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Capitulo VIII

Conclusiones y recomendaciones generales
para el desarrollo de capacidades en prospectiva
y gestion publica en América Latina

A. Hacia una prospectiva de cuarta generacion

Para poner en marcha la propuesta de CEPAL de una visién integrada del
desarrollo para el cambio estructural de América Latina y el Caribe, es
necesario contar con capacidades mas sofisticadas de planificacién que
permitan integrar los actores de nuevas maneras y promover el aprendizaje
de nuevos criterios para poder tomar decisiones estratégicas realmente
efectivas. Ahi es donde se pone de relieve el valor de la prospectiva.

La prospectiva es un proceso de anticipacién, de exploracién de
la opinién experta de la comunidad y de la sociedad civil, procedente
de redes de personas, instituciones, gobiernos, empresas y la sociedad
civil, que en forma estructurada, interactiva, participativa, coordinada
y sinérgica crean visiones de futuro (Georghiou y otros, 2008). En este
sentido, la prospectiva no especula libremente sobre el futuro porque su
reflexion se fundamenta en métodos, procesos y sistemas para construir
un didlogo social permanente de una manera organizada, en que las
visiones de futuro orientan las respuestas de la sociedad frente a las
transformaciones que ocurren en el mundo contemporaneo. De este modo,
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la prospectiva afronta temas como el cambio tecnolégico y su impacto en
la sociedad, asi como la orientacién de las decisiones estratégicas para
conducir al desarrollo y la competitividad de un pais, un territorio, un
sector econdmico, una empresa, una institucién ptblica, entre otros'.

La prospectiva tiene una funcién cognitiva esencial que busca
comprender las transformaciones sociales y los factores de cambio que
influyen en el presente, que muchas veces no logramos entender mediante
nuestro sentido comun. También tiene otras funciones: i) la funcién
decisoria, consistente en preparar insumos para la toma de decisiones;
ii) la funcién proyectiva, para ayudar a imaginar alternativas futuras frente
alarealidad actual; iii) la funcién organizativa, de apoyo a la concertacion de
los actores sociales para tomar mejores decisiones; iv) la funcién educativa,
con miras a preparar a la sociedad para asumir la responsabilidad en la
decisiones de un pais, de una regién o de una comunidad (Masini, 2000b),
y v) la funcién democratizadora, que busca abrir espacios para dar sentido
a la accién colectiva, promover la participacion social y ampliar el debate
publico a nuevas voces y perspectivas ciudadanas (Baena, 2007).

Los inicios formales de la prospectiva se remontan a la década
de 1940. Desde entonces ha evolucionado y hoy estd surgiendo una
prospectiva de cuarta generacién, orientada a dar respuesta a las nuevas
realidades que trae consigo el nuevo modelo de desarrollo en el mundo
contemporaneo (Medina, 2012).

En lineas generales, se trata de que la prospectiva contribuya a que
la sociedad aprenda més y mejor para enfrentar las transformaciones
actuales, pero no solamente en el sentido de anticipar los cambios sino,
y sobre todo, de actuar con efectividad. También puede contribuir a la
formulacién de nuevas visiones, valores y capacidades inherentes a la
resolucién de los problemas que van surgiendo®.

La comunidad internacional tiene hoy una gran preocupacién por
las consecuencias futuras de algunos problemas globales cuya solucién
parece estar fuera de su alcance. Ante esta situacién, se requieren nuevas
maneras de hacer las cosas y de mirar hacia adelante. De ahi que la cuarta
generacién de prospectiva busque en primer lugar la innovacién social,
cultural y cognitiva, no solamente la innovacién tecnolégica. El énfasis

Para comprender el sentido original y clasico de la prospectiva orientado a la anticipacion, véanse
Berger (1957 y 1964) y De Jouvenel (2004). Se observa un sentido contemporaneo en Godet (2004),
y Godet y Durance (2011). El concepto de prospectiva o foresight se aborda ampliamente en
Georghiou, Cassingena Harper, Keenan, Miles y Popper (2008), Johnston (2008), Martin (2010) y
Miles (2008 y 2010), Porter, Alan y otros (2004), Porter (2010) y Rader y Porter (2008). El concepto
de estudios del futuro es evidente en Bestuzhev-Lada (1994) y Masini (2000).

Por ejemplo, a Europa le preocupan otros grandes fenémenos, como la globalizacién y la
mundializacién de los intercambios, la emergencia de nuevas potencias econémicas, la
transicion ecolégica, la revolucién biolégica y la revolucién digital (Moreau y otros, 2012).
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en la innovacién social es fundamental porque entrafia la produccion de
nuevas mentalidades, comportamientos y estructuras. Esto es vital, por
ejemplo, en macroproblemas como el calentamiento global o el cambio
climatico, que no se pueden solucionar con los mismos comportamientos
que los generaron.

La segunda gran preocupaciéon clave es la sostenibilidad del
planeta (por razones obvias), pues esta en juego el legado que se dejara
a las generaciones futuras. En este sentido, el mundo requiere nuevos
incentivos y nuevos comportamientos colectivos y formas de pensar para
actuar antes de que sea demasiado tarde y sean irreversibles los dafios a la
naturaleza y la perdurabilidad de la especie humana.

En tercer lugar esté el fendmeno de la convergencia tecnolégica, que
preocupa a todo el mundo porque no se sabe exactamente cémo influird a
largo plazo en la transformacién de la estructura econémica internacional
y en las posibilidades de América Latina. Por ejemplo, no se sabe cémo
incidirdn en la agricultura los avances de la biotecnologia, al cambiar la
estructura de las ventajas comparativas. Asimismo, ;qué seria de Chile si
hay una sustituciéon tecnoldgica del cobre, como en su momento ocurrié
con la Argentina cuando el nailon sustituyé a la lana en la primera
mitad del siglo XX? ;Cudl seria el rumbo de la economia de los paises
latinoamericanos a partir del momento en que sean remplazadas las
materias primas que la sustentan®?

Hay otros grandes asuntos estratégicos aparte de los tres
mencionados, como la preocupacion por la igualdad, la equidad, el
bienestar y el desarrollo humano, la convivencia multicultural, las
implicaciones futuras de la emancipacién de la mujer y la igualdad de
género, entre otros.

Por tultimo, la prospectiva afirma que no basta con observar los
cambios sociales, sino que es necesario desarrollar capacidades para
gestionar esos cambios. Entre todas, la principal es la de construir un
didlogo social permanente. Desde el punto de vista de la oferta, es decir,
de quienes hacen prospectiva en forma profesional, esto significa que su
labor deberia ser cada vez mejor. Desde el punto de vista de la demanda, o
sea, de quienes necesitan tomar decisiones sobre la base de la prospectiva,
significa que deberian analizar muy bien las implicaciones de adoptar
decisiones mas adecuadas para la sociedad*.

3 Véase en Silveira (1996) un andlisis del interesante caso del efecto de esta dindmica

tecnoecondmica en el desarrollo de la meseta nordpatagénica de la Reptblica Argentina, la
Regién Sur y la provincia de Rio Negro.

Véase un mapa global de las experiencias prospectivas contemporaneas en Comision Europea
(2009a, 2009b y 2009c). Popper, Keenan, Miles, Butter y Sainz (2007). Se pueden apreciar
elementos innovadores de la prospectiva de frontera en Cagnin y Keenan (2008), y Cagnin,
Amanatidou y Keenan (2011).
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Cuadro VIII1
Prospectiva de cuarta generacion

Prospectiva de cuarta generacion

Periodo 2010 en adelante

Conceptos principales Innovacién, convergencia tecnoldgica, sostenibilidad,
igualdad y desarrollo humano

Enfasis en el desarrollo de la disciplina Desarrollo de capacidades de gestion del cambio

Desarrollo institucional de la prospectiva Profesionalizacién

Mayor conexion con la toma de decisiones

Fuente: J. Medina Vasquez, La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina, documento presentado en el curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/
Agencia Espariola de Cooperacion para el Desarrollo (AECID), 2012.

El mundo estd en plena transicién hacia esa cuarta generacion.
Por eso en América Latina y el Caribe es necesario responder en forma
solvente a varios desafios:

e reconocer la trayectoria iniciada hace mas de seis décadas por
los pioneros de los estudios del futuro, una tradicién compuesta
por un conjunto de escuelas y perspectivas complementarias,
sin pretender empezar cada vez de cero;

¢ adquirir una buena formacién, con rigor y claridad conceptual
y metodolodgica.

* asumir una préctica profesional efectiva, con ética y resultados
tangibles, pertinencia, relevancia y calidad;

® trabajar con asociatividad y madurez, con el propédsito de
consolidar una comunidad latinoamericana de prospectivistas
que se caracterice por su alcance global, respeto a los encargados
de la adopcién de decisiones, reputacién profesional y sdlida
base institucional, y

® contribuir con originalidad y pertinencia a la solucién de
problemas latinoamericanos, con una perspectiva creativa y
visién de futuro acerca de la integracién regional.

B. El papel de la prospectiva en un didlogo
social permanente

(Cémo se puede mejorar el didlogo social permanente mediante la
prospectiva? El punto de apoyo principal de esta disciplina tiene que ver
con la posibilidad de enriquecer las visiones de futuro mediante la reflexion
sobre los valores y la capacidad no solamente de imaginar ese futuro, sino
de hacerlo realidad. Esto es, para anticipar y construir socialmente el futuro.
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Este aporte se puede expresar en varios sentidos®. En primer lugar,
implica pensar en el futuro, es decir, anticipar y explorar los futuros
posibles o las alternativas de futuro, lo que podria llegar a ocurrir. Esta ha
sido la concepcién clésica de la prospectiva, vigente desde su nacimiento
en las décadas de 1940 y 1950.

En segundo lugar, desde los afios ochenta hasta el presente, se
ha puesto de relieve la importancia de debatir sobre el futuro. Esta
deliberaciéon debe basarse en un proceso educativo y participativo de
apropiacién social del futuro, mediante el que las comunidades hacen
suyos los contenidos que sustentan el debate ptiblico. Debatir sobre el
futuro no implica un enfrentamiento entre puntos de vista opuestos
sobre el tema, sino una discusiéon informada, organizada y sistematica
sobre lo que estd en juego en la sociedad. Una sociedad aprende a
actuar a tiempo si es capaz de reconocer los problemas con antelacién.
Por ejemplo, frente a temas polémicos como el impacto ambiental de la
mineria, no se puede esperar a que se destruyan los ecosistemas para
introducir legislaciones y medidas correctivas pertinentes. El debate
publico debe contribuir a hacer mas oportuna la accion colectiva y la
accién gubernamental.

En tercer lugar, la prospectiva remite a modelar el futuro, a
establecer una conexion real entre el futuro deseado y la accién concreta
que traza las rutas para alcanzarlo. Dar forma al futuro implica llegar a
la accién material; es decir, aprender a elaborar programas y proyectos
concretos que liguen la anticipacién con la accién. En tltima instancia,
también es importante la vigilancia sobre el presente, la identificacion
constante de aquellos hechos que estan ocurriendo en la actualidad y que
portan elementos fundamentales para el futuro de la sociedad, el anélisis
en tiempo real sobre las decisiones que estan en juego hoy y que se pueden
tomar en forma correcta o dejar al azar o la inercia social. El aporte de
la prospectiva al didlogo social permanente implica anticipar, apropiar,
actuar y aprender. La anticipacién es la cuota inicial de la construccién
social del futuro, de un proceso de cambio continuo, un ciclo permanente
de anélisis y accién sobre la realidad (véase el diagrama VIIL1).

Véase un analisis profundo de la visién de la prospectiva como pensar, debatir y modelar el
futuro, en Comision Europea (2010a) y Comisién Europea (2011a y 2012b). En cuanto a sus
aplicaciones contemporaneas a las politicas ptblicas, véanse Weber, Cassingena Harper,
Koénnola y Carabias (2011) y Weber (2006).
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Diagrama VIII.1
La prospectiva como una actividad de ciclo continuo y dialogo social permanente

Ciclo continuo
Dialogo social permanente

La prospectiva favorece la
creacion de espacios
Apropiacion democraticos que contribuyen
a dar sentido y movilizar la
inteligencia colectiva para
pensar y debatir sobre el futuro,
y modelarlo.
En cada momento se da cabida
Dialogo social Accion al dliélogo social con los actores
permanente sociales para estructurar
conversaciones estratégicas
sobre las opciones futuras de
la sociedad.
Se producen interrogaciones
sistematicas y organizadas
mediante métodos, procesos
y sistemas de analisis.

Anticipacion

Aprendizaje

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de E. Wiesner, L. Garnier y J. Medina, “Funcién de pensamiento
de largo plazo: Accién y redimensionamiento institucional del ILPES”, Cuadernos del ILPES, N° 46
(LC/IP/G.126-P), Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES), 2000. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.00.1Il.F.2.

Esta labor implicara en el futuro un mayor intercambio reciproco
entre las distintas escuelas de estudios del futuro, y entre estas, la
planificacién estratégica, el disefio de politicas publicas, la vigilancia
tecnolégica, la inteligencia competitiva y muchas otras vertientes
académicas y de gestion que puedan contribuir a mejorar el proceso de
adopcién de decisiones estratégicas en el continente. Se destaca en especial
la sinergia entre la prospectiva y la dinamica de sistemas, la modelacién
y simulacién de fenémenos complejos, con el fin de crear una mayor
capacidad de respuesta dinamica en la identificacién y gestién de asuntos
emergentes, y en la comprensiéon de asuntos radicalmente nuevos que
inciden en la sociedad.

Hoy en dia América Latina estd abocada al didlogo y la
transformacion de si misma. No se trata de un didlogo de sordos, donde
un actor habla y el otro no lo escucha, sino de un didlogo real donde
debe haber una construccién dialéctica de tesis, antitesis y sintesis. No
se trata de un conflicto recurrente e irresoluble entre tesis eternamente
contrapuestas entre si, sino de una dindmica caracterizada por el respeto
y enriquecimiento mutuo. La prospectiva puede fortalecer este didlogo
social permanente mediante la apertura de espacios democraticos para
construir sentido acerca del futuro comin y movilizar la inteligencia
colectiva, que es la capacidad distribuida en toda la sociedad para
pensar, debatir y modelar el futuro. En el marco de la prospectiva, se
considera posible y necesario que la sociedad civil se prepare en forma
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anticipada para la adopcién de decisiones estratégicas. Esta realidad
es cada vez mds patente en todo el mundo. Hoy en dia existe una
ciudadania activa que incide en la toma de decisiones y eso implica
realizar interrogaciones sistematicas y organizadas acerca del futuro;
ahi es donde entra en juego la prospectiva®.

C. Lapreparacion prospectiva y estratégica
para la gestion de futuras crisis mundiales

Segtun la OCDE (2011), muchos paises tienden a ver el lado positivo de
la integracién econémica mundial, pero a su vez hacen a un lado las
nuevas amenazas que resultan de este proceso. Los sistemas complejos
contienen varias vulnerabilidades a las crisis que pueden dar lugar a
efectos negativos rdpidos y generalizados. Esa amplia exposicion exige
una preparacién estratégica y de cooperacion internacional para apoyar
la prevencién y vigilancia de los fenémenos conocidos o desconocidos
que puedan producir conmociones mundiales. Los elementos clave de
la estrategia incluyen el fortalecimiento de las capacidades de gobierno
por medio de instituciones y normas internacionales, y la consolidaciéon
de la resiliencia social. Cada uno de estos elementos implica varios
componentes, tales como la mejora de la gobernanza mediante el uso
de las asociaciones publico-privadas, la adaptacién de la comunicacién
de riesgos para la sociedad moderna, el uso de las nuevas tecnologias
y el aumento de la capacidad de la industria de seguros para permitir
una répida recuperacion.

La literatura sobre gestion estratégica de los riesgos afirma que es
necesario intensificar la formacién de capacidades mediante la mejora de
la cooperacién internacional. La gobernanza requiere normas para regular
el comportamiento que crean externalidades negativas, e instituciones
para vigilar y desarrollar la capacidad de adherirse a tales normas. A
pesar del creciente reconocimiento de que las crisis mundiales seguiran
ocurriendo, los responsables de la gestion estratégica del riesgo no han
avanzado en respuestas institucionales que enfrenten efectivamente el
ritmo y la magnitud de sus posibles consecuencias.

La crisis financiera de 2008 demostrd las deficiencias de los
componentes especificos de la gobernanza en el sistema financiero
internacional, como por ejemplo, los consejos de administracién, los
reguladores y los organismos de calificacién crediticia, pero también

®  Antes se hablaba de los centros de estudio (think tanks), hoy se realzan los centros de pensamiento
y accién. Este es un concepto neuralgico para comprender el soporte institucional del didlogo
social permanente.
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puso de relieve la necesidad de respuestas de politica internacional
coordinadas ante el riesgo sistémico en los mercados financieros.
Este es solo un ejemplo de las brechas que se presentan entre las
respuestas institucionales y las normas que rigen las posibles fuentes
de perturbaciones globales. Esta claro que los gobiernos juegan un
papel clave en la prevencién y respuesta a las crisis globales. Entre
sus responsabilidades se destaca la importancia de la formacién de
capacidades mediante la cooperaciéon internacional y la necesidad de
coordinar esfuerzos conjuntos para el futuro. Se subraya la importancia
creciente de vincular con este propésito a los actores no estatales, que
son cada vez madas necesarios para complementar a los Estados en la
superacion de las brechas de gobernabilidad’.

Recuadro VIil1
Los diez riesgos mundiales de mayor preocupacion en 2014

—_

Crisis fiscal en las principales economias.
Alto desempleo o subempleo estructural.
Crisis del agua.

Grave disparidad de ingresos.

Fallo de la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion.

I T

Mayor incidencia de fendmenos meteorolégicos extremos (por ejemplo,
inundaciones, tormentas e incendios).

N

Fracaso de la gobernanza global.
Crisis alimentaria.
9. Falta de un mecanismo o institucién financiera importante.

10. Profunda inestabilidad politica y social.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta de percepcion de
riesgos mundiales 2013-2014.

7 Véase con especial atencion el informe Future Global Shocks, Improving Risk Governance. Reviews of

Risk Management Policies (OCDE, 2011).
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