se concretaran cuando esas politicas sean
una meta compartida y comun de la sociedad toda. Ademas, las politicas de
Estado, al sobrevivir a los gobiernos, se transforman en una suerte de orien-
tacion y guia para el Gobierno, las organizaciones civiles y las empresas. La
planificacion de una politica de Estado da lugar a un programa de aplicacién
que ayuda a identificar las verdaderas necesidades de una demanda social
general y a fijar las prioridades para un momento determinado. Una vez
realizada la identificacién de prioridades y necesidades, se podra comenzar
con la reunién de esfuerzos y una mejor utilizacién de los recursos asigna-
dos. Es importante observar que la satisfaccién de necesidades de un pueblo
no es estatica. Por el contrario, su dinamismo hace que, alcanzadas ciertas
metas, automaticamente se generen otras mas exigentes que las anteriores.
Es decir que, por mas detallista que sea un programa, no estara exento de
la necesidad de actualizarse o adaptarse a circunstancias cambiantes. En el
caso de Argentina, este aspecto es particularmente complicado debido a la
volatilidad que tiene el consenso politico, como ya se ha visto en el analisis
realizado en los capitulos que anteceden.

Frente al apotegma de Keynes, seglin el cual es estéril ocuparse del largo
plazo y quienes lo hacen se desentienden del corto plazo (Keynes, 1924),
consideramos que el desarrollo de un pueblo deviene de un trade off entre
el corto y el largo plazo. Si bien no puede rebatirse que en el largo plazo
estaremos todos muertos, lo que debe buscarse en el planeamiento a largo
plazo son las soluciones a los problemas de las futuras generaciones.

Caso: politica de Estado para la inclusion de asentamientos
informales o villas de emergencia.

Ejemplo para su construccion
Definicion de la necesidad social

La sociedad ha tomado conciencia de la imperiosa necesidad de iniciar el
definitivo proceso de inclusién social de todos los habitantes de los asenta-
mientos informales. La distribucién geografica, su disefio urbano, la densidad
de personas, la carencia de una direccién identificable, la falta de un nimero
domiciliario, la ausencia de servicios publicos provistos por redes legales y
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registradas, las dificultades para el desplazamiento de las fuerzas del orden y
las organizaciones de emergencia son caldo de cultivo para el ocultamiento
de los dedalers del narcotrafico; el establecimiento de cocinas para drogas, la
venta ilegal de armamento y municiones; el ejercicio ilegal de la medicina,
las practicas de prostituciéon y el juego clandestino; la proteccién para delin-
cuentes y el ocultamiento de personas secuestradas o de objetos robados,
que impiden el desarrollo de una mejor calidad de vida a los ciudadanos.

La cantidad y magnitud de las villas, especificamente en CABA y Gran
Buenos Aires, nos impide pensar que este problema pueda ser resuelto por
un solo gobierno en el lapso de un periodo gubernamental. Actualmente,
podemos hablar de una extensién ocupada de 298 hectareas en la Ciudad de
Buenos Aires y de 240 hectareas en la provincia de Buenos Aires, con una
cantidad de habitantes estimada de 180.000 personas en la Ciudad de Bue-
nos Aires y de 275.000 personas en la provincia de Buenos Aires.

La clase politica ha reconocido que este fendmeno social solamente pue-
de ser encausado en términos de inclusién y desarrollo mediante una politica
de Estado que, consensuada, se aplique en los sucesivos periodos de gobier-
nos (oficialismos y oposiciones en su sana alternancia). Ya se ha comproba-
do que las politicas gubernamentales reactivas solamente han servido como
mecanismos generadores de mas populismo, lo cual permite que cada vez
se reciban mas personas, se tornen mas inseguras, se fortifiquen los refugios
de delincuentes, se presenten construcciones cada vez mas peligrosas y que
practicamente las fuerzas del orden tengan vedada la entrada y con esto se
afecte la vida de los miles de ciudadanos honestos que habitan en ellas.

Gestacion de la politica de Estado

Es en esta etapa donde intervendria la metodologia propuesta para el
planeamiento de escenarios. No solo para reducir el nivel de incertidumbre
de las decisiones, sino para ser capaces de elaborar una visién que permita
a través del consenso lograr el grado de compromiso deseado por todas las
fuerzas sociales, pero, en particular, de los partidos politicos que tienen la
capacidad de ocupar roles de gobierno en el mediano y largo plazo.

Solamente mediante el uso adecuado de la prospectiva podremos imagi-
narnos cudl sera el futuro de estos asentamientos humanos y de las activida-
des que alli se desarrollaran.

Sin importar el sesgo ideolégico, todo dirigente nacional deseara para las
poblaciones alojadas en las villas una vida mas digna, con viviendas fuertes y
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secas; con calles identificables con nombres y nimeros; conexiones legales
a los servicios con la consecuente reduccion de exposicién a variadas enfer-
medades que puedan transformarse en epidemias o pandemias; altos niveles
de seguridad para que las personas puedan desplazarse en todos los horarios
libremente y sin miedos; que los agentes narcos no encuentren refugio ni
proteccién en pasillos intransitables, ni puedan contratar personas a bajo
costo para hechos ilicitos; que todos los hogares dispongan de ingresos ade-
cuados generados con el trabajo de los padres para que las familias puedan
gozar de una alimentacién apropiada y los mas joévenes tengan la posibilidad
de concurrir a capacitarse como Unica herramienta indispensable del desa-
rrollo humano futuro. En sintesis, satisfacer las necesidades basicas.

Todos estos aspectos, y tantos otros que asegurarian una vida digna, se-
ran compartidos por todos los partidos politicos contemporaneos y, segu-
ramente, en la faz agonal, buscaran conquistar al electorado con estas pro-
puestas. Esto no es otra cosa que la visién que nos permite elaborar los
escenarios luego de describir una situacion futura mediante la metodologia y
herramientas correspondientes.

Una vida digna, segura y facilitadora del desarrollo es, a la luz de la reali-
dad presente, un objetivo tremendamente dificil de alcanzar, no solamente
por los recursos necesarios, sino por el tiempo que lleva implicito su logro.

El planeamiento de escenarios como faro de referencia nos permite
construir la visién y, orientados por ella, disefar un planeamiento estratégico
que sobre la base de politicas sectoriales nos permita viajar del presente ha-
cia el futuro con posibilidades de éxito. Mediante la aplicacién de la metodo-
logia propuesta, la finalidad expresada en las bases del escenario manifestara
el gran objetivo de promover la inclusién social de todos los pobladores de
estos asentamientos.

Las recomendaciones estratégicas, tacticas y operativas que proporcio-
nara el escenario se transformaran en las bases de la nueva politica de Estado.

Ejecucion de una politica de Estado

Si los diferentes partidos con sus representantes trabajaron en la ela-
boracién de los escenarios con sus visiones, la visiéon puede ser definida,
consensuada y compartida (etapa mas sencilla) y ya se puede comenzar con
el planeamiento estratégico. En él, todas las areas del Estado deben trazar
politicas arménicas y coordinadas para viajar con recursos y con tiempo a la
meta deseada. Se entiende que, asi como es tan facil enamorar a todos con
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una visién de dignificacién de las villas, sera igual de dificil que los partidos
politicos compartan cémo realizarlo.

Es en este momento donde el sistema democratico aparece con todas
sus virtudes, no solo para asegurar la alternancia, sino para respetar las dife-
rentes visiones sociales y las acciones que surgen de ellas.

Lo realmente importante es que, una vez elaborada la visién o la meta
futura, con alto grado de consenso y compromiso, todos los partidos, al
llegar al poder y comenzar su faz arquitectonica, sentiran el peso y la respon-
sabilidad del compromiso adquirido. Si este compromiso fue materializado
en las plataformas electorales de cada partido, es a su vez un juramento
irrenunciable frente a la sociedad y en particular al sector del electorado que
los eligié6 mediante el sufragio.

El planeamiento estratégico orientado hacia la visién y concretado a tra-
vés de politicas sectoriales alcanzables debera establecer etapas con objeti-
vos ldgicos y alcanzables en relacién con los recursos y el tiempo disponible.

Un electorado acostumbrado a juzgar las politicas de Estado y educado
para hacerlo debera valorar la etapa que a cada gobierno le cupo realizar
en su periodo. Si esto fuera asi, no seria importante para los gobernantes ni
para el pueblo quién llega a la meta, sino cédmo se concretaron las distintas
etapas, Y la llegada a la meta seria tan solo una consecuencia de lo realizado.
Cada parte de la politica nacional, se sentira participe y realizada al haber
coadyuvado al logro de un gran objetivo.

Cada presupuesto aprobado anualmente por el Congreso Nacional y las
legislaturas provinciales deberan proporcionar los recursos para que el go-
bierno en funciones pueda desarrollar la etapa que le corresponde en pos
del objetivo final. La aprobacién del presupuesto no deberia presentar in-
convenientes, ya que todos reconoceran como meta comun y consensuada
la visioén de los escenarios elaborados.

Supervision y control de la politica de Estado

Como el principal beneficiario es el electorado, es él el que debe velar
por el cumplimiento de la politica de Estado. Controlar y exigir a sus gober-
nantes, no solo porque se lo prometieron en la faz agonal, sino porque sus
impuestos deben ser usados para estos objetivos.

El pueblo debe ser ayudado en esta tarea por todos los organismos de
control del Estado, y particularmente por la prensa, para asegurarse de que
el gobierno avance seguln los tiempos estipulados en el compromiso adqui-
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rido.

El electorado en las distintas etapas, elecciones presidenciales o de medio
término, debe aprender a valorar y castigar al gobierno que no haya hecho
lo establecido en el periodo a juzgar. Si los gobiernos son conscientes de que
los organismos de control (en general, en manos de la oposicién), la prensa
y el electorado estan observando con detalle su accionar sobre las metas
comprometidas, abandonara los oportunismos electorales y colocara todos
sus esfuerzos sobre los grandes objetivos. El no cumplimiento de las metas
consensuadas debe ser considerado no solo como un fracaso, sino como una
falta de lealtad con la palabra asumida frente a un electorado que depositd
su confianza y puso en sus manos nada menos que el futuro de la Nacién.

Conclusiones

En este ejemplo, podemos comprobar las bondades del planeamiento
de escenarios para compartir y consensuar un futuro comuin. Somos cons-
cientes de que es muy dificil no compartir una visién que lleve a la dignidad,
al desarrollo y al bienestar de los ciudadanos mas vulnerables. Sin embargo,
si se encontraran diferencias en las formas de ejecucién de los sucesivos
gobiernos.

La inclusién de los objetivos consensuados en las plataformas electorales
Yy su expresion en las propuestas de los candidatos compromete al partido y
a sus dirigentes, mientras que orienta a los ciudadanos sobre lo que deben
juzgar.

Aqui se expresa la novedad de nuestra propuesta: utilizar el planeamien-
to de escenarios para elaborar politicas de Estado con todas sus ventajas
para el bienestar, el desarrollo y el correcto aprovechamiento de los recur-
sos de la poblacion.

Al conocer el puerto hacia donde se navega, como nos sefala Séneca
en su apotegma, siempre tendremos una direccién para orientar nuestros
esfuerzos, aunque sea con herramientas disimiles y velocidades diferentes.

De esta manera, la funcién de gestacion y coordinacion de politicas pu-
blicas “como bien social” (Lerda, Acquatella y Gémez, 2005) involucra las
dimensiones de integracion, coherencia y gestién. Para ello, proponen exa-
minar tres aspectos fundamentales:

* Lafortaleza o debilidad institucional existente para llevar a cabo una
politica publica, ya que el transitar de lo macro a lo micro encuentra
en lo institucional el soporte o sustento para que puedan ser concre-
tados los objetivos propuestos.
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* El apoyo o compromiso politico para disefiar y ejecutar las politicas
en cantidad, calidad y en el tiempo requerido. Sefnalan que, para ello,
la programacién de inversiones y el respaldo presupuestario seran
expresiones fehacientes de este compromiso.

* Fallas de coordinacion en la formulacién, disefio e implementacién
de las politicas publicas, cuyos efectos negativos estan vinculados con
la forma en la que se articulan las politicas para evitar desequilibrios
transversales, verticales o inter-temporales, u ocasionar fallas de in-
tervencion, de analisis de mercado o de coordinacion.

En el siguiente punto, nos interesa desarrollar una sintesis de la aplica-
cién de la metodologia de planeamiento de escenarios propuesta aqui sobre
el caso planteado para la inclusién de asentamientos informales o villas de
emergencia.

Sintesis de la aplicacion de la metodologia de planeamien-
to de escenarios en el caso de inclusiéon de asentamientos
informales o villas de emergencia

Paso 1: bases del escenario

*  Coordenadas espaciotemporales: Argentina 2030.
* Tipo de resolucién: alta.

* Unidad de andlisis: provincia de Buenos Aires y Ciudad de Buenos
Aires.

* Tiempo de elaboracién: 36 meses.

* Finalidad: gestar las bases de una politica de Estado que permita lo-
grar la inclusién de los asentamientos informales de la Ciudad de
Buenos Aires y de la provincia de Buenos Aires antes del 2030.

*  Denominacién: “Incluirnos 2030”.
* Tipo de escenario: exploratorio.

* Recursos disponibles: representantes de los 6rganos de planeamien-
to.
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Nacionales

Ministerio de Modernizacién.

Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda.
Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas.
Ministerio de Desarrollo Social.

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable.

Provinciales

Ministerio de Gobierno.
Ministerio de Economia.
Ministerio de Infraestructura.
Ministerio de Desarrollo Social.

Ciudad de Buenos Aires

Ministerio de Hacienda.

Ministerio de Desarrollo Urbano.

Ministerio de Desarrollo Social.

Ministerio de Modernizacion.

Ministerio de Ambiente y Espacio Publico.
Ministerio de Gobierno.

Presupuesto: 2.000.000 USD.

Lugar de trabajo: Ministerio de Desarrollo Social.

Paso 2: ajustes de la metodologia

El tiempo y los recursos disponibles permiten aplicarla en forma comple-
ta con sus 8 pasos.

Cronograma de trabajo
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Junio/julio 2016 Recepcién de las bases del escenario

Julio/agosto 2016 Definicién de la metodologia

Septlembzrg./I%OVIembre Seleccién de expertos

Diciembre 2016/abril 2017 Elaboracién/ejecucién del Delphi por

variables
Marzo 2017 Insgrciorlde la unidad.tlie analisis/ .
verificacion y aprobacién de tendencias
Junio/julio 2017 Correcciéon de borradores

Agosto/septiembre 2017 | Redaccién definitiva

October 2017 Exposicion a las autoridades

Paso 3: seleccion del grupo de expertos

Proporcionados por los ministerios, partidos politicos y organizaciones
sociales, los expertos serian los siguientes:

*  Economistas

* Financistas

*  Socidlogos

e Urbanistas

* Arquitectos y agrimensores

* De innovacién y creatividad

* Sustentabilidad

* Abogados

* Politélogos

* De seguridad
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Paso 4: elaboracion del escenario

En esta etapa, se realizaria la aplicacion de DELPHI con 4 circulaciones.

Métodos de expertos, exploratorios, de correlaciéon y normativos con
especial incidencia de analogias y extrapolacién de tendencias. Especial de-
sarrollo de analisis morfolégico para presentar la mejor solucién en relacién
a los parametros elegidos.

Tendencias pesadas

* Crecimiento de un 10% anual de los asentamientos informales.

¢ Establecimiento de dealers del narcotrafico.

*  Presencia de cocinas y laboratorios de drogas naturales y sintéticas.
*  Ocultamiento de personas y bienes robados.

* Incremento de la prostitucién, medicina ilegal y de la venta de arma-
mentos.

* Empleo ilegal de las redes de servicios publicos.
*  Construcciones en peligro de derrumbe.

Tendencias inciertas

*  Voluntad de los habitantes de ser trasladados a viviendas dignas.
* Resistencia de la delincuencia al abandono del lugar.

*  Decisién de la politica para desprenderse de focos cautivos de incul-
turay pobreza.

Cuadro de impacto de tendencias

Se considera decisivo el impacto de la tendencia pesada de crecimiento
poblacional con la incierta voluntad de habitar en viviendas mas dignas en
otros territorios. Esto presenta un nivel de incertidumbre alto.

El andlisis de la matriz de convergencia y divergencia dio como resultado
que el objetivo tiene alta probabilidad de ocurrencia, pues la mayoria de los
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actores lo comparten.

Paso 5: verificacion y aprobacién de tendencias

Todas las tendencias pesadas fueron aprobadas por las autoridades con
capacidad de decisién.

Paso 6: insercion de la unidad de analisis

Al insertar la unidad de analisis en el borrador, surgieron como requisitos
evidentes la inclusiéon de expertos en educacién y salud, y la participacién de
estos ministerios en el planeamiento de escenarios.

Paso 7: redaccion definitiva

Constaria de las siguientes partes:
* Indice
*  Resumen de las bases expresadas en este documento

¢ Contexto de los asentamientos informales en la Ciudad de Buenos
Aires y provincia de Buenos Aires

Variables analizadas

* Salud
*  Educacién
* Econdémica
* Seguridad
¢ Urbanismo
¢ Sociedad
* Ambiente
* Legal
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* Politica

Conclusiones de las variables

¢ Salud: el estilo de vida de estos asentamientos afecta la salud de su
poblacién y en particular la de los nifos.

*  Educacion: los niveles educativos son considerablemente mas bajos
que en el resto de la poblacién.

* Econdémica: los mayores indices de pobreza e indigencia se encuen-
tran en los asentamientos.

* Seguridad: todos los indices delictivos tienen su mayor expresién
en las villas de emergencia.

* Urbanismo: el desarrollo urbano y estructural facilita la delincuen-
cia e impide el acceso de los servicios basicos, de seguridad y emer-
gencia.

* Sociedad: la sociedad en general esta dispuesta a realizar los es-
fuerzos que sean necesarios para incluir a estos conglomerados y
asegurarlos de prosperidad futura. Estan convencidos de que esto
elevara el indice de desarrollo humano de nuestro pais y mejorara
los niveles de seguridad.

* Ambiente: el ambiente es afectado en forma directa por el estilo de
vida en estos asentamientos.

* Legal: es posible encontrar caminos para erradicar, urbanizar y mo-
dernizar las villas que no solo signifiquen una mejora para sus ha-
bitantes, sino que les permitan gozar de la propiedad privada por
diferentes mecanismos de adquisicién.

* Politica: las duras experiencias del populismo han generado altos
consensos para incluir a las poblaciones de las villas de emergencia.

Conclusion general

Es imprescindible la inclusién de estos conglomerados en la sociedad si
se desea dignificar a estas personas, asegurarles la salud y el futuro de sus
hijos, reducir los niveles de delincuencia, eliminar reductos del narcotrafico

e incrementar los niveles de desarrollo humano del pais.
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Recomendaciones

Estratégicas: gestar una politica de Estado que permita incluir a estas
poblaciones en la sociedad argentina con un nivel de desarrollo adecuado

antes del 2030.

Tacticas: aplicar diferentes acciones politicas, econdmicas y legales de
acuerdo a las particularidades de cada asentamiento (terrenos publicos, tie-
rras usurpadas y situaciones anémalas).

Operativas: segmentar a los grupos humanos para viabilizar las accio-
nes, por ejemplo:

* Familias y personas que desean ser trasladadas para asegurarse una

vivienda digna.

* Familias y personas que estén dispuestas a hacer un esfuerzo para

convertirse en propietarios.

* Familias y personas que no desean ser trasladadas por encontrar be-

neficios en ese estilo de vida.

*  Grupos delictivos que encuentran proteccién en los asentamientos.

Paso 8: actualizacion de los escenarios

Finalizada la presentacién del escenario, debe iniciarse en forma inmedia-
ta la recopilacién de informaciéon para elaborar nuevas conclusiones estraté-
gicas y contrastarlas con las presentadas en el o los escenarios para incluir
con celeridad toda actualizaciéon y mantener vigente el escenario que gestara
y orientara las ideas de la politica de Estado.



Conclusiones

Una frase atribuida a Soren Kierkegaard (1813-1855), con su eterna cla-
ridad y simpleza de pensamiento filoséfico, expresa que “la vida sélo puede
ser comprendida mirando hacia atras, pero ha de ser vivida mirando hacia
adelante”. Este mensaje no solo contiene la distincion de las tres dimensio-
nes del tiempo, sino también la conciencia de la vital importancia del futuro.
También el actual pensamiento del Dr. Ron Johnston otorga fuerza a lo que
se ha expuesto aqui en este libro al colocar en su obra un gran esfuerzo para
demostrar laimportancia de la prospectiva y del método Delphi para reducir
las incertidumbres que contienen los tiempos que vendran (Johnston, 2005).
Esta ha sido la luz referencial de este trabajo para encontrar, en el planea-
miento de escenarios y sus ventajas, una posibilidad concreta, en primer
término, para lograr consensos que guien al desarrollo, y luego, para trans-
formarlos en politicas de Estado, que, por su sustentabilidad y permanencia,
aseguren el progreso de los pueblos.

Particularmente en el caso argentino, hemos visto como el planeamiento
de escenarios podria contribuir a superar —o al menos moderar— las dificul-
tades estructurales que caracterizan a su sistema politico, tanto en los go-
biernos y en los partidos politicos como en la sociedad. Con la circunstancial
excepcion del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, donde algunas politicas de
Estado han permitido obtener interesantes logros a través de sucesivos go-
biernos, en el resto de las areas gubernamentales de la Argentina, se destaca
la carencia de politicas de Estado que se proyecten con estabilidad y fuerza
hacia el futuro. Lo prueban los resultados, que son mas que elocuentes: ines-
tabilidad macroeconémica, bajos indices en las pruebas internacionales de
medicién de la educacion, pérdida del autoabastecimiento energético, altos
niveles de pobreza e indigencia, distribucién poblacional ineficiente, descon-
trol inmigratorio, plétoras y carencias de profesionales, exclusién e indolen-
cia con los pueblos originarios, impropia distribucion de la riqueza, desnu-
tricion, ausencia de apoyo sanitario en regiones extremas, fuga de talentos,
reduccién de la movilidad social positiva, justicia ineficiente, altos niveles de
inseguridad, deficiencias de la defensa nacional, afectaciones de la soberania
nacional (Malvinas) y tantas otras situaciones que marcan con claridad que la
politica no ha sido capaz de encontrar las herramientas que permitan poten-
ciar los recursos de este pais y el talento de sus ciudadanos para colocarlos
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en altos niveles de desarrollo. Para revertir este panorama desalentador, se
requieren verdaderas politicas de Estado.

Entre las caracteristicas de una buena politica de Estado, se destaca el
consenso, sintesis de la voluntad y el compromiso que se requieren para lle-
var adelante la consecucion de un objetivo. Este consenso —que debe ser lo-
grado y articulado entre los elementos del propio gobierno, entre el gobier-
no y los partidos politicos con representaciéon parlamentaria, y entre ellos y
la ciudadania— es algo dificil de obtener por las diversas razones analizadas.
No se pretende identificar al planeamiento de escenarios como la unica he-
rramienta para lograr consensos politicos en pos de una politica de Estado,
sino que se lo presenta como uno de los medios idéneos para construirla,
ya que permite describir un futuro a modo de visién, entusiasmarse con ély
orientar el planeamiento para alcanzarlo.

No se han encontrado otros justificativos que las caracteristicas de nues-
tros partidos politicos y contumacias ideolégicas para que esta herramienta
pueda aplicarse en nuestro pais, y que ella sea el basamento de verdaderas
politicas de Estado. Un oficialismo que realmente busca el consenso procura
incluir a la oposicién en el proceso de definicién de sus politicas, asi como
una oposicion comprometida también con la etapa de gobierno aceptaria
gustosa la convocatoria y participaria activa y constructivamente en dicho
proceso. Esta perspectiva de inclusién redunda, a la vez, en una etapa agonal
mas abierta y plural, en la que todos los actores veran incentivos en la com-
petencia y, de esta manera, se limitara la tendencia al surgimiento de un par-
tido dominante. De la misma forma, este nuevo contexto se vuelve atractivo
para la ciudadania, que percibe que participar vale la pena. El circulo virtuoso
se cierra cuando el marco institucional se consolida, hay reglas claras en el
proceso de toma de decisiones, la ejecucién de las politicas publicas cuenta
con mecanismos de seguimiento y evaluacién que aseguran el buen empleo
de los recursos y se alcanzan, de esta forma, las soluciones buscadas que, a
la larga, promoveran el bienestar y el desarrollo de la poblacién de un pais.

Las ventajas de la aplicacién del planeamiento de escenarios estratégicos
como instrumento de los mas altos niveles politicos han sido ampliamente
desarrolladas en una matriz FODA que, sin desconocer las debilidades, in-
clina la balanza a favor de las fortalezas. Un planeamiento de escenarios es
un proceso creativo y socialmente interactivo que permite clasificar posibles
futuros alternativos y toma en cuenta las perspectivas cualitativas. Desarrolla
ideas novedosas para comprender la verdadera dimensién de los problemas
y sus respuestas. Sus recomendaciones estratégicas, tacticas y operativas
facilitan el desarrollo de estrategias robustas y efectivas que se proyectan
con certidumbre de éxito hacia el futuro. Esta disciplina, por su estilo de
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elaboracién, permite reducir las falencias en la concepcién de las politicas de
Estado y lograr una mejor articulacion de todos los actores. A su vez, con
sus mecanismos de actualizacién, permite anticipar los desvios que puedan
producirse en la aplicacién. Las politicas de Estado elaboradas con un pla-
neamiento de escenarios que haya privilegiado los consensos se transforman
en un legado del gobierno saliente y, a su vez, en un objetivo del gobierno
entrante. Ambos, legado y objetivos, deben ser justamente valorados por la
ciudadania en los procesos eleccionarios.

Pero este trabajo pretende ir mas alla del mero analisis del planeamiento
de escenarios como un instrumento valido de la politica para la elaboracién
de politicas de Estado. Es por eso que se ha presentado una metodologia
amplia, general y ecléctica como propuesta para ser empleada en todos los
niveles de la administracién publica nacional —aplicable también en otras or-
ganizaciones—, que servira de base para las decisiones politicas y el planea-
miento estratégico. Esta metodologia no es novedosa en si misma: lo original
es lograr su empleo estandarizado en las grandes decisiones estatales.

La presencia de asentamientos informales termina siendo un freno para
el desarrollo, tanto de la poblacién que vive en ellos como para la Nacién.
Y es el Estado quien debe dar una respuesta. Es por esto que, a modo de
ejemplo, hemos presentado un caso que, en primer lugar, relata la demanda
social de inclusién y, en segundo término, se presenta en forma muy sintética
la aplicacién del método o guia para lograr consenso y contribuir en la ela-
boracién de una politica de Estado que movilice la inclusién y el desarrollo.

No parece posible vislumbrar otra forma para que nuestro pais alcance
los verdaderos y merecidos niveles de desarrollo que la concepcién, elabo-
racién, aplicacién y permanente evaluacién de adecuadas politicas de Estado.
La justa evaluacién de los recursos, la interpretacién de las demandas de
los pueblos, la articulacién de los actores, la construccién de consensos y la
formulacién de visiones que aseguren el progreso y el desarrollo, junto con
la construccién de politicas de Estado, son todos elementos indispensables
de los nuevos sistemas de gobernanza a los cuales es preciso adaptarse si se
desea tomar el tren de la historia.

Por ultimo, es posible afirmar que no se han observado limitaciones u
obstaculos infranqueables para aplicar el planeamiento de escenarios en la
construccién de politicas de Estado que aseguren el desarrollo en todas las
areas de conduccién. Sin embargo, si se han detectado algunos elementos
que no pueden estar ausentes para lograr este cometido, tales como el aban-
dono de egoismos partidarios, real voluntad politica de aplicacién, abolicién
de practicas corruptas, idoneidad, conocimientos disciplinarios y una verda-
dera vocacién para modificar la realidad en beneficio del pueblo.
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En los paises de menor desarrollo relativo, coincidentes con
una menor preparacion de las clases gubernamentales y
una inestabilidad politica y econdmica, la adopcion del método
de planeamiento por escenarios en la conduccion estatal y de
las empresas se demord y hasta sufrid criticas de escaso valor.

El planeamiento estratégico exige la conformacion de un
equipo preparado en el proceso y una conduccion también
idonea, para aprovechar las ventajas que otorga y reducir las
fallas por desconocimiento. El autor resalta la importancia de
la seleccion de las variables, y tendencias pesadas e inciertas,
que seran los ejes de los escenarios a construir, asi como la
importancia de usar los escenarios para buscar consenso
entre las fuerzas politicas y los actores economicos.

Este libro abre un abanico de posibilidades para el desarrollo
de un planeamiento por escenarios, una metodologia
ecléctica y versatil para captar un mundo de amplias
variables situacionales, y enfrentarlo con solidez y reducida
incertidumbre. Esto se manifestara en politicas de Estado con
alto nivel de consenso que aseguren un constante desarrollo
del pais.
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