Ciencias Pdliticas y f-ﬁ""*'-"'-‘-
SO i ale S :l-ﬁ"-"‘lif-muummn;mﬂm“‘ﬁ a

PROSPECTIVA POLITICO-ESTRATEGICA EN
LA FUNCION PUBLICA PARA LA
ALTERNANCIA Y LA GOBERNACION

Tesis que presenta:
Rosa Inés Blanco Escalona

Para optar por el grado de Maestra en
Gobierno y Asuntos Publicos

Director : Mtro. Javier Oliva Posada

México, D.F. Junio de 2006



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



Para Javier Olivay me maestyo; por swdireccidny
alientor
Vaparae t; con todo-me carivio-y agradecimiento-
por la oportunidad de hacer realidad un carisimo-
anhelo-y de cubrir una asignalura pendiente:
Entre tanias vuelias que da la viday scempre nos
devuelve al sitio-al que pertenecemos:
Gracias; por scempre:



INtrodUCCiON == mm oo

PRIMER PARTE:
EL ASPECTO TEORICO-METODOLOGICO

CAPITULO 1
ESTUDIOS DE FUTURO: PROSPECTIVA EN LAS CIENCIAS
POLITICAS

1.1. VISION Y CONSTRUCCION DE LOS ESTUDIOS DE
= =

1.2. EL OBJETIVO DE LOS ESTUDIOS DE FUTURO EN EL
CAMPO DE LAS CIENCIAS POLITICAS----ssmmmmmmmmaaaaammeaae

1.2.1. Adecuacién de los estudios de futuro en la
politica y las politicas---------------mmmmmmmm o

1.3. DE LOS ESTUDIOS DE FUTURO A LA PROSPECTIVA---
1.3.1. Modalidades de los estudios de futuro---------------
1.3.2. Im&genes y tipos de futuros-----------------coooo---
1.3.3. Terminologia para la Prospectiva---------------------

1.4. HERRAMIENTAS METODOLOGICAS------mmmmmemeeeeo -

1. La senda de la Prospectiva----------------------------

1.4.
1.4.2. Instrumentos de la Prospectiva-----------------------

CAPITULO 2
“DECISION-MAKING” PARA EL “POLICY-MAKER”
LA TOMA DE DECISIONES Y LA PLANEACION
PROSPECTIVO-ESTRATEGICA

2.1. EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES (DECISION-
MAKING )= - mm o mm e e e e e e e e e e e e e
2.2. TEORIA DE LA DECISION------mmmmmm e
2.3. ESQUEMA BASICO DE LA TOMA DE DECISIONES-------
2.4. TECNICAS DE DECISION-------mmmmmmmmme oo
Representacion de papeles (the role playing)-----

2.4.1.
2.4.2. Simulaciéon por ordenador---------=-=cmcemmmmmaaaaaonn
2.4.3. Las técnicas mas usuales------------mmmmmmmmmaos

15

15

21

23

25

64

79



2.5. ESTRATEGIA Y PLANEACION--cccmmmmmmmooommcaccmmeeee

2.5.1. El concepto de estrategia----------------------------- 79
2.5.2. La estrategia como plan---------------cmmmmmmoo- 84
2.5.3. La planeaciéon y la planificacién--------------------- 86
2.5.4. Enfoques de la planeacifn----------------oomommmooo- 87
2.5.5. Los fines de la planeaciOn-------------commommmmoooo- 89
2.6. LA PLANEACION ESTRATEGICA----------mmmmmmmeeeeoe s 91
2.6.1. Configuracion del pensamiento estratégico--------- 91
2.6.2. Planeacién Estratégica --------------------mmmmomon 93
2.6.3. La Planeacién Estratégica y la Planeacién
Operacional ---------mmmmm e 97
2.7. PROSPECTIVA ESTRATEGICA Y LA PLANEACION------- 99

2.7.1.La Prospectiva como vértice de la Planeacién
Estratégica--------------mmm e 101

CAPITULO 3
LA FORMULACION DE ESCENARIOS:
REPRESENTACION DE FUTURABLES Y DE FUTURIBLES 109

3.1. ESCENARIOS Y TIPOS DE ESTRATEGIAS------ccmmmaaan-- 113

3.2. ELABORACION DE ESCENARIOS------cmmmmmmmemeeee o 118
3.1.1. Construccién de la base, delimitacién de los

“posibles” y reduccidén de la incertidumbre----------------ooo--- 119
3.1.2. Elaboracién de los escenarios------------------------ 122

3.3. IMPLEMENTACION DE ESCENARIOS EN LA

PROSPECTIVA ESTRATEGICA-- - 125
APENDICE A: LAS ETAPAS DE CONSTRUCCION DE LOS

ESCENARIOS de Javier Medina Vazquez------------=----------- 132
APENDICE B: MATRIZ DE ANALISIS ESTRUCTURAL---------- 133

SEGUNDA PARTE:
EL ASPECTO POLITICO

CAPITULO 4
LA ALTA FUNCION PUBLICA Y SU ENTORNO:

EL AMBITO DEL POLICY-MAKER 135

4.1. LA ESFERA ESTATAL-------mmm e 139
4.1.1. La economia y el papel del Estado-------------------- 141
4.1.2. El Estado y el ejercicio del poder politico----------- 145
4.1.3. El ejercicio legitimo del poder---------------cmuumo-- 147
4.1.4. Prospectiva en el analisis del poder y del Estado-- 148
4.1.5. Retos del Estado contempordneo---------------------- 152
160



4.2. EL ENTORNO POLITICO: LA GOBERNACION EN LA
ALTERNANCIA POLITICA- -

4.2.1. El estado y su actuaciéon a través del gobierno-----
4.2.2. El gobierno en el Estado contemporaneo-------------
4.2.3. El terreno de la Gestién Publica----------------coonn--
4.2.4. Capacidad de gobierno: gobernabilidad y
gOberNaCiON------- oo m e
4.2.5. La funcién publica y la alternancia politica en
M XiC 0= - === s m oot oo

TERCERA PARTE:
EL ASPECTO FUNCIONAL

CAPITULO 5 i
MODELO DE PROSPECTIVA ESTRAEGICA EN EL DISENO
DE POLITICAS
5.1. REFLEXION PROSPECTIVA----commmcoa i
5.2. DIAGNOSTICOnnnmmmmmmm e

1. Perfil de Mujeres y Hombres en México-------------

5.2.
5.2.2. Indicadores basicos de la situacién de la mujer---

5.3. PROSPECTIVA EXPLORATORIA: ANALISIS FODA
(ESTABLECIMIENTO DE BRECHAS)----------mmmmmeoeeo oo
5.3.1. Establecimiento de brechas---------------------------
5.3.2. Amenazas y oportunidades----------------------o----
5.3.3. Fortalezas y debilidades----------------mmmoeemmoo-
5.4. ACCION ESTRATEGICA--------mmmmmm oo
5.5. FORMULACION DE ESCENARIOS-----=----mmmmmmmmamaamaaos

5.1. Analisis de escenarios y adopcién de estrategias--
2.2. Cursos de accion estratégica--------------------------

5.

5.
PLAN ESTRATEGICO MAESTRO----nmmsmmmcommoa oo
PROPUESTAS Y PERSPECTIVAS (CONCLUSIONES)----------

BIBLIOGRAF A« s e oo



Una de las visiones que particularmente comparto es que, en México, atravesamos
por diversas “transiciones”, en lo politico, social, cultural, etc. y que existe un amplio
margen de incertidumbre con respecto a los resultados (éxito, fracaso, evolucion,
involucion) y sobre cuanto tiempo lleva o llevara este proceso, pero, especialmente,

sobre el puerto al que debe arribar.*

Por obvias razones, reina la incertidumbre y en numerosos episodios del acontecer

politico nacional, hemos percibido el riesgo latente del “desgobierno”?.

No es objeto de este trabajo debatir o abundar en torno a la alternancia y la
gobernacion en cuanto a su construccion tedrica e historica. Estos conceptos los
retomo de la amplia literatura que existe al respecto para utilizarlos, como el contexto y
para describir el reto, respectivamente, en el que se desarrolla y al que se enfrenta el
“sujeto”: funcionario publico, a quien me interesa presentar esta propuesta: la vision
prospectiva-estratégica en el ejercicio de la planeacion y ejecucion de las tareas,

programas y politicas que se deben implementar.

En pocas palabras, inmersos en la alternancia en todos los niveles de gobierno, la
gobernacion se convierte en el objetivo a garantizar para el cumplimiento de la funcién
publica, es el mas extenso sentido del concepto; por ello, mi propuesta se concentra
en exponer los elementos sustanciales de la prospectiva-estratégica para incorporarla
como herramienta para enfrentar y desempefar con éxito el papel que se espera de
los gobiernos, independientemente del nivel del que se trate, dentro del sistema

politico.

En este contexto, el presente trabajo surge de la inquietud que me genera ese afan

“presidencio-sexenal”, reinventar al pais cada seis afios y, ahora, con mayor soberbia,

1 Me refiero a la visién de pais que queremos construir.
2 Término utilizado por Jesus Silva-Herzog Marquez, que seria equivalente al déficit de gobernacion, y que es perfectamente
ilustrable a partir de las declaraciones del propio Presidente Fox, sintetizadas en la tristemente célebre frase del “¢Y yo por
que?”.
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bajo el argumento del arribo de la alternancia politico-electoral, y con ello, a la

sobreestimada “normalidad democratica”.

Lo contradictorio de dichas intenciones de reingenieria sexenal es que, entre mas se
utiliza en el discurso del cambio, crece mas la percepcion de que todo sigue igual y
que, en algunos casos, ciertos cambios no resultarian tan favorables como se desearia

e, incluso, la tentacion de la involucion se halla latente en el ambiente politico.

En mi opinion, esto obedece a la falta de VISION?®, en términos generales, y de vision
de futuro en lo particular, lo que no significa, necesariamente, falta de continuidad®.
Los paises, los sistemas politicos, la cultura politica y el desarrollo econémico—entre
otros—no son producto del corto plazo, son procesos que se desarrollan
histéricamente y son intervenidos y condicionados por una multiplicidad de variables
internas y externas en las que, podemos distinguir la accién concreta de grupos, de
comunidades, de intereses organizados, en suma, la actuacion de mujeres y hombres

sobre su entorno y su propio devenir.

Lo mas apasionante de la naturaleza humana radica en que es altamente
impredecible®, dinamica, cambiante y profundamente contradictoria; y es esta

naturaleza la que encuentra en la politica una de las actividades mas motivantes.

Por razones practicas, este trabajo no tiene la pretensiéon de explicar esa “naturaleza” y
su relacién con el ejercicio del poder politico®; por el contrario, la intencién es abordar
elementos y conceptos técnicos, metodologicos y filosoficos, que contribuyan a
orientar al tomador de decisiones (policymaker)—y a quienes las ejecutan—en el tema
del disefio del futuro, como proceso de largo plazo, interactuante y dinamico que
permita rebasar la mera coyuntura e incidir directa y deliberadamente en la

3 Capacidad de ver; comprension inmediata y directa de las cosas; capacidad o habilidad. Fuente: Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola.

4 Ha habido continuidad en la falta de vision de futuro.

5 Nunca hay certeza, en el mejor de los casos hay ciertas probabilidades.

6 El poder politico no es sino la capacidad de movilizar en cualquier momento bajo una direccion Gnica el poder de todos y
cualquiera de los miembros de la comunidad. En este sentido, implica la capacidad de dirigir las decisiones de los individuos.
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construccion de un futuro deseado, en oposicion a la preconcepcion de un destino

fatal.

Los estudios de futuro nos permiten encontrar sentido a los cambios y entender su
orientacion; relacionar los cambios y pensar estratégicamente en ellos. Nos permiten
construir el futuro, incidir en el presente cuando enfrentamos condiciones adversas y

aprovechar las tendencias favorables, para alcanzar un futuro deseable.

La propia complejidad que caracteriza a la realidad demanda enfoques holisticos y
multidisciplinarios; también nos exige actuar con dinamismo en la formulacién y

empleo de metodologias de analisis y operacion.

Bajo estas premisas, se propone la utilizacion de la Prospectiva Estratégica para la
planeacién, en materia y temas politicos, asi como en la gestidén publica; con el objeto
de presentarla como una vision instrumental, versatil y adaptable a una multiplicidad
de temas, de problemas y de proyectos inherentes a los procesos politicos y al

ejercicio de gobierno.

De acuerdo con los objetivos establecidos para los estudios de maestria’, con el
presente trabajo se pretende contribuir al “desarrollo de una alta capacidad para el
ejercicio profesional”, por lo cual no se trata de una investigaciéon en busqueda de
conocimientos o0 temas inéditos en el campo de las ciencias sociales, sino que
pretende configurar los elementos necesarios para abordar los topicos de la politica y
la gestion publica, con una vision estratégica para el disefio del futuro; que brinde a la
funcién publica la oportunidad de acceder al tema, con el objeto de desarrollar la
capacidad gerencial denominada “orientacion a resultados”. En mi opinién, en la
medida de que este trabajo resulte accesible para aquellos que se desempeiian dentro
del ambito de la toma de decisiones, cubrira el interés que movié a emprenderlo. De
esto se desprende el esfuerzo de configurarlo con base en la concreciéon y
sistematizacion del conocimiento, en funcién de lograr un alto nivel de comprension y

asimilacion de la propuesta temética.

7 Art. 13 del Reglamento General de Estudios de Posgrado.



Por lo tanto, se trata de presentar un trabajo que sea una puerta que permita acceder
a la tematica, y que ésta resulte una herramienta util a aquellos que se encuentren
desarrollando tareas politicas en todos los ambitos y/o instrumentado decisiones

dentro de la Administracion Publica.

En virtud de lo anterior, el trabajo se ha dividido en tres partes: la primera se denomina
EL ASPECTO METODOLOGICO, la cual se conforma con los capitulos 1, 2 y 3. El

capitulo 1 tiene como objetivo describir el significado y alcance de los estudios de

futuro y cémo, a partir de éstos, se arriba a la Prospectiva. Asimismo, se introduce al
lector en la dimensién de la Prospectiva, como una disciplina sisteméatica y consistente;

en sus etapas de desarrollo y en la utilidad de las alternativas de aplicacion.

Una vez establecidas las bases de la Prospectiva, el objetivo del capitulo 2 es describir
el proceso de toma de decisiones y, consecuentemente, el de la planeacién basada
en el pensamiento estratégico, el cual adopta la vision de futuro para construir un
modelo particular al que se ha denominado Prospectiva Estratégica®. Esta permite

plantear y elaborar planes de largo aliento, para la construccion del devenir deseado.

De manera complementaria, en el capitulo nimero 3 se aborda el método de
escenarios, que busca enriquecer y clarificar la dimension dinamica de la prospectiva
estratégica para fines de planeacién, es decir, se trata de incluir en esta propuesta la
utilizaciéon de las imagenes de futuro para evaluar, revisar y reorientar las estrategias
y sus respectivas tacticas, cuyo fin Ultimo es la consecucién del futuro previamente

disenado.

La segunda parte del trabajo se enfoca al contexto, por lo que se ha denominado como
EL ASPECTO POLITICO, y se desarrolla a lo largo del capitulo 4. En este capitulo se

aterriza en el terreno de la alta funcion publica, con el fin de describir el espacio donde
actia y el medio que rodea al tomador de decisiones politicas. Por ello se aborda la
relacion Estado-Gobierno-Gestién Publica y las cualidades indispensables para lograr
condiciones de gobernabilidad y gobernacion. De suerte tal que las politicas sean

8 Concepto acufiado por Michel Godet .



confeccionadas como la respuesta que la sociedad democratica da a la PREGUNTA:
¢,Qué bienes se deben producir con los recursos publicos para satisfacer propdésitos

colectivos?

A través de la confeccidon de las dos etapas del trabajo ya descritas se consigue la
descripcion de los elementos metodologicos y conceptuales, que constituyen, de
manera precisa, el planteamiento de la Prospectiva Estratégica, como una alternativa,
estructurada, para abordar los temas propios de los procesos politicos y
gubernamentales, en busqueda del perfeccionamiento del ejercicio de la funcién

publica.

Por dltimo, para complementar el trabajo y arribar a la meta del mismo, resulta
indispensable desarrollar una tercera parte, enfocada, como su nombre lo indica, a EL

ASPECTO FUNCIONAL, es decir a aplicar las herramientas propuestas a un ejemplo

concreto. Por ello, en el capitulo final, se aplica la Prospectiva Estratégica para
formular un proyecto en materia de politica de equidad de género, con el Unico objetivo
de ofrecer al lector un modelo donde se materializan las propuestas que se

desprenden de este esfuerzo de investigacion.

En términos generales, el desarrollo del tema ha sido orientado por la intencion de
elaborar una estructura metodoldgica prospectivo-estratégica, aplicable al tratamiento
de los asuntos publicos, que brinde alternativas a problematicas que se presentan
bajo la concepcién del modelo postburocratico® de la gestién publica.

Es decir, se trata de aportar un esquema acorde con el objetivo de creacion de valor
publico (opuesto a la idea de limitarse a disefar los medios para cumplir los propdésitos
establecidos en los mandatos), para formar una alta funcion publica conformada por

° Modelo alternativo a aquél en el cual el ejercicio del presupuesto esta basado en la idea del gasto y el ahorro (burocratico),
no en términos del objetivo y de la manera mas eficiente de lograrlo.
El modelo posburocrético, esta orientado al “cliente” y esta definido por los resultados que se alcanzan en funcion de las
necesidades y perspectivas de éste”, por lo cual se orienta a la creacion de valor plblico. (Arellano Gault, David. “Gestion
Publica en Estados Unidos: crisis y estado del arte” en Gestion y Politica Pdblica en México, CIDE, vol. V, no. 1, primer
semestre de 1995, pp. 119-145).

9



estrategas, que contribuyan a definir el valor publico, con capacidad de anticiparse a
los conflictos politicos, a las tecnologias cambiantes y al cambio social.

De esta forma, en concordancia con lo establecido por Mark Moore, la alta funcion
publica estaria en posibilidades de desarrollar una concepcioén de valor puablico, al
integrar, mediante la Prospectiva Estratégica, la “reflexion sustantiva sobre lo que es
valioso y eficaz; el diagnostico de las expectativas politicas y el andlisis detallado de

los que es viable operativamente”.*°

La necesidad de construir futuros deseados y plenamente realizables es la razén
fundamental para hacer el intento—en lo que cabe dentro de nuestro ambito
profesional—de probar formulas que han resultado exitosas en otros terrenos del
guehacer humano; que apelan a la creatividad y a la capacidad de innovar y
transformar nuestro entorno, en la busqueda de soluciones a las crecientes demandas
sociales que los gobiernos deben atender . En esta medida, la Prospectiva Estratégica
mas que un modelo a aplicarse, resulta una visibn de largo alcance que,
paralelamente a la atencién de lo inmediato e impostergable, orienta la acciéon politica
para resolver y enfrenar conflictos latentes o simplemente responder a aspiraciones y

necesidades que por el momento parecieran improbables.

Toda vez que se han sefialado los objetivos que persigue el presente trabajo, resulta
prudente realizar algunas consideraciones previas a su desarrollo, las cuales son el eje

del interés en torno al que gira la construccion tematica.

Aunque implicito, el tema central que nos ocupa es el de la formulacion e
implementacion de las politicas, en el terreno de la actividad gubernamental (funcién
publica). Por ello, sin intentar entrar en el debate propio de esta materia 0 en la
complejidad del proceso en el que interactian gobierno y sociedad; para los fines del
trabajo, resulta oportuno retomar los puntos centrales del Estudio Introductorio de Luis

F. Aguilar Villanueva, dentro de la antologia La hechura de las Politicas.

10 Moore, Mark H. Gestion Estratégica y creacion de valor en el sector publico. Ed. Paidos, Barcelona, 1998, p.47.
10



De acuerdo con lo expuesto por Aguilar Villanueva, “la politica publica no es la gran
decision instantanea en la cuspide del Estado, sino un proceso, una serie compleja de
decisiones, en la que de entremezclan las iniciativas de las organizaciones sociales y
las instancias gubernamentales; se trata de como los gobiernos forman su agenda y
deciden que una cierta demanda y/o cuestion es o no de interés publico; como se
definen y explican los problemas publicos a atender; cdmo construyen y ponderan las

opciones de accién para encararlos”.**

De este modo, el interés se centra en la funcidon de gobierno, especificamente en el
papel de la alta funcién publica ya que, “gobernar un Estado es elegir ciertos valores y
criterios; ciertos objetivos y medios, ciertas rutas estratégicas de accion, ciertos
actores, procedimientos, tiempo e instrumental”*? y esto, en el campo de los hechos, lo
lleva acabo la alta y funcion publica, a través del disefio y la operatividad

gubernamental.

Partiendo de la complejidad de la sociedad y el Estado contemporaneos, “las politicas
se han vuelto un lugar densamente administrativo. La complejidad, escala, variabilidad
e interdependencia de los asuntos publicos requiere cada vez mas informacion
confiable, conocimiento especializado, calculos precisos de costos y consecuencias
para las decisiones que se adoptan casi siempre en condiciones de riesgo y
escasez"®® En el proceso de las politicas hay de manera sustancial un componente
factual y una estimacién causal de las consecuencias probables—en relacién con lo
deseable—en virtud de las acciones y medios disponibles. De dicho ejercicio de
calculo depende la superacion de la inexperiencia y la in efectividad de la accion de

gobierno.

En este sentido, vale la pena delimitar o bien, definir, el concepto de politica, a fin de

acotar el terreno de las decisiones que nos ocupan.

11 Aguilar Villanueva, Luis F. (Estudio Introductorio y Edicion). La Hechura de las Politicas, Ed. Miguel Angel Porrda, México,
1992, p. 10
12 Ob.Cit. p. 15
3 1pid, p. 21
11



En la definicién descriptiva** de politica (policy) ésta es considera como la decision de
una autoridad (alta funcién publica), adoptada dentro de un campo legitimo de
jurisdiccion y conforme a los procedimientos legalmente establecidos, vinculante para
todos los ciudadanos y que se expresa en diversas formas, de las cuales nos interesa

lo referente a los actos administrativos.

Dentro del Estudio Introductorio™ al que se ha hecho referencia, se atribuye a los
autores Joan Subirats (1989) y Hagwood-Gunn (1984) la elaboracion de una lista, en
la cual politica puede denotar varias cosas: a) un campo de actividad gubernamental,
b) un propésito general a realizar; ¢) una situacién social deseada; d) una propuesta de
accion especifica; e) las normas que existen para una determinada problematica; f) el
conjunto de objetivos y programas de accién que tiene el gobierno en un campo de
cuestiones o bien, g) como producto o resultado de una actividad gubernamental

especifica.

De manera complementaria y acorde con el marco dentro del cual se desarrolla el
presente trabajo, desde el punto de vista decisorio, la politica es una secuencia de
decisiones—relativas a la eleccion de fines y medios—en una situacion especifica y
en respuesta a problemas y necesidades. Asimismo, desde el punto de vista
comportamental, implica la accion o inaccion, siendo sobre todo, un curso de accion y
no solo una decision especifica, dentro del d&mbito de competencias de la funcion

publica.

Estos puntos de vista dan sustento al concepto de politicas que se asume a lo largo de
estas paginas. Es decir, la politica como un proceso decisorio y sus respectivos cursos
de accion (determinacion estratégica). De tal suerte que se configure como la
construccion del futuro deseado, a través de la implementacion estratégica del o los
cursos de accion politica previstos, adaptables y perfectibles, mediante el ejercicio de

la planeacion y la formulacién de escenarios.

14 bid. p. 22
15 bid.p. 23
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En este sentido, la Politica puede ser un comportamiento prospectivo, por lo tanto,
intencional y planeado; no simplemente reactivo y/o causal, inmerso en la inmediatez
y la coyuntura. Dicho proceso se pone en movimiento con la decision de construir
objetivos (futuros deseados), a través de ciertos medios pertinentes: es una accion
orientada a la consecucién de futurables y futuribles.

Este es el concepto con el cual empata la propuesta de la Prospectiva Estratégica, en

materia de formulacién y planeacion de las politicas.

La prospectiva estratégica y el método de escenarios nos permitiran trabajar con las
politicas es su caracter dual: como el curso de accién deliberadamente disefiado y
como el curso de accion efectivamente seguido; es decir, lo que consigue realizar la
funcién publica, por si misma y en interaccion con los actores politicos y sociales, en
relacion con las intenciones que dieron origen al planteamiento y a la accion

estratégica.

“La politica que se decide y se quiere llevar a cabo es basicamente un conjunto mas o
menos interrelacionado de acciones que, en razon de los recursos con los que cuentan
los actores, los medios que emplean y las reglas que siguen, es considerado idoneo y
eficaz (o eficiente) para realizar el estado de cosas preferido (futurable). [...] implica y

desata toda una serie de decisiones a adoptar y de acciones a efectuar”.®

A partir de estas bases conceptuales, la propuesta del presente trabajo radica en la
construccion de las politicas, con base en una racionalidad alternativa: la Prospectiva
(como opcidn frente a la linealidad) para la construccion del futuro deseado, por la via
del pensamiento estratégico, con la finalidad de lograr la factibilidad administrativa y la

viabilidad politica de las politicas.

De tal suerte que la hipdtesis a corroborar consiste en plantear que, con base en la
prospectiva estratégica, resulta posible sumar la nocién racional y la nocion
transaccional de la politica, para la construccion de futuros deseados, en materia de

formulacion e implementacion de politicas en el ambito del quehacer gubernamental.

16 Ibid.,pp. 25-26
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ESTUDIOS DE FUTURO:
PROSPECTIVA PARA LAS CIENCIAS POLITICAS

1.1. VISION Y CONSTRUCCION: LOS ESTUDIOS DE FUTURO

La constante incertidumbre, caracterizada como las amenazas y oportunidades que

presenta el devenir, siempre ha acompafado a las actividades humanas.

La raza humana ha tenido un interés permanente por saber qué va a pasar en el
futuro; siempre ha existido la curiosidad de ver mas alla del dia de hoy. En este sentido
y, a través de la historia, muchos esfuerzos se han realizado por tratar de entender el
futuro; esfuerzos que caben en un amplio rango, desde los intentos empiricos basados
en adivinacion y profecias de tiempos antiguos, hasta la ciencia, basada en la

investigacion sistematica de nuestros dias.

Precisamente la Prospectiva es eso, tratar de mirar al futuro el dia de hoy,

imaginandolo de acuerdo a lo que necesitamos que sea y, en consecuencia, actuar.

La Prospectiva es la disciplina que estudia el futuro para comprenderlo y poderlo
influir. “Es una ciencia sin objeto que se mueve entre la necesidad de predecir lo que

"l Pero esta “nueva

puede ocurrir y el deseo de inventar el mejor futuro posible
ciencia” no lo es tanto, es preciso destacar que muchos esfuerzos cientificos se han
realizado a través de los afios en diversos paises, con el objetivo de sistematizar y
sentar sobre bases cientificas el estudio y prevision del futuro, especialmente después

de la Segunda Guerra Mundial.

El ser humano siempre ha tenido entre sus inquietudes el deseo de conocer su

porvenir, y para ello a desarrollado medios para conocerle de manera anticipada.

1 Serra, Jordi, “Imaginar el mafiana”, en Revista La Vanguardia,
www.ciencia.vanguardia.es/ciencia/portada/p371.html
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El propdsito del presente capitulo es penetrar en una dimension poco usual: la de
enfocar el futuro como un horizonte susceptible de ser disefiado y, sobre todo, de ser

construido.

La Prospectiva no tiene por objeto predecir el futuro, trata de ayudar a construirlo, a
través de un proceso sistematico, participativo, de construccion de una visién de largo
plazo para la toma de decisiones en la actualidad y para la movilidad de acciones

conjuntas.

En la mayoria de los paises industrializados han surgido programas especializados en

Prospectiva, en particular en los niveles de maestria y doctorado.

La importancia de los estudios de futuro ha crecido gradualmente en las ultimas
décadas, hasta el punto que casi todos los paises desarrollados tienen uno o mas
centros dedicados a este tipo de reflexion y elaboracién intelectual.

Todas las aproximaciones cientificas para determinar la tendencia de los hechos y
tratar de prever el futuro han ido evolucionado desde una simple proyeccién basada en
modelos y férmulas estadisticas; hasta los sistemas de los afios noventa, en los que
ya se toma en cuenta, dentro del analisis, la complejidad que se da en todos los
fendbmenos a nivel mundial, con su expresa interrelacion, tales como la misma
globalizacion, la nueva revolucion de las telecomunicaciones, la contaminacion

ambiental, el terrorismo, la inmigracion econémica, etc.

Después de muchos afios de antecedentes y desarrollo previos, los estudios de futuro
emergen a nivel mundial en los afios sesenta, vistos como un paradigma que
pretendia la investigacion de los futuros posibles. Al principio la comunidad cientifica y
académica les vio con alguna desconfianza, puesto que el concepto de futuro en
sentido estricto significa “no adn y en ninguna parte®”. La percepcién negativa se basé

en el argumento de que el futuro no podia ser un campo reservado para los

2 Javier Medina Vazquez. Conversando acerca del método de escenarios, CIDER Magister en
Planificacion Administracidn del Desarrollo Regional,
www.cider.uniandes.co/programas a/maestria 25/lecturas...F3n.pdf, p.1
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especialistas, lo que se tradujo en un rechazo para darle prestigio académico a una
actividad que era considerada incierta, metodoldégicamente oscura e inevitablemente

subjetiva.

Sin embargo, hoy en dia los estudios de futuro constituyen un campo de conocimiento
rico y variado; a la vez que cumplen un papel fundamental en la educacién de las
nuevas generaciones, al ser un “modo de pensar que permite traer el futuro al
presente para crear elementos contingenciales para ajustar la realidad a las
eventualidades de los procesos. De este modo, los estudios de futuro facilitan el
desarrollo del conocimiento social para contribuir a la planificacion de largo plazo, la

formulacién de visiones y la comprensién del cambio social”.?

En este sentido, la futurologia cobré auge en la década de los afios sesenta como

resultado, al menos, de tres poderosos impulsos:

= La percepcion de que el crecimiento poblacional conduciria a la humanidad a una
situacion de escasez de recursos y limitaciones en el crecimiento econémico, con

SUS consecuencias adversas.

» El acelerado desarrollo tecnolégico y, en especial, los progresos de la informatica.

= La proximidad del fin del milenio, lo que generd curiosidad y preocupacién sobre los

cambios y potenciales amenazas que se presentarian con el inicio del nuevo siglo.

De acuerdo con Miklos y Tello* “del andlisis historico sobre la materia se desprenden

esfuerzos importantes para explorar el porvenir, que van desde posiciones misticas no

por ello desestimadas, hasta enfoques sistematicos y participativos™.

SMedina Vazquez., Ob. Cit, p. 1

4Miklos Toméas y Tello Ma. Elena, Planeacion prospectiva, una estrategia para el disefio del

futuro; Ed. Limusa, México, 1994. p.32.

5Texto resumido y tomado de Miklos y Tello (1991).

En el siglo IV a.C., por ejemplo, los hombres que deseaban conocer el futuro, acudian a los

oraculos, siendo el mas conocido el de “Delfos”, ciudad de la antigua Grecia, donde se

encontraba el templo dedicado al dios Apolo.

Desde antes de la era Cristiana, historiadores y fild6sofos efectuaron importantes aportaciones,

ya que recopilaron datos sobre la historia de las culturas, a través de la tradiciéon oral y escrita.
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Los primeros historiadores Illevaron su indagaciéon sobre las visiones antiguas del futuro mas alla
de las simples inscripciones y de la tradicion; a ellos se le ha considerado como los antecesores
de los antecesores de los futuristas modernos.

En el seno de la cultura griega, destacan Tucidides y Platéon (428-348 a.C.) El primero anotaba
ya que el modo de vivir de la sociedad ateniense no era el Unico que existia, sino que los estilos
de vida se modificaban a través del tiempo. Por otra parte, con “La Republica”, Platén inicia la
tradicion utdépica al conformar el primer macro escenario ideal de la sociedad ateniense antes de
la era cristiana.

Posteriormente, con el cristianismo -segun el tedlogo Harvey Cox- surgen tres diferentes
aproximaciones sobre el futuro: apocaliptica, teoldgica y profética.

La primera se caracteriza por un rigido dualismo entre este mundo y el préximo, asi como por su
fatalismo y el distanciamiento de los quehaceres terrenales. La teolégica percibe el futuro como
el desarrollo de un propésito inherente al universo mismo en funcién de Dios. La tercera, en
cambio, mantiene la nocion hebrea del futuro como una posibilidad abierta a la esperanza y
responsabilidad del ser humano. Las profecias de los hebreos eran un medio para motivar al
pueblo a cambios de conducta, pues planteaban que el futuro podia ser logrado por el hombre, si
bien con apego a sus creencias religiosas.

Durante el periodo medieval, el interés sobre el futuro se dirige mas a los efectos después de la
muerte, que a lo terrenal que pueda lograrse; la inquietud del hombre por el futuro se orientaba
mas hacia el cielo que a la Tierra.

Con el descubrimiento del Nuevo Mundo, el acelerado desarrollo cientifico, artistico, tecnolégico

y gracias a la mayor comunicacidon entre los pueblos, el hombre se sumerge en una voragine de
cambios que propicia, entre otras cosas, una mayor reflexion sobre el mafiana.

En su obra “Utopia”, Tomas Moro (1478-1535) desarrolla el concepto de una sociedad ideal donde
los deseos individuales son determinados por el bien de la comunidad. Moro maneja una
concepcidn integral de la sociedad ideal y conforma con ella un macro escenario social.

En “New Atlantis”, Francis Bacon (1561-1626) describe una comunidad ideal con base cientifica,
siendo el primero en formular tanto la idea de progreso, como el papel del cientifico en el mundo
futuro.

En el siglo XVIII, destaca la obra de autor anénimo “El Reino de Jorge VI” (1900-1925), la cual
constituye el primer prondstico del tipo politico-militar; sin embargo, presenta la caracteristica
de mantenerse anclado al presente, sobre todo en aspectos sociales y culturales.

“El afio 2440" de Sebastian Mercier (1740-1814), muestra un mundo de paz en el que la rivalidad
entre Francia e Inglaterra ha sido reemplazada por una alianza indestructible. Es uno de los
primeros ejemplos de “ficcién-profética”.

Con “Esquema de un cuadro histérico de los progresos del espiritu humano” Condocert (1743-
1794) no sd6lo afirma la presencia del progreso y del bienestar social, sino que trata de pensar en
su naturaleza, pronosticar su direccion y determinar su meta. Toma asi el avance del
conocimiento como la clave principal en el desarrollo del hombre.

Por otra parte, la aportaciéon de Malthus (1766-1834) en este campo radica en el empleo de la
matemdtica para llevar a cabo predicciones. En su “Ensayo sobre el principio de la poblacion”,
presenta una vision diferente del futuro, en el que el aumento constante de la poblacién
generaria hambre y miseria, por lo que recomienda la limitacién de los matrimonios y los
nacimientos.

Durante el siglo XIX, una abundante mezcla de ciencia y ficcion deslumbra al mundo a través de
la literatura: Julio Verne, Edward Bellamy y Charles Richet son representantes destacados de
este fenémeno. El primero, especialmente gracias a su prolifera obra, ayuda a los lectores a
imaginar otros futuros en los que la inventiva y los descubrimientos cientificos mejoran las
condiciones de vida del hombre. Basandose en una sélida infraestructura de hechos, Verne
utiliza a la ciencia como materia para la ficcion.

En “Looking Backward 2000" (1887) Bellamy aporta la que quizd sea la primera “utopia
predictiva”. Richet en su obra “100 Afios”, presenta una proyeccion estadistica del crecimiento de
la poblacion mundial entre 1892 y 1992, tocando algunos aspectos cualitativos, dentro de los que
podemos destacar que para €l, las naciones mas poderosas en 1992 serian Rusia y Estados
Unidos.

Para finales del siglo XIX, Hebert Geroge Wells atrae la atenciéon de los cientificos al escribir
sobre el futuro, analizando las tendencias en la sociedad, sin recurrir a la ficcion. Su método
consistié6 en emplear la historia como medio para esbozar la trayectoria critica de la
probabilidad. Wells sostenia que no s6lo deberia conocerse el pasado, sino también intentar
conocer el futuro. Mencionaba que si la ciencia habia dado acceso al hombre para conocer su
historia, también podia ayudar a descubrir su porvenir.
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Los estudios de futuro tienen una base de conocimiento que evoluciona rapidamente y
que todavia esta abierta en cuanto a su definicion. La base es transdisciplinaria y tiene
un soporte en el analisis cientifico y otro en el estudio de la cultura. Esto hace mas
placentero el ejercicio de la creacidén: hay mas espacio para la experimentacion, para
cometer errores y para jugar con las ideas y las hipétesis. Los estudios son acerca de
posibilidades alternativas y no sobre la historia “fija”, lo cual permite interpretaciones

diferentes y una auténtica apertura intelectual.

El trabajo de Wells marca asi la division entre los viejos modos de la ficcion-predictiva y los
términos modernos del prondstico. Asimismo, hace un Ilamado para la creacion de estudios sobre
el futuro, como disciplina organizada.
Ya en el siglo XX, surgen en la literatura numerosos autores preocupados de una u otra manera
por el futuro, creando diversas imagenes sobre él (Aldous Huxley, George Orwell, Alvin Toffler,
Anthony Burgees, entre otros) En el campo de la ciencia, con la misma preocupacioén, Bertrand
Russel propicia la discusion sobre el futuro en varios campos, lIlegando, inclusive, a
responsabilizar a la ciencia de un terrible futuro acechante.
Por otro lado, el padre de la “Aproximacién tecnoldgica” William F. Ogburn (durante el gobhierno
de F.D. Roosevelt), lleva a cabo un reporte sobre “Tendencias tecnoldgicas y politica nacional,
inclusion de las implicaciones sociales de los nuevos eventos”; en éste, enfatiza la importancia
de los esfuerzos nacionales para llevar a cabo un ajuste, de conformidad con las situaciones
cambiantes. Este estudio constituye el primer intento por mostrar eventos que afectaran la vida y
el trabajo de los norteamericanos durante los afios venideros. En la década de los cuarenta, H.H.
Arnold, Comandante General de la Fuerza Aérea Armada de Estados Unidos, plantea la necesidad
de realizar estudios “ a cualquier costo”, que permitieran plantear la defensa de América.5 Asi
ordend la realizacién del primer pron6stico de capacidades tecnoldgicas futuras, creando también
la primera “fabrica pensante” (Think Tank).
Durante los ultimos afios de la Segunda Guerra Mundial, las investigaciones del futuro
comenzaron a transformarse en un campo altamente especializado. Mas adelante, en 1948 se
funda la Rand Corporation (con financiamiento otorgado por la Fundacion Ford), con el propdsito
de explorar las politicas de la nacion, a parir de lo cual se propici6 el surgimiento de centros
similares.
Es durante el gobierno de Eisenhower, dos investigadores de la Rand Co., Olaf Helmer y Norman
Dalkey, formularon la “Técnica Delfos”, la cual consiste en una serie de momentos en los que
intervienen expertos para efectuar prondsticos de grupo. Los autores sostienen que el futuro no
puede predecirse pero si disefiarse y sugieren el desarrollo de métodos para su estudio.
En Francia, la preocupacién por la reconstruccion y el desarrollo econémico condujo a la
elaboracion de una serie de planes nacionales, mismos que requerian de diversos analisis sobre
aquello que podria suceder en los afios por venir. En este contexto, una figura clave durante los
afios cincuenta fue Gaston Berger, quien crea en Paris el Centro Internacional de Prospectiva
(1957), término que denota una actitud particular de la mente hacia los problemas del futuro.
Berger afirma que “tomar una actitud prospectiva es, de alguna manera, prepararse para la
accion”. Asi, la prospectiva acompafia a la planeacion francesa, la cual se proponia orientar el
desarrollo industrial, considerando las tendencias y las necesidades sociales y econémicas.
La tradicion de los estudios de futuro en Francia continGa fuertemente impulsada por
investigadores como André Clément Decouflé, Pierre Massé y Bertrand de Jouvenel. Este Gltimo,
con apoyo de la fundacién Ford, pone en marcha en 1960, un proyecto conocido como
“Futuribles”, en el cual los nlcleos internacionales de expertos en una gran variedad de campos,
crearon imagenes de futuros “posibles y deseables”.
En 1961, Herman Kahn, fundador del Instituto Hudson, demuestra con su obra “El afio 2000", que
el futuro del mundo puede ser estudiado de un modo serio y significativo, con herramientas
cientificas e investigaciones formales.
A principios de los setentas Dennis L. Meadows y su equipo de colaboradores del Instituto
Tecnolégico de Massachussets, publican “Los Limites del Crecimiento”®, demostrando una vez
mas el interés internacional por delinear el futuro. Miklos, Op. Cit.32-35
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El conocimiento requerido para incursionar en el futuro puede caracterizarse en cinco

tipos®:

1. Conocimiento cientifico, que explique el mundo y la naturaleza de sus fenbmenos;

2. Conocimiento tecnolégico, practico, sobre los modos de produccién y el basamento
técnico de la actividad humana;
Conocimiento experimental y la metodologia de la experimentacion;

4. Conocimiento sobre las relaciones humanas, sobre la vinculacion social y sus
consecuencias y,

5. Conocimiento de si mismo y de los demas, de la naturaleza y del comportamiento

humano.

En el ambito de la prospectiva existen tres aspectos a considerar: la imaginacion de
los futuros deseados, la toma de conciencia y analisis sobre el contexto actual y, el
proceso de articulacion y convergencia de las expectativas, deseos e intereses con la

capacidad de la sociedad para alcanzar el porvenir que se perfila como deseable.

La Prospectiva es una ciencia que mira el futuro tratando de establecer e influir sus
posibles variantes, y lo hace con una vision globalizada y sistémica, considerando y
calculando el desarrollo futuro de las variables cuantitativas y cualitativas, asi como los
comportamientos de los actores relacionados; esto con el objetivo de reducir la
incertidumbre, orientar las acciones del presente, a partir de la construccion de
herramientas y mecanismos que permitan crear el futuro necesario para la satisfaccion
conveniente de las necesidades del ser humano. Este accionar puede ser
implementado en diversas areas del quehacer humano: la econdmica, la social, la
politica, la empresarial, la pequefia empresa, etc.; siendo la politica el tema de nuestro

particular interés.

6 Clasificacion tomada de José Ramén Solano, “Los estudios del futuro: evolucién vy
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1.2. EL OBJETIVO DE LOS ESTUDIOS DE FUTURO, EN EL CAMPO DE LAS
CIENCIAS POLITICAS.

En pocas palabras, el perfeccionamiento en la formulacién de los cursos de accion

politica’ es la mision de los estudios de futuro.

El enfoque politologico de los estudios de futuro no excluye otros objetivos, como la
satisfaccion de la curiosidad humana. Sin embargo, la prioridad debe ser la de
contribuir a mejorar los cursos de accion politica, cuya principal prueba es el efecto

sobre la politica y la Administracion Publica.

La contribucion a los cursos de accién politica puede y debe ser de largo alcance. Es
decir, ensanchando las fronteras de apreciacion de los formuladores de éstos y
sensibilizdndolos para las perspectivas de largo plazo. De esta forma, la consideracion
de los estudios de futuro como base de los cursos de accion politica tiene
consecuencias operativas sobre su contenido y meétodos; sobre su organizacion en el

ambito de estudio, de ensefianza y profesional.

No obstante, ha existido un sorprendente olvido, por la mayoria de los estudiosos del
futuro, de los temas de confrontacion entre los estudios prospectivos y las decisiones

de accion politica en la vida real®.

perspectivas, mayo de 2000, en www.futurovenezuela.org/prospectiva/prospectivaJRS.htm
" Méas adelante, el curso de accién politica, se empatara con el de estrategia politica o de
politica publica, segln sea en ambito en donde apliquemos la Prospectiva, tratese de la
Administracién Publica o de la amplia actividad politica.
8 Esta aseveracion no se aplica a las obras como la de Herman Kahn, donde se tienden puentes
entre los estudios de futuro y la formulacidon de los cursos de accién politica. Por ello resulta de
especial importancia enlistar los objetivos de la investigaciéon de los cursos de accion politica
orientados al futuro:
1. Estimular y extender la imaginacion y mejorar la perspectiva.
Aclarar, definir, elegir, exponer y debatir los temas importantes.
Proyectar y estudiar “paquetes” y contextos alternativos de los cursos de accion politica.
Crear exposiciones, métodos, paradigmas y estructuras propedéuticos y heuristicos.
Mejorar la comunicacion y cooperacion intelectual, particularmente empleando analogias
histéricas, guiones, metaforas, modelos analiticos, conceptos precisos y un lenguaje
adecuado.
6. Aumentar la capacidad de identificar estados de crisis y modelos nuevos, asi como
comprender su caradcter e importancia.
7. Suministrar saber especifico, producir y probar conclusiones, recomendaciones vy
sugerencias.
8. Aclarar las presentes opciones realistas de los cursos de accion politica subrayando las
que mantengan eficacia y flexibilidad sobre una larga serie de contingencias.
21
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Asimismo, existen diversas barreras que obran en contra de la consideracién de los
estudios de futuro, en la formulacién de los cursos de accidn politica. Pero este
supuesto resulta falaz por la falta de solidez de las afirmaciones que van en contra de
su utilizacién. Algunas de ellas se enfrentan a toda consideracién de las dimensiones
del futuro, de planes de largo alcance o de presiones de los grupos de intereses

orientados al futuro.

Las barreras que han aislado a los estudios de futuro la formulacién de cursos de
accion politica, pueden resumirse cuatro consideraciones:
1. Los estudios de futuro no se adecuan a los temas de cursos de accién politica;
2. No son creibles;
3. Son dificiles de utilizar, y
4. Son inconvenientes.
En este sentido, a continuacion se analiza la manera de superar estas cuatro

“barreras”, bajo la concepcion politolégica del tema.

1.2.1. ADECUACION DE LOS ESTUDIOS DE FUTURO EN LA POLITICA Y
LAS POLITICAS.

Los requerimientos para la adecuacion de los estudios de futuro a las cuestiones de
los cursos de accidn politica comprenden elementos tales como: a) enlace entre el
presente y los futuros alternativos, y b) pertinencia de los estudios de futuro a los
principales asuntos presentes, actuales o potenciales de los cursos de accion politica.
Estos requerimientos son cuestiones de grado, porque las perspectivas de largo
alcance pueden proyectarse a los cursos de accién politica, sensibilizando y educando
las formas de apreciacion de los tomadores de decisiones.

La exigencia de enlace con el presente y cierta pertinencia a los asuntos potenciales,

implica relaciones causales explicitas, entre las decisiones presentes y los futuros

9. Mejorar la capacidad “administrativa” de los que toman decisiones y sus equipos de
reaccionar adecuadamente a lo nuevo y desconocido.
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considerados. Si el futuro es independiente de las decisiones presentes, 0 si su
dependencia es demasiado vaga y demasiado dudosa para admitir la identificacién de
ciertos enlaces con cierto grado de seguridad, el futuro no se proyecta a los cursos de

accion presentes.

Este es un requisito, especialmente importante a causa de la tendencia no en desuso
de los estudios del futuro (y de gran parte de los planes de largo alcance) a “evadirse
del futuro” perfilando diversas situaciones que no pueden relacionarse en manera
alguna con logica y sentido. Esta aseveracion no esta negando la importancia social
de las utopias y de las antiutopias, pero tales funciones de los ensuefios de futuro han

de mantenerse aparte del estudio sistematizado de los futuros.

Para los fines de los cursos de accion politica, es esencial que los diversos futuros
normativos, asi como los futuros predichos, pueden relacionarse con las decisiones
presentes: como objetivos a los que deben apuntar o como situaciones esperadas que

hay que tener en cuenta.

Las relaciones entre el presente y los futuros alternativos pueden exponerse en
diversas formas, como curvas temporales, curvas envolventes, guiones o0
descripciones verbales. Regularmente, la relacion sera mas bien estadisticamente
probable que determinista, y mas bien conjeturada que segura; por lo que son
esenciales algunas series temporales de situaciones y evoluciones que muestren

posibles relaciones de los futuros alternativos con las acciones presentes.

De lo anterior, se desprende la instruccion numero 1 de Yehezkel Dror:

"Los estudios de futuro orientados a los cursos de accion politica deben relacionar

explicitamente los futuros alternativos con las decisiones presentes”®.

Fuente: Herman Kanh y Anthony J. Wierner, The year 2000: A Framework for Speculation on
the Next Thirty.Tree Year, Nueva York, Macmillan, 1967.
9Yeheskel Dror. Enfrentado el futuro, Ed. FCE, México, 1993, p. 85
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Se trata de que un futuro alternativo tenga cierta dependencia de la accién presente, lo
cual es esencial para la proyeccion de los cursos de accién politica, pero insuficiente
por si mismo. Si los estudios tratan de fenOmenos sin interés segun los valores de los
sistemas de formulacion, o son triviales segun esos valores, tales estudios tienen poca
proyeccion. Por ello se requiere que sean pertinentes a los asuntos actuales o
potenciales. Son “actuales” los asuntos advertidos y reconocidos, tratados de facto por
la Politica y la Administracion Puablica. Son “potenciales” los temas correspondientes a
los valores y cuestion de preocupacion si se contara con mayor y mejor calidad de
informacion. En ciertos aspectos, una contribucion sumamente importante de los
estudios de futuro a la mejora de los cursos de accién politica podria ser la
transformacion de los asuntos potenciales en actuales, mediante lo que seria la
funcién de “vigilancia”. Esta funcion implica la identificacion de posibles evoluciones
futuras que requieran accion presente, para evitar los futuros indeseables y apoyar los

deseables.

En virtud de lo cual, arribamos a las instrucciones enumeradas como 2 y 3:

“El estudio de los futuros orientado a los cursos de accién politica, debe tratar materias

de interés actual o potencial”.

“El estudio de los futuros debe comprometerse en la “vigilancia”, esto es, la
identificaciébn de temas importantes de los cursos de accién politica, no reconocidos
como tales por la ignorancia de posibles evoluciones futuras”. *°

Esta ultima afirmacidén constituye una excepcion importante a la instruccion niumero 1
del mismo autor, segun la cual los estudios deben relacionar explicitamente los futuros
alternativos a las relaciones presentes. Aqui es necesario explicar que los futuros
alternativos de la materia de interés son bastante independientes de las decisiones
presentes, ya que estan obligados a abordar cuestiones peligrosas, aunque no pueda

identificarse ninguna relacion de aquellos, con las decisiones presentes.

1 Dror, op cit.
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Los cursos de accion, estrategias y politicas implican una opcién y, toda opcién
implica juicio de valor. Basicamente la preferencia por un futuro alternativo sobre otros,
debe determinarse por valores pertinentes al tiempo de realizacion y sus enlaces con
el presente resulta de utilidad. Es decir, los valores presentes sirven de criterio para
configurar el futuro so6lo si se considera que seran iguales o si se ven como

satisfactorios.

1.3. DESCRIPCION DE LOS ESTUDIOS DE FUTURO A LA PROSPECTIVA.

El estudio del futuro, como se ha sefialado, no consiste en predecir la ocurrencia o no
de determinado fenémeno, sino en estudiar las fuerzas que impulsan el cambio, de
modo que sea posible identificar aquellas variables controlables a fin de evitar
sorpresas y reducir la incertidumbre con que el hombre enfrenta su porvenir. De

manera genérica, es a eso a lo que nos referimos cuando hablamos de Prospectiva.

Su funcion es limpiar el campo de las probabilidades, detectar tendencias, anticipar
situaciones, facilitar la toma de decisiones, clarificar o comprender escenarios posibles
0 deseables y mejorar los dispositivos de planificacién y estrategias. Debe ser un
trabajo riguroso en todos sus aspectos, pero no puede ofrecer certezas totales, porque
el futuro no ha ocurrido, aunque se puedan despejar las incertidumbres mas
esenciales.

En este sentido, la Prospectiva adopta tres postulados fundamentales: la libertad, el
poder y la decision; postulados que dificilmente podrian considerarse ajenos a la

actividad politica del ser humano.

De tal suerte que la libertad es la conviccibn que se tiene de que el futuro no esta
determinado, sino que permanece abierto a una pluralidad de futuros posibles, donde

el albedrio juega el rol sustancial.

De este modo, decir que el futuro es el dominio de la libertad es afirmar que también

es el dominio de la potencia entendida como poder, de aqui que no sea el futuro un
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dominio de la fatalidad, sino que se impone la necesidad humana de intervenir en la

marcha de la historia.

Finalmente la decision es la posibilidad de seleccionar con libertad y con poder,
intervenir en el futuro, tomar una opcion y no otras para modelarlo o escoger de entre

aguellos futuros que nos convengan.

Es asi que, la Prospectiva politica tiene el propésito de apoyar a los tomadores de
decisiones para que elijjan adecuadamente —en funcion de sus objetivos y valores- de
entre una serie de opciones, promoviendo una fuerte sensibilidad hacia el futuro,
considerando las alternativas posibles y las consecuencias probables de un

determinado curso de accion.

La premisa de esta disciplina parte del supuesto del que el futuro no se descubre, pero
si se disefia, y de que el porvenir del hombre depende de una amalgama de

decisiones presentes, previas a los hechos.

En esta perspectiva, Roy Amara,'* considera que, entre los diversos objetivos de la
Prospectiva, se pueden sefialar los siguientes:

a) ldentificar y analizar alternativas futuras.

b) Configurar el grado de incertidumbre en relacion con cada opcién futura.
c) ldentificar areas clave precursoras de futuros particulares.

d) Examinar las implicaciones de los planteamientos hipotéticos.

e) Comprender los procesos de cambio

f) Conocer y comprender nuestras preferencias.
Como toda actividad joven, la Prospectiva estd aun en fase expansiva,

desarrollandose tedrica y profesionalmente, lo cual provoca que convivan en su seno

una gran diversidad de maneras de entenderla y practicarla.
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Entre las diversas modalidades de los prospectivistas'?, unos hacen hincapié en la
importancia estratégica de poder anticipar el futuro, es decir, la traduccion econémica
de la prevision y planificacién®®. En el mundo académico se da prioridad a los aspectos
tedricos y culturales del futuro y de la naturaleza del tiempo; la comprension de los
mecanismos que sea uno, de entre todos los futuros posibles (futuribles), el que se
transforma en presente. En cambio, en el circulo de las ONG’s sobresale la busqueda
de lo que podemos llevar a cabo para hacer un futuro mejor o como minimo que no
sea peor que el presente; se trata de un enfoque orientado a la accion y al compromiso
con las generaciones futuras.

Paralelamente al abanico de orientaciones en los estudios de futuro (future studies™?),
existen también particularidades “continentales” para denominar a la disciplina. En
Europa, la disciplina que engloba la actividad orientada al futuro recibe el nombre de
Prospectiva y sus practicantes el de prospectivistas, mientras que en América, es mas
comun hablar genéricamente de Estudios de Futuro y futurélogos.

No obstante, reducir la distincién entre “estudios de futuro” y de Prospectiva a una
cuestibn semantica seria un grave error, ya que designan areas que no son
completamente coincidentes. La Prospectiva tiene un sentido muy preciso: “es la

ciencia que estudia el futuro para comprenderlo y poder influir en éI"*°.

En este sentido, para un prospectivista, la busqueda de conocimientos sobre el futuro
est4 siempre orientada a dirigir la accién para conseguir un efecto deseado’®, “de
hecho, no se entiende el estudio de futuros posibles si no es para poder realizar/evitar

nl7

posteriormente aquél que se considere deseable/rechazable”™” . En cambio, en la

Orbita anglosajona, “The futures studies” agrupa todo tipo de indagacion tendiente a

1 Amara, Roy, “Probing the future”, en J. Fowles (ed) Handbook of futures research, Greenwood
Press, Connecticut, 1978.
2panel de expertos realizado por la Revista FUTURES
1B Entre estos podriamos encontrar aquellos que se dedican a la consultoria.
4 Término sajon, por lo que el especialista es denominado “futurist” o sea futurista o futurdlogo.
5Gastén Berger, Etapes de la Prosvective, PUF, 1967.
16 “La anticipacion no tiene mayor sentido si no es que sirve para esclarecer la accion. Es la
razén por la cual prospectiva y estrategia son, generalmente indisociables”. Godet, Michel, “La
caja de herramientas de la prospectiva estratégica”, el rigor de una indisciplina intelectual.
Cuaderno no. 5, publicado por GERPA, versién en internet, p. 5
17 Serra, Ob. Cit.
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mejorar nuestro conocimiento del futuro, independientemente del uso posterior que se
pueda dar a esa informacion, que se considera un acto aparte y sin ninguna relacion

con la investigacion propiamente dicha.

En este sentido, la idea de que el futuro no esta predeterminado y que el hombre
puede construirlo al influir con sus decisiones, manteniendo una actitud proactiva,
constituye la motivacion principal para llevar a cabo este tipo de proyectos, desde la

Optica de la Prospectiva como disciplina cientifica.

Por otro lado, si la Prospectiva es 0 no una ciencia, es tema sobre lo que todavia no
hay un consenso. La pretension a la cientificidad, tiene que ver mas con su empefio en
estudiar el futuro mediante el método cientifico que con el cumplimiento estricto de
todos los criterios para merecer el calificativo de ciencia, dado que su principal defecto
es el hecho de que su objeto de estudio, el futuro, no existe; por lo que la
corroboracién o no del fendmeno, no debe invalidar el esfuerzo sistematizado y

riguroso de investigacion, como sucede con la mayoria de las ciencias sociales.

Para resolver el asunto de la cientificidad se puede decir que, si bien la prospectiva
carece de objeto real, si dispone de pseudo objetos'® que le permiten emprender el
estudio de los futuros posibles con el rigor y la sistematica que se suponen en la

ciencia.

El pensamiento sobre el futuro serd cada vez mas necesario, mas relevante y practico.
Para ello se requiere un mayor trabajo tedrico y conceptual, hacer mas efectiva la
interdisciplinariedad y mejorar la base del conocimiento que garantice calidad a los

estudios perspectivos.

18 Abstracciones.
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REPRESENTACION DEL FUTURO MODOS DE EXPRESION
Adivinacion
Destino Profecia
Utopia
Porvenir Ciencia ficcion
Futurologia
Devenir Prospectiva

1.3.1. MODALIDADES DE LOS ESTUDIOS DE FUTURO.

Una vez ubicados en el ambito de los estudios de futuro, resulta pertinente pasar a la

definicion conceptual de los términos habitualmente utilizados en este tipo de andlisis.

En primer término, se abordaran las modalidades que se conocen de las
aproximaciones al futuro y sus particularidades, con objeto de distinguir conceptos que
poseen nexos comunes®®, para caracterizar los elementos especificos de cada uno de
estos instrumentos a través de los cuales se pretende explorar el futuro, como objeto

de estudio y objetivo de la accién.

PROGNOSIS O PROFERENCIA

Merello,?® investigador argentino, agrupa bajo esta denominacién a una serie de
técnicas para acceder al futuro con base en la experiencia. Los primeros métodos de

investigacion del futuro operaban a partir de datos del pasado, apoyandose en

19 "En tanto comparten los tres momentos esenciales de todo ejercicio de previsidn: la fijacion de
objetivos, la seleccion de los medios y el calculo instrumental que adecua los medios a los fines.
“, en Bertha G. Lozano Avilés (et al) “Ubicacion tedrica y conceptual de los estudios
prospectivos: relacion con el método de escenarios en la ensefianza universitaria de la
administracion”, en Gestion y Estrategia No. 14, julio-diciembre de 1998, UAM-A. (edicion
Internet).
2 Marello, Agustin, Prospectiva, Teoria y Practica, Ed. Guadalupe. Buenos Aires , 1973.
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apreciaciones sobre el presente, se trataba de proyectar la evolucion de las variables
consideradas a modo de patrones de comportamiento del futuro.

Este conjunto de técnicas intentaba adentrase en el futuro recurriendo a las
experiencias del pasado, suponiendo que las tendencias “profundas” habrian de
sostenerse a través del tiempo, sin cambiar de direccion, con base en una concepcion

lineal de la historia.

Cabe destacar que para la prospectiva, la proferencia puede ser un apoyo

argumentativo, exclusivamente.

PROSPECTIVA

La palabra prospectiva viene del griego ‘prospekt’ y significa el modo de mirar algo.
“Obviamente la forma de mirar no es un acto puramente objetivo, estd sesgado
culturalmente porque no hay dos personas que miren de la misma manera. Entendido
asi, el futuro es plural porque esta abierto a todas las miradas y ofrece nuevas

alternativas, es culturalmente diverso”.?!

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 variables (cuantitativas y sobre todo
cualitativas) asi como los comportamientos de los actores implicados; de manera que
reduce la incertidumbre, ilumina la acciébn presente y aporta mecanismos que

conducen al futuro aceptable, conveniente o deseado??.

El objetivo de la Prospectiva no es predecir el porvenir, por el contrario, su fundamento
se asienta sobre la conviccion de que el porvenir esta por hacer; no esta determinado

a priori, por lo que se puede afirmar que el futuro esta abierto.

2 Anahi Gallardo Veldzquez, “Prospectiva socioecondémica para un México alternativo”, en

Gestidn y Estrategia, edicion internet.

2 Definicion considerada por el Instituto de Prospectiva Estartégica de Espafia, www.prospecti.es
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La actividad se centra en el andlisis de los distintos futuros—futurables, futuribles y
factibles—mediante técnicas (pertinentes) que estudian cualitativa y cuantitativamente
las variables que configuran los diferentes futuros en un horizonte temporal
determinado, sus caracteristicas, las interdependencias entre ellas, sus limites y

cuantas circunstancias influyan en la identificacién de los futuribles.

SegUn su iniciador, G Berger®, la Prospectiva no es ni una doctrina, ni un sistema: es

una reflexion sobre el porvenir.

La Prospectiva consiste, pues, en atraer y concentrar la atencién sobre el porvenir

imaginandolo a partir del futuro y no del presente.

PREDICCION?

La prediccidon es anunciar (por revelacion, ciencia o conjetura) algo que ha de suceder,
ya sea porque no se hace nada para evitarlo, o porque la aparicion de lo predicho

implica decisiones y acciones anteriores.

Las predicciones pueden ser cientificas; basadas en juicios de valor y, opiniones o

dictamenes de expertos.

Las cientificas, son predicciones normativas que utilizan conjuntos de variables
interrelacionadas a partir de las cuales se construyen modelos que permiten inferir
sucesos futuros, siempre y cuando las relaciones entre las variables identificadas y

establecidas permanezcan constantes.?

2 Berger, Ob. Cit.
2 Cabe hacer mencion que el ser humano ha empleado hasta ahora tres tipos de sistemas de

prediccion: magicos, intuitivos y racionales.

% Retomado del trabajo “El método Delplhi”, en www.gtic.ssr.upm.es/encuesta/delphi.htm
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La prediccién se basa en teorias deterministas y presenta enunciados—no sujetos a
controversias— que intentan ser exactos respecto a lo que sucedera en el futuro.
Emplea tanto la logica cientifica —deductiva e inductiva- como el conocimiento tacito o
el sentido comun. Contrariamente a las proyecciones—en las que no se requiere
reflejar las relaciones causales—en las predicciones, en razén de que poseen una
hipétesis y el informe de las condiciones iniciales, es necesario explicar las razones o
causas del comportamiento de un determinado evento. Si se predice algo, se debe

decir por qué.

La prediccion es la aproximacion al futuro menos afortunada para abordar los temas
sociales y politicos, ya que dichos comportamientos no pueden ser determinados de
manera univoca. Por ello se emplea con mayor frecuencia en las ciencias duras, por

ejemplo, en la informacion climética.

PREVISION

Es la apreciacion provista de cierto grado de confianza—probabilidad—de evolucién
de un suceso “n”, a un horizonte dado®. Es decir, un evento con alta probabilidad de
ocurrir, debido a las condiciones previas, es un futuro al que nos aproximamos por la

Prevision.
PRONOSTICO
Declaracion de probabilidades sobre un hecho futuro. Es un método de prediccidon

lineal que implica la proyeccion de series de datos con el objetivo de evaluar la

concurrencia probable de cualquier acontecimiento o el desarrollo de una tendencia.?’

% Eneko Astigarrada, “Apuntes de la asignatura” en www.codesyntax.com.Eneko/prospectiva
27 Serra Jordi, “Términos mas usados en prospectiva,
www.ciencia.vanguardia.es/ciencia/portada/P371.html
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PROYECCION

Es la prolongacion en el futuro de una evolucién pasada de acuerdo con algunas
hipotesis de extrapolacion o de inflexién de tendencias.?® Una proyeccion sélo puede

considerarse como una prevision si esta se basa en el calculo probabilistico.

En la practica las proyecciones suelen ser mas deseos proyectados u objetivos
proyectados que verdaderas proyecciones, basadas en tendencias estadisticamente

fundamentadas.

En virtud de lo anterior, podemos destacar que la Prospectiva se diferencia de la
prevision, pues ésta pretende dar una idea de los sucesos probables a los cuales sera
preciso adaptarse y conduce a decisiones inmediatamente ejecutables, determinadas
con frecuencia de manera irreversible. Por el contrario, la Prospectiva indica las
situaciones generales que los individuos se encontraran, situados en el futuro, y

requiere de accion estratégica para conducirse.

8 Astigarrada, Ob. Cit.

VIAS DE APROXIMACION AL FUTURO?
| FUTURO ” || PRESENTE || || PASADO ||
< PRONOSTICO
PROFERENCIA

4 _____________________
P PREDICCION
- < ................

PROYECCION

PROSPECTIVA
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CUADRO COMPARATIVO DELA PREVIS (3)0N Y LA PROSPECTIVA

| Causasdeerror deprevison |Caracteristicas de la prospectiva
Visoén Parcial. "En el fondo, todo Globa. "En el fondo, nada
sigueigual” sigueigual”
Variables Cuantitativas, objetivasy Cuditativas, cuantificad eso
conocidas no, subjetivas, conocidas u
ocultas
Reaciones Estéicas, estructuras Dinamicas, estructuras
congantes evol utivas
Explicacion El pasado explicad futuro El futuroeslarazén de
ser del presente
Futuro Unico y cierto Mltiple eincierto
Méodo Modelos, deterministas y Andigsintencional
cuantitativos (econométri cos) M odd os cudlitativos (andliss
(matemati cos) estructural) y estocadicos
(impactos cruzados)
Actitud frente al futuro Pasiva o adaptable Activay cregtiva
(futuro que hay que sopartar) (futur o deseado)

Una vez caracterizadas las vias de acceso al futuro, resulta necesario mencionar el
ambito preciso en que se desarrollan. Esto es, si su objetivo esta vinculado con el

disefio de un futuro deseable, probable o factible.

Por lo que pude observarse, la mayor parte de las modalidades de estudios de futuro
tratan de responder a la pregunta ¢como sera el futuro?, mientras que, por su parte, la
Prospectiva, al brindar imagenes alternativas, busca responder a ¢ Cémo podria ser el

futuro? y, fundamentalmente a ¢ Como podriamos lograr que determinado futuro fuera?

El Instituto de Prospectiva Estratégica de Espafia, considera que al conjunto de estas
modalidades de estudios de futuro podria llaméarsele las “Teorias P” con fundamento
en el apoyo que ofrecen a materias como el management y a la economia y a la
politica. El agrupamiento no es discrecional, sino que responde, a una caracteristica
comun a todas ellas: su objeto es mejorar la toma de decisiones enfocadas al futuro y

su fin fundamental es reducir la incertidumbre y sus riesgos asociados.

1.3.2. IMAGENES Y TIPOS DE FUTUROS.

% Miklos y Tello, Op cit.
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La disciplina cientifica denominada Prospectiva tiene como finalidad el desarrollo del
conocimiento sobre el futuro, en primer lugar en cuanto a opciones a alternativas

influibles por decisiones actuales.

Al adentrase en el campo de la Prospectiva, es decisivo no limitarse a considerar los
campos observados, sino observar al observador, a las observaciones de éste cuando

“mira al futuro”.

Al realizar la operacion de “observar el futuro” hay que elegir un punto de vista o
enfoque, dentro de las distintas alternativas—tal y como sucede al observar el
pasado—pues no hay una observacion sin un “filtro de informacién”, “marco” (frame) u
Optica a través de la cual se mire el campo de los objetos: En este sentido, en la

observacion del futuro se pueden distinguir los siguientes enfoques:

= Enfoque normativo: Se construye una descripcion de un futuro deseable
(FURURABLE) y que podria ser realizado en un tiempo posterior. Este enfoque es
normativo por partir de la aceptacion de ciertos valores o preferencias, los cuales
hacen que se valore positivamente lo deseado. Es en sintesis, la expresion de un
estado de cosas que se ambicionan porque reflejan nuestras aspiraciones y
valores. De tal suerte que es “Ese conjunto de aspectos especificos, que hacen

posible una configuracién futura digna de perseguirse hasta conquistarse”>".

= Enfoque descriptivo: Construye imagenes del futuro, de dos tipos:

1. Futuros posibles (FUTURIBLES). Estas imagenes son utilizadas como descripcion
de alternativas realizables, como ayudas a la seleccion de una mejor, y como
directrices en su realizacion. Involucra la accion y el esfuerzo, por lo que se
convierte en un dictamen de viabilidad que nos potencia para llevar a cabo aquello
gue ambicionamos. En este sentido, Merello afirma que el estado de “lo posible”
debe hacerse en funcién de realizar “lo deseable”.

30 Astigarrada, Ob. Cit.
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2. Futuros factibles o probables. La anticipacion del futuro puede emplearse también
para ayudar a preparar a la gente a afrontar lo que se considera inevitable, ya que
este futuro denota acontecimientos, sobre los cuales se tienen suficientes
elementos—pasados y presentes—para dar por hecho una situacion futura, por lo

que conlleva elementos de sistematizacion y evaluacion.

De lo anterior se desprende que, la Prospectiva se relaciona con el futuro deseable y
su convergencia con el futuro posible; en tanto, la prognosis, la prediccion, la prevision
y la proyeccion tienen como materia al futuro factible; por su parte, el prondstico

responde al futuro deseable y al factible.

MODALIDADS EN LA CONSTRUCCION DE FUTUROS

PROSPECTIVA PROGNOSIS PRONOSTICO
FUTURABLES
FUTURIBLES F. FACTIBLES FUTURABLES

F. FACTIBLES
F. FACTIBLES

—p
Futuro > Presente Pasado Presente

v
T Futuro

Presente » Futuro

PREDICCION

F. FACTIBLES

Presente —P»Futuro

PREVISION

PROYECCION

F. FACTIBLES

Presente —p Futuro

F. FACTIBLES
Pasado —pPresente

Futuro

3 Merello, Ob. Cit. p. 85
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La tipologia de los futuros nos ofrece dos posibilidades: adaptarse o influir en el futuro.
La caracterizacion de las imagenes y tipos de futuro nos coloca ante la disyuntiva:

adaptarse o influir en el futuro.

1.3.3. TERMINOLOGIA PARA LA PROSPECTIVA

Con objeto de establecer la terminologia mas comun en el campo de la Prospectiva,
Jordi Serra® nos ofrece un glosario de términos, el cual resulta de gran utilidad para
complementar este capitulo redondea el perfil de la Prospectiva como disciplina

cientifica.

GLOSARIO

= Andlisis estructural: método de prospectiva que explicita la estructura
interna de cualquier sistema. Permite introducir sus variables principales en

una matriz para valorar sus interrelaciones.

= Analisis morfolégico: método de prospectiva que plantea las cuestiones

criticas del objeto de estudio y sus posibles respuestas.

» Backcasting: método usado en prospectiva. Partiendo de la identificacion
precisa de un escenario especifico se reconstruye su desarrollo a la
inversa, buscando sus origenes y evolucion. Conceptualmente es el

proceso inverso al del prondstico.

» Brainstorming: (“lluvia de ideas”) método para potenciar la creatividad,

utilizado en talleres de futuro.

» Caos, teoria del: cuerpo tedrico que combina el estudio de la dinamica de

sistema, matematica y fisica cuantica. Postula que muchos fenbmenos son

%2 Serra, Jordi, “Términos mas usados en Prospectiva”, en Revista La Vanguardia. Ciencia y
Salud, www.vanguardia.es/ciencia/Portada/P371.html
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inherentemente impredecibles. Enfatiza el potencial creativo en épocas de

cambio turbulento.

= Ciberespacio: término acufiado por William Gibson y que define el
espacio ficticio que crea la utilizacion simultanea de los canales de
comunicaciéon telematica por sus usuarios. Actualmente, también designa

una subcultura sobre el mundo de las redes telematicas.

= Concepciones temporales: construcciones teéricas que ofrecen una
comprensién de la naturaleza del tiempo y su desarrollo. Existen dos
grandes grupos, la concepcién linear y la ciclica. La primera de ellas es
propia del pensamiento occidental moderno; la vision del tiempo como una
flecha volando continuamente del pasado al presente y al futuro para no
volver nunca mas. En la concepcién ciclica, propia de cosmologias

orientales, el tiempo se mueve en ciclos periddicos; es el eterno retorno.

= Corporacion RAND: uno los primeros grupos de reflexion creado en los
afios cincuenta por las fuerzas aéreas de los Estados Unidos con el objeto
de evaluar distintas situaciones futuras relativas a opciones politicas y

militares.

= Crecimiento exponencial: crecimiento a un ritmo que aumenta
constantemente, como en el caso de la poblacion humana o de los grados
de contaminacion. Esta clase de crecimiento se suele asociar con el riesgo
de sobrepasar los limites de la capacidad de carga de un ecosistema y el

consiguiente peligro de colapso.

= Critica, prospectiva: corriente dentro de la prospectiva. Se basa en el
cuestionamiento de las asunciones presentes cuando se estudia el futuro y
para ello trata de descubrir las causas profundas que provocan que las

cosas sean de una determinada forma.

= Desarrollo sostenible: nocion que implica el uso y aprovechamiento de
cualquier ecosistema sin perjudicar el posterior uso y aprovechamiento por

parte de las generaciones futuras.
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» Determinismo: doctrina o sistema filosofico en el que el futuro es el
resultado necesario de las condiciones y estructuras preexistentes. Se

aplica frecuentemente a los sistemas técnicos.

» Distopia: utopia negativa. Imagenes de futuro en que se sufre una

involucion a estadios mas primitivos o bien se plantea un colapso.

= Efecto Umbral: efecto que se produce cuando un determinado sistema
llega a un punto, su umbral, en el que el cambio cuantitativo se convierte en

cualitativo.

» Escaneado ambiental: uno de los métodos mas importantes en
prospectiva. Consiste en el analisis a fondo de un territorio, teérico o social,
previamente delimitado para detectar los primeros indicios de los que puede

convertirse, mas adelante, en una tendencia y evaluar su impacto futuro.

» Escenario: descripcion del futuro que debe ser internamente coherente,

consistente y plausible.

» Eutopia: Utopia positiva. Escenarios de futuros que son considerados
muy deseables o que plantean situaciones que pueden valorarse como

buenas.

» Extrapolacion: practica que consiste en extender en el futuro una
tendencia, situacion o proceso al mismo ritmo, y en la misma direccion, en
la que se ha ido desarrollando hasta el presente. Se usa poco como

método.

» Futuribles: término que designa todos los futuros posibles en un

momento concreto. Nocion creada por el tedlogo espafiol Luis de Molina.

» Futuro: tiempo aun por ocurrir. Para algunos una realidad ontolégica; un
espacio virgen por descubrir y comprender plenamente. Para otros es una
construccion social, una dimension de la existencia humana que se

prolonga mas alld del presente y posibilita la capacidad humana de
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proyectar; un espacio repleto de posibilidades para construir y crear que da

sentido a la actividad presente.

» Futuros alternativos: para amplios sectores doctrinales es el concepto
central en prospectiva. Se contraponen a la nocion de que el futuro es
anico, inmutable y prefijado, ofreciendo una gama de distintos futuros en

funcion de sus circunstancias y consecuencias.

= Gestion estratégica: método que integra prondsticos a corto plazo con la
gestion diaria. Goza de gran popularidad en la actualidad y muy utilizado en

el &mbito empresarial.

= Globalizacion: fendmeno actual que provoca la uniformizacion de
numerosos aspectos de la economia, la cultura y las comunicaciones.
Proceso que implica la redifinicion de lo que consideramos como local,

regional y global.

» Holistica: enfoque tedrico que pretende estudiar los diversos aspectos de

la realidad como un todo interconectado.

» Imagen de futuro: representacion narrativa o gréfica de cualquier posible
situacion futura. Constituye la verdadera materia prima en prospectiva y

permite suplir la carencia de un objeto de estudio real.

= Juego de actores: método para analizar los comportamientos,
estrategias y proyectos de cualquier actor involucrado en el tema objeto de

estudio.

= Megatrends: concepto que inventé John Naisbitt para describir grandes

tendencias de efecto global.

» Nanotecnologia: literalmente, tecnologia a escala molecular. Hasta la
fecha es mas una posibilidad tedrica que una realidad, pero que, incluso, en
sus aplicaciones mas modestas tiene el potencial de afectar radicalmente la

actividad humana.
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» Prevision: parte de la prospectiva que se concentra en mejorar las
decisiones actuales mediante un mayor conocimiento de sus

consecuencias.

» Prondstico: declaracion de probabilidades sobre un hecho futuro. Método
de prediccion lineal que implica la proyeccién de series de datos con el
objetivo de evaluar la ocurrencia probable de cualquier acontecimiento o el

desarrollo de una tendencia.

» Prospectiva: ciencia que estudia el futuro para comprenderlo y poder

influir sobre él.

» Shock futuro: concepto creado por Alvin Toffler para designar el estado
de desorientacién y paralisis que producen los cambios repentinos en

algunas personas.

» Tendencias: series temporales de datos cuyo analisis y extrapolacion nos
permite proyectarlos en el futuro. Este método nos permite conocer el futuro
tendencial, o libre de sorpresas, aquel en que las cosas cambian en la

misma direccién y al mismo ritmo que en el presente.

» Tiempo: uno de los ejes de la actividad humana. Su comprension y

naturaleza constituyen uno de los elementos definidores de toda cultura.

» Utopia: literalmente, fuera del espacio. Forma literaria muy popular en
Europa desde el Medioevo en la que el autor describia lo que consideraba
su sociedad ideal. En la actualidad se interpreta el concepto de utopia como
el conjunto de imagenes de futuro que estan ligadas a preferencias o

también a deseos, y se establece una diferencia entre eutopia y distopia.

» Visualizacion: método de prospectiva que mediante un proceso permite
crear imagenes de futuro coherentes y estructuradas. Puede utilizarse

como paso previo a la formulacién de objetivos o lineas de actuacion.
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1.4. HERRAMIENTAS METODOLOGICAS

La Prospectiva constituye un intento sistematico de observar a largo plazo el futuro de
la ciencia, la tecnologia, la sociedad, la economia y sus interacciones, para identificar
conocimientos que puedan producir mejoras sociales, econOmicas Yy
medioambientales; lo anterior, sobre la base de la construccién de futuros sélidamente

fundamentados y estratégicamente planificados.

Sin embargo, resulta insuficiente establecer metodologias claras y eficientes para el
ejercicio de la Prospectiva, sino logramos que el desarrollo de esta actividad se tengan

en cuenta en el debate y se aplique en la toma de decisiones politicas.

En este sentido, la implementacion de las diferentes técnicas metodoldgicas, para
hacer Prospectiva politica, debe responder a cuestionamientos indispensables para
articular una propuesta viable de esta disciplina aplicada a las ciencias politicas, como

los siguientes:

= ¢;COomo puede mejorarse la interrelacion entre la Prospectiva y la planificacion
politica?

= ¢Cbomo y cuando debe introducirse la Prospectiva en el proceso de decision politica
y cuando debe mantenerse al margen?

= ;Cbmo calibrar el impacto de la Prospectiva en la formacion y adopcion de
decisiones politicas?

= (A qué necesidades de planificacion politica puede atender la Prospectiva?

= ¢ Cdmo pueden los planificadores mejorar con el uso de la Prospectiva?

= /Qué mas puede hacer la Prospectiva para satisfacer las necesidades de la
Politica?

= ;Como puede mejorarse la integracion de la Prospectiva con otros métodos de

analisis de las politicas: evaluacién tecnoldgica, previsiones y evaluaciones?

Para estas y otras preguntas, la Prospectiva cuenta con diversas herramientas, las

cuales se abordan en el presente apartado.
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Como ya se ha sefalado, no existe una version univoca de lo que podemos entender
por Prospectiva, en términos metodoldgicos, la Organizacién para el Crecimiento y
Desarrollo Econdmicos (OCDE) define la Prospectiva como el conjunto de tentativas
sisteméaticas para observar a largo plazo el futuro de la ciencia, la tecnologia, la
economia y la sociedad, con el propdésito de identificar aquello que produzca los

mayores beneficios econdémicos, sociales y politicos.

De esta orientacion, podemos referir seis caracteristicas de la Prospectiva:

A. Es sistemética, lo que presupone la aceptacion de un procedimiento metodolégico
y una voluntad de continuidad ordenada en el tiempo.

B. Esta proyectada y referida al largo plazo.

C. Tiene un caracter multidisciplinario ya que tiene en cuenta la evoluciéon y los
condicionamientos de la sociedad en su mas amplia expresion.

D. Es un ejercicio fundado en una perspectiva holistica, integral, contrario a las
visiones parciales o desintegradoras de los acontecimientos.

E. Combina elementos cuantitativos y cualitativos, con lo que hace posible el disefio
de imagenes de los futuros deseados, en tanto pretende determinar las condiciones
de su viabilidad, para transformarlos en futuros posibles.

F. No es neutra frente al futuro, ya que busca intervenir en su conformacion, en
funcién de los intereses de los actores que se ven beneficiados de esta clase de

ejercicio.

Adicionalmente a estas caracteristicas, Miklos y Tello®®, consideran que la Prospectiva
tiene entre sus elementos la creatividad; la participacion y cohesion; asi como la
preeminencia del proceso sobre el producto; la interaccion de la convergencia-

divergencia y una finalidad constructora.

3 Miklos y Tello, Ob.Cit.

CREATIVIDAD en tanto participacion de grupos heterogéneos que representen un reto innovador.
PARTICIPACION Y COHESION, porque se intenta alcanzar un consenso, al menos un compromiso, entre
los actores sociales participantes. PREEMINENCIA DEL PROCESO SOBRE EL PRODUCTO:
independientemente de la exactitud, lo que influye en la realidad es la extensién en el nimero de
alternativas. CONVERGENCIA Y DIVERGENCIA: ciclo de discusion de los diferentes puntos de vista.
FINALIDAD CONSTRUCTORA: via constructora del futuro.
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Ante todo la Prospectiva rebasa la curiosidad de un juego intelectual y pone a
disposicion la capacidad de raciocinio, de invencion, de memoria y de imaginacion

para explorar y proponer imagenes de futuro alternativas.

1.4.1. LA SENDA DE LA PROSPECTIVA.

La metodologia prospectiva puede describirse a través del desarrollo de cuatro etapas,

gue se encuentran en permanente interaccion:

a) Reflexion prospectiva
b) Diagnéstico
c) Prospectiva exploratoria.

d) Accion estratégica

La reflexion prospectiva engloba la conformacion del futuro deseado, es decir, el
disefio del futurable o modelo propiamente prospectivo®*, en el marco de la enorme
variedad y conjugacion de anhelos, dentro de los cuales no se consideran
limitaciones en sentido alguno. Consiste en trazarse una imagen del futuro deseado
0 escenario ideal que sirva de guia en la definicion de objetivos, en sentido amplio

(futurables), camino la construccion del futuro posible.

La etapa de diagnéstico se orienta a la elaboracién del modelo de realidad en el
cual habran de tomarse las decisiones, mediante el conocimiento diferencial que es
la identificacion de la naturaleza de un problema (social, politico, publico), a través
de la observacion de sus signos y sintomas caracteristicos. Esta etapa permite
realizar el andlisis estructural, de fuerzas y de actores que, mas adelante, resulte

de utilidad para la formulacion de escenarios y determinacion de estrategias.

En la tercera etapa o de prospectiva exploratoria, se busca definir una gama de
futuros o escenarios factibles y algunos probables, de acuerdo con distintos valores

3 Para Merello, la actitud prospectiva desemboca en un modelo de la misma naturaleza.
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de los parametros del sistema. Es decir, se contrastan los resultados de las dos
etapas anteriores, generandose la convergencia para definir el marco de
orientacion global. Se trata de establecer la brecha entre lo deseado y lo factible,
para disefar, trazar y construir la ruta hacia futuro posible (futurible), en la medida
de lo deseado, superando—estratégicamente—la “fatalidad” de lo probable y/o

factible.

Finalmente, en la etapa de accién estratégica se definen los futuros posibles
(futuribles) mostrandose opciones politicas concretas, planificadas y traducidas en
estrategia y accion, que de manera flexible y holistica construyen el futuro,

reduciendo la brecha entre lo deseado y lo posible.

REFLEXION PROSPECTIVA.

La reflexion prospectiva nos conduce a establecer dos criterios imprescindibles: el

futuro que deseamos y la pertinencia del futuro I6gico (extrapolacion de la realidad):

Disefio del futuro deseable (Ackoff 1970). En éste se imagina la configuraciéon
futurable como polo de pensamiento en el que emergen nuestras expectativas y
aspiraciones mas profundas; convirtiéndose en un ideal de anticipacion. Otro de
los elementos clave en el disefio del futuro deseable, lo constituye el referido a los
valores. En el disefio, estos se traducen en una imagen concreta en la que se ven

incorporados y sintetizados.

Imagen del futuro I6gico. Paralelamente al disefio de la imagen deseable, habra
de considerarse la necesidad de hacer explicito el futuro l6gico. Este proviene de
extrapolar la realidad hacia el futuro, identificando claramente sus fuerzas y
debilidades. Para ello se emplean diversas técnicas que son conocidas como

“proyecciones de referencia”.
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DIAGNOSTICO

Consiste en construir el esquema que nos permita percibir la realidad. Dicha
percepcion (modelo) incluye tres elementos: 1) lo que es de interés primordial
(futurable), 2) lo que influye en lo anterior (medio ambiente) 3) lo que puede controlar
el tomador de decisiones.

La imagen del futuro deseable y la explicacion de las causas y razones (diagnéstico)
por las que la realidad presente alcanza o no niveles satisfactorios, va brindando una
orientacién para juzgar qué es relevante y qué no lo es, perfilandose la accion
estratégica. Es decir, se trata de elaborar la delimitacion del sistema y establecer las
variables clave, asi como el andlisis descriptivo del entorno del mismo, lo que permite

establecer las premisas estructurales del sistema y el juego de actores.

Cabe sefalar que, respecto al medio ambiente —como elemento a considerarse en la
percepcion de la realidad, éste puede definirse como “lo que influye en el objeto focal
pero que no es parte de él’. En esta perspectiva es imperativo el analisis de la
interaccién constante entre el objeto y el medio, ya que el futuro de uno afecta al del
otro.

Una vez identificados los componentes del sistema, habra de caracterizarse la
naturaleza de su relacién (significativa) a lo largo del tiempo. Aqui habra que recordar
que la investigacion del presente, y aun la del pasado, s6lo son Utiles para la accion si
las hacemos desde el futuro elegido, es decir, toda vez que la reflexidbn prospectiva

nos ha permitido fundar nuestro interés sobre un futurable.

El modelo de la realidad desarrollado en ésta etapa, debera estar en equilibrio
respecto a su ambito de accion y completo para obedecer a su propdsito; asi como ser
minimamente complejo, para facilitar su comprension, manejo y no distorsionar las

imagenes.
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La consecucion de esta etapa permitira identificar las propiedades relevantes de la
realidad, asi como la trayectoria y direccion del presente.

PROSPECTIVA EXPLORATORIA

En esta etapa se procede a contrastar la imagen del futuro deseable con el modelo de
realidad, con objeto de analizar y conocer la distancia entre ambos, lo que nos
permitira dimensionar las brechas.

La prospectiva exploratoria tiene caracter valorativo; en ella se produce cierto tipo de
evaluacion, elemento primordial en la determinacion de los futuros posibles (futuribles)
y de las dificultades y potencialidades para alcanzar el futuro desead, en términos de
objetivo no de anhelo. Representa la estimacion del trayecto entre el futuro y el

presente.

En esta etapa se desarrolla el panorama de los futuros posibles, futuribles, es decir de
escenarios no improbables. Cada escenario puede ser objeto de una apreciacion
cifrada, es, decir, de una prevision, que nos acerca, de hecho, a la realizaciéon del

futuro que decidimos construir.

ACCION ESTRATEGICA

En virtud de que la prospectiva se caracteriza por tener una la finalidad constructora,
es decir, ir mas alla del disefio de imagenes de futuros deseables y determinacion de
futuros factibles, ésta debe trascender la mera orientacion, para llegar a perfilar

estrategias> globales o vias de aproximacién al futurible.
En esta etapa vale la pena mencionar la importancia de dos atributos inherentes al

disefio de las estrategias: su caracter y su factibilidad. Es decir, se trata de la

conciliacion de los fines con los medios.
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La eficacia y credibilidad del ejercicio prospectivo dependera no sélo de la capacidad
de prever acontecimientos futuros, sino también de proporcionar los elementos que
brinden a la direccidn y coordinacion a las actividades tendientes a construir el futuro,

en concordancia con los intereses y valores de los actores que lo conciben y erigen.

Cuantificable
BRECHA
FUTURABLE FUTURIBLE
—
TRAYECTORIA
oo Direccionahle ______
Cualificable

% Napoledn Bonaparte se referia a la estrategia como un arte eminentemente operativo y que en
esencia procura a la racionalidad en las grandes decisiones.
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SENDA DEL PENSAMIENTO PROSPECTIVO

FUTURABLES

FUTUROS LOGICOS

MODELO DE
REALIDAD

FUTURIBLE

Confluencia
Ideal-Realiadad

ACCIONES
ESTRATEGICAS

ESCENARIOS DE
FACTIBILIDAD
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1.4.2. INTRUMENTOS DE LA PROSPECTIVA

Debido a su caracter multidisciplinario, la prospectiva se ha beneficiado con la
incorporacion de diferentes enfoques y la introduccién de recursos metodolégicos
surgidos de diversos ambitos. Ademas de este origen multiple, dichos recursos han
sido producto no sélo de refinamientos metodoldgicos, sino también de la

preocupacion de los usuarios por contar con informacién confiable y relevante.

Como base metodoldgica para los estudios de futuro se han producido técnicas
sustentadas fundamentalmente en la estadistica, la modelistica y la dinamica de
grupos, cuyo uso se ha extendido globalmente para la elaboracion de prondsticos
econdémicos, empresariales, organizacionales, sectoriales, politicos, sociales y

tecnoldégicos.

Las metodologias prospectivas abarcan desde la relativamente simple visualizacion,
hasta los complejos modelos econométricos, incluyendo el analisis de tendencias, las
extrapolaciones lineales o parabdlicas, el disefio de escenarios, el juicio de expertos y

el uso de la intuicion.

Asimismo, el desarrollo de la informatica ha permitido que los métodos prospectivos
basados en las herramientas cuantitativas, tales como los modelos matematicos, se
difundieran a todo el mundo y a todos los niveles como instrumentos para la

planificacion estratégica.

Esta amplia gama de instrumentos, podemos agruparles en dos categorias:*:

En primer término, las herramientas intuitivas, éstas se dividen a su vez, en dos
premisas, por una parte aquellas que estan encaminadas a la generacion y

presentacion de ideas intuitivas y, por otra, aquellas en las que se hace uso de la

opinion ya formada y cuyo objetivo es explorarla o extraer alguna informacion.
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Dentro de las herramientas intuitivas generadoras de ideas, la mas conocida de éstas
es la tormenta de ideas (brainstormimg). Mientras tanto, en cuanto encaminadas a la
creatividad, a la estimulacion de individual y de grupo, a la fertilizacion cruzada de

ideas esta el socorrido método de escenarios.

Entre las técnicas o métodos intuitivos de opinién, el mas utilizado es el juicio de
expertos, pasando por todas las modalidades de entrevista dirigida, estructurada, etc.,

hasta llegar a la encuesta o método Delphi y las técnicas KJ y TKJ.

En tanto, también se pueden utilizar el analisis de tendencias y el analisis estructural,

cuando se buscan métodos donde se privilegie lo cuantitativo sobre lo cualitativo.

En este sentido, la prospectiva estratégica se desarrolla utilizando un conjunto de
métodos, los cuales deben ser explicitos, analizables y explicables, para garantizar la
seriedad que se pretende conferir a esta disciplina.

Usados individualmente o en combinaciones de dos o mas, estos métodos son
empleados con efectividad, permitiendo alternativas operables de acuerdo con las
particularidades de cada caso, optimizando recursos y proveyendo de elementos

multidisciplinarios para alcanzar visiones dinamicas y cursos de accion pertinentes.

Para efectos de este apartado, se consideran técnicas cualitativas a aquellas que
priorizan el uso de informacion subjetiva, con base en la experiencia y en la intuicion
de los expertos involucrados directa o indirectamente en el estudio; y como
cuantitativas, aquellas técnicas formales en las que se obtiene y analiza la

informacién mediante procesos estadisticos y métodos matematicos®’.

De este modo, se aprecia que en prospectiva se recurre a la aplicacion de diversas

técnicas; en este sentido, Armstrong® destaca la conveniencia de una aproximacion

% Gabriela Cerén Sanhueza “Prospectiva”, parte | en Tecnologia de Informacién y Sistemas
Integrados, www.timania.cl/Articulos/varios/prosp01l/htm
3 También pueden encontrarse técnicas mixtas que emplean, con mas, menos o el mismo énfasis,
medios y analisis “objetivos y subjetivos”.
% Miklos.Ob. Cit. p. 109
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ecléctica, en la cual las estimaciones subjetivas de los involucrados, la creatividad e
innovacion, a la vez que el uso de modelos formales o extrapolaciones, jueguen un
papel fundamental, toda vez que proporcionan mayor riqueza informativa que la
obtenida mediante un solo medio. Esto es, que si bien se reconoce la naturaleza
disimil de los conjuntos de técnicas, éstos no deben apreciarse como elementos

excluyentes o contradictorios, sino como complementarios en la practica misma.

Ahora bien, respecto a la seleccion de técnicas, ésta habra de realizarse considerando
los objetivos del estudio y las condiciones imperantes: por ejemplo, si en un
determinado caso, la racionalizaciéon de recursos y la urgencia de tomar decisiones
constituyen factores esenciales, tiempo y costos seran criterios sustanciales para la

eleccion.

Para llevar a cabo la guia metodoldgica de un estudio prospectivo, habra que resolver
multiples interrogantes en cuanto a objetivos, contenidos, metas, recursos y

necesidades de la investigacion.

Con el Unico objeto de proporcionar un panorama general, se exponen algunos
acercamientos técnico-metodoldgicos de caracter cuantitativo y cualitativo,
sintetizando su contenido, de tal suerte que se presentan sus caracteristicas generales
y el perfil del procedimiento de aplicacion, para fines practicos, sin omitir el mencionar
gue hay una basta bibliografia especializada que aborda exhaustivamente cada uno de
ellos.
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CAJA DE HERRAMIENTAS®®

HERRAMIENTAS CUALITATIVAS HERRAMIENTAS CUANTITATIVAS
Método de escenarios Matriz de impactos cruzados
Talleres de prospectiva estratégica Insumo producto

Andlisis estructural Modelos de simulacidn

Andlisis de fuerzas
Método Mactor
Anéalisis morfoldgico
Método Delphi Proyeccion
Abaco Regnier
Multipol

TKJ

a) Método de escenarios®

La aproximacién de tipo integrados de la prospectiva busca situar al objeto de nuestro
interés en su entorno, teniendo en cuenta sus especificidades, y en particular, sus
propias competencias. El objetivo de este método es proponer las orientaciones y

acciones estratégicas.

El método de escenarios tiene el fin de construir representaciones de los futuros

posibles, asi como del camino que conduce a su consecucion.

El objetivo de estas representaciones es poner en evidencia las tendencias fuertes y

los gérmenes de ruptura del entorno general.

De tal suerte que, un escenario es un conjunto formado por la descripcién de una
situaciéon futura y la trayectoria de eventos que permite pasar de una situacion de

origen a una situacion futura.

% Dada la naturaleza y objetivos de este trabajo, sdlo se desarrollaran los acercamientos
cualitativos y la proyeccion, por lo que se refiere a los acercamientos cuantitativos. Los métodos
aqui presentados corresponden a la propuesta que hace Michel Godel en La Caja de
Herramientas de la Prospectiva Estratégica, pp. 39-106, donde se pueden encontrar las fichas
técnicas de cada uno de estos métodos.

9 En virtud de los objetivos del presente trabajo, este método se desarrolla con mayor
profundidad en un capitulo subsiguiente.
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Aunque no existe un “modelo” de escenarios, éstos deben presentar ciertas
caracteristicas*’, entre las que se destacan ser: hipotéticos, integrales, relevantes,

creibles, utiles y comprensibles.

En la trayectoria de la prospectiva los escenarios tienen un rol fundamental durante la
fase exploratoria, basicamente en lo que se refiere al disefio del futuro deseable o
disefio idealizado. En la practica, la confrontacion de escenarios alternativos puede
tener un caracter complementario, pudiéndose elegir uno o0 dos escenarios que

permitan alcanzar la imagen perfilada, valorandolos como estratégicos o normativos.

b) Talleres de prospectiva estratégica

El objetivo de los talleres de prospectiva es iniciar y simular en un grupo el conjunto del
proceso prospectivo estratégico. Los participantes se familiarizan con los Utiles de la
prospectiva para identificar y jerarquizar en comun los principales retos del futuro, las
principales ideas recibidas, y, con ello, localizar pistas para la accion frente a los

mismos.

Al término de los talleres, los participantes estan en mejores condiciones de plantear el
problema, de definir en comun la metodologia prospectiva y de elegir los atiles que

mejor se adapten a sus objetivos.

En Prospectiva el término “taller”, es utilizado con frecuencia para denominar a las
sesiones organizadas de reflexidén colectiva. Lo mas frecuente es que dichos talleres

se integren en un seminario de 1 a 2 dias de duracion.

Los talleres constituyen una formacion-participacion, que da a sus integrantes, los

elementos indispensables para toda reflexion prospectiva, participativa.

4 Miklos. Ob. cit., p. 119.
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c) El andlisis estructural

Este analisis es un instrumento de estructuracion de una reflexion colectiva. Ofrece la
posibilidad de describir el sistema con ayuda de una matriz que relaciona todos sus

elementos constitutivos.

Este método tiene por objeto hacer aparecer a las principales variables influyentes y

dependientes y por ello, las variables esenciales al sistema.

El andlisis estructural se realiza por un grupo de trabajo compuesto por analistas y
especialistas, con experiencia demostrada, sin excluir la eventual participacion de

“consejeros” externos.

La explicacion detallada de las variables es fundamental, ya que facilita el seguimiento
del analisis y la localizacién de relaciones entre éstas lo que permite construir la “base”
de temas necesarios para toda reflexion prospectiva. De tal suerte que resulta idoneo
establecer una definicibn precisa para cada una de las variables, de trazar sus
evoluciones pasadas, de identificar las variables que han dado origen a ésta, de

caracterizar la situaciéon actual y de descubrir las tendencias o rupturas futuras.

d) El método MACTOR
El método de andlisis de juego de actores, MACTOR, busca valorar las relaciones de
fuerza entre los actores y estudiar sus convergencias y divergencias con respecto a un
cierto namero de posturas y objetivos asociados.
El objetivo de la utilizacion del método MACTOR es el de proporcionar al actor una
ayuda para la decision de la puesta en marcha de su politica de alianzas y de

conflictos.

Este método comprende 7 pasos:
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1. Construccién del cuadro de “estrategias de los actores”.

2. ldentificar los retos estratégicos y los objetivos asociados.

3. Situar a cada actor en relacibn con los objetivos
estratégicos (matriz de posiciones).

4. Jerarquizar para cada acto sus prioridades (matriz de
posiciones evaluadas)
Evaluar las relaciones de fuerza de los actores.

6. Integrar las relaciones de fuerza en el andlisis de

convergencias y divergencias entre actores.

Aunque el método MACTOR se incluye en el método de escenarios, puede utilizarse
solo, tanto con fines prospectivos como para el analisis de una situacion estratégica
dada.

e) Anélisis de fuerzas*

Este recurso tiene como objetivo detectar mediante un procedimiento sistematico, la
dinamica y composicién de las fuerzas del entorno que pueden impulsar el cambio

futuro.

Asi, las fuerzas que se dan en una sociedad son consideradas como elementos
causales que habran de analizarse. Para ello, el juicio de especialistas se torna en un
componente fundamental, ya que se emplea como un medio de identificacion,

descripcion y analisis de causas y repercusiones.

Como se puede observar, esta técnica puede ser de gran utilidad sobre todo en la fase
del diagndstico, ya que permite una explicacion inicial de ciertos eventos y de sus
impactos. Su principal limitacion es que sus predicciones son abstractas y resulta dificil

precisar el momento en que se manifestaran.
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f) Analisis morfolégico®

Tiende a explorar de manera sistematica los futuros posibles a partir de un estudio de

todas las combinaciones resultantes de la descomposicion de un sistema.

El objetivo del andlisis morfolégico evidencia la conducta de los nuevos productos en

prevision tecnoldgica, pero también en la construccion de escenarios.

Se compone de dos fases consecutivas: la construccién del espacio morfolégico
(descomposicion del sistema en subsistemas o componentes) y la reduccion del
espacio morfolégico (mediante la introduccion de criterios de exclusién o criterios de

seleccidn).

g) Ariole™

Mas que una técnica en si, constituye una guia para la planeaciéon y mantiene como
propésito el apoyar la toma de decisiones a través del conocimiento integral de los
diversos factores vinculados a un problema especifico: Implica un andlisis completo
(estadistico, légico, historico, semantico) e integra los diversos enfoques con que se
percibe una situacion.

. Se estructura a partir de la secuencia de tres momentos:

1. Obtencion de la informacion
2. Generacioén de soluciones

3. Generacion de estrategias

42 Se describe en la obra de Culbertson y su equipo, publicada en 1969 “ Preparando lideres
educativos para los setentas”.
“ Ignatovich, Frederich, “Morphological Anéalisis” en Hencley, Stephen y Yates James. Futurism
in Education: methodologies, McCutchan, USA, 1974, p. 212.
4“4 Miklos Ob. Cit. p 117
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Este método, como guia de la planeacién, resulta flexible para adaptarse vy
reacomodarse de acuerdo con los cambios que puedan irse suscitando en el

desarrollo mismo.

h) Delphi o Delfos*®

Toma su nombre de las consultas realizadas por los antiguos griegos al Oraculo de

Delfos.

Es un método que utiliza las opiniones de expertos a fin de llegar a prondsticos bien
informados para propdsitos de planeacion o prediccion. Esta basado en una serie
cuidadosamente planeada de cuestionarios, reportes Yy retroalimentacion de

informacion, generalmente dirigida por correo.

Tiene la finalidad de poner de manifiesto convergencias de opinion y hacer emerger
ciertos consensos. El objetivo mas frecuente es el de aportar “luz” a los expertos sobre

zonas de incertidumbre, a fin de orientar la decisién.

Usualmente se expone un problema y se formulan varias preguntas relacionadas, que
a cada experto se pide que reflexione antes de responder. Se acumulan los resultados
de la encuesta inicial y se devuelve a los expertos a quienes se pide o que justifique
sus propios prondsticos, si son significativamente diferentes de la media, o que los
modifiquen. Este procedimiento puede repetirse, con nuevas preguntas si es

necesario.

Los resultados pueden considerarse un consenso informado, si el grupo de expertos
estuvo bien seleccionado inicialmente y si las preguntas son formuladas de modo

conveniente.

% Dalkey, Norman y Helmer, Olaf “An experimental application of the Delphi Method to use of
experts”, en Management Science, Vol 9, Num. 4, 1963, p.459.
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La técnica puede aplicarse en las fases referidas al disefio del futuro, la construccién
del modelo de la realidad y la determinacion estratégica.

Cabe hacer la aclaracion que en prospectiva, habria que considerar que los
involucrados pueden ser tanto especialistas y tomadores de decisiones, como aquellas

personas a las que afectaran directa o indirectamente las medidas a tomarse.

El método Delphi tiene la ventaja de que, al excluir la confrontacién directa de los
participantes, se favorece la creatividad y se elimina la posible contaminacion o
inhibicion del grupo consultado.

i) TKJ

Las siglas con que se denomina a esta técnica obedecen al creador de la

“identificacion de los problemas”, el antropdlogo Jiro Kawakita.

Esta técnica busca la solucion de un problema, estableciendo un objetivo comun—al
que el autor denomina “estandarte—que permita al grupo transformarse en un
equipo, al encaminar los esfuerzos personales hacia una meta compartida. Al igual
que la Delfos, este recurso es util para organizar la participacion permitiendo una

discusion abierta sobre diversos aspectos del problema considerado.

El procedimiento consiste en:

» Formacion del grupo de trabajo. (deberan participar los mas afectados por el
problema)

= (Cada participante anota en una tarjeta las respuestas que considere relevantes.

» Intercambio (Se distribuyen las tarjetas para familiarizarse con el contenido de las
respuestas).

= Agrupamiento de tarjetas.

= Se sintetiza el contenido del cada grupo de tarjetas.
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» Se dalectura a las sintesis de los grupos de tarjetas y es el punto de partida para la
discusion y acuerdo, hasta elaborar la sintesis definitiva. Se repiten las fases hasta
reducir a dos o tres agrupamientos, conformando el resultado final.

» Presentacion grafica de resultados.

La técnica permite alcanzar soluciones participativas, ademas de lograr la integracion
del grupo participante. Fomenta un proceso de convergencia-divergencia ya que el
grupo inicia su trabajo con una amplia gama de opiniones sobre la misma materia,

hasta alcanzar en forma interactiva un punto de vista sintético.

En prospectiva esta herramienta puede contribuir tanto para la identificacion de
problemas futuros, como para el establecimiento de cursos de accién en una

perspectiva de largo plazo.

j) El Abaco de Regnier

Es un método de consulta a expertos, con el fin de interrogarlos. Como todos los
métodos de la misma clase, estan destinados a reducir la incertidumbre, confrontar el
punto de vista de un grupo con el de otros grupos y, a la vez, tomar conciencia de la

mayor o menor variedad de opiniones.

La logica utilizada por el abaco es de los tres colores del semaforo, completados por el
verde y el rojo claros, permitiendo suavizar las opiniones. El blanco permite el voto y el

negro la abstencion. En este sentido, se trata de una escala de decision coloreada.

Los pasos consisten en: recoger la opinion de los expertos; tratamiento de las

respuestas en forma de matriz y la discusion de los resultados.

La imagen del mosaico constituye un panorama de informacion cualitativa, siendo

visible, de manera simultanea la posicion de cada uno de los expertos en el problema.

4% | ara “The TJK technique for participatory planning” Cuaderno prospectivo 64, Fundacidn
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Es un método que propicia la comunicacion, es decir en intercambio y el debate entre

los individuos, mas que buscar el consenso.

k) Multipol

Como todo método multicriterio, el Mutipol pretende comparar diferentes acciones o

soluciones aun problema en funcién de criterios y politicas mdultiples.

Su objetivo es ayudar a la decision, a partir de la construccion de un tablero de analisis
simple y evolutivo de las diferentes acciones o soluciones que se le ofrecen al que

debe tomar la decision.

Las fases basicas de este método multicriterio son: la relacion de las acciones
posibles, el analisis de las consecuencias, la definicion de las politicas y la clasificacion
de las acciones. Cada accién es evaluada a la vista de un criterio por medio de una
escala simple de notacion. Esta evaluacion se obtiene por medio de cuestionarios o de

reuniones de expertos, siendo necesaria la busqueda de un consenso.

) Proyeccién

Las técnicas de proyeccién®’ y de extrapolacién, permiten la conformacion de visiones
futuras que son factibes de mantenerse sin variaciones. Estas técnicas consisten
principalmente en inferir una cantidad y/o valor mas alla del rango conocido, por medio

de hipétesis derivadas de datos u observaciones conocidas.

Las técnicas cuantitativas de proyeccion son aquellas que, con base en una serie de

valores observados y, de acuerdo con ciertas reglas, derivan valores futuros.

Javier Barros Sierra. México, abril de 1977.
4 El apartado se basa en Angulo Rayo, “Técnicas cuantitativas de la prospectiva del desarrollo
nacional”, en Sachs, Wladimir M. Técnicas para la planeaciéon prospectiva del desarrollo
nacional, Fundacién Javier Barro Sierra A.C. docuemento institucional, México. D.F. 1976,
pp.20-32.
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La manera mas simple de llevar a cabo proyecciones de referencia, es a través de la

extrapolacion de variables hacia el futuro.

De este modo, primero se estudia la variable que describe la realidad, con el fin de
analizar y descubrir la tendencia de su evolucion en el pasado, para luego, computar
los valores futuros bajo el supuesto de continuidad de la tendencia.

Las proyecciones representan una primera aproximacion sistematica de un fenomeno
para el cual el tiempo no es neutral; permite rebasar las visiones intuitivas al otorgar un

valor numeérico o un orden de magnitud a las recurrencias empiricas.

Como se puede observar, en la practica, los estudios prospectivos se enfrentan a
multiples y muy diversos elementos que condicionan y matizan su desarrollo. Estos
pueden centrarse en dos planos: por una parte los referidos al acceso y disponibilidad
de instrumentos y herramientas y, por otra, los vinculados a los patrones de conducta

prevalecientes.

Para continuar el desarrollo de esta area de conocimiento, mejorar su imagen y hacer
mas efectivos sus resultados, los profesionales del estudio del futuro deben tomar,

entre otras, acciones como las siguientes:

» Producir mas trabajo tedrico y conceptual sobre las materias que integran el bloque
de conocimientos del tema e incrementar la calidad de los estudios que se

produzcan.

= Explorar nuevas formas de aprender sobre el futuro y de efectuar prondsticos que

sean crecientemente confiables.

= Crear unidades y departamentos de estudios de futuro, en Universidades de

diversas regiones del mundo.

» Asegurarse de que los trabajos de prospectiva se materialicen en practicas

relevantes en cualquier tipo de empresa publica o privada.
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Propiciar asociaciones, practicas académicas, centros de estudios de otras areas

del conocimiento.

Ademas del creciente énfasis en la investigacion de “posibles oportunidades”,

favorecer la “investigacion de ideas” sobre el futuro.
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‘DECISION-MAKING” PARA EL ‘POLICYMAKER’:
LA TOMA DE DECISIONES Y LA PLANEACION
PROSPECTIVO-ESTRATEGICA

2.1. EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES (DECISION-MAKING)

El problema de la toma de decisiones resulta un tema fascinante que igual cautiva a
filbsofos que a cientificos. Refleja la complejidad y la contradiccion de la propia

naturaleza humana, a partir de la forma como visualiza su tiempo y sus intereses.

Por ejemplo, para Lucien Sfez, “El esquema tradicional de la decision perdura. Este

esquema divide a la decisién en tres momentos: preparacion, decision y ejecucion”.

Segun este autor ha habido “tipos de decisiones” segln se tratase: en la Epoca
Clasica, Edad Moderna y en la Contemporanea. Dichas definiciones se han acumulado
como estratos que permanecen yuxtapuestos simultaneamente, en las politicas, las

organizaciones y en el espiritu de los individuos.

En virtud de lo anterior, a la época clasica correspondia una decision monofinalista.
Luego fue la evolucion moderna de la decision equifinalista, con varios caminos para
llegar al mismo fin, al fin Unico de la decision clasica. Por ultimo, en el mundo aleatorio
de nuestros dias, se trata de una decision a la vez equifinalista y multifinalista, con

varios futuros posibles para construir.?

YLucien Sfez, La decision. Breaviarios no.426, FCE, México,1987,p.7
2 Sfez, op cit, p.151
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Una de las conclusiones que formula Sfez, se refiere a que la decision contemporanea
es siempre un relato interpretable, multirracional, dominado por la multifinalidad,
marcado por el reconocimiento de varios fines posibles, simultaneos y fraccionados.?

"4 como una de las mas

Por lo general, podemos describir al “proceso de decisiones
comunes actividades del ser humano. Casi todas las cosas involucran decisiones, si
estamos conduciendo un auto, eligiendo el menu para la comida, optando por un tema
sobre el cual escribir o tratando una situacion social conflictiva, estos son ejemplos
contundentes, en los cuales tenemos que elegir y decidir adoptar un curso de accion y
no otro. Desde este momento estamos involucrados en el proceso de toma de

decisiones.

Sin embargo, ¢puede concluirse que el proceso de toma de decisiones, como
actividad humana, significa que a través de él, la eleccion tomada es o deberia ser la
mejor? Desafortunadamente esto no es asi, ya que el proceso de decision implica
dificultades, las cuales aparentemente se pueden sortear si concebimos a la toma de

decisiones como un proceso racional.’

En términos generales, el modelo de racionalidad implica que se deben adoptar
premisas, declaraciones o acciones que deben ser conforme a nuestros actos o
congruentes con ellos. Por lo tanto, el comportamiento sera racional en virtud de

cudles sean las reglas que han de ser adoptadas.®

En este sentido, para ser racional, o al menos pretender serlo, en el proceso de
decision, se necesitan construir un grupo de reglas que nos permitiran adoptar una
determinacion de que hacer dentro de una compleja situacion decisional; que satisfara
congruentemente la necesidad a la que debe responder dentro de un contexto
determinado.

31bid. P.150
4El término se refiere a lo que en la literatura anglosajona se denomina decision-making.
5Stephen R. Watson and Dennis M. Buede, Decision Synthesis. The principles and practice of
decision analysis; Ed. Cambridge University Press, EEUUA, 1989, p. 9
6 Watson and Buede, Op cit, p. 12.
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2.2. TEORIA DE LA DECISION

La teoria de la decision es el resultado de los esfuerzos conjuntos de economistas,
matematicos, filésofos, cientificos sociales y estadisticos, para explicar como toman o

como deberian tomar decisiones los individuos y los grupos.

Las aplicaciones de la teoria de la decisibn abarcan desde las especulaciones
abstractas de los fil6sofos acerca de los agentes idealmente racionales, hasta los

consejos practicos de los analistas de decision formados en estudios empresariales.

Del mismo modo, la investigacion en teoria de la decision comprende varios campos:

A. Los tedricos de la decisibn, con marcada inclinacion matematica, prefieren
investigar las consecuencias logicas de las distintas reglas que se aplican a la
toma de decisiones, o explorar las caracteristicas matematicas de las diferentes

descripciones del comportamiento racional.

B. En cambio, los cientificos sociales que se interesan por la teoria de la decisién,
llevan a cabo con frecuencia experimentos o estudios sociales con el propdsito
de descubrir como se comportan las personas en la vida real (contraponiéndose

a los agentes idealmente racionales) cuando adoptan decisiones.

Por estas razones, se suele dividir a la teoria de la decisién en dos ramas principales:
la teoria de la decision normativa (o prescriptiva) y la teoria de la decision

descriptiva.

“Los tedricos de la decision descriptiva buscan descubrir coémo se toman las
decisiones. De sus colegas en la teoria de la decisidn normativa se espere en cambio,
prescriban como se deberian tomar las decisiones, es decir, que estudien los agentes

idealmente racionales”.’

"Michael D. Resnik. Elecciones. Una introducciéon a la teoria de la decision. Ed. Gedisa,
Barcelona, 1998, p.19.
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Esta distincion, en cierto modo, resulta artificial, puesto que la informacion acerca de
nuestro comportamiento real cuando tomamos decisiones puede ser irrelevante para

prescribir como se deberian tomarse éstas.

En este orden de ideas, recientemente algunos fildsofos han argumentado que todas
las ramas de la teoria de la racionalidad deberian prestar atencion acerca del
comportamiento, como lo han observado los investigadores sociales. Su argumento
se basa en el hecho de que la mayoria de las prescripciones que se formulan en
términos de agentes idealmente racionales, tienen poca o ninguna relacion con la

cuestion de como deberian comportarse los seres humanos.

No obstante, la contundencia de esta afirmacion, no es del todo suficiente para
desechar por completo las teorias de la racionalidad tipica®. Los ideales que
describen, aunque sean inalcanzables en la préctica, sirven para guiar y “corregir”

nuestro pensamiento.

Por ejemplo, sabemos que si tuvieramos memorias perfectas podriamos tomar
mejores decisiones. Pero en vez de conformarnos con decisiones poco fiables, hemos
intentado superar nuestras limitaciones programando computadoras que posean
memorias mayores y mejores que las nuestras, para que nos ayuden en aquellas
tareas cuyo éxito depende del almacenaje y recuperacion de grandes cantidades de

informacion.

2.3. ESQUEMA BASICO DE LA TOMA DE DECISIONES.

Una decision, lo mismo individual que de grupo, implica una eleccién entre dos o mas
opciones o actos, cada uno de los cuales produce uno o varios resultados. Asimismo
el resultado dependera también del entorno o estado, es decir del contexto en el cual

se encuentre insertado el proceso de toma de decision.®

8 Resnik, op cit. p.20
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Todas las decisiones incluyen tres componentes actos, estados y resultados, siendo

estos Ultimos normalmente relativos al acto y al estado bajo los cuales tienen lugar.*®

A. ESPECIFICACION DEL PROBLEMA

Quien analiza la decisién (que puede ser la misma persona que va a tomarla) tiene
gue determinar el conjunto de actos, estados y resultados relevantes para caracterizar

el problema.

Para lo anterior, una de las opciones existentes es la elaboraciéon de una tabla de

decision.

En general, una tabla de decision contiene una fila por cada acto, una columna por
cada estado y una entrada en cada casilla que corresponde al acto de esa fila y del

estado de esa columna.

PROBLEMA: Posible fuga de gas dentro del estacionamiento de una casa, cuando se presenta un apagon por la

falla de un fusible en la caja que se encuentra en este sitio.

ESTADOS
(cantidad de gas presente)

Minima Moderada Alta

A |Encender un cerillo NO EXPLOSION SIN EXPLOSION
C D1 EXPLOSION DANO CON DANO
7
0
S |No encender un NO NO NO

cerillo EXPLOSION EXPLOSION EXPLOSION

D2

Al especificar un conjunto de actos, estados y resultados, o dibujar una tabla de

decision, establecemos una especificacion del problema.

91bid, p. 25
0 |bid, p. 26
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Por otro lado, cuando al tomar una decisién podemos estar seguros de que nuestros
actos produciran ciertos resultados concretos, nuestra eleccién es una decision bajo
certeza'’. En estos casos, la Unica dificultad estriba en determinar cuél es el resultado

deseado, en virtud de que conocemos, con toda seguridad, que actos conducen a tal.

Cuando en un problema de decision se pueden asignar probabilidades a todos los
resultados de cada acto, el problema se llama una decisién bajo riesgo®.
Realizamos decisiones bajo riesgo cuando apostamos a lanzamientos de monedas,
ruletas o dados. Pero también se suele calificar como decisiones bajo riesgo las
inversiones monetarias, las apuestas de caballos, las estrategias de mercadotecnia,
etc., porque aunque no podamos asignar una probabilidad exacta, existen elementos

gue no son totalmente inciertos.

Asimismo, cuando no tiene sentido asignar probabilidades a los resultados producidos
por uno 0 mas actos, el problema de la decision se llama una decision bajo
ignorancia o bajo incertidumbre. Cabe sefalar que la ignorancia puede ser total o

parcial.

“Esta clasificacion de las decisiones bajo certeza, riesgo o ignorancia es desde luego
una idealizacion. Hay muchas decisiones que no caen estrictamente bajo una

categoria u otra”.*?

B. ANALISIS DEL PROBLEMA Y/O PROCESO DE DECISION: LOS
ARBOLES DE DECISION.

Con frecuencia es mas rapido analizar un problema de decisibn como una secuencia
de decisiones durante un periodo, que considerarlo como una decision singular en un

momento concreto y, aparentemente aislado.

1] a clasificaciéon del tipo de decisiones de acuerdo a la certeza para determinar los resultados,
es la aceptada, en términos generales, por los expertos en decision-making, por lo cual las
referencias al autor que se cita para este tema no se consideran exclusivas o particulares de su
propuesta.

2 1hid, p. 37
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Con este fin, se utiliza un &rbol de decisién en vez de una tabla.
Un arbol de decision es un diagrama que consiste en lineas que se dividen y que estan

conectadas a cuadrados y circulos.

Los cuadrados se llaman nudos de decision y representan a las decisiones que
hay que tomar en determinado momento a lo largo de las secuencias de decision.

Los circulos se llaman nudos del destino y representan los estados relevantes a

esa altura de la decision.

Cada linea que sale de un nudo identifica uno de los actos o estados asociados

con él, y suele llamarse igual que la descripcién del acto o estado.

PROBLEMA: Un gohierno debe decidir por una politica de desarme o rearme, en una situacion latente de conflicto bélico.
Guerra
Caida del gobierno
Desarme
O | .
O Bienestar social
Paz
Guerra @) Pérdidas Humanas significativas
O
Rearme
Paz O La situacion politica permanece
sin cambio
B 1hid. P.38
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Este método nos permite evaluar las distintas consecuencias posibles de una eleccion,

siguiendo cada una de las ramas del arbol, hasta llegar a su extremo.

Las tablas y los arboles de decisiones pueden transformarse en uno u otro segun se

requiera para el planteamiento o el analisis del proceso decisional.

C. DECISIONES SOCIALES Y DECISIONES DE GRUPO.

En importante reconocer que, no obstante que el proceso de toma de decision es
inicialmente a nivel personal, el individuo al vivir en sociedad, al tener un

comportamiento colectivo, debe enfrentarse también al problema de la eleccién social.

Los grupos de individuos que pretendan funcionar como unidades cohesionadas, no
pueden depender de las elecciones realizadas por sus miembros, con un criterio

individual, para que conduzcan a un resultado colectivo que promueva los intereses de

grupo.

Una de las alternativas para describir el proceso de decisiones en las organizaciones
es la teoria de juegos, la cual es la forma mas estudiada por la ciencia politica

norteamericana para abordar este tema.

Los juegos son situaciones en las que la toma de decisiones incluye siempre a mas de
un individuo, pero no son decisiones de grupo porque cada individuo elige una accion
determinada con el &nimo de promover sus propios fines*. Esta decisién se basa en
sus expectativas acerca de como elegiran los otros participantes. Pero a diferencia de
lo que pasa en una decision de grupo, no se hace ningun esfuerzo por desarrollar una

linea de conducta que se aplique a todos los participantes.

La mayoria del trabajo realizado en la teoria de la decision de grupo se ha ocupado
hasta ahora de desarrollar lineas de conducta comunes que rijan para todos los

4 Maximizacién de intereses, retomada de la visién economicista.
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miembros del grupo y también de distribuir los recursos dentro del grupo de una
manera justa. En cambio, la teoria de la decision individual se ha concentrado en
estudiar como los individuos pueden promocionar sus intereses personales,
cualesquiera que éstos sean. Sin embargo, esta teoria no ha hecho hasta el momento

ninguna propuesta concreta respecto a fines éticos o racionales.

2.4. TECNICAS DE DECISION

Cuando la necesidad de tomar decisiones aterriza en el plano de lo concreto, del aqui
y ahora, la teoria de la decision debe ofrecer los elementos para instrumentalizar el

proceso.

Las técnicas de decisidon estan en la actualidad mejoradas por el empleo de las nuevas
tecnologias y, por lo tanto, también se han especializado de acuerdo a la disciplina o

problema al que se enfrentan.

Dicha especializacién y tecnologizacion del proceso se traduce en que, ya no solo la
experiencia unida a la inteligencia es el fundamento de las buenas decisiones; es
decir, las decisiones tendran mayor posibilidad de alcanzar su objetivo en la medida de
gue se disponga y procese mejor la informacién altamente cualificada y cuantificada.
Esta tarea esta apoyada por el desarrollo de la informética y las telecomunicaciones de

una manera que, hasta hace no mucho, era impensable.

No obstante, a pesar del apoyo que puedan prestar las distintas técnicas de decision al
proceso, el optar por alguna en particular, supone elegir de entre distintas alternativas,
comparando las probabilidades de éxito de cada una de ellas. Por lo cual, los datos, la
experiencia, la intuicién y la inteligencia de quien decide®™, juegan el papel

trascendental en el proceso.

15 Decisor,, corresponde al término en inglés “decision-maker”.
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Con relacion a los objetivos concretos de este trabajo, se opta por referirse sélo a
algunas de las técnicas mas utilizadas y adecuadas en los procesos politicos y en el
ejercicio de la gestion publica. Por lo tanto, no se pretende agotar el tema o reducirlo
irresponsablemente, tan solo se busca hacer énfasis en aquellas que, particularmente,
cobran importancia en la medida que posibilitan la inclusién de estados complejos,
derivados de la dinamica de la naturaleza humana y del desarrollo politico.

2.4.1. REPRESENTACION DE PAPELES (THE ROLE PLAYING)

Es la técnica basada en las dinamicas de grupo, donde se representan los distintos
roles decisorios con objeto de experimentar las distintas hipotesis, respecto a los

resultados probables®®.

Esta técnica resulta Util en situaciones en que nos enfrentamos a decisiones bajo
incertidumbre o ignorancia, donde tenemos que construirnos, al menos, ciertas

hip6tesis acerca de la certeza de los resultados.

La informacion derivada de esta dinamica puede graficarse ya sea mediante una tabla
o arbol de decision, para tamizar el proceso y revalorar las elecciones probablemente

decidibles.
La técnica de “role playing” se utiliza con relativo éxito en situaciones transitorias. Para

gue esta técnica funcione se necesita que las personas que intervienen en cada papel,

se identifiquen con el problema y la situacion que cada una de ellas asume.
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2.4.2. SIMULACION POR “ORDENADOR” */

En el caso de la toma de decisiones, la computadora permite utilizar la analogia, para
simular procesos de pensamiento y, por lo tanto, aportar orientaciones importantes en

el proceso de eleccién de alternativas.*®

La simulacion se efectia mediante la previa programacion de modelos semejantes a
los que sigue un hombre para decidir. Para ello, el sistema presenta las siguientes

ventajas:

a) Velocidad operativa
b) Enorme capacidad de memoria

c) Inmediatez practica, en el acceso a los datos.

La simulacién por computadora tiene cierta semejanza con el “role playing”, en este
caso la maquina juega todos los papeles, previa introduccion del programa y datos

pertinentes para ciertas situaciones, asi como un conjunto numeroso de variables.

Por complejos que resulten los datos, la computadora los utiliza y manipula, para
proyectar las reacciones en sus distintas alternativas de curso de accion que se han de

considerar en la solucién de un problema.

La gran ventaja del uso de la computadora reside, como ya se ha dicho, en su rapidez
para tratar tan complejas instrucciones. Ello permite introducir los mas variados juegos
del plan de variables en el experimento. El éxito o el fallo de tal simulacién depende de
la pertinencia de los datos introducidos y del planteamiento adecuado de las variables,

respecto al estado en que se encuentra el proceso decisional.

% Mario Herreros Arconada. Teoria y técnica de la propaganda, Coleccion Comunicacion y
relaciones publicas, ESRP-PPU, Barcelona Espafia, 1989, p. 234.
"El término se utiliza en estricto apego a la semantica de autor, por lo cual no se considera
necesario sustituir la palabra “ordenador”, por “computadora”.
8 Herreros, op cit, p.235

74



Aunque el planteamiento de esta técnica parece demasiado artificial para ser aplicado
a la conducta humana, “el poder de las computadoras va mucho mas all4d de la
capacidad de archivar un numero interminable de hechos y manipularlos con rapidez.
Se puede utilizar para programar totalmente una campafa politica, incluso una
candidatura presidencial. [...] en 1980 Ronald Reagan se convirtié en el primer politico
programado para ganar. Un equipo de “técnicos” politicos dirigidos por el Doctor
Richard Wirthlin. El estratega de la campafa de Reagan, quien utilizé un programa
llamado PINS (Political Informartion System) que aumentd infinitamente las opciones
del candidato utilizando sus técnicas para alcanzar la victoria [...] La funcidén basica del
PINS era simular las elecciones en una computadora, con proyecciones por afnos,

meses, semanas, dias y horas antes de las elecciones™®.

2.4.3. LAS TECNICAS MAS USUALES

Junto a las técnicas anteriores existen otras, basadas en la concepcién de la “rational

choice”®, la cual es la perspectiva dominante en la ciencia politica anglosajona.

Una de ellas es la denominada “teoria de juegos”, que busca ayudar a las decisiones
con base en las observaciones de las reacciones acaecidas entre los actores en un
proceso de decisibn complejo, principalmente si se encuentra contenido, a la vez, en

un proceso de negociacion.

En la cotidianidad, tanto en las relaciones econdmicas, como en las politicas y
sociales, son muy frecuentes las situaciones en las que, al igual que en los juegos, el
resultado depende de la conjuncion de decisiones de diferentes agentes o “jugadores”.
Se dice de un comportamiento que es estratégico cuando se adopta teniendo en
cuenta la influencia conjunta sobre el resultado propio y ajeno de las decisiones

propias y ajenas.

9 Ronald Perri. Elecciones por ordenador. Ed. Fundesco/Tecnos, Madrid, 1986. p. 15
2 Término equivalente a “eleccion racional”.
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La técnica para el andlisis de estas situaciones esta basado en la desarrollada por el

matematico Jonh Van Neumann y Morgenstern.

Todos los juegos son modelos de situaciones conflictivas y cooperativas en las que
podemos reconocer situaciones y pautas que se repiten con frecuencia en el mundo
real. El objetivo de la teoria de juegos es analizar los comportamientos estratégicos de

los jugadores.

A diferencia del “role playing”, la teoria de juegos se basa en la disposicion de datos
histéricos de las reacciones de los actores implicados -ante determinadas acciones-

como fuente de orientacion sobre futuras reacciones??.

En este sentido, otra herramienta para el proceso decisorio, es proporcionada por la
“teoria de las probabilidades”; mediante su aplicacion es posible detectar los centros
de interés, que proporcionaran informacion sobre los niveles de riesgo o de comision

de errores, al momento de la eleccién de un curso de accion?.

La probabilidad estudia la ocurrencia de un suceso entre una totalidad de casos, todos
ellos posibles de ocurrir. La probabilidad es la expectativa de la ocurrencia de un
suceso. Esta expectativa se acrecienta o se desvanece a medida que se dispone de

informacion (datos) relevante que aclare las interacciones de las variables en juego.

La actitud decisoria (criterios) es otra de las técnicas que vienen a integrarse en
este perfeccionamiento de la teoria de juegos y el calculo de probabilidades. En este
sentido, la amplitud del proceso de decision esta influenciada por las actitudes del o

los decisores. “Quien decide puede hacerlo desde una 6ptica optimista o pesimista”?.

Bajo los criterios de optimismo “maximax”, la decision se hace desde las expectativas
superiores de éxito de las elecciones decidibles ( “de lo mejor, el mas bueno”). Cuando

el criterio es pesimista “minimim”, se optard por aquella decision donde a pesar de

2 Herreros, op cit, p. 236.
2 |bid, p. 236
2 |bid, p. 237
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conseguir sélo los objetivos minimos, el riesgo sea un factor controlable y la

incertidumbre no provoque distorsiones no previstas (“de lo peor lo mas malo”).

Entre estas dos posturas existe una tercera, intermedia, a la la que se denomina

“minimax” 0”’maximim”, segun sea el caso.

Minimax: cuando de entre las alternativas con mayor probabilidad de éxito, se elige
aguella cuyo valor sea menor; bajo este criterio la decision se puede considerar éptima

(de lo mejor, lo menos bueno).

Maximin: cuando de entre las alternativas de menor éxito, se elige aquella con valor

superior.

Estas posturas intermedias, son el resultado de contemplar las alternativas surgidas
desde los dos puntos actitudinales®®; es decir se calculan los resultados de las
decisiones alternativas desde una postura intermedia entre el optimismo y el

pesimismo?°.

Aun cuando estamos tratando al proceso de toma de decisiones como un proceso
“idealmente racional”, pareciera que solo se debiese de optar por la mejor decision. Es
decir, aquella cuya probabilidad de conseguir el éxito del objetivo deseado, fuera la
tnica eleccion decidible®®. En virtud de lo cual, el establecimiento de los criterios:
optimista, pesimista e intermedios, estarian por demas. Sin embargo, estos criterios
nos dan la posibilidad de visualizar al proceso de decisibn como un proceso
indeterminado, en progreso constante, el cual debe evaluarse y retomarse

constantemente.

2 |bib, p. 237
% Vale la pena destacar que, en un proceso donde se asume la racionalidad, estas actitudes -
pesimismo y optimismo, tiene como base la percepcién y el calculo del riesgo y la incertidumbre.
% la eleccién no tiene conexién necesaria con decision, dado que no toda eleccion es decidible.
Sin embargo, se necesita de un punto de partida que es la observacion de le elecciéon en
situaciones especificas.
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Con base en los criterios de decisién es posible formular escenarios?’, hipétesis y
complementar el proceso de decisiones, como la interaccibn entre elecciones,

resultados, riesgos y costos.

Como hemos podido observar, la conducta humana se caracteriza por ser
probabilistica, esto es que no se conoce con exactitud lo que puede ocurrir 0 hacer

una persona u organizacion en un momento “t”.

En el curso de la historia, el hombre ha aprendido que las decisiones que toma tienen
un costo, esto es, aquello que se pierde por haber decidido seguir un curso de accion
determinado y no otro. Naturalmente que esto se evalla en términos de los objetivos
especificos que tenia la accion determinada. La racionalidad es precisamente eso, la
evaluacion de las acciones humanas en términos de eficiencia para conseguir

objetivos.

En este sentido, el proceso de toma de decisiones es pues, parte esencial del proceso
politico, ya que la mayor o menor capacidad de tomar decisiones implica mayor o

menor ejercicio de poder.

En general, podemos considerar que la teoria de las decisiones concibe el principio de
racionalidad y este, por ende, implica el principio de la linealidad?®. De este modo, el

proceso de formulacion de una decision, racional, se desarrolla de la siguiente forma:

CONCEPCION —__, DELIBERACION —___, TOMA DE DECISION_—_,DESEO/OBJETIVO

Al respecto, Lucien Sfez, en su libro “Critica de la decisiéon”®®, a través de una

explicacion exhaustiva y de las evidencias de la teoria critica, llega a una conclusion

gue, es congruente con la materia de este trabajo:

27En el capitulo siguiente se podra observar la utilidad e importancia de la técnica de escenarios
en el ejercicio de la politica y la funcién pUblica, por lo que se refiere al proceso decisional en
su conjunto.

8 “l as cosas que son primeras en ser propuestas deben ser conocidas en el orden de las
siguientes, y las siguientes deben ser demostrables UGnicamente por las que les preceden”.
% Sfez, Lucien; Critica de la decisién. Ed. FCE, México, 1984, pp. 57-287.
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La linealidad ha sido rebasada. No puede verse este futuro sélo como un
movimiento de presente hacia el futuro, sino también como un movimiento del
futuro hacia el presente, ya que también, puede partir de un deseo por alcanzar.

Es decir, concebir al proceso desde una alineacién teleoldgica:

_—

Concepcién > Deliberacion > Tomade decision__s, Deseo/objetivo

omw m g
4 m <« ® O

Esta percepcion del proceso decisorio, es fundamental, para asumir una vision

prospectiva, materia fundamental del presente trabajo.

2.5. ESTRATEGIA Y PLANEACION

2.5.1. EL CONCEPTO DE ESTRATEGIA®

El término estrategia viene del griego strategos que significa “un general”. A su vez,
esta palabra proviene de raices que significan “ejército” y “acaudillar”. El verbo griego,
stratrego significa “planificar la destruccion de los enemigos en razon del uso eficaz de

los recursos”.®!

% Las estrategias militar y diplomatica existen desde la antigiiedad. Con el crecimiento de las
sociedades y la creciente complejidad de los conflictos sociales, generales, hombres de estado y
capitanes, estudiaron, codificaron y probaron conceptos estratégicos esenciales, hasta lograr
una estructura coherente de principios. La esencia de esos principios fue afinada de varias
formas en las méximas de Sun Tzu, Maquiavelo, Napoledn, Von Clausewitz, Foch, Lenin, Hart,
Montgomery o Mao Tse Tung. Sin embargo, salvo pocas excepciones, principalmente introducidas
por la tecnologia moderna, los principios basicos de la estrategia fueron aplicados y registrados
antes de la era cristiana. Las instituciones modernas fueron las primeras en modificar esos
conceptos para adaptarlos a sus particulares entornos.
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El concepto de estrategia en un contexto militar y politico es bien conocido desde hace
cientos de afios. En el caso de los empresarios modernos con inclinacion competitiva,
las raices del concepto de estrategia tienen un atractivo evidente. Aunque los
estrategas de las empresas®, de los partidos politicos e, inclusive, los administradores
publicos no proyectan la destruccion ineludible de sus competidores, la mayoria si

tratan de ganar mas que sus rivales u obtener mejores resultados que ellos.

Uno de los primeros usos del concepto de estrategia, en un contexto mercantil, se
presentd en la Grecia Antigua cuando Socrates se enfrentdé al militarista griego
Nicomaquides. Los atenienses acababan de sostener elecciones para elegir generales
y Nicomaquides estaba molesto porque Antistenes, un empresario, le habia ganado.
Socrates comparé las actividades de un empresario con las de un general y sefialé a
Nicomaquides que, en toda tarea, quienes la ejecutan debidamente tienen que hacer

planes y mover recursos para alcanzar objetivos®:.

Los primeros estudios modernos que ligaron el concepto de estrategia a los negocios
fueron Von Neumann y Morgenstern. En su obra sobre la teoria de juegos, definieron
la estrategia como una serie de actos, los cuales son seleccionados de acuerdo con

una situacién concreta®*.

En los albores de la década de los setenta, Kenneth Andrews, en Harvard, cautivo a
los estudiantes de la Escuela de Negocios de esa Universidad argumentando: “la
estrategia representa un patron de objetivos, propdsitos o metas, asi como las politicas
y los planes principales para alcanzar estas metas, presentandolos de tal manera que
permitan definir la actividad a la que se dedica la (empresa), 0 a la cual se dedicara,
asi como el tipo de (empresa) que es o serd”>>. Al tenor de esta definicion, el estratega

81 Mintzberg, Quinn y Voyer. El proceso estratégico: conceptos, contextos y casos. Ed. Prentice
Hall, México, 1997. p.1
2 En el curso de este apartado, el término empresa se utiliza en una tercera acepcion, cuyo
significado es “Accién o tarea, en especial aquella en que intervienen varias personas, que exige
trabajo o presenta dificultades”.Diccionario Enciclopédico Santillana, Ed. Espafia, 1992, p.434.
3 Xenofon, The Anabasis or Expedition of Cyrus and the Memorabhilia of Sé6crates, Trad. J.S.
Watson. Nueva York, Harper and Row, 1869.
3% Von Neumann, J.O. Morgestern, Theory of de games and economic behavior, 22 Ed. Princeton,
Princeton University Press, 1947, pp.79-84.
% Learned, Christensen, Andrews y Guth, Business Policy: test and cases, Homewood, Ill. Richard
D. Irwin, 1969, p.15.
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debe disefar una serie de objetivos y planes que revelen el campo de actividad de la

empresa, asi como la forma en que enfoca esta actividad.

Unos afios antes, en 1965, Igor Ansoff habia ofrecido una definicibn mas analitica,
perfilada hacia la accion. La estrategia se convierte asi en una regla para tomar

decisiones; un hilo conductor®®.

Las definiciones de Andrews y de Ansoff constituyen dos formas de concebir a la
estrategia; las cuales predominan en los libros de texto y en las investigaciones de

toda una generacion.

Dichas acepciones tienen cuatro elementos en comun. En primer lugar, esta el
concepto de ambiente, es decir, una serie de condiciones ajenas a la empresa, a las
gue ésta debe responder. Algunas de estas condiciones son negativas (amenazas) y
otras son positivas (oportunidades). En el segundo, la empresa debe tener metas y
objetivos basicos. El objetivo de nivel mas alto suele conocerse como la mision; es
decir, una definicion de la razén de existir de la empresa. El tercero, el andlisis de la
situacion, con objeto de determinar la posicion en el ambiente y su cantidad de
recursos. Este analisis suele conocerse como Fuerzas, Debilidades, Oportunidades y
Amenazas (SWOT?®" por sus siglas en inglés). Por Ultimo, la proyeccién sobre la
aplicacion de recursos, a efecto de alcanzar las metas y lograr adecuarse lo mejor

posible al ambiente.

Con relacion a este punto, en necesario establecer dos supuestos fundamentales: el
primero es que el analisis siempre debe ir antes de la accion. La definicidbn de metas,
el andlisis de la situacion y la planificacién siempre se deben dar antes que cualquier
accion. Esto se suele conocer como formulacion de estrategia®®. Todo el aprendizaje
que ocurre se deriva de los esfuerzos planificadores; no se deriva de la prueba de

ensayo y error. El segundo supuesto es que la accion, con frecuencia llamada

% Ansoff.H. Igor, Corporate Strategy: An analytic approach to business policy for growth and
expansion. Nueva York, McGraw Hill, 1965, pp. 118-121.
% La correspondencia en espafiol es FODA
% Hofer y Schendel, Strategy Formulation: analytical concepts. St. Paul: West publishing, 1978,
p.17.
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ejecucién de la estrategia®, corre a cargo de personas que no son analistas, ni
planificadores.

James Brian Quinn, en el “Ensayo Estrategias para el cambio”*

, analiza el concepto
de estrategia desde una perspectiva tradicional, inclusive recurriendo a la
confrontacion militar clasica, (las acciones de Filipo y Alejandro de Queronea, 338
a.C.), para ilustrar sus puntos. Empieza por sefialar la diferencia entre formulacion de
estrategias y la planificacion programatica. Esta segunda es a corto plazo;
simplemente destina recursos con objeto de alcanzar los objetivos limitados que fluyen
de un plan estratégico mas amplio. El punto de Quinn es que ni siquiera se puede
tener un plan inteligente, tactico o de operaciones, si antes no se cuenta con una
estrategia mas amplia. Una “verdadera estrategia”, va mucho mas all4 de tan solo
coordinar planes y programas. Se trata de toda una serie de conceptos nuevos que
pretenden garantizar la eficacia de la organizacion. Estos conceptos nuevos se basan
en los competidores inteligentes. Este tipo de analisis tiene un alcance mucho mayor

gue el de cualquier plan programatico.

Por su parte Henry Mintzberg* en su ensayo “Las cinco P de la estrategia”, considera
que la mayoria de las personas definen a la estrategia como un plan: un curso de

accion con un propadsito consciente, lo cual encaja con el modelo tradicional.

Sin embrago, prosigue el autor, no basta con definir la estrategia como un plan, se
requiere de una definicion que incluya la conducta resultante: la estrategia puede ser el
patrén de una serie de actos. Con esta definicion, estrategia significa congruencia en

el comportamiento pretendido o no.

En consecuencia, la mayoria de los textos, de manera mas o menos generalizada,

coinciden en los siguientes conceptos*?:

% Galbraith y Kazanjian, Strategy Implementation, St. Paul: West Publishing, 1986.
4% Extracto de Strategies for Change: Logical Incrementalism, de James Brian Quinn. Richard D.
[rwin, Inc., 1980, capitulos 1 y 5; reproducios por el mismo autor en Mintzberg, Quinn y Voyer. El
proceso estratégico: conceptos, contextos y casos. Ed. Prentice Hall, México, 1997
4 Mintzberg, “Las cinco P de la estrategia” en Mintzberg, Quinn y Voyer. El proceso estratégico:
conceptos, contextos y casos. Ed. Prentice Hall, México, 1997
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e Una estrategia es el patron o plan que integra las principales metas y politicas de
una organizacion o empresa y, a la vez, establece la secuencia coherente de las
acciones a realizar. Una estrategia adecuadamente formulada ayuda a poner en
orden y asignar, con base tanto en sus atributos como en sus deficiencias internas,
los recursos, con el fin de lograr una situacion viable y original, asi como anticipar
los posibles cambios del entorno y las acciones imprevistas de los oponentes

inteligentes.

e Las metas u objetivos establecen ¢qué es lo que se va a lograr y cuando seran
alcanzados los resultados?, pero no establecen cémo seran logrados. Todas las
organizaciones, coexistiendo en una compleja jerarquia, poseen multiples metas:
desde objetivos en lo que se refiere a valores (qQue expresan las amplias premisas),
pasando por objetivos organizacionales, los cuales establecen la naturaleza
deseada y las direcciones en que habran de dirigirse, hasta una serie de metas
menos permanentes, y que, definen tareas especificas. Las metas principales —
aquellas que afectan la direccion general y la viabilidad de la entidad- se llaman

metas estratégicas.

e Las politicas* son reglas o guias que expresan los limites dentro de los que debe
ocurrir la accion. Estas reglas muchas veces toman forma de decisiones de
contingencia para resolver los conflictos que existen y se relacionan entre objetivos
especificos. Al igual que lo que pretenden los objetivos, las politicas existen en una
jerarquia y en todos los niveles de la organizacion. Las politicas principales -
aguellas que guian a la direccidén general y la posicion de la entidad y que también

determinan su viabilidad- se denominan politicas estratégicas.

e Paso a paso, los programas especifican la secuencia de las acciones para
alcanzar los principales objetivos. Los programas ilustran como, dentro de los

22 Conceptos tomados de # Extracto de Strategies for Change: Logical Incrementalism, de James
Brian Quinn. Richard D. Irwin, Inc., 1980, capitulos 1y 5; reproducios por el mismo autor en
Mintzberg, Quinn y Voyer. El proceso estratégico: conceptos, contextos y casos. Ed. Prentice
Hall, México, 1997, pp. 7-8.

“ En términos generales son criterios para la accién.
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limites establecidos por las politicas, seran logrados los objetivos. Aseguran que se
asignen los recursos necesarios para el logro de objetivos y proporcionen una base
dindmica que permitira medir el progreso de tales logros. A los principales
programas que determinan el empuje y la viabilidad de la entidad se les llama

programas estratégicos.

Las decisiones estratégicas son aquellas que establecen la orientacion general y
su viabilidad méaxima a la luz, tanto de los cambios predecibles como de los
impredecibles que, en su momento, puedan ocurrir en los ambitos que son de
interés o competencia. Estas decisiones son las que auténticamente moldean las
verdaderas metas de la estrategia y las que contribuyen a delinear los amplios
limites dentro de los cuales habra que operar. A su vez, tales decisiones son las

que determinan los recursos que la organizacion habra de destinar.
Estrategia politica®®, por extensién, podria definirse con el plan que integra las

principales metas y valores de una empresa politica, sea esta electoral, legislativa,

de gobernancion y/o gestion publica.

2.5.2 LA ESTRATEGIA COMO PLAN.

Como se ha sefalado, la estrategia es un plan: una especie de curso de accion

conscientemente determinado, una guia (o una serie de guias) para abordar una

situacién especifica. De acuerdo con esta percepcion, las estrategias tienen dos

caracteristicas esenciales: se elaboran antes de las acciones en las que se aplicaran y

se desarrollan de manera consciente y con un propésito determinado. Muchas

definiciones provenientes de varios campos refuerzan estas caracteristicas:

En la milicia: la estrategia implica “trazar un plan de guerra (...) dirigir las campafas
individuales y, a partir de ello, decidir acerca de los compromisos individuales” (Von
Clausewitz, 1976:177).
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e En la teoria del juego: la estrategia es “un plan completo que especifica las
elecciones que el jugador hara en cada situacion posible”. (Von Newmann y
Morgenstern, 1944:79).

e En la administracién: “la estrategia es un plan unificado, comprensible e integral (...)
disefiado para asegurar que los objetivos basicos de la empresa sean alcanzados”
(Glueck, 1980:9).

e En la politica es un plan integral, o bien, una maniobra para asegurar la

consecucion de objetivos politicos.

Como planes, las estrategias pueden ser generales o especificas. En sentido
especifico, la estrategia como plan también puede ser una pauta de accion,” una

“maniobra” para ganar la partida al contrincante o competidor.

De hecho, existe cada vez mas literatura en el campo de la administracion estratégica,
asi como sobre el proceso general de negociacion, que ve a la estrategia, centrando
su atencion en sus aspectos mas dinamicos y competitivos.

La idea de que una estrategia se puede disefiar seguramente es la mas antigua de la
literatura sobre la administracion estratégica. El concepto basico es que una persona
puede procesar una cantidad importante de informacion, para convertirla en el disefio
conceptual, sustancia de una estrategia. EIl modelo de Andrews, representa uno de los

mejores ejemplos:

El proceso intelectual de confirmar lo que podria hacer una empresa; en términos de
las oportunidades del entorno; de decidir qué puede hacerse en cuanto a su capacidad
y poder; reunir estas dos consideraciones mediante un equilibrio 6ptimo, [...] asi como
aguello que quieren hacer los decisores, debe materializarse en la decision estratégica

[...] como un imperativo [...] de lo que deberia hacerse.*®

4“4 Concepto personal, con base en las definiciones anteriormente expuesta.
4% Mintzberg, Quinn y Voyer. Op cit, p. 15
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2.5.3. LA PLANEACION Y LA PLANIFICACION

Una de las mayores preocupaciones del planificador es en torno a la congruencia que
debe existir entre las metas y los medios. "La vieja frase el fin justifica los medios es
una preocupacion de la planificacion y la administracion, ya que por regla general, en
el contexto latinoamericano es, en buena medida, la accesibilidad y disponibilidad de

los medios la que hace variar los fines™’.

Se considera el ejercicio de la planificacidbn en dos niveles de accion: el primero se
aboca a la creacion de un panel coherente en fines y medios con una proyeccion
social amplia, y el segundo es la ejecucion del plan, en el que se tendran maximos
cuidados por la velocidad de la dindAmica social, y por los cambios econémico-politicos

y del contexto en el que se ejecutara el plan.

Planeacion y planificacion, son dos términos que generalmente se usan de manera

indiscriminada y confusa, sin que se posean elementos claros para su diferenciacion.

Para aclarar estos conceptos conviene ir a las distinciones simples. El plan en un
proyecto de las cosas que se van a hacer en términos generales. Planear es trazar o
formar el plan, es la representacion en perspectiva del objetivo. Planificar es, entonces,

trazar los planes para la ejecucion, es hacer el plan de accion, es decir, la estrategia.

La planeacién es el proceso que tiene como finalidad ultima la elaboracién de un plan,
para lo cual se requiere de método, técnicas y procedimientos (en su mayoria ya
establecidos); la fuente de informacion para su quehacer, el registro de estadisticas,
estudios probabilisticos y proyecciones. Su trabajo se construye a través de objetivos y

metas que, de manera inevitable, tienen su referente politico.

De este modo, el saber y la organizacion racional; la seleccion cuidadosa de
prioridades de desarrollo; relacidn entre metas, objetivos, politicas, prescripcién de
estrategias y la viabilidad politica, son las principales caracteristicas de la planeacion.

% Andrews, K.R. The concept of corporate strategy, Homewood I[Il. Richard d- Irwin. 1980
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Para algunos autores, la planificacion es un plan de accion integral que se refiere a lo
social y politico, debido a que afecta a todo un pais o a una comunidad entera. Es la
expresion equilibrada y racional de la politica y la economia. “Bien puede decirse que

traduce en acciones concretas en plan de vida de una sociedad”.*®

Posee un valor instrumental por la colaboracion irrestricta de los sectores de la
produccion y representacion social. Pondera, para su construccion y realizacion,
elementos cuantitativos y cualitativos. Finalmente se puede decir que es toda una

"4 "en cuanto a lo social a lo politico.

“tecnologia de la anticipacion
Por lo anterior, para fines practicos nos referiremos a la planeacion como aquel
concepto que engloba la representacion en perspectiva del plan y la ejecucién del

mismo.
2.5.4. ENFOQUES DE LA PLANEACION®®
Atendiendo a la fuente de obtencién de la informacién®! para el disefio del futuro, la
planeacién se puede clasificar en retrospectiva, prospectiva y circunspectiva.
a) Planeacion Retrospectiva.
A través del analisis critico del pasado —origenes, desarrollo, implicaciones y ciclos
que se llegan a completar y a repetir periédicamente- el planificador toma informacion

de las constantes historicas, e intenta no soélo actualizarlas, sino proyectarlas. A este
tipo de ejercicio se le considera determinista-probabilistico y tiene por efecto restringir

47 1bid.
% |bid, p. 25
49 J. Arturo Ortega Balke, Diccionario de planeacién y planificacion, Oikos-Tau, Espafia, 1980, p.
897.
% La cita se extraé del articulo de Huascar Taborga, “Concepciones de planeacion”, del que no se
hace mayor referencia en el texto de Goldfeder Guitela y Aguilar Eduardo, op cit.
51 Goldfeder Guitela y Aguilar Eduardo, op cit, p. 39.
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la creatividad del planificador a la obtencion libre de interrelaciones, lo que le coloca a

nivel de un técnico preocupado por mostrar una posicion realista-mecanicista.

Este modelo posee limitaciones por su rigidez y por su escasa aplicacion, ya que
resulta poco pertinente con la dinamica social contemporanea, que se topa con
visiones totalmente nuevas, toda vez que los problemas actuales, en un buen nimero
de ocasiones carecen de paralelo o de razones suficientes para considerar que solo se
repiten los acontecimientos, independientemente de las particularidades de tiempo y

espacio.
b) Planeacion Circunspectiva.

En este modelo se considera el aqui y el ahora como factores suficientes para el
ejercicio de la planeacion. Se apoya en las coyunturas socio-politicas como medio
propicio para proponer su planificacion?.

c) Planeacion Prospectiva

La prospectiva es una vison —y una praxis- de significado creativo y de aprendizaje. Su
caracter holistico, toma en cuenta la economia, la politica, la educacion y otras
disciplinas relevantes en las decisiones que marcan la direccion del futuro, a partir de

lo cual realiza el ejercicio de planeacion.

La teoria de sistemas brinda el soporte a la mayor parte de los ejercicios de
prospectiva, por lo que es necesario destacar que el trabajo holistico exige un
ejercicio completo y complejo de interdependencia y retroalimentacion, para la
formulacion de escenarios pertinentes y verosimiles.

Las principales vertientes del disefio prospectivo son:

e Ideal (escenario deseable) FUTURABLE>

52 Goldfeder Guitela y Aguilar Eduardo, p.42
% Definido en el capitulo 2.
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e Probabilistico (escenario probable o posible) FUTURIBLE>*

El ideal construye un escenario en el que se recrean las fuerzas y las intensidades
necesarias para la creacion, sostenimiento y desarrollo del escenario elaborado.
Obviamente, hay un disefio de estrategias para la realizacion del escenario. El enfoque
integral de la planeacion es el mejor vehiculo para el desenvolvimiento irrestricto de la

prospectiva.

El probabilistico®® tiene relacién con la concepcién anterior, pero posee una
caracteristica que lo hace diferente: considera las Illamadas tendencias o

macrotendencias.

La prospectiva es flexible, ya que reconoce la movilidad social como un elemento que
se debe considerar. Se interesa por la realizacion de planes, programas, proyectos y
acciones gque ayudan a la consecuciéon del escenario deseado.Se puede decir que el

escenario probable es un nivel de transicién para llegar al escenario deseable.

Lo recomendable es disefiar escenarios deseables y construir la estructura y las

estrategias necesarias para lograrlo.

2.5.5 LOS FINES DE LA PLANEACION.

La planeaciéon comprende la definicion de objetivos y metas, el establecimiento de una
estrategia general para alcanzar estas metas y el desarrollo de una jerarquia completa
de planes para integrar y coordinar actividades®®. Asi que esta se ocupa de los fines

(lo que se tiene que hacer) al igual que de los medios (cOmo se va a hacer).

% |bid.
% En lo personal no comparto este término, pero para efectos didacticos, momentaneamente se
acepta, no obstante, de aparecer, posteriormente como FUTURIBLE.
% Robbins Stephen y De Cenzo David, Fundamentos de Administracién: conceptos y aplicaciones,
México, Prentice may Hispanoamérica, 1997, p. 58.
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En la planeacion formal se elaboran objetivos especificos para cubrir en un periodo.
Se distribuyen estos objetivos a los miembros de la organizacion y, por ultimo, se
formulan los programas de accidn necesarios para lograr dichos objetivos. Lo anterior,
es tarea del tomador de decisiones, mientras que a su administracion le corresponde
definir claramente la trayectoria que se quiere tomar para llegar, de donde se esta, a

donde se quiere llegar.

Entre los objetivos de la planeacion, como actividad genérica de la administracion
(management), se encuentra que proporciona direccién, reduce el impacto del cambio,
minimiza los costos y la redundancia®’, y establece los estandares para facilitar el

control.

La planeacion establece el esfuerzo coordinado. Proporciona orientaciéon general a
todos los miembros de la organizacién. En su defecto, la falta de planeacién puede
impulsar el “zigzagueo” y de este modo evitar dirigirse eficientemente hacia los
objetivos.*®

"9 3 ver hacia el

La planeacion reduce la incertidumbre al obligar al “planificador
futuro, anticipar los cambios, considerar su impacto y desarrollar las respuestas
adecuadas. También aclara las consecuencias de las acciones que podrian tomarse

en respuesta al cambio.

En este orden de ideas, también cabe destacar que cuando se tienen claros los
medios y los fines, en términos de eficacia, se vuelven obvias las desviaciones. De
este modo, la planeacién establece objetivos estandares que facilitan el control. “Al
planear nosotros desarrollamos los objetivos. En funcion del control comparamos el
desemperio real contra los objetivos, identificamos cualquier desviacion significativa y

tomamos la medida correctiva necesaria”®. Sin la planeacién no puede haber control.

S En términos de eficiencia.
% |bid, p. 60
% Tomador de decisiones, administrador, gerente, todo aquel cuya actividad se encuentre
comprendida dentro del management.
60 Robbins, et al, op cit. P. 60
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TIPOS DE PLANES®

CATEGORIA TIPOS
Extension -Estratégico
-Operacional
Estructura en cuanto a tiempo -Corto plazo
-Largo plazo
Caréacter especifico -Especifico
-Direccional

2.5. LA PLANEACION ESTRATEGICA

2.5.1. CONFIGURACION DEL PENSAMIENTO ESTRATEGICO

El pensamiento estratégico®® es un proceso intelectual en el que se toma un conjunto
de decisiones interactivas y superpuestas, que conducen al desarrollo de una

estrategia eficaz para el desarrollo institucional.

De este modo, se centra en la adecuacion de los medios a los fines; es decir, una vez
fijados los objetivos, la estrategia consiste en las lineas maestras para la toma de
decisiones que tienen como consecuencia la eficacia, la eficiencia y la competitividad

de una institucion, a mediano plazo.

Para obtener una buena posicibn competitiva no es suficiente con formular una

estrategia®. La direccién debe desarrollar las capacidades necesarias para lograr con

6 Las formulas mas comunes para describir los planes son por su extension (estratégicos) en
comparacion con los operacionales; estructura en cuanto al tiempo y caréacter especifico en
comparacion al tipo direccional. Aunque no necesitan mayor explicaciéon, cabe aclarar que los
planes especificos son aquellos que son claramente definidos y no dan lugar a la interpretacion;
por lo que se refiere a los direccionales, estos son flexibles y se identifican como patrones
generales, que proporcionan un enfoque. (Robbins, et al).
62 Acosta, E.D. Planeacion Estratégica. Guia Técnica de lectura. CEDA, México, 1997, p.40.
6 Para poder hablar de estrategia es necesario poder imaginarse y evaluar las posibles
consecuencias de una accién (toda accion tiene una reaccién), pero la imaginaciéon y la razén por
si solas no bastan, también debe existir el conocimiento de la competencia y su respuesta a la
accion inducida.
Notas del Diplomado en prospectiva politica y formulacién de escenarios, de Universidad
Iberoamericana, México, 2000.
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éxito su implementacién: lo que le permite crear el futuro que se quiere tener, ya sea

anticipandose, reaccionando o creando las condiciones para ello.

El futuro pertenece a aquellos que ven posibilidades y que manejan con eficacia los

recursos y energias, para lograr o evitar algo.

La creacion de ese futuro deseado requiere de una habilidad excepcional de los

dirigentes: el desarrollo de su pensamiento estratégico.

Este tipo de pensamiento tampoco es obra de la casualidad, sin duda tiene raices
profundas que todos poseemos: la percepcion (proceso mental basicamente creativo e

intuitivo, mas que racional).

El pensamiento estratégico eficaz radica en comprender la dinamica actual de las
organizaciones, identificar el rumbo hacia el cual debe orientarse, asi como su
propésito y naturaleza. Esto es basico, ya que no importa cuan fuerte sea la posicion

de una organizacion, ésta siempre debe cuestionarse.

Una organizacion puede mejorar su efectividad si esta en condiciones de pronosticar
su medio ambiente, anticiparse a los problemas y de desarrollar planes para responder
a ellos, en otras palabras, si puede llevar a cabo una planeacion estratégica seria y
comprometida.

Para desarrollar el pensamiento estratégico se requiere, al menos de:

= La percepcién
= Capacidad para visualizar el entorno.
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2.5.2. PLANEACION ESTRATEGICA.

La planeacion estratégica es un proceso continuo, flexible e integral, que genera una
aptitud de direccién (rumbo) en los miembros de la organizacién®, que da a los
tomadores de decisiones la posibilidad de definir la evoluciébn que debe seguir su
organizacion para aprovechar, en funcién de la situacion interna, las oportunidades

actuales y futuras que ofrece el entorno.®®
La planeacion estratégica se puede definir desde cuatro perspectivas®, como:

= ENFOQUE: Busca la consistencia entre las acciones de corto plazo con los
objetivos de largo plazo, y visualiza el futuro bajo una perspectiva integral.

» PROCESO: Ayuda a definir el camino a seguir por la organizacion y agiliza la
comunicacién y entendimiento de los procesos de cambio.

» SISTEMA: Promueve la congruencia y sinergia entre las areas de la
organizacion y, permite establecer prioridades de operacion, gasto e inversion.

» HERRAMIENTA: Permite detectar oportunidades y amenazas que se generan
en el entorno; ubica las fortalezas y debilidades de la organizacién y produce

informacion estratégica para la toma de decisiones.

La planeacion estratégica es un proceso analitico muy formal, subraya la
descomposicion, es decir, la divisidn en partes menores. El resultado es que se presta
mucha atencion a técnicas operativas como la calendarizacion, la programacion y los
presupuestos.
Mintzberg®’ resume los supuestos béasicos del procedimiento de planeacién de la
siguiente forma:
l. La formulacién de estrategias debe ser un proceso controlado, consciente y
formal, que se descompone en diversos pasos, cada uno de ellos delineado

en razon de listas de revision y apoyado por técnicas.

6 Organizacion entendida como una institucién y las areas que la conforman.

6% Reforma al Sistema Presupuestario. SHCP, México 1994-2000, p. 113. (Basado en los
lineamientos de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico, OCDE).
 1bid, p. 115.
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I. La responsabilidad del proceso general depende del ejecutivo de mayor
rango, en principio, la responsabilidad de su ejecucion depende de los
planificadores del equipo, en la practica.

Il. Las estrategias surgen completas del proceso, para ser explicadas de tal
suerte que después puedan ser llevadas a la practica mediante una atencién
detallada a los objetivos, presupuestos, programas y planes operativos de

diverso género.

La planeacion resulta de mucha ayuda en situaciones que implican mayor complejidad:
un cambio, incertidumbre, alta complejidad de tareas, etc. La planeacion estratégica
busca mantener el equilibrio practico entre la organizacién y su medio ambiente.

Por ende, la planeacién, traerd& como resultado una constante busqueda de
posibilidades dentro y fuera de la organizacion, para adaptar mejor sus estructuras
internas y sus operaciones. Conduciendo al desarrollo de nuevos productos y servicios
que satisfagan las necesidades cambiantes de la sociedad®®.

La planeacion estratégica se entiende como un proceso de reflexibn sobre el qué

hacer para pasar de un presente conocido a un futuro deseado.

La definicion de la situacion futura y la seleccidn del curso de accion, son elementos
gue integran una secuencia de decisiones y eventos que, cuando se realizan de

manera sistematica y ordenada, constituyen un ejercicio de planeacion.

La planeacion asi concebida no significa solamente crear planes de accion y
ejercerlos, implica también el esfuerzo creativo y constante que asimile y proyecte los

cambio, principalmente.

67 Mintzberg H, “Strategy Formation: Schools of Thought”,en Perspectives on Strategic
Managemennt, Englewood Cliffs, N.J. Prentice Hall, 1951.

8 Hacer eficientes a las organizaciones, ya que se compite con recursos limitados por lo que
debemos debeos asegurarnos que todo lo que se haga, esté enfocado a contribuir al logro de los
objetivos previamente disefiados.
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PUNTO DE

PARTIDA

Analisis

Interno
Desarrollo de Andlisis del
Estrategias entorno

Analisis de
brechas

En este sentido, el proceso global de la planeacion estratégica se elabora en el

siguiente orden:

1. Determinacion de la mision y vision institucionales:

2. Seleccidén de los objetivos que la institucion desea alcanzar.

3. Formulacion de los supuestos —escenarios- sobre los cambios que se producen
en el entorno de la institucion.

4. Identificacion de las oportunidades y amenazas que surjan del entorno.
Evaluacion de los rasgos sobresalientes —fortalezas- y de las deficiencias
internas —debilidades-.

6. Determinacién de las alternativas estratégicas viables a desarrollar.

7. Desarrollo del Plan Estratégico Maestro (PEM), instrumentacion para facilitar la
consecucion de los objetivos.

8. Disefio y operacion de un sistema de informacion y control —retroalimentacion-,

para observar los resultados.
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9. Instrumentacion, seguimiento y evaluacion.

El establecimiento de la misién describe el caracter y el concepto de las actividades
futuras de la organizacién. Establece aquello que la organizacion piensa hacer, y para
quién lo hard; asi como las premisas filoséficas que serviran para sus operaciones. Es

la guia interna para la toma de decisiones®.

La vision expresa el estado deseado en el largo plazo. Es el escenario altamente
anhelado que se quisiera alcanzar, como consecuencia de nuestra intervencion.
Permite establecer el alcance de los esfuerzos por realizar, de manera amplia y
detallada para que sea lo suficientemente entendible. Debe ser positiva y alentadora
para que invite al desafio y a la superacion’®. En términos generales, determina lo que

la organizacion quiere ser o llegar a ser en algun punto del futuro.

El establecimiento de brechas se refiere al analisis de la situacion interna y del
ambiente externo. Es decir, en lo interno se establecen fortalezas y debilidades y en lo
externo las oportunidades y amenazas. El establecimiento del margen que separa a
unas de otras es lo que se considera la brecha a superar para alcanzar la misién y la
vision, lo que se traduce en objetivos concretos.

Los objetivos deben ser los fines hacia los cuales dirigir recursos y esfuerzos para
cumplir con la mision. Son enunciados concisos que identifican y expresan

cualitativamente las finalidades.”

Las estrategias son cursos o lineas de accion, que sefalan la manera en que se va a

avanzar en un periodo de tiempo, para lograr los objetivos.

Las lineas de accién son estrategias concretas, que deben fundamentarse y no

rebasar el alcance de la mision, vision y objetivos.

El resultado final de una linea de accién deriva en formular o establecer una meta.

8 Mintzberg et al, ob cit, p. 60
™ Reforma al sistema presupuestario, SHCP.
" |bid.
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El Plan maestro es un programa integrado que representa los pasos de accion de la
planeacién estratégica. El propdsito es garantizar que el plan se llegue a poner en
practica. La implantacion gira en torno a lograr traducir los objetivos a acciones y

resultados especificos.

La evaluacion esté disefiada para verificar si los objetivos son compatibles entre si y el

grado en que la estrategia se adapta al entorno.

FASES DE LA PLANEACION ESTRATEGICA™

FASE CONTENIDO ACTORES PARTICIPACION
Estratégica Lineas generales en la Estrategas de e Investigacion, analisis,
adecuacion de medios a fines. | alta direccion proposicion de lineas
M —® F segun la misiény de accion.
vision. e Toma de decisiones

estratégicas

(econdmicas y

politicas).

Tactica Sistemas, métodos y Directivos Decisiones tacticas en la
procedimientos relacionados coordinacion de programas
con los programas y proyectos y proyectos institucionales.
del Plan Estratégico Maestro.

Operativa y Ejecucion de las acciones de Mandos medios | Decisiones operativas en la

logistica programas y proyectos Personal en ejecucion de acciones.
institucionales. general Desarrollo de acciones
Suministro de instrumentos e operativas y
insumos. administrativas.

2.6.3. LA PLANEACION ESTRATEGICA Y LA PLANEACION
OPERACIONAL.

Los planes estratégicos son los planes que se aplican a toda la organizacién, que
establecen los objetivos generales y que buscan determinar la posicion en términos de

su ambiente.
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Los planes operacionales son los planes que especifican la manera en que se van a

lograr los objetivos generales.

La diferencia entre el plan estratégico y el operacional, radica en su estructura en
cuanto al tiempo y a su alcance. Los planes estratégicos incluyen la formulacién de
objetivos, en tanto los objetivos operacionales dan por establecido la existencia de
objetivos. “Los planes operacionales ofrecen las formas en que se pueden lograr estos

objetivos”’.

En este punto cabe sefalar que, en términos administrativos, en la mayoria de las
organizaciones la planeacion operacional domina las actividades de los
administradores en los niveles inferiores. A medida que los administradores ascienden
en la jerarquia, su papel en la planeacion se hace estratégicamente mas orientado. El
esfuerzo de planeacion en el nivel superior de la organizacion es esencialmente

estratégico.

NIVELES ADMINISTRATIVOS Y PLANES

PLANEACION
ESTRATEGICA

> Nivel superior

— » Mandos medios

—> .
Personal operativo

2 Acosta, op cit, p. 40
 Robbins et al, op cit. P. 61
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2.7. PROSPECTIVA ESTRATEGICA Y PLANEACION

La globalizacion economica, informatica y cultural, asi como la revolucion de la
inteligencia son fendmenos cuyos efectos constituyen transformaciones significativas,
y en particular un abanico de retos y de oportunidades que podemos convertir en

ventajas competitivas.

Si consideramos que los cambios que suceden hoy en dia no son evolutivos, sino mas
bien rupturas con las tendencias del pasado, nos damos cuenta de que la planificacién
tradicional, basada en la prevision y prondstico inmediatista carece de sentido. Se
requiere con urgencia del desarrollo de procesos que capaciten a profesionales para
enfrentar los imprevistos, que se ejerciten en identificar correctamente problemas y
soluciones mas apropiadas y que les permitan construir propésitos alcanzables en un

horizonte de planeacion mas extenso.

El objetivo de este apartado es aclarar y valorar —en su sentido mas amplio- la
utilizacidon practica de la Prospectiva, posicionandola como un elemento clave de un

modelo de planeacién mas acorde con las circunstancias actuales.

En las dltimas décadas ha surgido en los campos cientificos un movimiento de
anticipacion que puede ser definido como el esfuerzo de hacer probable el futuro mas
deseable. De esto se trata la prospectiva; la actitud de la mente hacia la problematica

del porvenir.

Es necesario reiterar, que a diferencia de otras aproximaciones al futuro (prondstico,
prevision, proferencia, etc) la trayectoria de la Prospectiva viene del porvenir hacia el
presente, rebasando la proyeccion exclusiva de tendencias, para disefiar y construir

alternativas que permitan un acercamiento progresivo al futuro deseado.

La prospectiva es primero, un acto imaginativo y de creacion para los especialistas;

luego una toma de conciencia y una reflexion sobre el contexto actual; y por ultimo, un
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proceso de articulacion y convergencia de las expectativas, deseos, intereses y
capacidad de la sociedad para alcanzar aquel porvenir que se perfila como deseable.

Ahora bien, cualquiera que sea la forma en que se defina a la prospectiva, es
imprescindible destacar su caracter creativo, el elemento de cambio y transformacion
que encierra, y sobre todo, la opcién que nos presenta para asumir una actitud activa

hacia el mafana, a través de la construccion y eleccion de futurables y futuribles.

Asi, el proposito de la prospectiva es “preparar el camino” para el futuro, adaptandolo
como objetivo (deseable y posible). La prospectiva guia las acciones presentes y el

campo de “lo posible” del mafiana.

La Prospectiva, ademas de permitir e impulsar el disefio del futuro, aporta elementos
muy importantes al proceso de planeaciéon y a la toma de decisiones, ya que identifica
los peligros y oportunidades de determinadas situaciones futuras, ademas de que

permite ofrecer politicas y acciones alternativas, aumentando asi el grado de eleccion.

En este sentido, cabe destacar como relevante el caracter eminentemente participativo
de la Prospectiva, ya que parte de la necesidad de encontrar una visiébn compartida del
futuro, para lo cual se motiva a los tomadores de decisiones a conocer y valorar la
relacion existente entre lo que cada uno lleva a cabo y lo que otros hacen, asi como

los efectos de sus acciones sobre la realidad en su conjunto.

En términos generales podemos decir que, la Prospectiva contribuye al proceso de

toma de decisiones en aspectos como los siguientes:

1. Desarrolla marcos de referencia Utiles para la toma de
decisiones y la planeacion.

2. ldentifica futuros peligros y oportunidades, y

3. Sugiere una variedad de enfoques posibles para la

resolucién de problemas.
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2.7.1. LA PROSPECTIVA COMO VERTICE DE LA PLANEACION
ESTRATEGICA.

Definir el término planeacion implica una ardua labor, ya que por una parte existen
numerosas definiciones en conflicto, y por otra el mismo concepto esta sufriendo
cambios permanentes. Por ahora y para fines practicos se concebira como “la toma

anticipada de decisiones”’*

Esta acepcion implica que toda decision de planeacion se lleva a cabo considerando el
futuro, en realidad, en funcion de éste, al adelantarse a sus efectos y consecuencias.

La planeacién prospectivo-estratégica es un proceso de reflexion (estratégica) sobre el
futuro de una organizacion, sector, region, pais, ...(sistema), con participacion de los
actores, cuyo objeto es identificar y poner en marcha las acciones a desarrollar, desde
el presente” para convertir el o los futuros deseables (futurables) en futuros posibles
(futuribles).

PROSPECTIVA Y ESTRATEGIA

'Anticipacién Accion

> Estratégica

Reflexidn
Prospectiva
Y
Prospectiva
exploratoria
Planeacion

Prospectiva

" Ackoff, Russell, A concept of corporate planning, Wiley, New York, 1970, p.2.
5 Astigarraga, Ob. Cit.
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Planear significa elegir, definir opciones frente al futuro’®, pero también significa
proveer los medios necesarios para alcanzarlo’’. Se trata de trazar con premeditacion

un mejor camino desde el presente hacia el futuro.

De tal suerte que, para Ackoff la planeacion en el marco de la toma de decisiones

conlleva las siguientes consideraciones:

a) Es necesaria cuando el hecho futuro que deseamos implica un conjunto de
decisiones interdependientes ( sistema de decisiones).

b) Se lleva a cabo antes de efectuar una accién (toma anticipada de decisiones).

c) Es un proceso que se dirige hacia la produccion de uno o mas futuros
deseables y que no son probables, que ocurran a menos que se haga algo al

respecto (prospectiva y accion).

La planeacion, entonces, se orienta a obtener o impedir un determinado estado de

futuro de cosas. Asi, construye el futuro aportando decisiones presentes.

En este proceso, la prospectiva mira hacia delante al disefar el futuro deseado, del tal
suerte que va desde una simple reflexion a en un interesante ejercicio mental; no
obstante, para ser efectivamente prospectiva, debe de insertarse en el proceso de
toma de decisiones. Sélo asi puede hablarse de prospectiva, ya que proporciona al
tomador de decisiones una vision del futuro deseado, a través de escenarios que

representan opciones de futuros factibles.

La actitud prospectiva, convierte a este tipo de planeacion en un proceso inverso a la
planeacién tradicional, ya que ésta inicia con la determinacion de los futuros posibles

para después seleccionar el mas deseable; en cambio, en la planeacién prospectiva’®,

" Hummel, Charles, Education today for world tomorrow, UNESCO, Paris, 1977, p.181.

” Hummel, considera que el andlisis de los problemas a resolver y la blisqueda de futuros
posibles se encuentran estrechamente relacionados, constituyéndose en la premisas de una
planeacidn real.

 El concepto de planeacion prospectiva fue elaborado por autores franceses en su afan por
encontrar una estrategia original que permitiese dirigir la reconstruccion de la posguerra y
alentar el desarrollo de su pais. Otros autores han empleado conceptos similares al francés para
designar este tipo de planeacion. Ackoff utiliza el término “planeacidn interactiva”.
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primero se determina el futuro deseado, sin considerar al pasado y al presente como
obstaculos insalvables; estos se incorporan en un segundo paso al diagnéstico o
modelo de realidad que se concilia con el futurable, para desde ahi explorar los futuros
factibles y seleccionar el mas conveniente, toda vez que se han evaluado las brechas
entre futurable y factible, motivando, con la accién estratégica, la consecucion del

futurible mediante la puesta en marcha del pensamiento estratégico.

RUTAS DIFERENCIADAS DE LA PLANEACION PROSPECTIVA Y LA
PLANEACION TRADICONAL

Planeacion tradicional

PASADO FUTURO
PRESENTE EE—— Seleccién de futuros
factibles

Proyeccién de futuros

Planeacion prospectiva

— PRESENTE PASADO
FUTURO
L Reflexion y exploracion de
Disefio del futuro futuros en contraste con
deseado el modelo de realidad

Futurible

De acuerdo con lo anterior, para Masse, el estilo prospectivo de la planeacion puede
caracterizarse como “una actitud flexible ante un futuro abierto, inquietud intelectual
dirigida a transformarse en un optimismo de accién; busqueda que sirve para juntar la
pluralidad de ‘los posibles’ con la unicidad de la decisibn a tomar en el momento

presente”’.

® Massé, Pierre, op.cit. p.32
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La planeacion prospectiva parte del polo opuesto a la planeacion tradicional, a la que
se puede considerar eminentemente retrospectiva. Al respecto, Sachs® sefiala: “lo
gue hace de la planeacion prospectiva una alternativa a la planeacion tradicional es
gue plantea la formulacién de los objetivos y la busqueda activa de los medios para su
obtencion”. De esta manera redimensiona la totalidad del proceso de planeacién
haciendo que se extienda desde la formulacion de los ideales sociales mas generales,

hasta los detalles de implantacion de las decisiones individuales.

El disefio del futuro deseado orienta al planificador sobre la trascendencia y relevancia
de las particularidades del mundo actual en su trabajo. Asimismo, le orienta en la

busqueda de la informacion que requiere para la accion.

La metodologia de la planeacion prospectiva va a permitir reducir el riesgo y la
incertidumbre en la puesta en marcha del pensamiento estratégico, porque permitira
identificar los factores clave y, sobre ellos implementar la estrategia efectiva. Esto
significa que permite, a su vez, analizar los posibles escenarios que se abren al

proyecto(futurible) y una vez seleccionado el escenario de apuesta, articular las

HORIZONTE DE
FUTURO

FUTUROS POSIBLES

acciones estratégicas pertinentes.

PLAN PROSPECTIVO
ESTRATEGICO

ANALISIS DEL PRESENTE

8 Sachs Wladimir, Disefio de un futuro para el futuro, Fundacion Javier Barrios Sierra A.C.
México, D.F., 1980, p.44.
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PLAN PROSPECTIVO ESTRATEGICO
(ESQUEMA)

ESCENARIOS DE LA FASE
PROSPECTIVA
Fururables-futuribles

ANALISIS FODA
Diagndstico y establecimiento
de brechas
Realidad

—_—————,———————_——— — —p

ELECCION DE OPCIONES
ESTRATEGICAS

Decisiones

CLASIFICACION Y SELECCION DE LAS
ACCIONES ESTRATEGICAS
instrumentos

PLAN PROSPECTIVO ESTRATEGICO

Vale la pena reiterar que en prospectiva se parte de la premisa de que sin una vision
del futuro resulta mas complejo enfrentar el cambio, el cual necesariamente debe

dimensionarse en funcion de sus implicaciones para la planeacion.De esta forma, la
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Prospectiva se convierte en una actitud basica para la planeacion, ya que apoya el

logro de los siguientes objetivos:

= Construir escenarios o imagenes que consideren la vision del futuro, perciban la
dinamica de la realidad y configuren alternativas viables.

» Definir elementos estratégicos a los procesos de planeacion y de apoyo a la
toma de decisiones.

= Proporcionar el impulso requerido para transformar la potencialidad en

capacidad.

De este modo, la Prospectiva brinda, adicionalmente, la oportunidad de reflexionar
sobre el futuro, el disefio de la imagen deseada y el proyecto de las acciones a
efectuar en el presente; para lograr tanto la comprension del mismo como el

acercamiento progresivo al futuro deseable.

El ejercicio prospectivo-estratégico propicia la identificacion de las fuerzas que
impactaran la accién, asi como las areas de oportunidad y riesgo vy, las necesidades
de cambio y consolidacién. Todo ello con el fin de apoyar la toma de decisiones y
aportar criterios para evaluar situaciones en términos del riesgo y del potencial

contenidos.

PREMISAS DE LOS TIPOS DE PLANEACION®

alternativas

CONSTRUCCION DE LA PLANEACION PLANEACION PLANEACION EJECUCION
VISION DE FUTURO NORMATIVA ESTRATEGIC OPERACIONA
A L
(REVISION Y
cQué cQué EVALUACION)
ué o o
¢9 queremos ¢Qué ;Qué
queremos y | ) )
deseamos hacer? podemos aremos?
hacer? hacer?
) iPor qué?
Perspectiva a ¢Como? ¢Cuéando?
; 45
largo plazo ¢Para que”
Disefio y
evaluacion de

8 Modificado del original tomado de:Tomas Miklos y Ma. Elena Tello: Planeacién Prospectiva:

Una estrategia para el disefio del futuro. Ed.
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RUTA CRITICA DE LA PLANEACION ESTRATEGICA

Propuesta de modelo para la planeacion prospectiva estratégica.

EXPECTATIVAS' Y
SUPUESTOS

l

ESCENARIOS FUTUROS

\ 4 \ 4
OPORTUNIDADES Y FUERZAS Y
AMENAZAS |} =77V AR
" ANALISIS DE BRECHAS —

v

VENTAJAS COMPETITIVAS
REQUERIDAS

\
MISION

\

VISION

\/

OBJETIVOS
A

ESTRATEGIAS
v

PROGRAMAS

A 4
PLANES

En resumen, la planeacion se entiende como un proceso de reflexion sobre el qué

hacer para pasar de un presente “conocido” a un futuro deseado.

La definicion de la situacion futura y la seleccion del curso de accion integran una
secuencia de decisiones y eventos que, cuando se realizan de manera sistematica y

ordenada, constituyen un ejercicio de planeacion.
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La planeacion asi concebida no significa solamente crear planes de accién y
ejercerlos, implica también el esfuerzo creativo y constante que asimile y proyecte los
cambios. La planeacion prospectiva se convierte en la posibilidad de articular las

acciones necesarias para conseguir lo deseable y trascender la mera coyuntura.
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LA FORMULACION DE ESCENARIOS:
REPRESENTACION DE FUTURABLES Y FUTURIBLES

Sin duda la metodologia de elaboracion de escenarios se ha vuelto popular en afios
recientes, tanto en el sector publico como en el privado. No obstante, se registran aln
dudas y malos entendidos acerca de sus posibilidades. Por una parte, en la préactica
se tiende a simplificar sus procesos y contenidos, por otro, tedricamente se duda de su
validez, muchas veces sin profundizar en su origen y naturaleza. Una de las causas de
esto, puede obedecer a la falta de trabajos, en nuestro idioma, que presenten una
vision de conjunto, que ponga a los escenarios en el contexto dentro de la evolucion
de los estudios del futuro, y que exponga los diversos fundamentos de distintas

escuelas y enfoques.

Existe un proceso de reflexion comun en la prevision del futuro, en la cual se imaginan
y analizan posibles futuros alternativos y se busca valorar cual futuro puede ser el mas
viable o probable; si se decide o no emprender algunas acciones especificas, dadas
las diversas condiciones y, en consecuencia, cuales de los futuros alternativos son los

mas deseables.

En este sentido, la culminacion de esta reflexion se traduce en qué es lo que las
personas, individual y colectivamente pueden hacer para alcanzar el futuro deseable y

evitar las consecuencias del futuro no deseado.

Por tanto, su propésito no es tanto predecir eventos especificos en el futuro, como
reflexionar sobre el futuro para comprender mejor el rol que podemos desempefar en

el presente.

De este modo, vale decir que nadie puede prever exactamente el futuro, lo que

podemos hacer es identificar algunas tendencias de desarrollo e intentar entender a
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donde nos puede llevar ese desarrollo. El interés radica en anticiparse, discerniendo
los futuros posibles y los futuros probables de entre los posibles.

Los escenarios son quiza el método mas popular de los estudios del futuro. Utilizados
por vez primera por Herman Kahn a mediados de los sesenta, los escenarios hoy en
dia se refieren de manera genérica a diferentes metodologias®, entre otras las del
Stanford Research Institute (SRI), el Instituto Batelle, la planeacion estratégica por
escenarios, el método de prospectiva estratégica de Michel Godet, y la prevision

humana y social.

Como ya se menciono el término escenario fue introducido en la prospectiva por H.
Kanh cuando publicé su libro El afio 2000, en el que seguia un modelo propio de un
género literario que ponia a la imaginacion al servicio de una prediccién. En Francia, el
equipo de la OTAM fue el primero en utilizar el método de escenarios en ocasion de un
estudio de prospectiva geogréfica realizada por la DATAR?. Posteriormente, hacia
finales de los afios setenta los norteamericanos Gordon, Elmer y Dalkey entre otros,
desarrollaron varios métodos, formalizando la construccion de escenarios, la mayoria
de ellos basados en las consultas a expertos: Delphi, matrices de impactos cruzados,
etc.

En la practica no existe un solo método de escenarios, sino muchas maneras de
construir escenarios. Sin embargo, a pesar de dicha dispersidn existe cierto consenso
para atribuirle la calidad de “escenario” a un andlisis que comprende un cierto nimero
de etapas precisas (analisis de sistemas, retrospectiva, estrategias de actores,

elaboracion de escenarios)?®, encadenadas en una secuencia légica.

1 Javier Medina Vazquez, “Conversando acerca del método de escenarios”, en CIDER-Magister en
planifcacion y administracion del desarrollo regional, en
www.cider.uniandes.edu.co/@programas_a/maestria_25/F3n.pdf.
2 DATAR (1971) “Une image de la France en I'an 2000” (scenario de l'inacceptable) Travaux de
recherche de Prospectiva, no. 20, Paris.
3 Bertha G. Lozano (et al). “Ubicacidon téorica y conceptual de los estudios prospectivos: relacién
con el método de escenarios en la ensefianza universitaria de la administracion, en Gestion y
Estrategia no. 14, julio-diciembre, 1998, UAM-A.
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“La palabra escenario representa cierto peligro para la reflexion prospectiva, corre el
riesgo de ser arrastrada como una ola por el éxito mediatico hacia unos fundamentos

metodolégicos muy fragiles”.*

Por ello es necesario elaborar escenarios completos y detallados en una reflexion

prospectiva, el cual debe tener esta credibilidad.

Con objeto de destacar el material pertinente para los fines del presente trabajo,
retomaremos la escuela de la prospectiva estratégica o escuela gala, encabezada por
Michel Godet, de quien se enuncian sus principales conceptos a para la elaboracién de

escenarios:

Invariante. Fendmeno que se supone permanente hasta el horizonte estudiado,

por ejemplo: caracteristicas climaticas.

= Tendencia fuerte. Movimiento que afecta aun fendmeno de larga duracion, por

ejemplo: urbanizacion, demografia.

» Gérmenes. Factores de cambio, apenas perceptibles hoy, pero que constituiran
las tendencias dominantes del mafiana. De hecho, una variable en germen no
es mas que lo que P. Massé calificé como “hecho portador del futuro”. El signo
infimo por sus dimensiones presentes pero inmenso por sus consecuencias

virtuales.

= Actores. Las personas que juegan un papel importante en el sistema por
mediacién de las variables que caracterizan sus proyectos y sobre los cuales
ejercen un mayor o menor control. Ejemplo: Los paises consumidores, los

paises productores, las compafias multinacionales, etc.

» Estrategia, tactica. En torno a estos conceptos reina una gran confusion,

debido a que son tomados del mundo militar y empleados a menudo sin

4 Godet Michel. La caja de herramientas de la prospectiva estratégica, cuaderno no. 5, cuarta
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responsabilidad en el mundo civil. Por ello, resulta atil volver a las fuentes. En
su libro Introduction a la stratégie, el general A. Beaufre (1965), define a la
estrategia simplemente como “el arte de hacer patrticipar la fuerza para alcanzar
los objetivos de la politica” y con mas exactitud “el arte de la dialéctica de las
voluntades que emplean la fuerza para resolver su conflicto”. Arte dialéctico
porque “es necesario prever las relaciones adversas posibles para cada una de
las decisiones planeadas y concederse la posibilidad de poner freno a cada una
de ellas”. En este plano estratégico ideal, no existen las incertidumbres sino las
tacticas, es decir, decisiones contingentes y contra aleatorias que permitan
alcanzar los objetivos de la politica, utilizando con eficacia todos los medios

disponibles.

= Conflicto. Un conflicto puede ser el resultado de la confrontacién de estrategias
antagoOnicas entre actores y, presentarse en forma de ruptura de una tensién
entre dos tendencias (aglomeracién y necesidad de espacio, tiempo obligado,
tiempo libre...). La resolucion de estos conflictos determina la evolucién de las

relaciones de fuerza entre actores.

= Evento. E. Borel elabora la nocion de evento de la siguiente manera: “un
evento es un ente abstracto cuya Unica caracteristica es la de producirse 0 no
producirse. Podemos considerar un evento como una variable que sélo puede
adoptar dos valores en general, “1” si se produce, “0” si no se produce,

semejante evento se denominara evento aislado®.

= Caracter aleatorio, probabilidades subjetivas. Se dice que el fenbmeno es
aleatorio®, cuando puede tomar cierto nimero de valores, a cada uno de los
cuales se le asigna una probabilidad subjetiva. “Podemos considerar que una
evaluacion de probabilidad de un evento aislado es un juicio subjetivo, en el

sentido de que el evento considerado se clasifica en una categoria de eventos

ediciéon, 2000, ed. Instituto Europeo de Prospctiva y estrategia, Espafia.

5Cf. J. Ville (1937).

6 Se considera como aleatorio todo suceso sobre la realizacion pasada o futura del cual so6lo se
poseen datos incompletos que no permitan afirmar que este suceso tendra o tuvo lugar. Atribuir
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que, subjetivamente, tienen un mismo grado de probabilidad. Por consiguiente,
es el experto quien, al emitir sus juicios, establece sus categorias”’. Finalmente,
una probabilidad subjetiva es una apuesta, que casi siempre se pierde si la
consideramos un evento que, de hecho, se produciréa (probabilidad uno) o no se
producira (probabilidad cero), pero que debera considerarse ganada si, entre
todos los eventos a los cuales se han atribuido “x” probabilidades sobre 100 de
producirse, hay efectivamente “x” posibilidades que se han cumplido en el

horizonte estimado®.

Antes de definir escenarios, es necesario aclarar que no deben confundirse con
prospectiva. Es decir, prospectiva y escenarios no son sinénimos. Un escenario no es
la realidad futura, sino un medio de representacion de esa realidad; tampoco es un fin
en si mismo, sino que tiene sentido a través de sus resultados y consecuencias para la
accion.

De esta manera, podemos considerar a los escenarios como un juego de hipétesis
coherentes, verosimiles y transparentes, a modo de asegurar su credibilidad y utilidad.
En otras palabras, escenarios son la descripcion de un futurible y el camino o

trayectoria que le corresponde o esta asociado a él.

3.1. ESCENARIOS Y TIPOS DE ESTRATEGIAS.

Un escenario es el: “Conjunto formado por la descripcion de una situacion futura y de

la trayectoria de eventos que permiten pasar de la situacion de origen a la situacion

una probabilidad a semejante suceso es traducir, con ayuda numérica, la totalidad o parte de los
datos que se tienen sobre él.
"Un juicio de probabilidad debe poder traducirse en una apuesta y el éxito global de un cierto
nimero de apuestas es el Gnico criterio de valor de un juicio. Godet. Ob. cit. p. 43.
8 Cuando alguien dice "estimo casi totalmente la probabilidad de tal suceso” (aislado) estamos de
acuerdo con J. Ville en entender ese juicio de esta manera: “Si usted anota todos los sucesos a
los cuales habria atribuido una probabilidad igual a casi a la totalidad y observa en la
mayoria de los casos la frecuencia de aquellos en los cuales el evento se ha producido
efectivamente, usted predice que esa frecuencia sera cercana a la totalidad. Ibidem. p. 43.
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n9

futura™. A esta definicion propuesta por J.C. Bluet y J. Zemor (1970), abria que afadir

gue este conjunto de eventos tiene que presentar un cierta coherencia.

La técnica de escenarios tiene por objeto estimar el comportamiento futuro de un

conjunto dado de tendencias, en funcion del comportamiento probable de los eventos.

Tradicionalmente se distinguen los escenarios posibles, es decir, todo lo que se
puede imaginar; los escenarios realizables, aquello que es posible teniendo en
cuenta todas las restricciones y, los escenarios deseables que se encuentran en
algun sitio dentro de lo posible pero, no son todos necesariamente realizables. Estos
escenarios pueden ser clasificados segun su naturaleza o su probabilidad, como

referenciados tendenciales, contrastados o normativos™®.

El escenario tendencial, corresponde al camino mas probable, en todo momento en
que se impone la eleccidn, teniendo en cuenta las tendencias inscritas dentro de una
situacion de origen. De este modo, este escenario no corresponde necesariamente a
una extrapolacion pura y simple de las tendencias, sin embargo, se le puede

considerar como el escenario mas factible.*!

Debido a la confusion entre el escenario producto de las extrapolaciones de las
tendencias (tendencial) y el escenario mas probable, Godet propone denominar

escenario referencial a éste ultimo, sea tendencial o no.

El escenario contrastado es la exploraciéon de un tema voluntariamente extremo, la
determinacién a priori de una situacién futura. Mientras que el escenario tendencial
corresponde a una trayectoria exploratoria de una evolucién hacia una situacién, a la
inversa, el escenario contrastado corresponde a un proceso normativo. Se establece

un escenario de situacion futura en general, muy contrastado en relacion con el

9 Extraida del texto de Luis Forciniti y Jorge y Jorge Elbaum “La prospectiva qué es y para qué
sirve” (Dic. 2001) en
www.venezuelainnovadora.gov.ve/docuemntos/prospeccion/prospectiva_que_es.doc

10 Clasificacion propuesta por Godet, ob. cit. P. 43, tomado de Lozano, op cit.
1lozano, et al, op cit.
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presente y se formulan preguntas acerca del camino para llegar al escenario

propuesto, es decir el escenario de evolucién que puede conducir a él*2.

El horizonte o escenario normativo procede del establecimiento, en primer lugar, de un
futuro deseable del cual se examinan regresivamente la factibilidad y las condiciones

de realizacion.

“Entre los escenarios realizables, cuya probabilidad no es nula, se encuentran los
escenarios contrastados (poco probables) y el cono de desarrollo donde se encuentran
los escenarios mas probables. En cuanto a los escenarios deseables se encuentran en

cualquier parte dentro de los posible y no todos son necesariamente realizables”.*®

EL ABANICO DE POSIBILIDADES DEL FUTURO

ABANICO DE LOS POSIBLES
ABANICO DE LOS DESEABLES

DN

ABANICO
DE LOS REALIZABLES

2 por logica, este es el tipo de escenario que se trabaja en la prospectiva y concretamente, en el
ejercicio de la planeacion.
18 Godet, op cit, p.43
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FUTUROS l “Lo que puede ser”
POSIBLES

FUTUROS “Lo que probablemente
sea”
PROBABLES

mco or

wo=ZTrFmMmwmo

FUTUROS DESEABLES

mw

Un escenario no es una realidad futura, sino un medio de representarla con el objeto
de esclarecer la accién presente, a la luz de los futuros posibles y deseables. La
prueba de realidad y la preocupacion por la eficacia, deben guiar la reflexién
prospectiva para un mejor dominio de la accion.

Los escenarios son una forma de pensar en el futuro. Deben servir para decidir lo que

hay que hacer en el presente.

Para determinar lo que puede considerarse como un buen escenario, conviene partir

de delimitar lo que no es tal:

“Los escenarios no ponderan probabilidades sino que consideran posibilidades (...) no

son descripciones de las hipétesis pesimista y optimista que pueden realizarse.”**

Por el contrario, un buen ejercicio de escenarios producird un conjunto de relatos
sobre el futuro que sean internamente consistentes y plausibles. Para ello deberan
cumplir cinco condiciones fundamentales: pertinencia, coherencia, verosimilitud,

importancia y transparencia.

4 Eneko Astigarraga, “Escenarios”, apuntes de la asignatura, Universidad de Deusto
www.codesyntax.com/Eneko.
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TIPOLOGIA DE LOS ESCENARIOS SEGUN LA VEROSIMILITUD Y LA VISION
GLOBAL (elaborado por M.Godet)

ESCENARIOS
Vision Probable Poco probable
Exploratoria del Escenario de extrapolacidon Escenario de extrapolacidn
presente hacia el de referencia (tendencial o anticipacion contrastada.
futurg no).
Anticipativa, imagina- Escenario de anticipacién Escenario de anticipacion
tiva (del futuro hacia de referencia contrastada
el presente)

Existe a menudo confusion entre escenarios y estrategias. Mientras que los escenarios
dependen del tipo de vision adoptada (exploratoria, normativa o retrospectiva) y de la
probabilidad; las estrategias dependen de las actitudes que se asumen ante los futuros

posibles.

La metodologia de la prospectiva va a permitir reducir riesgo e incertidumbre en la
puesta en marcha de un proyecto que permitira identificar los factores clave y, sobre

ellos, implementar la estrategia efectiva.
La prospectiva permite analizar los posibles escenarios que se abren al proyecto
(Futurable) y una vez seleccionado el escenario apuesta (Futurible), articular las

acciones estratégicas.

En este sentido, para M. Godet, se podria resumir esta relacion en el siguiente cuadro:
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Actitudes frente al Tipos de escenarios Estrategias privilegiadas
futuro privilegiados
Pasiva Prospectiva inatil - seguir la corriente
Reactiva Exploratorio - adaptativa
Preactiva Exploratorio y anticipativo - preventiva
Proactiva Exploratorio, anticipativo y - voluntarista
normativo (objetivos)

3.2. ELABORACION DE ESCENARIOS

La agudizacién de las incertidumbres, la multiplicacion de las interdependencias, la
aceleracion del cambio en algunas esferas (politica, tecnoldgica, industrial, etc.) y la
acentuacion de las inercias en otros sectores (demografica, energética, sociocultural)
son algunos de los factores que se deben tomar en cuenta para la determinacion de
los objetivos de este método de representacion y disefio del futuro, el cual, entre sus

tareas principales, debe precisar:

» Los escenarios alternativos de evolucion futura, asi como los problemas y las
oportunidades con ellos relacionados, teniendo en cuenta los objetivos fijados.
» Las acciones posibles para resolver estos problemas o0 aprovechar estas

oportunidades.

= Las consecuencias de las acciones posibles, considerando los escenarios

contemplados y la funcion de los objetivos adoptados.
El método de escenarios consiste precisamente en concebir los futuros posibles y
explorar los caminos que conducen a ellos con miras al esclarecimiento de la accion.

De tal suerte que sus objetivos son:
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1. Identificar los puntos prioritarios de estudio (variables Clave), relacionando,
mediante un analisis explicativo global, las variables que caracterizan al sistema
estudiado.

2. Determinar, a partir de las variables clave, los actores fundamentales, sus
estrategias y los medios de que disponen para realizar sus proyectos.

3. Describir en forma de escenarios la evolucion del sistema estudiado, considerando
las evoluciones mas probables de las variables clave y del comportamiento de los

actores, a partir del juego de hipétesis.

Si se trata de estudiar con rigor una temética determinada, con el fin de llegar a
conclusiones validas desde el punto de vista prospectivo-estratégico, el método de
escenarios se traduce en la representacion de futuribles que describen la evolucién del
sistema estudiado; tomando en consideracion las evoluciones mas probables de las
variables clave, y a partir de los juegos de hipétesis sobre el comportamiento de los

actores.”®

El método de los escenarios comprende un cierto numero de etapas muy precisas que
se encadenan en una secuencia légica. De acuerdo con lo propuesto por M. Godet®®,
estas etapas quedan comprendidas en tres fases: la construccion de la base, la
demarcacion (balizar) del campo de los posibles y reducir la incertidumbre vy, la

elaboracion de escenarios que conducen al establecimiento de previsiones.

3.2.1.CONSTRUCCION DE LA BASE, DELIMITACION DE LOS “POSIBLES”
Y REDUCCION DE LA INCERTIDUMBRE (Fase 1y 2)

Esta fase juega un papel fundamental en la construccion del escenario. Consiste en
construir un conjunto de representaciones del estado actual del sistema, constituido

por el objeto de interés y su entorno. La base es la expresiéon de un sistema de

15 Extraida de las concepciones metodol6gicas del Instituto de Prospectiva Estratégica de
Espafia, www.prospecti.es
6 Godet, Caja de herramientas... ficha técnica no. 1.
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elementos dinamicos, ligados unos con otros, sistema a su vez, ligado en su entorno

exterior.

La elaboracion de la base, a su vez, comprende cuatro pasos:

1. Delimitacion del sistema y busqueda de las variables clave (externas, internas,
motrices, dependientes, etc.)

2. Andlisis estructural: determinacion y estudio de las interacciones entre variables;
relaciones directas e indirectas, ocultas, potenciales, etc.) que configuran el
sistema.

3. Andlisis retrospectivo: se estudia la evolucion pasada del sistema, se identifican los
mecanismos, actores y tendencias de mayor peso que han determinado la
evolucion hasta hoy.

4. Analisis de estrategias de actores: analisis matricial que estudia los retos, objetivos,
fuerzas y posiciones, jerarquias, convergencias y divergencias, alianzas y conflictos
de los actores implicados en el sistema. A partir de este se deducen algunas

recomendaciones estratégicas.

Desde el punto de vista de la prospectiva, en este punto se pueden establecer una

primera lista de variables, asi como identificar los retos del futuro.

Bajo este esquema, podemos observar que andlisis estructural pone en evidencia una
jerarquia de las variables (motrices, dependientes). El establecimiento de algunas
variables confirma las primeras intuiciones y puede dar lugar a algunas preguntas,

acerca de las variables que de uno u otro modo no se plantearian.

La retrospectiva evita privilegiar exageradamente la situacion actual, cuyo estudio
puede estar sesgado por factores coyunturales. Tiene por objeto despejar los
mecanismos Yy los actores determinantes de la evolucion pasada del sistema. Intenta,
igualmente, poner en evidencia las invariantes del sistema y sus tendencias mas

relevantes.
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El andlisis de la situacion actual permite identificar los gérmenes de cambio dentro de
la evolucion de las variables esenciales y las estrategias de los actores, que estan en
el origen de esta evolucion. Es por ello que el analisis tiene en cuenta no solo las
informaciones simples cuantificadas o cuantificables, sino también todos los datos
cualitativos: datos econdmicos, factores sociolégicos, factores politicos, ecoldgicos,
etc. El andlisis concluye, al término de la base, con la construccion del cuadro
“estrategia de los actores”. “En efecto, la confrontacion de los proyectos de los actores
y la evolucion de las relaciones de fuerza que se deduce de los mismos es lo que
determina el futuro”*’. El resultado constituye la sintesis del analisis de la evolucién
pasada de la situacion actual. Pone en evidencia los retos del futuro, la posicion de

cada actor en relacion a los objetivos estratégicos y sus relaciones de fuerza.

La construccion pertinente de la base permite obtener como resultado:

» La delimitacion de los elementos pertinentes del sistema.

= La estructuracion el sistemay, el desglosado en subsistemas.

» La interpretacion de la evolucion y el estado actual.

» La manifestacion de los factores de la evolucion o de estabilidad del sistema.
» El posicionamiento de cada actor en relacion a los objetivos estratégicos.

» La evaluacion de las tacticas de alianzas y conflictos posibles.

» Laidentificacion de las cuestiones clave para el futuro.

Una vez identificadas las variables clave y los juegos de actores analizados. Se
puede, en esas condiciones, disefiar los futuros posibles a través de una lista de

hipotesis.

Este trabajo se realiza a partir de la elaboracién de conjuntos de hipétesis combinadas
y probabilizadas sobre las variables clave del futuro, resultados de los posibles
conflictos entre actores y posibles rupturas de tendencias. Para ello se utiliza alguno
de los métodos de consulta a expertos, que tienen en cuenta las probabilidades—

simples y condicionales—de realizacion de cada hipétesis en funcion de las demas.

7 Godet, M. Ob cit. p. 50.
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3.2.2. ELABORACION DE LOS ESCENARIOS.

Con la informacion obtenida de las fases anteriores se procede a la elaboracion
propiamente de los escenarios. Se eligen las imagenes (situaciones) finales,
clasificandolas por orden de probabilidad decreciente. Se puede hacer un analisis de
sensibilidad indicativo de cuales son las hipétesis que hay que favorecer o impedir

para que el sistema evolucione en el sentido deseado.

Procede elegir uno o varios escenarios de referencia (con gran promedio de
probabilidades de ocurrencia) y los escenarios contrastados que exploran situaciones

futuras mediante trayectorias de evolucion de probabilidad no nula.

A cada juego de hipotesis coherente y mas o menos probable le corresponde un
escenario—un modelo—que nos describira las situaciones, asi como las trayectorias de
las variables que permitan pasar de la situacion de origen a situaciones intermedias y

a la situacion futura.

Llegados a este punto, procede hacer una sintesis para distinguir apropiadamente lo
que es posible, realizable o deseable y en qué condiciones.

En el marco de los escenarios y teniendo en cuenta los objetivos asociados a los retos
de futuro, los responsables implicados estaran en condiciones de definir una estrategia
que apoye la realizacion efectiva de los escenarios mas favorables a los objetivos que
se persiguen y/o que limite las consecuencias nefastas de una evolucion préoxima al

escenario pesimista.

La multiplicidad de acciones posibles plantea el problema de la eleccion de aquellas
gue sean mas razonables, teniendo en cuenta los objetivos fijados por la construccion
del futuro y las restricciones (existentes o potenciales); algunas acciones son validas
en todas las hipotesis de escenarios, otras son sélo validas en algunas hipétesis y

comportan, por tanto, un riesgo que es conveniente evaluar.
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Por lo anterior, en esta Ultima etapa de definicion y eleccién de las opciones

estratégicas, conviene utilizar métodos multivariantes que permitan:

» Evaluar las consecuencias de cada una de las acciones posibles en los distintos

contextos, descritos por los escenarios.

» Juzgar cada accion por multicriterios: politicos, sociales, comerciales,

tecnoldgicos, financieros, etc.

»= Anticipar el conjunto de acciones a emprender, prioritariamente teniendo en

cuenta las probabilidades de aparicion de los diferentes escenarios.

DIMENSIONES Y CONFIGURACIONES DE LOS ESCENARIOS DE “INTERFUTUROS” J. LESOURNE, D.
MALKIN (1979)

Dimensiones Configuraciones planeadas

Relaciones entre los Gestion congelada Fragmentacién parcial entre

Paises desarrollados los polos

Dindmica interna de las Consenso que favorece Cambio de valores Conflictos entre

Sociedades un crecimiento fuerte rapidos y crecimiento grupos sociales y

Desarrolladas moderado crecimiento

moderado

Evolucién de las

productividades Convergencia Divergencia

relativas

Relaciones Norte Amplio incremento |Acentuacién de las Fragmentacién del Sur por

Sur y entre paises de los intercambios [divisiones entre el Norte |[regiones y en conexidn

en vias de Desarrollo econémicos y el Sur con los paises
Norte-Sur desarrollados.

Un escenario asocia a cada dimensién una configuracién especifica. Hay pues 36 combinaciones
Posibles. Interfuturos a centrado su analisis sobre algunas de ellas.
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El camino légico del método de los escenarios es, la construccion de una base de
reflexion, la elaboracion de los escenarios cuantificados y la evaluacion de las

estrategias alternativas.

A medida que el tiempo pasa, la realidad se confronta a las hipétesis que conforman
cada escenario. Asi se puede identificar que camino tedrico (escenario de evolucién)
se aleja o0 se acerca. Esta actualizacion permanente del futuro facilita el seguimiento
de la trayectoria inicialmente prevista y permite, si llega el caso, proceder a las
correcciones necesarias. El conocimiento de la trayectoria “verdadera” de evolucion de
un fendmeno es primordial para distinguir, en la sucesion de los hechos, las

oscilaciones coyunturales de los cambios estructurales.
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Talleres
de prospectiva

Andlisis estructural
Meétodo MICMAC

METODO DE ESCENARIOS

. El problema expuesto,

el sistema estudiado

Busqueda de
variables clave

— (internas, externas)

Retrospectiva, tendencias
Actores concernientes

:

Juegos y objetivos
Andlisis de estratégicos
estrafegias de actores e —— Posicién de actores
Meétodo MACTOR Producto de fuerza
Convergencias y divergencias
Andlisis Balizar el campo
morfoldgico > de los posibles
Método MORPHOL Obligaciones de exclusion
de preferencia
Criterios de seleccion
Método de expertos Cuestiones clave
Encuesta SMIC — para el futuro Pertimenci
Prob-Expert Juego de hipétesis realizadas
Coherencia
Probabilidad
Escenarios I tanci
1- Caminos mportancia
2- Imégenes A
3- Previsones Transparencia

Formulado en ficha técnica no. 1, de La Caja de Herramientas de la prospectiva estratégica de M.
Godet.

3.3. IMPLEMENTACION DE ESCENARIOS EN LA
PROSPECTIVA ESTRATEGICA

Los peligros de la cuantificacion abusiva'® no deben conducir a rechazar las cifras,

sino solamente a utilizarlas con precaucion. Al finalizar la cuantificacion de los

18 Cuantificar quiere decir privilegiar aquello que es cuantificable en detrimento de aquello que
no lo es.
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Por lo que se refiere a la elaboracion de escenarios, existen dos métodos, cuantitativos, que
dada la naturaleza y complejidad del estudio, pueden ser aplicados. Ambos métodos son
altamente especializados, por lo que se requiere que sean elaborados por expertos. En virtud de
lo anterior, y debido a la naturaleza y objetivos del presente trabajo, se hace referencia a su
contenido sustancial, no sin mencionar que para un acercamiento de mayor profundidad, se
deberd consultar bibliografia complementaria.

Anélisis estructural y método MICMAC ( Matriz de Impactos Cruzados- Multiplicaciéon Aplicada a
una clasificaciéon. J.C. Duperrin y Michel Godet).Un sistema se presenta en forma de un conjunto
de elementos relacionados entre si, es decir, la red de relaciones entre estos elementos, es
esencial para comprender su evolucion, puesto que esa estructura conserva cierta permanencia.
El objetivo del andlisis estructural es poner de relieve las estructuras de las relaciones entre las
variables cualitativas, cuantificables o no, que caracterizan el sistema estudiado.
Concretamente, el analisis estructural ofrece la posibilidad de describir un sistema, mediante el
uso de una matriz que interconecta todos los componentes del sistema, permitiendo estudiar las
relaciones e identificar las variables esenciales. El andlisis estructura se basa en las matrices
de entrada y salida de Leontiev, en la teoria de los graficos y en los ejercicios de simulacién de
investigacién operativa efectuados poco después de la Segunda Guerra Mundial, en Estados
Unidos.

El analisis estructural para estudios prospectivos comprende tres etapas: 1) identificacion de
las variables: elaboraciéon de una lista lo méas exhaustiva posible de las variables que
caracterizan el sistema constituido por el fendmeno estudiado y su contexto, para proceder a la
identificacion de las relaciones es indispensable dar una explicaciéon detallada de las variables.
2) localizacion de las relaciones en la matriz de anélisis estructural: En una visién sistémica
del mundo, una variable sdlo existe por sus relaciones. El anéalisis estructural consiste en
interrelacionar las variables en un cuadro de doble entrada (matriz de andalisis estructural) y 3)
bisqueda de las variables clave a través del método MICMAC: es procedente para reducir la
complejidad del sistema y para identificar las variables clave que habria que estudiar en primer
lugar. El objetivo del MICMAC es identificar las variables mas motrices y mas independientes
(variables clave), construyendo una tipologia de las variables mediante clasificaciones directas e
indirectas. El método MICMAC es un programa de multiplicacion matricial aplicado a la matriz
estructural. Se basa en el principio de las propiedades clasicas de las matrices booleanas.

Hace reflexionar sobre los aspectos contradictorios de un sistema. En sintesis va del listado de
variables, a la descripcidon entre las variables, que se clarifican a través de la multiplicacion
aplicada.

Anélisis de las estrategias de los actores: el método MACTOR: EIl analisis del juego de los
actores es una etapa crucial para la construccién de la base de reflexion que permita la
elaboraciéon de escenarios. Sin un analisis afinado del juego de los actores, los escenarios
adolecerdn de falta de pertinencia y coherencia. El futuro nunca esta totalmente determinado,
sea cual sea el peso de las tendencias del pasado, se encuentra abierto a varios futuros
posibles. Los actores del sistema estudiado disponen de mdltiples grados de libertad que podran
ejercitar a través de acciones estratégicas para alcanzar los fines propuestos a fin de realizar
su proyecto. Concretamente, el analisis del juego de actores, la confrontacién de sus proyectos,
el examen de sus valoraciones de fuerzas (experiencias y medios de accion) son esenciales a la
hora de evaluar los retos estratégicos y las cuestiones clave para el futuro (resultados y
consecuencias de los conflictos previsibles).El analisis de los juegos de actores se desarrolla en
seis etapas segln la propuesta de Michel Godet, quien tiene la propiedad intelectual del método
MACTOR: 1) Localizar los proyectos y motivaciones de cada actor, sus apremios y sus medios de
accion ( construir el cuadro de estrategia de los actores [actores X actores] donde cada casilla
diagonal incluye la finalidad y los objetivos de actor interesado tal como éstos pueden ser
percibidos y las otras casillas contienen los medios de accién sobre los demés actores que cada
actor posee para realizar su proyecto); 2) identificar los retos estratégicos y los objetivos
asociados; 3) Situar cada actor sobre cada objetivo y localizar las convergencias y divergencias;
4) jerarquizar los objetivos e identificar las tacticas posibles; 5) Evaluar las relaciones de fuerza
y formular para cada actor las recomendaciones estratégicas coherentes con sus prioridades,
objetivos y medios y, 6) plantear las cuestiones claves de futuro, es decir, formular las hipdtesis
sobre las tendencias, los eventos, las rupturas que caracterizan las relaciones de fuerza entre
actores. Los escenarios seran elaborados en torno a estas cuestiones clave y a las hipdtesis
sobre sus respuestas.

En sintesis, el método de actores, es una matriz de alianzas y conflictos, objetivos vy
motivaciones y relaciones de fuerzas que subsisten en los grupos.

Divergencias/convergencias
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escenarios, es util hacer una sintesis para distinguir apropiadamente lo que es posible,

realizable o deseable y en qué condiciones.

En el marco de los escenarios y teniendo en cuenta los objetivos asociados a los retos
de futuro, los responsables implicados estaran en condiciones de definir una

estrategia.

El camino logico del método de los escenarios es la construccion de una base de
reflexion, la elaboracion de escenarios cuantificados y la evaluacion de las estrategias
alternativas. EI método de los escenarios, en prospectiva, puede facilmente ayudar a

una reflexion constructiva sobre el futuro, no pude describir lo que sera el futuro.

Los escenarios constituyen una luz indispensable para orientar las decisiones
estratégicas. El método de escenarios contribuye a la eleccion, situando el maximo de
apuestas en la estrategia que sea mas idénea. Su camino l6gico (delimitacion del
sistema, analisis retrospectivo, estrategia de actores, elaboracién de escenarios) se

impone en multitud de estudios prospectivos.

ACT 1 ACT 2 ACT 3

ACT 2

ACT 3

ACT 4

ACT 5

El andlisis morfolégico o Método Morphol, consiste en descomponer al sistema en subsistemas.
Variable Interna (VI) Variable Externa (VE)

\! A B

VE C D

Método de Expertos: Encuesta SMIC ( Sistema y Matrices de Impactos Cruzados) o Prob-Expert.
Se trata de encuestas de impactos cruzados probabilisticos, simples y condicionados de
hipotesis o eventos; asi como las probabilidades de combinaciones de estos Gltimos; teniendo en
cuenta las interacciones entre los eventos y/o hipotesis.

La aplicacion de estos métodos, en la actualidad de puede realizar mediante la utilizacion de
software especializados, desarrollados por el LIPSOR (Laboratoire d’Investigation en
Prospective, Stratégie et Organisation), 31E (Institut d’'Innovation Informatique pour I'enteprise),
EPTA (Ecole pour I'Informatique et les Tecniques Avancées) y los correspondientes sponsors
estan disponibles los programas informaticos MIC-MAC, para el analisis estructural prospectivo y
el MACTOR, para el analisis del juego de actores. Links: www.3ie.org/lipsor/micmac.htm vy
www.3ie.org/lipsor/mactor.htm

FUENTE: www.codesyntax.com/prospectiva/program-prospec/
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Sin embargo, aunque el camino del método de escenarios resulte logico, no es
imprescindible recorrerlo de principio a fin. Todo depende del grado de conocimiento
del sistema estudiado y de los objetivos que se persigan. Por lo tanto, el método de
escenarios se considera modular, es decir, se puede en funcion de las necesidades,
limitar el estudio a uno u otro médulo. Incluso, puede ser suficiente representar
imagenes que insistan en las tendencias de mayor peso, en las rupturas o en los

acontecimientos clave, sin precisar siempre el camino.

En todos los casos, la planeacion de escenarios se propone inventar la estrategia y
probar las caracteristicas estructurales que se relacionan con las multiples

representaciones futuras del entorno.

Los escenarios se tornan productivos “en su interaccion con la caracterizacion interna.
Son el banco de pruebas en el que se consideran y juzgan las politicas, para las

estrategias, planes y proyectos especificos”.*

La planeacién de escenarios para los nuevos datos, enmarca la incertidumbre y

equilibra lo conocido con lo nuevo.

Los planificadores de escenarios se entrenan para describir las estructuras en una
variedad de eventos. Una forma u(til de pensar sobre los datos es mediante la
clasificacion conocida como el “iceberg”, que divide el conocimiento en tres categorias:

eventos, patrén y estructura.

¥ Heijden, Kees Van Der, Escenarios: el arte de prevenir el futuro. Ed. Panorama, p. 149.
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EVENTOS

TENDENCIAS PATRONES

ESTRUCTURA

Recursos, Cultura,
Informacion,
Demografia,

Politica, Finanzas,
Distribucién del poder
Ecologia, Legislacién

El poder de la metodologia de los escenarios radica en su capacidad para organizar de
manera légica (causalmente) una gran variedad de informacién y datos relevantes,
pero en apariencia dispares. Esto se hace al reconocer los elementos predeterminados

tanto como la incertidumbre en el futuro.

Los planificadores de escenarios se basan en la premisa de que existe mucho mas
que decir, que meramente informar de los eventos; suponen la estructura de éstos,
que los impulsa en una u otra direccion: la suposicion es que los eventos no ocurren al
azar, sino que se relacionan entre si por medio de una estructura en la que las causas

impulsan a los efectos y un evento lleva a otro.

Nunca existe una solo interpretacion estructural de un patron de eventos, siempre hay
varias de ellas. “Diferentes interpretaciones de lo que ocurre en el entorno dan origen a
los distintos escenarios para el futuro. Quiza contengan los mismos desarrollos

predeterminados, pero diferiran en los términos de tales interpretaciones alternas”.*

% Heijden, ob. cit. P. 117.
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La planeacién de escenarios tiene un punto de partida fundamentalmente distinto, al
pronéstico?’: esta mas orientada a los procesos, con base en la suposicién de que no
existe una respuesta oOptima, y que existe un punto mas alla del cual no es posible
mejorar la precision. Esto significa que es importante que los responsables de tomar
decisiones estratégicas enfrenten el riesgo irreducible. La planeacién de escenarios

supone que el futuro no puede predecirse.

Un prondstico es una forma eficiente de describir el futuro, debido a ello, es algo
empobrecido, es un resumen. Su eficiencia se deriva de sencillos algoritmos de toma
de decisiones. El pronéstico es eficiente al reducir la informacion rica a una forma
sencilla que puede utilizarse con facilidad con propésitos de operacion. En cambio, los
escenarios tienen mucha mas informacion, son mas ricos porque proporcionan la
historia completa de causa y efecto, y culminan al comprender por qué ocurren las
cosas. Sin embargo, por esta razén son menos eficientes para tomar decisiones entre

m

un “si” o0 un “no”. Los escenarios requieren de mayores juicios.

La prospectiva estratégica, pone la anticipacion al servicio de la accion. Los afios 80’s
y 90's han estado marcados por el desarrollo de la planificacion estratégica por
escenarios (Shell, EDF, EIf). El objetivo de esta metodologia es proponer las
orientaciones y las acciones estratégicas en funcién de los escenarios. La prospectiva
con sus tendencias y riesgos de ruptura revoluciona el presente e interpela a la
estrategia. Por su parte, la estrategia cuestiona sobre las opciones posibles y los
riesgos de irreversibilidad.

En prospectiva, de manera concreta, se considera que un escenario es un conjunto
formado por la descripcion de una situacion futura y un camino de acontecimientos que
permiten pasar de una situacion original a otra futura. La palabra escenario es utilizada
abusivamente para calificar sin mayor importancia, cualquier juego de hipotesis. Por

ello, es imprescindible reiterar que las hipotesis de un escenario deben cumplir

2L E| pronéstico supone que es posible y atil predecir el futuro. Se relaciona en forma estrecha
con la suposicién racionalista de que existe una respuesta correcta, y que el arte de la
estrategia consiste en acercarse a ella lo mas posible.
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simultaneamente cinco condiciones: pertinencia, coherencia, verosimilitud, importancia

y transparencia.

Por lo antes referido, podemos concluir que se distinguen, de hecho, dos grandes tipos

de escenarios:

- Exploratorios: aquellos que, partiendo de las tendencias pasadas y presentes,
conducen a futuros verosimiles y,

- De anticipacion o normativos: los cuales se construyen a partir de imagenes
alternativas del futuro, podran ser deseables o por el contrario rechazables. Son

concebidos de forma retroproyectiva.

Estos escenarios exploratorios o de anticipaciéon puede también, segun si tienen en
cuenta las evoluciones mas probables o mas extremas, ser tendenciales o

contrastados.
El paso de la reflexion prospectiva a la accion estratégica supone en todo momento,
una adopcién por parte de los actores afectados, de tal o cual escenario para trabajar

sobre él.

De suerte tal que, a manera de sintesis, podemos emplear el cuadro que se propone a

continuacion:
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LAS ESTAPAS DE CONSTRUCCION DE LOS ESCENARIOS

De Javier Medina Vazquez

wn

{3

=]

Prospectlvaestratéglea
M Godet

Delimitacion del sistema.

Identificacion de las
variables  claves  (andlisis
astructural, método
Micmac).

Anlisis y explicacion:
lendencias pesadas,

pérmenes del cambio, juego
de actores

Hipatesis fundamentales
sobre las wvariables claves v
los  juegos aclores
imétodo Mactor)

Escogencias  de  fuluros
probables (método SMIC)

de

Construccion  de  escenarios
(caminos,  imdgenes, el
(analisis morfologico)
Alternativas estratégicas
iMétado mticriterios,
Multipal)

Planes de accidn

k3

L

oo

Planlflcacién por escenarlos
P. Schwartz

Se parfe de una decision
estratégica a explorar.
[dentificacion  de  fuerzas
claves del medic  ambiente
alobal

[dentificacion  de  tendencias
pesadas  en el ambiente
alobal

Jerarquizar  los elementos
precedentes  por orden d
importancia - segun 1 ol

motor ¥ su caracter mis o

menos incierlo.,
Seleccionar  las
los escenarios pertinentes.

Escribir los esCenarios
apoyandose sobre
argumentos logicos,
Desarrollar las
implicacicnes  pricticas  del
escenario para la toma de
decision

Seleccionar  los  inclicadores
“swvarEados”  que  puedan

anticipar  la  realizacion
tal o cual escenario

logicas  de

e

Previslon humana y soclal
Elenora Masinl

I. Construccion de una base de
datos (descripeion del
sistema escogido en el
presente).

. Delimitacitn del sistema
escogido y de su contexio
general

3. Descripeion del sistemay

sls componentes

3.1 Identificacion de las

variables internas y externas
al sistema.

3.2 Identificacidn de las varia -

bles claves

3.3 Identificacion de los hechos

de ruptura.

]

4. ldentificacion de los actores

en el presente y en el pasado
v de sus decisiones
estratégicas.

5. Formulacién de las preguntas
claves o hipdlesis de los
escenarios

f. Construccion de los
escenatios y definicion del
horizonte temporal.

7. Identificacion de las acciones
necesarias a los diversos
escenarios (relacidn costao-
beneficio de cada decisién).
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MATRIZ DE ANALISIS ESTRUCTURAL

variables variables

internas  externas
“—>e¢—— >

variables internas

aij
[11 |V
Variables

externas

. Accioén de las variables internas sobre ellas mismas
1. Accion de las variables internas sobre las externas
1. Accion de las variables externas sobre las internas

V. Accion de las variables externas sobre ellas mismas

Cada aij de esta matriz puede tomarse de la siguiente manera:

aij=1 Si la variable i incide directamente sobre la variable j

aij=0 En caso contrario
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SEGUNDA PARTE:

EL ASPECTO POLITICO
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LA ALTA FUNCION PUBLICA Y SU ENTORNO:
EL AMBITO DEL"POLICYMAKER”

El hombre es un ser que vive en comunidad, es un ser flexible y adaptable que tiene y
comparte proyectos que definen su funcion dentro de la sociedad, por lo tanto posee
experiencia de si mismo como tal y se comunica consigo y con los demas a través de
un lenguaje. “De algun modo Aristoteles sabia todo esto cuando llamo al hombre un
‘animal politico’, suponiendo que la polis admitia todas estas manifestaciones de la

naturaleza humana?.

Con el paso del tiempo, el adjetivo politico? se ha ampliado y reducido al mismo

tiempo, y este conjunto de significados se ha llegado a hacer oscuro.

Cada uno de nosotros ejecuta diversos roles o papeles y, por lo tanto podria verse
como diversas personas; pero en el pensamiento moderno, el concepto de persona
designa la totalidad de roles que un individuo esta llamado a realizar. Sélo cuando la
comunidad esta compuesta de personas, se convierte en una comunidad politica, en
sentido estricto, ya que solo las personas pueden ordenar sus relaciones con base en
la comunicacién con los demas respecto a sus proyectos, de adaptarse los unos con
los otros y de elaborar, por lo tanto, los roles y las funciones del orden que sea. En

este punto pasamos de la esfera personal a la publica.

Asimismo, una institucion politica “es todo sindrome organizado establemente de actos
politicos o de acciones politicas, que tiene una funcién y/o un proyecto en el sistema
politico (...) tales instituciones politicas son, en particular, mas significativas para definir

L' C. F. Friedrich, El Hombre y el gobierno. Una teoria empirica de la politica. Ed. Tecnos, Madrid,
1968, pp. 61-62
2 Del lat. politicus, gr. politikus derivados de polis, ciudad. Se aplica a lo relacionado con el
gobierno de un pais o con la politica... se aplica a la persona que interviene en el gobierno o en
la politica... también a la que se interesa por los asuntos politicos. Maria Dolores Moliner
Garcia, Diccionario de usos del Espafiol, Ed. Gredos, Espafia, 1988. p. 795.
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las relaciones de poder prevalecientes en la comunidad. A través de ellas, los valores
incorporados en la funcién y en el proyecto se realizan™.
Ninguna comunidad politica resulta imaginable sin instituciones politicas. De todas

ellas, la mas amplia y comprensiva es el Gobierno®.

De esta manera llegamos al terreno que ha motivado la realizacion de este trabajo, el
terreno de la alta funcion publica, es decir, el del funcionario publico con la capacidad
de iniciar, disefiar e implementar politicas publicas, en el terreno del ejercicio de

gobierno.

De manera concreta, el planteamiento de la planeacion prospectivo-estratégica, y de
sus métodos y herramientas se ha desarrollado con la intencién de contribuir al trabajo
de aquellos a quienes se les ha encomendado la responsabilidad y las tareas de
gobierno, a través de la generacion e implementacién de proyectos de largo aliento,

mas all4 de la operatividad que consume la cotidianidad.

En este sentido, existen una especie de consenso tacito respecto a lo que se
considera como la funcion publica y cual es el concepto de la misma. No obstante,
aunque pareciera obvio, es necesario hacer algunas precisiones respecto a lo que

aludimos cuando hablamos de los términos en cuestion.

Para algunos autores lo publico es lo que es de interés y utilidad comun a todos, que
atafie al colectivo, que concierne a la comunidad y, por ende, a la autoridad de alli
emanada versus a aquello que se refiere a la utilidad y el interés individual. Para otros

autores existe una mayor variedad de sentidos de lo publico, ya que puede abarcar,

8 Friedrich, op cit, p. 88

4 El gobierno es el poder politico institucionalizado. Si partimos de la ley del crecimiento y el
declive acumulativos del poder politico, podremos afirmar que el poder tiende a estabilizarse, es
decir, tiende a transformarse en dominaciéon. La dominacién se caracteriza por el hecho de que la
conformidad de conducta producida por el poder se vuelve habitual. Por lo tanto, la dominacidn
produce el tipo de poder coercitivo que puede ser considerado como una posesion (...) La
estabilizacion e institucionalizacion eventual del poder se hallan estrechamente relacionadas con
los fendmenos de la autoridad y de la legitimidad (...) Entendemos el modelo institucionalizado
de dominacién como gobierno. (Friedrich, op cit. pp. 201-205).
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todo lo relacionado con el Estado; con lo accesible a toda la gente; lo que le

concierne; y con lo perteneciente al bien comun o al interés compartido.®

De este modo, la funcion publica es aquella que desempefian aquellos que ocupan
cargos publicos—electivos 0 nho—comprendiendo cargos de confianza, secretarios y
asesores.

El funcionario publico lleva a cabo tareas en lo econémico, en lo social, e inclusive en
lo administrativo, es el responsable de realizarlas.® En un sentido mas amplio, se trata
de las personas incorporadas a la administracién publica, por la prestacién de
servicios profesionales y su relacién con cargo al servicio publico.” Se trata de un
ciudadano en ejercicio, que presta servicio en entidades de la Administracion Publica
con nombramiento o contrato de autoridad competente, con las formalidades de ley,

sujeto a retribucion remunerativa, permanente en periodos regulares

También puede sefalarse que, funcionario publico, es aquél ciudadano que es elegido
o designado por autoridad competente, conforme al ordenamiento legal, para
desempeniar cargos del mas alto nivel en los poderes publicos y en los organismos con
autonomia. Estos pueden ser cargos politicos, de confianza o de responsabilidad
directa.

En términos generales, lo que caracteriza al “funcionario” es el desempefar una
funcién de esencia publica, ya que es dicha naturaleza y no su ligamen con la

Administracion la que sirve de fundamento.

Cuando nos referimos a la Alta Funcion Publica, estamos haciendo alusion al
desarrollo de competencias directivas: directivos de organismos publicos, gerentes de
proyectos y personas que por su funcion en la esfera publica, conducen equipos de
trabajo que requieren potenciar el proceso de aprendizaje para el desempefio concreto

en su tarea cotidiana.®

5Jorge Garay S. “Una nota sobre la construccién de lo pUblico” en Colombia Tercer Sector.org,
www.colombia2000.0rg.
6 www.funcionadministrativa.com
"Instituto Nacional de Administracion PlUblica de Argentina, www.inap.gov.ar
8 Retomado de la informacién sobre programas del CLAD, www.clad.org.ve
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Este nivel de funcionario publico es al que corresponde la tarea del disefio,
implementacion y evaluacién de politicas publicas, es decir, el &mbito de competencia

del “policymaker”®.

En nuestros dias, resulta oportuno establecer que para abordar al poder, al Estado y
al gobierno, una de las posibles alternativas, puede darse a partir de dos ejes de

reflexion y trabajo, propuesto para la toma de decisiones politicas.

Por un lado, la prospectiva politico-estratégica, es decir, el futuro como objeto de

estudio y de planeacion estratégica para los “cursos de accién politica”*°

Para el analisis de las implicaciones de la alternancia politica para la gobernabilidad v,

concretamente en la gobernacion.

La pluralidad y las diversas formas de entender los asuntos publicos se han
incrementado con el nacimiento de nuevas agrupaciones sociales. Las influencias y
presiones internacionales empujan al cambio en el sentido de una mayor y mas cabal

democratizacion.

El concepto de poder™! en nuestros dias, méas alla de su naturaleza o de sus medios,
es la capacidad de determinar, definir y realizar objetivos a futuro, controlando el

riesgo y reduciendo la incertidumbre.

La politica es entonces, la actividad que se refiere a las manifestaciones y el ejercicio
del poder dentro del espacio del Estado y sus Instituciones. Estas que, en mayor o
menor medida, responden a la logica de la economia de mercado, estemos 0 no de

acuerdo con ello.

9Término equivalente, aplicado en la literatura anglosajona, ampliamente difundido, en el que se
sintetizan los diversos momentos de las politicas publicas.

0 En adelante, se utilizardn indistintamente, como equivalentes, los conceptos “cursos de accion
politica” y “politicas”.

11 Del Lat. posse, posible. Aptitud, autoridad, capacidad, competencia, derecho, eficacia. (Con
referencia a personas, agrupaciones o estados): Fuerza para dominar a otros o dominio o
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En virtud de lo anterior, tenemos un Estado contemporaneo, del cual ya no se discute
su tamafio o su injerencia en el mercado, sino su eficiencia para administrar el conflicto
y cumplir el papel de redistribucion en la sociedad, se debate sobre que el mercado,

por su naturaleza no tiene la capacidad, ni el interés de cumplir.

4.1. LA ESFERA ESTATAL

La modernizacién®® se inici6 en Occidente mediante el doble proceso de la
comercializacion y la industrializacion. Las consecuencias sociales de estos procesos
pueden resumirse en las siguientes categorias “casi paradigmaticas”**: el aumento del
crédito y de los recursos fiscales, la necesidad de armar a los ejércitos modernos, la
aplicacion de la tecnologia a las situaciones de mercado competitivo, y la influencia del
comercio y los viajes sobre el espiritu cientifico; todas ellas prueban que la modernidad
occidental ataca a la religibn y a la supersticién, a la familia y a la Iglesia, al

mercantilismo y a la autocracia.

Un primer factor de la modernizacién son los “ajustes”.

Existe una copiosa literatura acerca de las personalidades que son los agentes de

modernizacién; algunos sostienen que se trata de hombres marginales, marginalidad

influencia sobre otros... Autorizaciéon dada a alguien por el que tiene autoridad para darla, para
hacer cierta cosa. Posesién del mando en el gobierno de un pais. Moliner, op cit. P.789
12 Derivado de la fe del iluminismo en la ciencia y en la razén, el concepto de lo “moderno” es
recreado una y otra vez a partir de referentes temporales y criterios que se renuevan en la
medida en que el tiempo avanza, en que las fronteras del conocimiento se redefinen y en que los
valores universales se modifican (...) El concepto de modernizacién, como categoria del analisis
socioldgico, surge a mediados del siglo XX cuando, en la coyuntura del despegue industrializador
de un buen nimero de paises de América, Asia y Africa —también en el arranque de los
movimientos de liberacion nacional-, diversos socidlogos intentaron, desde una perspectiva
funcionalista, establecer un marco de analisis que explicara los diversos cambios que
experimenta una sociedad en transicion y, al mismo tiempo, diera cuenta de los obstaculos para
el cambio (...) El tema de la modernizacién politica reaparece con el arribo del neoliberalismo y
el resurgimiento democratico que el propio Huntington bautiza como la “tercera ola”. Si bien
permanece el contenido basico del concepto, se afiaden a él algunos nuevos elementos, en su
mayoria derivados de una nueva concepcion de la economia, tales como la liberalizacion de los
mercados, la disminuciéon de las funciones econdmicas del Estado y la incorporacion exitosa de
las naciones a un sistema de economia mundial. Para algunos autores, la modernizacién consiste
exclusivamente en la aplicaciéon del concepto mismo de mercado al mundo de la politica, visto
como un territorio de eleccién en donde confluyen individuos libres. Cristina Puga et al, Léxico
de la politica, Ed. FCE, México, 2000, pp. 444-447.
13D. Apter, Politica de la Modernizacién, Buenos Aires, Piados, 1972, pp. 21-81
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gue puede considerarse como un factor critico en el desarrollo de las préacticas

modernizadoras.

El segundo factor es la accesibilidad de los roles innovadores: condicion que afecta de
modo principal a los jévenes. En particular, la educacion, la forma de aprendizaje o
escolaridad méas formal, cobrd relevancia al estimular un interés en los roles de la
modernidad, como lo tienen las consecuencias del poder y del prestigio de los roles en

si mismos.

El tercer factor, es el promedio de la masa y el aumento de las comunicaciones en
general, que hizo posible concebir a la modernidad aun en ausencia de muchas de sus

cualidades.

Estos tres factores no agotan las condiciones que estimulan a los pueblos a
modernizarse. Muy a menudo lo que genera una fuerza modernizadora es la
organizacion de la sociedad tradicional, su caracter inamovible y sus condiciones de

adaptacion.

Cualquiera que sea la calidad de las personalidades participantes, es evidente que la
modernizacién origina una psicologia progresista y un sentido de disconformismo que

constituye la motivacion del cambio.

En este orden de ideas, hoy el analisis de la sociedad se realiza en funcion de la
profesionalizacion, la capacidad, la tecnologia, la racionalidad y la funcionalidad,
funciones todas que asociamos con la sociedad moderna. Identificamos estas
abstracciones en términos de roles estratégicos particulares dentro de la sociedad; por
ejemplo: el empleado publico, el ingeniero hidraulico, el experto en el desarrollo de la
comunidad, el profesor universitario, etc. En contraste con los roles tradicionales: el

jefe, el sacerdote, la reina [...].

Plantear la cuestion en términos de roles, sin embargo, sélo sirve para ver la

complejidad del problema de la modernizacion. A cada paso surgen nuevos roles. En
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cierto sentido es eso, precisamente, lo que constituye el cambio: la formaciéon de un

sistema nuevo y adaptable de roles.

Los roles sean nuevos o0 viejos, modificados y adaptados, dotados de nuevo
significado por los cambios, deben ser el punto de partida del andlisis de la
modernizacién. Estos nos brindan la mayor parte de los datos para el analisis de la

politica.

La complejidad del problema de los roles vincula la modernizacién con la politica. La
expectativa de que los lideres politicos puedan hacer avanzar a su pais desde un nivel
hasta otro, solo es parte de la exigencia general mas difundida de la innovacion dentro
de la comunidad, incluido el deseo universal de mejorar los estandares de vida. Aun
esta mejora en los niveles requiere asumir actitudes radicalmente nuevas de
esperanza y de audacia, y una voluntad de enmendar y de intervenir en roles ya
establecidos; por lo que la mayoria de los lideres politicos se ven obligados a alterar la
jerarquia del poder y del prestigio y desear una nueva imagen de la sociedad en la

cual los roles de modernizacién se integren, tengan sentido y funcionen.

La modernizacién suele estar asociada con la ruptura de relaciones de dominio y
sumision. Desde este punto de vista, modernizacion significa establecimiento de
organismos y de instrumentos de modernidad que permitan la independencia, por
encima de las relaciones de dependencia. Como resultado de esto, el desarrollo de
aptitudes, la conciencia de nuevos esquemas historicos, la participacion del dominio de
la naturaleza, etc., se transforman en una busqueda de integridad personal, dignidad y

respeto, en teoria objetivos o ulteriores de la actividad politica.

4.1.1. LA ECONOMIA Y EL PAPEL DEL ESTADO.

Para Alvin Tofller, la principal contienda politica hacia la modernidad, en todas las
sociedades de “la Era de las chimeneas, no ha sido, como muchos imaginan, entre la

izquierda y la derecha, sino entre los administradores del agrarismo de la Primera Ola
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y sus valores, por una parte, y las fuerzas del modernismo industrial de la Segunda

Ola, por la otra”.**

Tales luchas de poder suelen ser libradas bajo otras banderas, tales como el
nacionalismo, la religiébn o los derechos civiles. Adoptan muchas formas y afectan a
todas las instituciones de la sociedad. Inciden en la vida familiar, en las relaciones
entre los sexos, el ambiente escolar, el entorno profesional, el mundo de las artes y el

de la politica.

Es cierto que una nueva economia basada en el conocimiento estd reemplazando a la

"1> por lo que el cambio del poder es una lucha

produccion “de la era de las chimeneas
histérica para rehacer nuestras instituciones politicas y volverlas congruentes con el
incuestionable predominio de la economia de mercado, en congruencia con la logica
de la oferta y la demanda en materia de satisfaccion de necesidades colectivas y/o

interés publico.

Todas las sociedades industriales se enfrentan a crisis convergentes, crisis en todos
sus sistemas bésicos. Los politicos de la “era de las chimeneas™® han tratado de
responder de una en una, con variantes en los viejos enfoques. Pero en un nimero
significativo de casos, las crisis pueden ser insolubles con las instituciones existentes,
disefiadas para una sociedad masificada, opuesta al predominio de la doctrina liberal

neoclasica.

La economia de mercado nos plantea problemas y crisis totalmente nuevos, que
destrozan los supuestos y las alianzas convencionales de la era de la democracia de

masas en un modelo de Estado de Bienestar.

Los cambios vividos en las recientes décadas, nos han llevado a nuevos problemas

(creciente localismo, resistencia a la mundializacion, activismo ecologico, exacerbado

4 Alvin Toffler, El Cambio del poder, Plaza y Janes Eds. Colombia. 1991. p. 289
15 Toffler, op cit.
% 1bidem.
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sentido étnico y racial) que reflejan la mayor diversidad social de las economias
avanzadas, lo que apunta al final de la sociedad de masas, de manera irrefutable.

Por lo cual con la desmasificacion, las necesidades de las personas y, por lo tanto sus
exigencias politicas, se diversifican. De aqui que el Estado y el ejercicio del poder
deban redefinirse, de manera inevitable e impostergable.

La economia de mercado no solo transforma las empresas, sino también a los
gobiernos. Este efecto, se presenta fundamentalmente alterando la relacion basica
entre politicos y burécratas y, reestructurando la burocracia en si. Ya se estéd haciendo

que el poder cambie entre las diversas burocracias.

A medida que la formacion académica y profesional se haga mas determinante de la
eficacia econdmica, a medida que la investigacion y el desarrollo cientificos se hagan
mas significativos, a medida que los asuntos del medio ambiente cobren mayor
relevancia, los organismos con jurisdiccion en esos campos tendran mayor importancia

con relacién a aquellos que se ocupen de funciones en declive.

No obstante, este cambio en el funcionamiento del gobierno no puede considerarse

como un cambio mayusculo en el cambio del poder.

Por otro lado, a diferencia de lo que podia considerarse en décadas pasadas, el
mercado no actla en un vacio institucional, en la misma magnitud que no lo puede
hacer sin una infraestructura educativa, tecnolOgica, financiera, fisica, ambiental y

social.

Sin embargo, esta infraestructura no tiene posibilidad de ser proveida por una empresa
en particular, ni guiada exclusivamente por las sefiales del mercado; a diferencia de

las tendencias de décadas atras, ahora sabemos que solo el Estado puede hacerlo.

Como reconoce Robert Dalh, “la democracia y el capitalismo de mercado son como

dos personas unidas en un tempestuoso matrimonio, dividido por el conflicto, pero que
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aun asi perdura porque ninguna de las dos desea separarse de la otra”.}” Es una

simbiosis antagonica.

La economia de mercado ha salido triunfante de todos los frentes; no sélo en la teoria
y practicas econdmicas, sino también en la politica, el derecho, las ideas, la filosofia y

la ideologia.

Sin embargo, las instituciones basicas de la economia de mercado exigen una extensa
regulacion e intervencion estatal. Mercados competitivos, propiedad de las unidades
econdmicas, ejecucion de los contratos, prevencion de los monopolios, proteccion de
los derechos de propiedad, estos y otros aspectos dependen totalmente de leyes,
politicas, decretos y otros tipos de acciones emprendidas por el Estado. Una economia

de mercado no es completamente autorregulada, ni puede llegar a serlo.

Los incentivos de la economia de mercado son Unicamente a favor y en beneficio de
intereses particulares, lo que por exclusion, obliga a ignorar el bienestar de los demas.
Para tratar de resolver esta contradiccion, los ciudadanos acuden a la politica y al
gobierno, el cual para poder actuar, necesita contar con poder y origen legitimo.
Legitimidad que en el mundo moderno, a través de largas batallas histéricas, so6lo

concede, practica e indiscutiblemente, el caracter y origen democratico.

Esta convergencia entre economia de mercado y democracia se basa en el proceso de
expansion del poder ascendente, que se esta ampliando de la esfera de las relaciones
politicas, de las relaciones en las que el individuo es tomado en consideracion en su
papel de ciudadano, a la esfera de las relaciones sociales, donde el individuo es

tomado en consideracion en la diversidad de sus status y papeles (roles) especificos.

" Robert Dalh, La Democracia. Una guia para los ciudadanos. Ed. Taurus, Espafia, 1998, p.187
144



4.1.2. EL ESTADO Y EL EJERCICIO DEL PODER POLITICO.

En la actualidad, no podemos afirmar que el concepto moderno de poder haya
cambiado; no asi por lo que se refiere a su ejercicio, sus formas de manifestarse y su
detentacion.

Para la definicion del poder politico, el uso de la fuerza fisica es la condicién necesaria,
pero no suficiente. Esta condicién no se refiere sélo al derecho del uso legitimo de la
fuerza, sino a la exclusividad de este derecho sobre un determinado territorio, razén

por la cual, este poder es exclusivo del Estado.

Sin embargo, en el Estado moderno las capacidades de accion y de influencia de
determinados elementos sobre otros del sistema social, no pueden limitarse al
concepto de poder politico. Coexiste también el dominio econémico, la opinién publica

y, lamentablemente, el crimen organizado.

Desde el punto de vista de los diversos criterios que han sido adoptados para distinguir
las diversas formas de poder, la definicion de poder politico como el poder que esta
posibilidad de recurrir, en Ultima instancia, al uso de la fuerza, porque detenta su
monopolio, es una definicidn que se refiere al medio del que se sirve quien detenta el

poder, para obtener los efectos deseados.

Este criterio del “medio” es el que se utiliza cominmente porque permite una tipologia
a la vez simple y clara, la llamada tipologia de los tres poderes: econdmico, ideolégico

y politico. O sea el de la riqueza, el saber y de la fuerza.

El poder econémico es el que se vale de la posesion de ciertos bienes, necesarios o0
considerados como tales, en una situacion de escasez, para inducir a quienes no los
poseen a adoptar una cierta conducta, que consiste principalmente en la realizacion de

un trabajo util.
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El poder ideoldgico es el que se sirve de la posesion de ciertas formas de saber,
doctrinas, conocimientos, incluso solamente informacion, o de cédigos de conducta,
para ejercer influencia en el comportamiento ajeno e inducir a los miembros del grupo

a realizar o dejar de realizar una accion.

En el contexto de la modernidad, ain cuando no se acaba de aceptar en la teoria, en
los hechos, un cuarto poder o el poder de los medios de comunicacion, interactiia con
los anteriores y se convierte en una condicion indispensable de los mismos. De tal
suerte que el poder de la sociedad civil, practicamente materializado a través de la
opinion publica, depende de su presencia en los medios. Las relaciones sociales en el

mas amplio sentido, se vuelven relaciones mediaticas.

Lo comun de las formas de poder, como podemos observar es mantener sociedades
desiguales, necesariamente relaciones entre superiores e inferiores, a fin de mantener

cohesion y funcionalidad dentro del sistema social.

Pero independientemente de estas consideraciones, en el Estado contemporaneo,
cualquiera que sea la forma de poder, debe tener una caracteristica fundamental, ser

legitimo y, en teoria politica, esta legitimidad proviene de la legalidad.

El poder tiene que ser regulado para volverse legitimo, asimismo, el ordenamiento
tiene la necesidad de la fuerza para volverse efectivo.

Si existe un problema fundamental resuelto por el liberalismo y mas tarde por la
democracia liberal, es el problema de la contencion del poder, del poder politico. Esto

no solo es aplicable al pasado, sino todavia mas al futuro.

Por débiles que sean las democracias, el potencial del poder en el mundo ha adquirido
magnitudes inimaginables. La era tecnoldgica proporciona instrumentos que pueden
multiplicar por mil la fuerza material del hombre. De ahi que el problema del poder del
Estado sea ma&s agudo que nunca. Por lo tanto, ¢cudl es la solucion democrético
liberal al problema del poder? Esta respuesta va en el sentido de limitarlo y

controlarlo, a través de su dispersion, léase, division.
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El Estado contemporaneo es la sociedad organizada a través de las instituciones, a
partir de las cuales se manifiesta la centralizacion del poder, por una instancia cada
vez mas amplia, que termina por comprender el ambito entero de las relaciones
politicas.

Aungue el mercado juega un papel importante en el desarrollo, no cabe duda que sin

las instituciones, el mercado no hubiera alcanzado su éxito.

El mercado no actda en un vacio institucional y sin la infraestructura que solo puede

ser proveida por el Estado.

Dado que el término Estado se usa a menudo de una forma imprecisa y ambigua, éste
es un tipo muy especial de asociacién que se distingue por la extension en la que,
entre todos aquellos sobre los que reivindica su jurisdiccion, puede asegurar la

obediencia de sus reglas por medio de sus superiores medios de coercion.

En esta concepcidn convergen los conceptos de Estado, modernidad y poder.

4.1.3. EL EJERCICIO LEGITIMO DEL PODER.

La legitimidad consiste en un acuerdo tacito entre gobernantes y gobernados, en virtud
del cual se establecen ciertos principios y reglas que sirven de pauta para fijar las

atribuciones y limites a las que deben sujetar sus acciones los titulares del poder.

Este concepto de legitimidad contiene dos ideas complementarias: legalidad y
consentimiento. La legalidad caracteriza la accién del gobernante, y el consentimiento
la actitud del gobernado. “La relacion entre estos dos factores es lo que imprime el

perfil al ejercicio del poder”.

8 Diego Valadés, El control del poder, Ed. UNAM, México, 1998, p.21
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En el Estado contemporaneo, el poder resulta de la relacién entre las funciones del
EstaOdo y los érganos constitucionales a los que se refiere la titularidad y la

competencia de ejercerlo.

Todo poder, por ende, tiende a ser limitado. Los limites funcionan como elementos de
equilibrio o como formas de resistencia. De acuerdo con Diego Valadés, entre los
primeros, la Constitucion juega un papel central; en cuanto a los segundos, resultan de

la composicion misma del poder.

Considerado como un proceso constitucional, el control del poder politico, podria

también ser visto como un elemento de legitimidad.

El control del poder tiene dos aspectos fundamentales: la defensa de las libertades
(condicién de la economia de mercado), por lo que se refiere al interés de los
gobernados y, desde la perspectiva del interés del poder, la preservacién de su

legitimidad. El poder se controla, para poder mantenerse.

En el Estado contemporaneo, el problema del control del poder, es el eje de la vida
institucional. Los términos del equilibrio en el ejercicio del poder, dependen tanto, de

las decisiones juridicas como de los factores politicos.

4.1.4. PROSPECTIVA EN EL ANALISIS DEL PODER Y DEL ESTADO.
Hasta el instante inmediato anterior a los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001 (11-S) en los Estados Unidos de Norteamérica, para los politicos y para los
tedricos, la politica habia perdido centralidad y era reemplazada por el mercado, como

sujeto historico, tanto en la practica como en el debate y el ejercicio reflexivo.

Los problemas se presentaban como problemas despolitizados, en términos de costos

sociales no de costos politicos.
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Los viejos problemas que alteraban la estabilidad, aparentemente ya no alteraban a
nadie. El conflicto dejaba de ser el espacio donde se definiria la estrategia
gubernamental, esto hasta el momento previo a los atentados terroristas en Nueva
York.

Hoy en dia, la importancia radica en el concepto de “riesgo” y la vision estratégica
tiene que calcular la magnitud del mismo y los medios para enfrentarlo y reducirlo. Un
riesgo es la incertidumbre, la cual puede ser provocada por factores internos y

externos.

El papel del Estado es ser eficiente para reducir los margenes de riesgo e
incertidumbre, para ello ejerce el poder politico a través de las instituciones

legitimamente constituidas.

El poder, en nuestros dias, se manifiesta en razén de quién tiene la capacidad de
tomar decisiones racionales; a diferencia del pasado, s6lo donde solo radicaba en la

correlacion de fuerzas.

En este sentido, surge un nuevo tiempo requerido por la l6gica del mercado y la
defensa estratégica de la seguridad nacional, que no es el tiempo politico ni
gubernamental. A partir de estas consideraciones, surge la necesidad de la

formulacién de escenarios presentes y futuros, de aplicar la inteligencia estratégica.

El tiempo presente es el punto de partida del futuro. Lo importante es caminar hacia lo
qgue va ha existir, de ahi que el ejercicio del poder se debe encauzar al desarrollo de
objetivos estratégicos que se materialicen en el futuro. En consecuencia, en este

enfoque no es suficiente el andlisis coyuntural.

La globalizaciéon® esta llevando, inevitablemente, a un resquebrajamiento de los

sistemas social y politico, tal y como los hemos conocido. Las sociedades presentan

% La globalidad es, esencialmente, un fenémeno de simultaneidad mundial de flujos y nuevas

formas de poder, en el que la informacién, los capitales y las mercancias, asi como los

individuos -mediante la informéatica- atraviesan las fronteras sin ningun limite... La globalidad
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una complejidad creciente, los limites de los sistemas se encuentran desbordados.
Por ejemplo, los partidos no tienen militantes, sino simpatizantes; se estan quedando
sin doctrina, carecen de proyectos de largo plazo, y aparecen tan so6lo como
instrumentos electorales. Lo anterior, es una constante en muchos paises, no se
circunscribe exclusivamente a la crisis de partidos que pudiéramos estar observando

en nuestro pais.

Por mas que queramos rebatirlo, la economia, el desarrollo sostenible y la seguridad
nacional se convierten en el espacio estratégico, sin duda, temas ineludibles para el
desenvolvimiento del sistema social y de la supremacia del Estado.

Es esta perspectiva, a la par del mercado, surge un nuevo sujeto, dotado de un poder
todavia no dimensionado en su totalidad: la opinién publica. Esta que, en términos
reales no es absolutamente nada, porque nunca cobra una forma material, es quien

legitima y da consenso a la politica estatal, al ejercicio del poder que detenta.

Tanto el mercado como la opinion publica no son entes materiales, en todo caso,
reflejan estados de animo, no hay con quien negociar, o bien, a través de quien ejercer

un poder, en el sentido de uso de la fuerza.

Sin embargo, la opinidn publica puede convertirse en un espacio de amenaza, es una
situacion de tensién ante la cual el poder politico tiene que encontrar nuevas formas de

actuacion, interaccion e interlocucion.

Para encontrar estas nuevas formas de ejercicio del poder, no debe perderse de vista
gue la reestructuracién de los sistemas social y politico se esta dando bajo la
hegemonia de un nuevo actor: el capital globalizado, el cual de manera particular, no

tiene objetivos electorales, va mas alla de la cotidianidad politica.

tiene una doble dimension que la caracteriza: el alcance, es decir, la extensién y la intensidad, o
sea, la velocidad, de los fenémenos que le son propios. Esta doble caracteristica se expresa en
el alcance y en la profundidad que producen sus efectos en los distintos niveles de los procesos
sociales y en los cambios operados en los sistemas politicos de los Estados nacionales que
forman el sistema global. Ambos procesos de originan por una nueva resignificacion de la
aceleracion del tiempo de la modernidad. En la globalidad, la simultaneidad es esencialmente la
modalidad temporal dominante. Ricardo Pozas Horcasitas, et al, Léxico de la politica, p. 278.
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El capital globalizado se apropio de las transiciones y lo esta haciendo de la
postmodernidad, en virtud de lo cual, hay quienes temen se esté apoderando también

de la centralidad de las relaciones politicas.

En este sentido, el elemento constitutivo del capital globalizado no es lo publico; la
libertad de mercado lo aniquila, como hemos observado, no reivindica lo colectivo.

Este papel se lo deja al aparato estatal.

En este estado de cosas, es el azar?® quien se incorpora como factor desencadenante
de situaciones politicas. Surge la espectacularidad de la politica, que no deriva del
poder sino de la magnificacion de los medios de comunicacion. Se litiga, se negocia,
se pretende debatir y hasta eliminar al oponente a través y ante los medios

electronicos.

En el pasado reciente el poder lo ejercia el Estado para dirimir el conflicto en la
sociedad; en la actualidad, el conflicto es producto de las decisiones, la sociedad ya no
es titular del conflicto, por lo tanto el poder se ejerce para solucionarlo, y la sociedad

sélo vive los objetivos formales de la decision, no necesariamente los reales.

Bajo estas circunstancias, la sociedad ha carecido del poder de la informacion que le
permitiria conocer los objetivos reales del proceso decisional; por lo tanto, la capacidad
de informacion, por la velocidad de los cambios y acontecimientos, se convierte en una
fuente de poder. La opinion publica se encuentra “orientada” a la espectacularidad y el

escandalo no a la dinamica de los procesos de toma de decisiones.

La capacidad de acceder a la informacién, a la velocidad que esta se genera, puede
dar al Estado la oportunidad de cumplir con su actual funcion: Neutralizar el conflicto,

qgue no resolverlo; es decir hacer viable al conflicto.

El ejercicio del poder se concentra en tener en cuenta que toda decision se da en

marco de conflictos preexistentes, que a su vez, generara nuevos conflictos.

2 Como fuente de incertidumbre y factor de riesgo.
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El ejercicio del poder es evitar que los nuevos conflictos, producto de proceso de toma
de decisiones, se sumen a los conflictos existentes y provoquen ingobernabilidad.

Temible consecuencia para el funcionamiento de la economia de mercado.

Impedir que se articulen entre si los conflictos y que con ello se inmovilice la “decision”,
se traduce en la posibilidad politica de postergar el conflicto. La postergacion del

conflicto es la viabilidad econdmica de la decision.

4.1.5. RETOS DEL ESTADO CONTEMPORANEO

En nuestra época, el tema de la modernizacion recobra la atencion, ya que por doquier
se utiliza la palabra y practicamente se aplica a cualquier cosa. En el d&mbito de la
politica se asigna a los mas diversos temas, sobre todo en los campos de la economia
y la administracion publica. Por lo general, las personas la asocian al desarrollo
tecnoldgico, a la sociedad de consumo, etc. La modernizacion ha sido un topico de
moda, cuya irrupcién no es accidental, ya que su introduccion acomparia a la politica
econdémica de liberalizacién implantada por los gobiernos. Asi dentro del discurso

gubernamental la modernizacion ocupa un lugar privilegiado.

Una version de la modernizacién se ha dejado sentir preferentemente en el Estado,
gue ha sido centro de controversia y critica muy severa, principalmente centrada en la
necesidad de la liberalizacion de la economia, la supresiéon de subsidios, la reduccion
del gasto publico, la privatizacion de empresas estatales, la contraccion de la

economia publica y la abolicién del proyecto de Estado corporativo.

Del Estado corporativo se argumentd en contra que organizativamente era titanico, y
congénitamente ineficiente, es decir, que sus incapacidades obedecian a
enfermedades inherentes y que estas se incrementaban en la medida que el Estado
crecia. Ademas, que la abundante legislacion emanada de los poderes publicos asfixia

la libre produccion y la reproduccién econémica.
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Todos esos planteamientos se encaminaban a reconsiderar el proyecto del Estado,
hacia el “Estado minimo”, como signo de modernidad, en el cual la principal
transformacion seria que la iniciativa privada ocupara los espacios dejados por un
gobierno cuya actividad se percibia sobredilatada, fuera de los marcos de sus deberes

basicos.

Como podemos apreciar, totalmente opuesto a esta vision, la modernizacion ha
consistido en el desarrollo de capacidades estatales, en la formacion de condiciones
en las cuales la centralizacion, la difusién del poder politico, la diferencia estructural y
otros signos, no se han referido a un Estado minimo, sino a un Estado Maximo,

»n21 en |a

pletérico de responsabilidades sociales y econdmicas, presente “juiciosamente
vida productiva y mercantil, consciente de sus responsabilidades educativas, sanitarias

y asistenciales.

Otro planteamiento habla de la incapacidad del Estado para gobernar, es decir, que
existe una deficiencia congénita para realizar su misién histérica: “regir la sociedad”??.
Esta interpretacion de ingobernabilidad o incapacidad de gobierno ha sido elaborada,
paradéjicamente, en las sociedades con alto desarrollo politico, precisamente para
refutar las bondades de este desarrollo en términos de democratizacion, restringir la
presencia del Estado en la economia e impugnar sus deberes sociales. El argumento
central es la incapacidad organizativa y operacional del Estado para satisfacer un
cumulo acrecentado de demandas emergidas en un espacio politico expandido y
diferenciado; demandas provenientes de partidos, grupos de presion y medios de
comunicacion que disfrutan de una amplia libertad de expresién. Entonces ocurre una
sobre carga de exigencias, ante las cuales el Estado no tiene la capacidad de
responder positivamente. Es decir, la modernizacion ha expandido el espacio publico,

acrecentado el poder y difundiéndolo por toda la sociedad y por todo el territorio.

En consecuencia, el resultado es una sobrecarga de demandas continuas y crecientes

gue incrementan los deberes y obligaciones que el Estado tiene que atender,

2 Guerrero, Omar. El Estado en la Era de la Modernizaciéon, México, Ed. Plaza y Janés, 19992,
pp. 78.
2 Guerrero, op cit.
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ineludiblemente, por medio de una capacidad menguada de respuesta positiva. El
Estado es la primera victima de su modernizacion y su desarrollo politico, pues ni sus
capacidades ni sus instituciones son suficientemente aptas para ingresar estas

demandas, por lo que se encuentra atrapado en su propia “modernidad”.

La sobredilatacién de las expectativas son el producto de una sociedad ampliamente
democratizada y politizada, pero cuyos problemas tienen una trascendencia que
rebasa a la politica, lo que se traduce en una constante crisis politica que pone, a la
ejecucion de decisiones, en riesgo de ser abortadas por un manejo erréneo de las

multiples variables que intervienen en los cursos de accion.

De la inaccién del Estado?® brota la inconformidad y la frustracion de los sectores
sociales insatisfechos, cuyas demandas no tienen la posibilidad de cubrir, situacion en
la cual se incrementa el nivel de ingobernabilidad o que, en el mejor de los casos, la

cuestiona.

Bajo estas premisas, se ha propuesto que para detener el aumento de la
ingobernabilidad, se desvien las reivindicaciones que rebasen los limites del Estado
hacia las relaciones monetarias. Es decir, mantener o aumentar el nivel de
gobernabilidad por medio de la privatizacion de los sectores econdmicos y sociales a

cargo del Estado, a través de la desestatizacidén de los servicios publicos.

Pero el mecanismo de transformacién de la economia de Estado no tendria que
detenerse aqui, deberia extenderse a las funciones sociales y a las reformas a los
regimenes de seguridad social, de asistencia y de trabajo. De tal modo que las
demandas puedan ser sofocadas antes de convertirse en un punto de conflicto, por
consiguiente, se lograria un decremento sustancioso de exigencias y una deflaccion

considerable del cimulo de reivindicaciones.

% la que se entiende como ineficacia de los organos de gobierno, del legislativo v,
lamentablemente, también de los 6rganos encargados de la imparticion de justicia.
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Es en este punto donde tenemos que recordar que la modernizacion politica es un
proceso historico caracterizado por el desarrollo del Estado y, por lo tanto, por el
desenvolvimiento de sus potencialidades. Los rasgos basicos que reflejan ese

desarrollo estatal son los siguientes:**

1. La diferencia estructural, que se expresa en la multiplicacién de organizaciones

politicas y la especializacion de los papeles politicos y, en particular,

2. Un plan politico centralizado y unificado.

En suma, la configuracion de un espacio publico especializado, diferente de la

economia y la sociedad.

“La diferencia entre los Estados modernos y los premodernos, consiste en la

expansion que alcanza el poder politico”?

Es la modernizacion la causa primordial del cambio constante de las exigencias y
situaciones que caracterizan a la politica moderna, por las rapidas transformaciones
que induce. Por consiguiente, la clave del Estado contemporaneo consiste en su
aptitud para el desarrollo politico, que no es otra cosa que su capacidad constante
para absorber tipos variados y cambiantes no sélo de exigencias, sino también de

nuevas organizaciones politicas.

El desarrollo politico incluye la habilidad del Estado para encarar positivamente nuevos
y diversos problemas, que son precisamente estimulados en su interior 0o por sus
relaciones internacionales. “Entre mas diferencia la modernizacién politica al espacio
publico y le dota de instituciones y organizaciones politicas, mas puede el Estado
absorber las exigencias sin ahogarlas en el seno de la sociedad, reprimirlas una vez
gue se generaron, desviarlas fuera del ambito de la politica hacia el mercado

monetario o rechazarlas por supuesta irracionalidad. A mayor diferenciacion mayor

2 |bid, p. 80
% S N. Eisenstadt, “Burocracia y desarrollo politico”. En J Lapalombara, Burocracia y desarrollo
politico, Ed. Piados, Argentina, 1970.
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gobernabilidad y, por lo tanto, méas aptitud para la formulacién de programas politicos.
A mayor desenvolvimiento de la modernizacion y el desarrollo politico, mas activo es el
movimiento de la administracion publica y mas amplio el abanico de los servicios a la

sociedad”?®.

El desarrollo politico no incrementa, exclusivamente, la capacidad del Estado para
enfrentar problemas cambiantes, sino también su disposicion para influir en el curso de

los acontecimientos sociales, en suma para gobernar,

El desarrollo politico expande las responsabilidades de la administracion publica, que
tiende a desenvolverse y perfeccionarse para contar con mecanismos de anticipacion

de problemas, premisa fundamental para eficientar recursos y optimizar resultados.

El uso extenso de estadisticas, informes, diagnésticos y demas instrumentos
modernos de gobierno, para construir una vision prospectiva de los acontecimientos,

estimula el incremento de rendimientos de la administracion publica.

El desarrollo de las instituciones gubernamentales dedicadas al punteo de las

exigencias ciudadanas, se convierte en un imperativo de gobernabilidad.

De este modo, cada vez se extiende mas la idea de que el Estado, tal como lo
conocemos, estd en crisis, por diversas circunstancias, de entre las cuales se

destacan las siguientes:

= EI fendbmeno de la globalizacion va privando al Estado de sus poderes,
competencias y posibilidades. La explosion de la nueva economia, la
especulacién financiera, las redes mediaticas condicionan y limitan mas y mas

el margen de decision de los estados.

» El nacionalismo es uno de los fendmenos politicos mas destacados del fin del

siglo XX. Contra la idea de Nacion asociada al Estado se potencian otras

% Guerrero, op cit, p. 80
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naciones o nacionalidades mas ligadas a territorios, etnias, culturas, lenguas,
etc. La misma debilidad del Estado y de la politica, el desvanecimiento de las
ideologias fuertes, han contribuido a ver en los nuevos nacionalismos, un ideal
politico con fines mas nitidos y precisos.
= La clasica divisién de poderes ejecutivo, legislativo y judicial aparece “caduca”’
ante poderes no previstos en los tiempos de Locke y Montesquieu. No solo esa
division es cada vez menos nitida por el deterioro de ciertas instituciones, como
los parlamentos o la creciente judicializacién de la politica®®, sino que han
aparecido otros poderes—como el financiero y el medidtico—mucho mas
poderosos, que los formales y cuyo control politico, de momento, parece

inviable.

= Nuestra época se perfila como antipolitica o, por lo menos, apolitica. La
ciudadania se muestra pasiva y apatica con respecto a las iniciativas politicas.
Para los jovenes las organizaciones apoliticas, no gubernamentales con
intereses sectoriales y poco burocratizadas tienen mas atractivo que los
partidos politicos. La participacion electoral esta en clara decadencia
representativa. Pero tampoco se observan movimientos de oposicion o de
resistencia contundentes y con perspectivas de futuro. “Mas que de la
separacion de poderes, lo que deberia preocupar hoy es la separacion del
poder, el abismo, cada vez mayor, entre gobernantes y gobernados, la distancia
entre los problemas tal y como son vividos por la ciudadania y su
presentacion—o su ignorancia—por parte de los politicos o de los medios de

comunicacion”?®.

Hay razones, en efecto, para hablar de una crisis del Estado. Pero de ahi no puede
deducirse la desaparicion del mismo—como dos décadas atras—Ilo conducente es
trabajar por estados de otro tipo. Estados fuertes, sin duda, adaptados a las

innovaciones econdémicas y tecnoldgicas, pero capaces de corregir sus disfunciones;

27 Victoria Camps “Elementos histéricos del concepto de lo publico”, en
Colombia/TercerSector.org, en www.colombia2000.org.
8 Camps. Ob cit.
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130

“no drganos filantropicos”””, sino estados impulsores de oportunidades e iniciativas

sociales.

Por una parte, el Estado debe asumir la modernizacion, que significa competitividad
econdémica y nuevas tecnologias de la informacién. “Pero ni el mercado ni las redes de
comunicacién crean ciudadania ni producen una sociedad civil estabilizada y
estructurada™'. Tampoco el mercado tiene la misién de responder a las injusticias
proporcionando mecanismos de proteccion social. Aqui es imprescindible la funcion
del Estado, aunque sus funciones sean mas ligeras y activadoras de
responsabilidades ciudadanas.

Los retos para la administracion publica, a partir de esta nueva década se

circunscriben alrededor de elementos tales como:
* Una reduccion de su ambito de actuacion y su preeminencia en la decision
publica, frente a la convivencia con los intereses diversos y demandas
crecientes.

= Escenarios de mayor complejidad.

» Ruptura los limites normativos a favor de una respuesta mas agil frente a las

demandas sociales.

= Desempefio de un rol mas limitado en un ambito conformado por redes que

pasan por encima de los estados nacionales y soberanias.

* Incorporacién de elementos de un nuevo paradigma que convivird con practicas

tradicionales de corte burocratizado.

2 |bid
% |bid.
8t 1bid
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= Necesidad de movilizar capacidades de inteligencia estratégica, concepto que
abarca, a decir de Dror (1993), no soélo lo relativo a la actuacion de los érganos
de inteligencia, frecuentemente circunscritos la seguridad nacional sino, en un
sentido mas amplio, el conocimiento y comprension de la realidad presente y

futura para construir cursos de accion orientados al desarrollo nacional.

Para ello, sera posible identificar condiciones para el desarrollo de reformas a la
administracion publica actual y determinar cauces para una nueva gestion, entre las

cuales es posible percibir las siguientes consecuencias:

El papel de la administracion publica pasa de ser el mero 6rgano ejecutor de las
decisiones publicas a constituirse en un agente mas de influencia sobre una politica
organizada en redes que desafian el centralismo con el que tienden a actuar los

gobiernos.

El paradigma clasico de la actuacion burocratica de la administracion publica choca
brutalmente con la nueva realidad informacional, que requiere la movilizaciéon de
capacidades de aprendizaje organizacional para la sistematizacién de procesos de
atenciéon de demandas ciudadanas y su posterior automatizacién, a través de la

prestacion de servicios en red.

La pérdida gradual del significado de las estructuras jerarquizadas y formales, como
factor tradicional de estructuracién, se traduce en la conformacion de redes de
actuacion publica donde intervienen en medida variable, organizaciones con
estructuras planas y flexibles, mayormente orientadas hacia resultados y que, por

tanto, desafian los mecanismos jerarquicos tradicionales.
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4.2. EL ENTORNO POLITICO: LA GOBERNACION EN LA “ALTERNANCIA”
POLITICA

Eran Muchos y muy complejos los desafios que enfrentaban los gobiernos del mundo
antes del 11 de septiembre de 2001. Desde hacia tiempo coordinaban acciones y
propiciaban el disefio de cursos de accidn orientados a enfrentar realidades cada vez
mas turbulentas®’. La complejidad, el caos, la generacién de conocimiento y su
aplicacion efectiva la globalizacién y el impacto tecnoldgico eran parte de los rasgos
significativos de los nuevos escenarios para la actuacion de la administracion publica.
En medio de este escenario es posible afirmar que los acontecimientos del “11-S”
pusieron en evidencia muchos de los desafios subyacentes para los gobiernos
modernos, y sefialan la urgencia y gravedad de posponer decisiones. Pese a todo, la
actual coyuntura puede convertirse en la ventana de oportunidad para que los
gobiernos en desarrollo analicen la formulacion de opciones de decision con base en

un adecuado diagndstico de inteligencia.

La complejidad de la sociedad moderna ha hecho que los problemas se hayan
colectivizado a tal nivel, que la degradaciéon y desvio hacia los mecanismos de
mercado pueden derivar en una politica de futuro incierto. La sociedad moderna ha
hecho imperativo que el grado de gobierno, es decir, “la eficiencia para satisfacer la
subsistencia, la vida y la vida mas comoda”, reclame conciencia general y un elevado

indice de comunidad™®.

Hoy en dia la legitimidad, la capacidad organizativa, la
eficiencia de los gobiernos y la estabilidad politica, son condiciones bésicas que

determinan un nivel minimo de desempefio gubernamental.?*

82 Ricardo Uvalle, Las Transformaciones del Estado y la Administracion Pablica en la Sociedad
Contemporénea, pp. 55 y ss.. Cabe destacar la referencia de Peter Drucker (1994), en el sentido
de que e rasgo caracteristico de la turbulencia es que “... no admite prediccién. Es seguro que
ocurrird lo inesperado; pero es imposible predecir cuando, déonde y como...”
¥ Guerrero, op cit, p. 82
% En este aspecto, Omar Guerrero sefiala que "uno de los progresos mas significativos de la
ciencia politica es la re-consideracion de las tipologias de los regimenes politicos. La tradicional
biparticion parlamentarismo-presidencialismo ha sido revisada y empatada por otra clasificacion,
brotada al fragor de los procesos politicos, que examina al congresismo y la dictadura como
deformaciones de aquellos que, siendo excepcionales, han tendido a transformarse en regla. Uno
y otro regimenes han sido en el mundo moderno los retos mas formidables del desarrollo politico
en los paises subdesarrollados, sobre todo la segunda, que fue el azote de los pueblos
latinoamericanos. No se puede olvidar que Huntington ponia el acento en que, ahora, mas
importante que la diferencia de regimenes es el grado de gobierno. Un grado elevado de gohierno
esta caracterizado por la participacion popular en los asuntos publicos, sistemas eficaces de
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Los Estados contempordneos estdn caracterizados por un elevado nivel de
rendimiento gubernamental, que no Unicamente ha sido calibrado por criterios de
capacidad administrativa, sino también por consenso popular, apoyo politico,
legitimidad constitucional y sobre todo, nivel de comunidad social sobre los

determinantes de los conflictos sociales y la presencia de los individualismos.

En el Estado moderno se distingue tanto el crecimiento econémico que ha inducido,
como por el grado de desarrollo politico alcanzado. En buena medida, el desarrollo
politico tiende a manifestarse en el nivel de gobierno y éste a expresarse en ciertos
signos®, particularmente en la presencia popular efectiva en los negocios publicos, la
ingerencia de las demandas populares en los planes gubernamentales y la eficiencia
de los procesos electorales. En los paises modernos, un signo de modernidad
evidente es la intervencion racional del Estado en la economia, un ejercicio
transparente del gasto social y un namero proporcional de funcionarios publicos
dedicados a estas actividades. Su grado de gobierno se manifiesta por la solvencia
administrativa, asi como por el nivel de su organizacién y la variedad cualitativa del

radio de accién de sus dependencias.

En contraste, los paises subdesarrollados, con bajo nivel de modernizacion politica,
conllevan una degradacion de gobierno que se refleja de muchos modos: desnutricion,
alta morbilidad, analfabetismo, es decir, los signos inconfundibles del subdesarrollo.
Este es el resultado de la degradacién de gobierno, signo del subdesarrollo politico,
que se traduce en la incapacidad del Estado para absorber nuevas organizaciones y

control civil sobre las fuerzas armadas, intervencidon del estado en la economia y procedimientos
solventes para garantizar los procesos politicos. EI orden politico en las sociedades en cambio.
Piados. Buenos Aires, 1972. p.13.

33 E|l Banco Mundial ha desarrollado un sistema de Indicadores de Gobernabilidad, los cuales
miden seis dimensiones: 1) Voz y rendiciéon de cuentas: mide los derechos humanos, civiles y
politicos; 2) Estabilidad politica y ausencia de violencia: mide la posibilidad de amenazas
violentas a/o cambios en el gobierno, incluyendo el terrorismo; 3) Efectividad gubernamental:
mide la competencia de la burocracia y la calidad de la prestacion de los servicios publicos; 4)
Calidad regulatoria: mide la incidencia de politicas hostiles al mercado; 5) Estado de derecho:
mide la calidad de cumplimiento de contratos, la policia y las cortes, incluyendo la independencia
judicial y la incidencia del crimen y, 6) Control de la corrupcion: mide el abuso del poder publico
para el beneficio privado, incluyendo la corrupcion meno y en gran escala. En esta medicidn,
México ocup6, en 2004, el lugar 64 de entre 209 paises medidos, con una calificacion de 3.6 en
una escala del 0 al 10. Fuente: WBI Themes. Governance Matters |V: Indicadores de
Gobernabilidad para 1996-2004. www.worldbank.org/wbi/governance/esp/govdata-e.html
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exigencias politicas, o lo que es lo mismo, la insolvencia del Estado para acumular

mas poder®.

La capacidad de acumular mas poder, por consiguiente, consiste en la aptitud del
Estado para absorber mas demandas y darles la debida satisfaccion. El desafio del
gobierno consiste en tener las instituciones y los mecanismos suficientes para
garantizar esta absorcion y acrecentar el poder politico. “El Estado puede encontrarse
ante tres opciones: impedir todo cambio que estimule nuevas demandas; controlar y

dirigir estos cambios; o absorber limitadamente los cambios”’

. Cualquier régimen
puede enfrentarse a estas opciones y algunos pueden elegir la reducciéon de los
cambios, pero ninguno puede evitar tomarlos en consideracion, porque la capacidad

de absorcion de los cambios es signo precisamente de modernidad.

El problema del grado de gobierno debe situarse en el nivel de la modernizacién
politica, mas que en el de la ingobernabilidad, porque la primera es el semillero de
demandas y fuerzas politicas, y porque algunas de las deficiencias gubernamentales

obedecen a su incapacidad de adaptacion al cambio.

4.2.1. EL ESTADO Y SU ACTUACION A TRAVES DEL GOBIERNO.

En la vida de las sociedades contemporaneas la tarea del Estado no pierde
importancia. Sin él, la sociedad no tendria los apoyos y recursos que permiten
desarrollar un sistema productivo y distributivo. Para ese efecto, se elaboran y aplican
politicas de gobierno que tienen por objeto atender, ordenar y solucionar problemas

que son de interés publico.

% Refiriéndose a los sistemas politicos, Huntington consigna que “los modernos se diferencian de
los tradicionales en la proporcion de poder que contienen, no en su distribuciéon. Tanto en unos
como en los otros el poder puede encontrarse concentrado o disperso. Pero en los modernos hay
una parte mayor de la sociedad que participa en mayores relaciones de poder, en comparacion
con lo que ocurre en los sistemas tradicionales”. Ibid, p. 34.

8" Guerrero, op cit. P. 84
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Para la sociedad, el Estado es la organizacion que garantiza el desenvolvimiento de
sus capacidades y talentos. Ningun aspecto de la vida social es desatendido por el
Estado, teniendo como objetivo asegurar que las condiciones de vida sean ¢ptimas. La
importancia del Estado es un asunto de caracter estratégico, pues sin €l no es posible

gue la vida individual y colectiva tengan elementos de realizacion.

Los recursos del Estado son un medio para que la vida de la sociedad se desarrolle en
funcién de objetivos que tienen fundamentacion politica y publica. Como institucién, el
Estado tiene la capacidad de dirigir, coordinar y estimular las energias e iniciativas de
la sociedad.

La efectividad del Estado depende, como ya se argumentd, del modo en que es capaz
del articular los deseos de la sociedad y de como las organizaciones civiles son
convocadas en la definicion de las metas colectivas, a través de la cooperacion entre

instituciones.

El Estado, debe reconocer la importancia de los mercados e implementar las politicas
de bienestar, cuyo objetivo es el logro de beneficios colectivos que no renuncien al
progreso individual.

Bajo esta premisa, se respeta la vida privada, se alienta la vida publicay se finca en
ambas la clave del crecimiento econémico y el bienestar social; abriendo canales de
participacion y representacion, para que los grupos de la sociedad tengan oportunidad
de opinar y deliberar en lo relativo a loa asuntos publicos. En términos generales, el

Estado debe reivindicar la importancia de los espacios privado y publico.

El Estado se apoya en la politica para convocar a la atencion de tareas que son de
interés publico. Reconoce a la sociedad como una suma de fuerzas reales y
potenciales que exigen capacidad de gobierno para traducirse en planes, programas y

proyectos.
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“En la sociedad contemporanea, el Estado acredita su caracter visionario cuando a
través de las acciones de gobierno y de una administracion publica competente, crea
las condiciones Optimas para el mejor desarrollo de la sociedad (...) gobierna y
administra reconociendo que tiene recursos limitados, mismos que deben aplicarse

con criterio estratégico”.

El Estado debe reconocer la importancia de los mercados en la vida social;
destacando su utilidad e importancia para que la rigueza material sea producida con el
concurso de los agentes privados y publicos. Los mercados son vistos como sitios
para conseguir ventajas individuales y organizativas. Son el lugar para que los
individuos, los grupos, las empresas y las politicas de gobierno se combinen a favor de
las condiciones objetivas de vida. Asimismo, para el Estado la regulacion de los

mercados es tarea impostergable.

Sociedad y mercado son para el Estado punto de referencia que acredita su

responsabilidad para cuidar el interés publico.

La vida contemporanea se caracteriza porque la actividad del Estado en la sociedad
rebasa los enfoques gubernamentalistas, para adoptar politicas publicas que tengan la

ventaja de conjugar el esfuerzo ciudadano con los recursos del Estado.

Por lo tanto, los Estados son organizaciones que fincan en los gobiernos la tarea de

alentar el progreso y la calidad de vida en la sociedad.

4.2.2. EL GOBIERNO EN EL ESTADO CONTEMPORANEO

Los gobiernos son un conjunto de sistemas de direccion, estimulo y desarrollo que

tienen como objetivo traducir en realidad los compromisos axiolégicos del Estado. Su

capacidad de realizacion es la clave para ubicar su consistencia o insuficiencia.

% Uvalle Berrones, Ricardo. “El caréacter multifacético de la gestiéon pUblica contempordnea”,
Revista del IAPEM, No. 37. enero-marzo, México, 1998, p.5.
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El gobierno tiene a su cargo la definicion de las grandes tareas sociales, econémicas y
politicas. Por ello, el gobierno eficaz es un creador de condiciones a favor de las
actividades privadas y publicas. No tiene caracter estatizante ni postula como objetivo

realizar todo tipo de actividades.

“En todo caso, funge como institucion facilitadora, es decir, de coadyuvancia a favor de

lo que tiene importancia sectorial y de conjunto”°.

El gobierno debe desenvolverse en razén de recursos disponibles, de la integracién de
la agenda institucional, del respeto por la agenda constitucional y el grado de
dinamismo de los grupos de interés. Sus decisiones no deben ser politizadas, pero si

politicas, que no es una diferencia sutil.

Lo anterior significa que no debe atender necesidades y carencias, sin antes evaluar la
disponibilidad cuantitativa y cualitativa de los recursos que administra.

El gobierno es promotor, debido a que lo medular de su responsabilidad se sustenta
en tareas de coordinacion, es decir, tiene capacidad para enlazar recursos,

capacidades y organizaciones de la sociedad hacia compromisos especificos.

También es emprendedor, porque toma la iniciativa a favor del desarrollo de la
sociedad y porgque tiene inventiva para ordenar con creatividad, via medios

institucionales, el esfuerzo disimbolo de las fuerzas y grupos de la sociedad.

El gobierno tiene la tarea de disefiar e implementar politicas publicas, en cuanto
método que permite vincular la accion del gobierno con la inventiva y capacidades de

los grupos ciudadanos.

% Uvalle, op cit, p.7
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A través de las politicas publicas, el gobierno no busca desplazar a la sociedad, sino,
producir condiciones idoneas para aprovechar, con racionalidad, los esfuerzos

publicos y privados a favor del bien comun.

Una de las tareas fundamentales de los gobiernos en la actualidad es depurar su
volumen burocratico, a efecto de no incurrir en duplicidades, costos innecesarios,
atribuciones difusas, tramos de control inconexos y arreglos politizados que le
confieren mas importancia a los medios, no a la necesidad de cumplir tareas que otros

grupos de la sociedad pueden tener a su cargo.

Lo trascendental resulta entonces que, como institucién, el gobierno apoye a las
fuerzas productivas y sociales, mediante la operacion congruente de sus medios; bajo
la premisa de no sobredimensionar sus capacidades y especular con el nivel de
expectativas, para ello, es necesario que establezca un modus operandi, congruente, a

través del ejercicio de la gestion publica.

El puente que comunica al gobierno con los distintos grupos de ciudadanos es,

precisamente, la gestion publica.

“Ubicada en el centro de las decisiones y acciones continuas, la gestién publica se
traduce en el conjunto de movimientos que permiten la gobernacion y administracion

de la sociedad™*.

4.2.3. EL TERRENO DE LA GESTION PUBLICA

En tiempos en que el papel del Estado es objeto de revision, la gestion puablica no
puede quedar al margen de las controversias que se generan por vincularse

estrechamente tanto con el gobierno como con la administracion publica.

4 |bid, p. 9 (Uvalle Berrones, 1998).
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La importancia de la gestion publica radica en que es el punto de apoyo para
organizar, implementar y evaluar las acciones administrativas y gubernamentales. Es
un instrumento que responde a contextos publicos de gran densidad y a procesos que,
ubicados en el ambito de las sociedades abiertas, demandan al gobierno y a la
administracion publica respuestas puntuales y eficaces. De ahi que la gestién publica

sea revalorada tanto en su caracter organizativo, institucional y social.

“La gestidn publica es pieza clave de los procesos gubernamentales y administrativos.
En este sentido, es la palanca de accion organizada del Estado y punto de confluencia
para que los grupos organizados de la sociedad tengan oportunidad de enlazarse con

el gobierno a través de acciones especificas™*".

De esta forma, la gestién publica es un medio que articula capacidades, recursos,
valores, negociaciones y resultados, orientados a transformar con sentido positivo las
condiciones de vida publica. Es el medio para que el gobierno establezca vinculos

funcionales con la pluralidad ciudadana, subrayo, funcionales.

Como eje de la planeacion, la gestion publica es el medio para ordenar la accion del
gobierno tomando en cuenta a todos los grupos de interés, las demandas en
competencia, la disponibilidad de los recursos y la cobertura de la agenda institucional.

Esta particularidad es la que hace propicia la implementacién de gestion estratégica*

4 1bid, p. 4
42 Gestion Estratégica: definir esquemas basicos de andlisis para interpretar modalidades de
intervenciéon del Estado en la sociedad, en el contexto de las transformaciones mundiales,
regionales y nacionales. Un primer acercamiento a aquella es la Direcciéon estratégica, como
agente en la transicion. En la direccién estratégica de la gestién publica, todo proceso que se
implemente, cuenta con varias etapas, las cuales necesitan una base que las mantenga
cohesionadas e integradas, esta base la constituyen 3 elementos: la actitud estratégica, el
pensamiento estratégico y la intencidn estratégica.
La Actitud estratégica es el cambio de actitud en la gestion publica, para posibilitar la rapida
adopcion de la Administracion a un entorno cada vez mds turbulento, enfatizando que el centro
de atencion de la direccion debe desplazarse desde el &mbito interno y la eficiencia, hasta las
relaciones Administracién-sociedad y eficacia.
El centro de la direccion estratégica es la eficacia; sin embargo, si se descuida el aspecto
interno puede quedar a merced de las amenazas, sino se percata de un incremento de las
debilidades o si no se explota al maximo las fortalezas para aprovechar las oportunidades, es por
ello que se considera que la direccion estratégica debe concentrase en la efectividad, o lo que
es lo mismo, centrar la atencién en lograr el cumplimiento de los objetivos estratégicos con
eficiencia y eficacia, ya que ambas variables no deben verse como excluyentes, sino
complementarias, desde el punto de vista estratégico.
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Es imprescindible destacar que el contexto de la gestion publica se integra por la
estructura de poder y por la suma de intereses que concurren en la determinacién de
las acciones y decisiones de gobierno. De aqui que la vision estratégica sea también

un instrumento para la politica.

La gestion publica tiene la ventaja de que es un elemento incluyente, es decir, de
acercamiento, colaboracién e incorporacion de la opinidon ciudadana en los asuntos de

gobierno.

La sustancia de la gestion publica es reconocer que las esferas publica y privada
tienen elementos de interlocucion, cooperacion y realizacion. “La gestion publica
responde a la vida activa de los ciudadanos y no se reduce Unicamente a los espacios
institucionales del gobierno. Trasciende lo gubernamental y orienta su contenido a

través de lo que es la vida publica™®.

Idealmente, la gestidon publica debe reconocerse por su caracter democratico, abierto y

dinamico.*

El reto que enfrentan actualmente las organizaciones es de ser cada dia mas eficientes y
eficaces en la satisfaccion de las necesidades del publico objetivo a quién estd dirigida la
actividad de las mismas; entonces la actitud estratégica debe estar en correspondencia con ello.
Los elementos esenciales de la actitud estratégica son:
= Adaptabilidad a las circunstancias que se derivan de la interaccién de las fuerzas en el
entorno. Ello implica que las organizaciones asuman una actitud especifica ante cada
fend6meno que enfrentan, en dependencia de ello posibilita, retrasa o impide el
cumplimiento de las metas.
= Actitud voluntarista, para lograr el convencimiento de todos los miembros de la
organizaciéon de que la efectividad del desempefio futuro de la organizacién, depende del
empleo adecuado de la direccién estratégica, rechazar la pasividad y la neutralidad,
lograr que los cambios sean endégenos.
= El caracter proactivo, lo cual implica adelantarse a los fendmenos que puedan impactar a
la organizacidén: Ello implica no dejarse sorprender por los cambios a las circunstancias.
= La actitud critica, supone evitar la inercia y buscar nuevas soluciones, evitar la rutina, lo
cual implica no aplicar la direccidn estratégica como féormula.
= La flexibilidad que permita introducir los cambios que fortalezcan la implementacidon de
las estrategias y adaptar las mimas, segun se muevan las circunstancias para lograr
sostener las ventajas competitivas de la organizacion.
= Integracion de las variables soft (sociopsico-culturales) y hard (técnico-econdmicas),
ademdas de tener en cuenta todas las variables, tanto enddgenas como exdgenas, que
puedan influir tanto positiva como negativamente en el proceso.
4% |bid, p. 10 (Uvalle, 1998).
4 "Es democratica porque su modo de funcionamiento es consecuente con los valores de la
sociedad moderna, dados en lo fundamental por la igualdad, la libertad, la representacion y la
participacion ciudadana. Es abierta, porque lo publico del gobierno implica que los asuntos de
interés comlin sean objeto de deliberacién[...] Es dindmica, porque enfatiza lo que realizan los
gobiernos, como lo realizan y cuanto cuesta lo realizado”. Uvalle, “El caracter multifacético de la
gestion pablica contemporanea”, Revista del IAPEM, No. 37. enero-marzo, México, 1998, p. 10.
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Su naturaleza no es el gobierno de lo formal, sino de lo factual, es decir, de los éxitos,
los fracasos, las insuficiencias y de la calidad de los resultados intermedios y finales;

en general se traduce en gobernacion.

La realidad de la gestidén publica es el gobierno en accioén. Se enlaza con los procesos
de decisidon consensuada, es decir con los procesos que tienen como sustento las
tareas de coordinacion que permiten a los grupos ciudadanos involucrase en las

decisiones publicas, lo cual también es gobernacion.

En estos términos, la gestion publica es un conjunto de medios de realizacién que
enlazan capacidades institucionales en las cuales se articula la accion de los grupos
ciudadanos con los recursos, la informacion y las tecnologias del gobierno para
emprender la atencion de problemas y demandas que necesitan de soluciones que
conjuguen esfuerzos compartidos. También es un sistema de capacidades disefiadas,
organizadas, implementadas y evaluadas. Su caracter factual es eminentemente
politico, ya que es producto de la interaccion gobierno-ciudadanos, dado que en la

misma concurren expectativas, negociaciones, acuerdos y decisiones a implementar.

Su naturaleza consiste en hacer y rehacer politicas de gobierno, pues en esa medida
se responde con oportunidad al cambio de escenarios que es propio de la complejidad
de la vida publica. Su impacto se evalla en el terreno de la opinién publica; ésta es
como un termémetro para identificar la eficacia o no de la accién del gobierno, dado
que las decisiones adoptadas tienen publico destinatario, el cual tiene expectativas de

corto y mediano plazo para ser beneficiado.

Para el gobierno, la gestidon publica es a la vez un espacio de conexién, deliberacion,
acuerdos y cooperacion que permiten disefiar respuestas a problemas especificos, es

decir, a problemas de grupos de interés.*

% No se debe perder de vista que la sociedad tiene intereses contrastantes, por lo que de
ninguna forma puede pensarse en soluciones homogéneas, ya que se originarian mayores
desventajas. Una leccion de los tiempos actuales es que las respuestas institucionales no pueden
ser homogéneas ni unilaterales, sino consensuadas y diferenciadas, ya que los gobiernos
enfrentan realidades distintas pero interconectadas.
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De forma concreta, se refiere a la actividad del gobierno, misma que se articula en
politicas, costos, beneficios, escenarios, metas y objetivos; lo cual implica que la
gestion publica se vincula con elementos de medicion, analisis empirico, procesos de
experimentacion, tareas de observacion y valoracion de la informacion obtenida en

tiempo real.

La metodologia se conforma con las aportaciones que nacen del conocimiento
aplicado en sus facetas de observacion, experimentacion (ensayo y error) v,

comprobacion empirica.

En virtud de lo anterior, es una forma de unir el conocimiento abstracto con los hechos
concretos, para llevar a cabo el mejoramiento del gobierno, a partir de modernizar las
estructuras, los procesos, los sistemas y las estrategias que la administracion publica

utiliza para cumplir los fines sociales y publicos que tiene encomendados.

Conviene destacar que la gestion publica no se agota en la racionalidad instrumental,
0 sea aquella que enfatiza la realizacién 6ptima entre los medios y los fines. Se
identifica més con la razon practica, es decir, con la raz6n que convierte en ideas, los
proyectos, los paradigmas y los postulados en transformaciones factuales. Se

relaciona con los proyectos de vida que se formulan de manera politica y publica.

De tal suerte que no pretende ser una teoria del gobierno, pero se relaciona con la
creacion de capacidades que se orientan para que los gobiernos sean mas eficientes.
Enfatiza la calidad e idoneidad de los medios de organizacion y administracion para

gue la accion de los gobiernos sea mas efectiva y productiva.

Uno de los retos basicos de la gestidon publica contemporanea es contribuir a que el
disefio y aplicacion de las politicas de gobierno sea eficaz. La capacidad institucional
gue se genera por esta via, debe orientarse a que la accion del gobierno sea oportuna,
continua y eficaz. Las politicas en este sentido, deben situarse como tipos de
respuesta para diversos publicos de la ciudadania.
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En la actualidad, se debate un nuevo paradigma en el sector publico. La preocupacion
casi exclusiva por la contencién de costos y eficiencia productiva, propia de los afios
ochenta, esta cediendo el paso al interés por los resultados sociales. “En el proceso se
destaca cada vez mas al consumidor, con consecuencias significativas para las

organizaciones publicas de servicio™®.

Los gerentes publicos actian dentro de un marco politico. Esto impone limitaciones
especificas a su autoridad y también les confiere formas especificas de legitimidad. Lo
gue hace que cada vez sea mas compleja y especializada la funcién publica, y obliga a

disefiar cursos de accién con sdlido cimiento en la planeacién y la prospectiva.

En el momento anterior a esta transformacion del paradigma de la gestidn publica, se
podian observar tres actores principales: los politicos, tomadores de las decisiones de
politica; los profesionales productores de los servicios requeridos y los administradores
mediadores para el equilibrio entre ellos. Bajo este esquema, los gerentes eran
esencialmente administradores, en el sentido de ejecutar y lograr los objetivos de las
otras dos partes. La legitimidad en el area profesional resultaba del conocimiento

especializado.

Hoy por hoy, el electorado confiere legitimidad a los politicos, pero en lo demas es
invisible. Bajo esta vision, los objetivos eran el crecimiento incremental en el gasto
publico, asi como del consenso politico. La organizacion de la administracion publica
se encontraba dominada por los imperativos politicos y los valores de la

profesionalizacion.

Al sobrevenir las crisis recurrentes, el gasto publico fue objeto de controles estrictos;
terminando la prevalecencia del consenso politico y trasladando la fuerza motora de la
administracion publica hacia la necesidad de reducir el gasto publico y obtener mejor
rendimiento del dinero para los gastos que se mantuvieron. En esta situacién, los tres

actores clave siguen ocupando el terreno central en la gerencia publica, pero las

4% Stuart, Haywood y Rodriguez, Jeff. “El nuevo paradigma para la gestion Publica”, Klisberg,
Bernardo (comp.) El Redisefio del Estado. Una perspectiva Internacional, México, INAP-FCE,
1994, p.189.
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relaciones entre ellos tuvieron que modificarse. El papel del administrador ha sido
reemplazado por el del gerente. El gerente es un agente activo del politico, éste es el
agente de cambio para incorporar la eficiencia al sistema y deja de ser solo un

mediador.

Recientemente, como producto del nuevo paradigma, se reconoce la existencia de un

cuarto actor en la relaciéon: el consumidor.

Actores del proceso de gestion publica

POLITICOS

GERENTES PRODUCTORES
CONSUMIDORES

Por lo anterior, existen en la actualidad dos fuentes de legitimacion de la gestion
publica: la tradicional a través del proceso democratico y la mas novedosa a través del
consumidor de servicios publicos. La posicion del gerente, en este modelo, empieza a
cambiar: ocupa ahora un territorio entre los tres ambitos, articulando y equilibrando los
intereses de cada uno. Los gerentes se enfrentan al desafio de dar a sus
organizaciones un enfoque centrado en el cliente. El tema de los procesos de calidad
total se convierte en una constante de la retérica de los nuevos gerentes; por ello
entran al sentir publico temas tales como la reingenieria de procesos y la mejora

continuda, asi como la gobernacion, como sinébnimo de Buen Gobierno.

El propésito de esta vision, es colocar al publico en el centro de la situacion.

La gestion publica es parte de los medios que se tienen para leer el mundo de lo
factual y para percibir las sefiales que influyen en la determinacién de los cursos de

accion politica.
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Asimismo, otro reto consiste en destacar el caracter adaptativo y correctivo del
ejercicio de gobierno; es decir, la conciencia para puntualizar que el proceso y las

acciones de gobierno no tienen per se culminacion definitiva.

Por ello, la gestion publica contemporanea debe combinar la planeacion y la
programacion, el control y la evaluacién para que la administracién publica tenga

mayores rendimientos.

4.2.4. CAPACIDAD DE GOBIERNO: GOBERNABILIDAD Y GOBERNACION.

La gobernabilidad es una categoria analitica moderna, propia de las sociedades
democrético liberales. Es una concepcion conceptual del capitalismo posliberal, en
este sentido, se convirti6 en una de las categorias analiticas centrales de la ciencia

politica contemporanea.

Su referencia moderna se encuentra en el diagnéstico elaborado por la célebre
Comisién Trilateral*” compuesta por Crozier, Huntington y Watanuki en la década de
los setenta, donde afirmaban que las principales instituciones politicas del capitalismo
avanzado llegaron a una situacion ingobernable, por la decepcién ciudadana hacia el

Estado y su burocracia.

Esta situacion significaba una declinacion en las fuentes materiales y en la autoridad
politica disponible para que el gobierno pudiera resolver las demandas y necesidades

de la sociedad.

La primera referencia cuando hablamos de la gobernabilidad es que ésta procede del
término gobierno, al ser una caracteristica o cualidad de éste; bajo esta premisa el

gobierno asume un primer plano en el contexto de las sociedades capitalistas.

47 “La gobernabilidad de la democracia” en La Comisién Trilateral y la coordinacién de la
politica en el mundo capitalista. Cuadernos Semestrales del CIDE, niamero 2-3, 2° semestre de
1977- ler semestre de 1978, pp. 337-396, México.
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Las condiciones indispensables de la gobernabilidad son la legitimidad y la eficacia, la
conjugacion de ambas se traduce en la cualidad de una comunidad politica, segun la
cual sus instituciones de gobierno actuan eficazmente dentro de un espacio de un
modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la
voluntad del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo. Aun cuando se
trata de un término politico, la gobernabilidad esta suscrita al &mbito sociol6gico, ya
gue hace alusion, mas al desarrollo de la sociedad, en términos de funcionamiento
cotidiano de las instituciones y al desenvolvimiento “normal” de sus actividades en un

ambiente propicio para el ejercicio y respeto de las libertades.

El problema que hoy enfrentan los gobiernos es como desempefarse en un ambiente
en donde la competencia democratica ha hecho que las expectativas lleguen a su
maximo. Lo anterior significa que los gobiernos requieren de una renovacién constante
de sus estructuras y procesos para captar y adaptarse a los nuevos estadios de
exigencias; esto es lo que consideramos capacidad de gobierno o gobernacion.

La gobernabilidad es importante porque es una tarea necesaria para la existencia y
estabilidad de los sistemas politicos; sin embargo, esta tarea se vuelve mas dificil, en
la medida que las sociedades son cada vez mas complejas, se diferencian
crecientemente y son mas plurales, buscando una mayor y mejor participacion para
incorporar sus necesidades a las decisiones que toman los gobiernos; por ello, para la

gobernabilidad, es necesaria la gobernacion.

Ante una sociedad mas demandante, los gobiernos tienen mas problemas para
armonizar los principios sobre los cuales se asientan las sociedades democraticas:

legitimidad, eficacia y estabilidad.
Debido a lo anterior, se propicia que el gobierno concentre sus estrategias en la

adaptacion de sus procesos y estructuras a fin de construir una accién mas racional,

mas sensible a las inquietudes ciudadanas.
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La gobernacion tiene el reto de conciliar la escasez de recursos con crecientes

necesidades sociales.

El concepto de Gobernacion / Gobernanza®® es distintivamente un concepto postcrisis,
en tanto la crisis y sus secuelas hicieron posible distinguir entre la accion de gobierno y
la gobernacién de la sociedad, entre la accién de gobierno propositivo directivo y la
direccion efectiva de la sociedad. El actual gobierno no tiene siempre como efecto la
direccién de la sociedad. Hay gobiernos que no gobiernan. “La distincion fue posible
de ser pensada y aceptada solo a raiz de la crisis (fiscal, administrativa, politica) de
muchos de nuestros estados latinoamericanos, que hizo evidente que el gobierno

habia sido factor de desgobierno en dimensiones importantes de la vida socia®®”.

La gobernacion mira hacia el futuro perfil de la sociedad, cuyo funcionamiento es
modelado por la presencia de nuevos sujetos colectivos, mas independientes e
interdependientes en sus actividades, e indica entonces el nuevo modo de gobernar
que ha sido configurado, obligadamente en ese nuevo contexto social. “En parte el
concepto refiere a la descomposicion del sujeto clasico de la gobernacion de la
sociedad, el gobierno, y en parte hace referencia a la recomposicion que sucede en el
proceso actual de direccion de la sociedad mediante la construccion de nuevas
relaciones entre el gobierno y los nuevos actores colectivos de las Ultimas décadas
gue, con base en su independencia suelen ser reticentes a la unilateralidad directiva

del gobierno por considerarla insuficiente y con frecuencia ineficaz...”°

De esta manera, para Luis F. Aguilar (2005), la gobernacion es el proceso mediante el
cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia—Ilos
fundamentales y los coyunturales—asi como las formas de coordinarse para
realizarlos: su sentido de direccién y su capacidad de direccion. En su concepto, el

proceso de direccion de la sociedad consiste en principios, normas, procedimientos y

% La Real Academia Espafiola en su Diccionario de la Lengua Espafiola (22% edicidon) nos
recuerda que el término gobernanza es una expresion del espafiol antiguo que denota “la accion y
efecto de gobernar o gobernarse” y, a partir del afio 2001, de manera sorpresiva, pero correcta,
resume el debate tedrico de los Gltimos afios y lo define como “arte o manera de gobernar que se
propone como objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”.

49 Aguilar, Luis F., Gobernanza y Justicia, FLACSO-Mx, 21-22 de abril de 2005, p. 1
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practicas para decidir colectivamente sobre las metas comunes de la convivencia y
sobre la manera de coordinarse socialmente para realizarlas. Ese conjunto de
principios, normas y procedimientos dan origen a un modo o patron peculiar de
direccién de la sociedad de la sociedad que termina por generar un orden: un conjunto
de instituciones politicas e instituciones politico-administrativas. Por muchos motivos,
particularmente de racionalidad operativa, la gobernacién genera una instancia de
gobierno, cuya funcion consiste obviamente, en contribuir con sus actividades
(normas, politicas publicas, gasto publico, servicios publicos, gerencia publica...) a
construir el sentido de direccion de la sociedad y mantener la coordinacion del

conjunto social a fin de realizar los objetivos sociales.**

Por ello, el reto de la gobernacién, es dirigir una sociedad, lo que consiste en lograr la
coordinacion de una multiplicidad de unidades, en el entendido de que la coordinacion
no puede lograrse mediante la subordinacion, mediante mando, sino a través de las
interacciones deliberadas entre los actores gubernamentales y extragubernamentales
gue para realizar sus fines tienen que tomar en consideracion los fines y recursos de

los demas, intercambiar informacién y otros recursos con los actores que los poseen.>?

Con anterioridad, la actividad de los gobiernos se analizaba desde su capacidad de
gobierno entendida como gobernacion, observada desde la Optica del grado en que los
gobiernos podian implementar sus cursos de accién politica y alcanzar sus propios
objetivos y metas, con un amplio margen de maniobra para lidiar con la resistencia y la
oposicién politica y social, en la medida en que el desarrollo cotidiano del sistema

politico se mantuviera practicamente inalterado.

A finales de los aflos ochenta aparecid, en la literatura de las instituciones, un
concepto nuevo, el de gobernacién, presentado por Bretton Woods. Se trata de una
ética de gestion del Estado y de sus recursos, basada en la eficacia administrativa, la

transparencia, el Estado de Derecho y la participacién popular en el desarrollo.

% Aguilar, op cit. p. 2
51 bid,
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En este sentido, la buena gobernacién basa la legitimacién del Estado en sus aptitudes
para gestionar los recursos y las instituciones en interés de la poblacion®, en

interaccion con la sociedad.

Mientras en la problematica estandar de la gobernabilidad el foco de atencién se
centra en la construccion de las capacidades que debe poseer el gobierno para
gobernar a su sociedad, en la problematica de la gobernacion el foco se desplaza
hacia fuera del gobierno y se centra en averiguar y construir los dispositivos idéneos
de la relacion del gobierno con su sociedad (politica, civil, econémica), que son los que
materializan, muestran y acreditan que el gobierno posee las capacidades requeridas y

que realmente gobierna.

“El transito de la gobernabilidad a la gobernacién contrasta con la
concepcion tradicional de gobernar e introduce novedades (...) pues el
cambio de enfoque hacia la gobernacién no se reduce a sustituir el énfasis
en los procesos electorales legitimos por el énfasis en el ejercicio del
gobierno, ni tampoco dejar atrds simplemente la discusion abstracta acerca
de cuales seran las condiciones institucionales y administrativas que
otorgarian al gobierno democratico la capacidad/posibilidad de gobernar,
para pasar a discutir en concreto sobre el proceso de gobernar efectivo y
exitoso (...) Se afirma que la tesis de gobernacién de la sociedad resulta de
un proceso de multiples agentes, en el que el gobierno es el actor principal
de la coordinacion/regulaciéon social general y el actor absolutamente
indispensable en numerosos asuntos y circunstancias sociales, pero que
incluye mas actores que el gobierno, los cuales poseen recursos y poderes
significativos y, muestran ademas, suficiente capacidad de
autorregulacion(...) en sus relaciones de intercambio y convivencia, y con los
cuales el gobierno debe establecer las materias, fines y medios de
importancia y beneficio social”>*

El concepto contemporaneo de gobernacidon reconoce que por fuera del gobierno y con
independencia de él, actian en la sociedad otros agentes de direccion y regulacion
social, que persiguen en sus comportamientos propdsitos particulares pero cuyos
resultados, por satisfacer necesidades, resolver problemas de la vida y generar

52 Esto da forma a lo que se Ilama gobernacidn por redes o reticular (networkgovernance), la
gobernanza por redes interorganizacionales.

53 Ibrahim Boubakar Keita, “Gobernacion y cohesion social” en
www.globalprogress.org/castella/Dakar/keita.htlm
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relaciones de mutuo provecho, contribuyen de manera significativa a la coordinacion,

cohesion y equilibrio social general.

El concepto de gobernacion —“governance” en ingles-, ademas de su sentido
tradicional de control para la seguridad y la estabilidad interna del Estado, significa en
primer lugar, la accién de gobernar del gobierno, el ejercicio de gobierno y, por ende,
el conjunto de practicas y procedimientos mediante los cuales los gobernantes
coordinan, regulan y conducen a los multiples grupos y sectores que integran la

sociedad.

Por consiguiente, “significa el conjunto de relaciones que los actores gubernamentales
establecen con los actores politicos, privados y sociales para resolver los agravios,
conflictos y asimetrias que se presentan entre ellos, desordenando y degradando la
convivencia y a fin de definir interactivamente con ellos cuales son los asuntos que son
basicos y/o prioritarios para la calidad y seguridad de la vida en comuan, cuales son las
politicas para atenderlos y cudl la manera como se distribuiran los recursos publicos
escasos, entre esos varios asuntos y politicas y entre sectores y grupos de la

sociedad”™®.

Gobernacion no es simplemente la instancia o instituciéon de gobierno, sino la accion
del gobierno, y es mas que la accién exclusiva o unilateral de éste. Es, basicamente, la
actividad de coordinacion con la sociedad, que para poder ser tal, genera canales de
interlocucion. Se trata de un proceso relacional y codependiente del gobierno y la
sociedad, que se realiza, como ya se trato con anterioridad, a través de la gestion

publica.

4.2.5. LA FUNCION PUBLICA Y LA ALTERNANCIA POLITICA EN MEXICO.

% Aguilar, Luis F. “Los perfiles de la gobernaciéon y gestion plUblica al comienzo del siglo XXI".
Ponencia presentada en el Congreso Nacional de Ciencia Politica y Administracion Publica,
septiembre 2000, Colima, p. 20
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Aterrizando los argumentos desarrollados en esta segunda parte del trabajo en la pista
de la coyuntura que vive México, comenzaré a referirme al sujeto al que enfocamos

este trabajo: la funcion publica.

La materia relativa a las relaciones juridicas entre el Estado y sus trabajadores,
tradicionalmente se ha denominado “funcién puablica”, lo cual no es correcto, toda vez
que el concepto comprende el ejercicio del poder publico y no la situacion juridica de

los trabajadores del Estado.

Con el término de funcion publica debe identificarse la forma en que se manifiesta un
ente, la expresion de su existencia, que pueda adquirir diferentes matices. En
particular, el ejercicio de poder del Estado puede realizarse en forma legislativa,
ejecutiva o judicial, por lo que la “funcién publica” sélo puede ser manifestacion del

ente estatal.

Sin embargo, diferentes autores, al referirse a la naturaleza juridica de la funcion
publica, la identifican como el conjunto de deberes, derechos y situaciones que se
originan entre el Estado y los servidores del mismo, lo cual no es preciso, ya que el
concepto alude a la expresion externa del poder del Estado, no a su estructuracion

interna, ni a la situacion juridica de sus partes y menos al conjunto de sus funcionarios.

El ejercicio del poder del Estado sOlo puede realizarse mediante la actuacién de
personas fisicas, puesto que, cuando tratamos la funcion publica, nos referimos a la
actuacion de los individuos investidos de la competencia que la ley le atribuye a los
organos, por lo que necesariamente se hace referencia a los empleados del Estado y a
las caracteristicas juridicas que presenten en el desarrollo de sus actividades, sin que
por ello debe confundirse el régimen juridico de los sujetos que ejercen la accion, con

la accion misma.>®

% |bid, p. 21
% En este sentido, Rafael Bielsa nos dice que “la realizaciéon de los fines del Estado no se
concibe sin la actividad intelectual y la actividad fisica de las personas que son, en sentido lato,
sus agentes, los cuales, segln el caracter juridico de la actividad y la naturaleza del vinculo
que los une al Estado, se dividen en funcionarios y empleados. (en Bielsa, Rafael. Principios
de Derecho Administrativo. Ed. Depalma, Buenos Aires, 1996, p. 464).
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La pluralidad y las formas diversas de entender los asuntos publicos se han
incrementado, producto de la alta complejidad que caracteriza a la sociedad

contemporanea.

Esta situacion se convierte en una presion hacia una mayor y cabal democratizacion.

¢Cuél es el papel del funcionario publico en este proceso®’? En términos de
gobernabilidad y gobernacién, los funcionarios publicos deben de ser facilitadores del
proceso de democratizacién. Para ello tendrian que contar con las siguientes

caracteristicas (Janetti 1997)°%:

= Una actitud de apertura al cambio que les permita comprender las

transformaciones actuales que ocurren dentro y fuera del pais y adaptarse a ellas.

= Capacidad de amoldar su conducta y formas de operar en respuesta a las nuevas

demandas sociales.

= Capacidad para representar a los grupos sociales emergentes, en tanto encuentran

acomodo dentro de las instituciones existentes o nuevas.

» Capacidad para entender y dirimir controversias entre diversos grupos sociales y

equilibrar el poder de éstos.

» La funcion de apoyo, a fin de explicar y llevar adelante las politicas publicas de
Estado, por medio de las cuales se busca—en el caso que se tenga claro—el

cambio y la consolidacion democrética.

5 Alternancia, consolidacion democratica, globalizacion).
% Sefialadas en el texto de Maria Emilia Jenetti Diaz, “ La alta funcién publica y el proceso de
democratizaciéon” Foro Internacional, octubre-diciembre 1997, en, Hemeroteca Virtual Anuies,
www.hemerodigital.unam.mx/ANUIES/colmex/foros/150/sec_7.htm
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= Capacidad de dar cuenta de sus acciones (accountability y answerability>®) y
asumir sus responsabilidades frente a la ciudadania (transparencia y rendicion de
cuentas)

» Una fina sensibilidad ante los cambios mundiales y capacidad para estar al dia en

lo que a ellos se refiere.

El cambio y la reforma, tanto econémica como politica, implican necesariamente una
lucha entre diversas élites en el gobierno y en los organismos cupulares, o mismo que
en las empresas privadas. Los funcionarios publicos tienen un relevante papel que
desempeniar en la concrecion de dichas transformaciones, y para facilitar el proceso de

democratizacion.®°

El establecimiento de las reglas claras en la competencia electoral, el fortalecimiento
del Estado de derecho, la division de poderes con una distribucion precisa de
facultades entre el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial; los 6rdenes federal, estatal y
municipal de gobierno; la participacion de la ciudadania, la multiplicidad de la
informacion y el pluralismo de partidos, son algunos de los temas que conforman la
agenda politica de hoy en muchos paises del mundo, en vias de mayor
democratizacion. Lo que se traduce en gobernabilidad y caracteriza el tipo de retos a

los que se enfrenta la sociedad politica.

Como observa, Maria Emilia Janetti Diaz, la mayoria de los estudios sobre la
democracia no consideran a los funcionarios publicos como un factor determinante;
aparecen mas como un factor invariable o neutral, lo cual para la autora es una

apreciacion desafortunada.

% Accountability, como otros conceptos politicos en inglés, no tiene equivalente preciso en
castellano, ni una traduccion estable, no obstante se le pueda significar como “rendicion de
cuentas”. La rendicidon de cuentas incluye, por un lado, la obligacién de politicos y funcionarios
de informar sobre sus decisiones y de justificarlas en publico (answerability), por otro, incluye la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios. Andreas Schedler, (Qué es la rendicién de
cuentas?, Cuadernos de Transparencia No. 3, IFAI, Agosto de 2004.

6 “En los programas sectoriales que cada dependencia o entidad propone, su busca no sdlo una
congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo, sino también tomar en cuenta las demandas de
los grupos mayoritarios de la sociedad civil”, lo que se denomina, “Agenda de Buen Gobierno”
(Janetti, Ob. Cit.).

181



En este sentido, no se puede negar que una caracteristica importante en una sociedad
democratica madura es la de la responsabilidad, tanto de politicos como de
funcionarios ante los ciudadanos (accountability o transparencia y rendicion de

cuentas).

En este orden de ideas, el concepto de gobierno democrético, en términos generales,
debe contener cinco componentes: Estado de derecho (Imperio de la Ley), libertades
civiles, gobierno representativo, burocracia weberiana® y distribucién de los recursos

econdmicos.%?

De esta forma, la burocracia es una organizacion o conjunto de estructuras que debe
promover la eficiencia en el desempefio, lo que dotara de legitimidad al régimen. Es un
cuerpo de funcionarios cuya principal tarea es la de brindar apoyo técnico y profesional
a los representantes legitimos del poder, mediante la implementacion y aplicacion de
las determinaciones del poder politico.

Con el fin de construir la acepcion de alta funcidén puablica, congruente con los objetivos
de este trabajo, podemos argumentar que una funcién publica “neutral”®*—no
politica—no es necesariamente la mejor férmula para las sociedades que se
encuentran en procesos dinamicos de democratizacion. “A nuestro juicio, la utilidad de
la funcion puablica y del aparato gubernamental en general, se obtiene en tanto es

capaz de dirigir los esfuerzos del desarrollo”®*.

Con la finalidad de promover el desarrollo, los funcionarios publicos tienen que asumir
posiciones mas alla de la neutralidad y de su vocacion de servicio; necesitan ser

proactivos en el proceso de cambio. Esto significa que tienen que ser capaces de

61 Para Max Weber la burocracia es una forma de organizacion humana que se basa en la
racionalidad, esto es, en la adecuacion de los medios a los objetivos con el fin de alcanzar la
maxima eficiencia posible. Es un aparato administrativo que corresponde al tipo de dominacidn
racional-legal, es decir, aquella que estd sustentada por la legitimidad de la creencia en la
justicia de la ley o en procedimientos fijados por normas y reglamentos sancionados legalmente.
Asimismo, la burocracia es una organizacién en la cual la seleccion de las personas para ocupar
los distintos cargos esta basada en el mérito y en la competencia técnica y no en las
preferencias personales de los superiores ni en criterios politicos de tipo partidista.

62 Bunce Valerie, “The Struggle for Liberal Democracy in Eastern Europe”, World Policy journal,
vol. 7, num. 3, 1990, pp.395-430.

8 En términos estrictamente wehberianos.
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visualizar de manera amplia y global el proceso de transformacion a fin de guiarlo y

tomar decisiones congruentes con el mismo.

Este es el tipo de funcionario al que se le propone utilizar las herramientas de la

Prospectiva Estratégica, materia de esta propuesta de trabajo.

En el entendido de que es necesaria una funcion publica bien organizada, altamente
capaz y habil, en los paises en vias de democratizacion, a fin de promover los cambios
y las reformas. Puede servir mejor a la causa de la democratizacién, si interpretando la
voluntad de la gente a quien se sirve cotidianamente, es capaz, al mismo tiempo, de

cuestionar a las élites y dialogar con ellas®.

La adaptabilidad, la capacidad de respuesta rapida, la responsabilidad por sus actos
(rendicién de cuentas) y el mantenimiento de un conocimiento actualizado dentro de
un mundo globalizado y abierto, son cualidades ventajosas de la alta funcion publica,

tanto en el camino hacia cualquier democracia, como en su posterior mantenimiento.

En virtud de lo anterior, es légico suponer que la capacidad de respuesta y la
“inteligencia” de la alta funcion publica, desempefiardn un papel cada dia mas
importante. Los cambios y retos del mundo actual®® requieren, en cualquier caso, una

alta funcién publica capaz de responder a los mismos, habil y adaptativa.

Una vez establecidos estos criterios preliminares, es prudente abordar lo concerniente

a la alternancia politica que se vive en México.

6 Janetti, op cit.
6% Se espera que los funcionarios publicos sean como una zona de contencién temporal, mientras
se acomodan los grupos emergentes y las instituciones politicas existentes ( 0 en su caso
nuevas). Si las funciones pUblicas media y alta, fallaran al tratar de abrir un canal de expresidn
para estos nuevos grupos, el sistema correria el riesgo de perder legitimidad y aun la
gobernabilidad podria tornarse mas dificil, de ahi que resulte esencial una funcion pablica
representativa y conectada a las masas y a los nuevos grupos. (Janetti).
6 Por ejemplo: “La configuracion del poder en América Latina, el espectacular cierre de la
economia de la Republica Popular China, en cuarto lugar en contribuciéon al producto interno
bruto mundial, los ajustes en la distribucion de los presupuestos en la Unién Europea son, entre
otros aspectos, los que habran de diseflar la nueva arquitectura mundial para los siguientes
afios”. Oliva Posada, Javier, “El sistema bajo presion” en la Jornada, 26 de dic. 2005. México.
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La transicion politca de México ha sido un largo y singular proceso de
democratizacion: los acontecimientos de los ultimos veinte afios en la vida nacional
han ido conformando un régimen plural y democratico en el que el pais ha
experimentado la alternancia, el fortalecimiento y la autonomizacion de los poderes
Legislativo y Judicial; asi como cambios profundos en la distribucion del poder politico

y reformas institucionales.

La correlacion de fuerzas politicas ha manifestado recomposiciones relevantes.
La transicion politica ha sido una transicién votada, de este modo, ha arribado a la
alternancia politica y, con ello, a una cantidad de retos que aun se estan tratando de

sortear para darle continuidad a la tan pretendida transicion.

La paulatina transformacion del régimen impulsada por las fuerzas politicas ha tenido
su expresion mas acabada en la alternancia politica del Poder Ejecutivo Federal (2 de
julio de 2000). Pero sin duda se redimensiona en el escenario del proceso electoral de
este 2006. El cambio se inici6 en los niveles locales y regionales con la alternancia en
los cargos de eleccién popular en municipios y en las entidades federativas, asi como

con frecuentes situaciones de gobierno sin mayorias legislativas en diversos estados.

Esta alternancia se logro mediante el sufragio, en las urnas, sin necesidad de
establecer un nuevo pacto fundacional y sin que aconteciera un rompimiento del marco

institucional vigente.

Asimismo, este proceso de alternancia se acompafia de una surte de poder

compartido—gobierno dividido®”—que exige la convergencia, el establecimiento de

67 Se denomina asi a la ausencia de mayorias legislativas bajo el control de un solo partido. Hoy
es normal, tanto en las democracias parlamentarias como presidenciales. Sin embargo, sdlo en el
Gltimo caso se ha considerado al gobierno dividido como un factor causal de un conjunto de
consecuencias negativas para un régimen democratico como: ser el conflicto estructural entre
poderes y la paralisis decisional.( Negretto L. Gabriel, “Distribucién de poderes y gohierno
dividido en América Latina”, seminario EI Gobierno Dividido en México: riesgos y oportunidades.
CIDE, Mayo de 2002. www.ibergop.mx/docs/diplomado2002/Negretto_paper_pdf) “La falta de
mayoria en el Congreso, por parte del partido del Presidente, el Illamado gobierno dividido, hace
a los sistemas presidencialistas poco efectivos para impulsar las reformas legales que permitan
gobernar..Esto es aln mas grave, cuando los partidos politicos son disciplinados, votando en
general en blogque, como en nuestro caso..El presidencialismo tiene que estar acotado para
evitar el abuso, pero ser efectivo para evitar la paralisis del pais”. Elizondo Mayer-Serra, Carlos,
“Efectivo y acotado”, en Nexos virtual.
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acuerdos y la corresponsabilidad en la tarea de gobierno entre las diversas fuerzas

politicas.

“Sin una mayoria en el Congreso, el partido del Presidente pierde la
capacidad de orientar el cambio en las politicas. Con solamente un tercio
de los votos, el partido del Presidente puede evitar que cualquier iniciativa
se convierta en ley. En condiciones de gobierno dividido, cada partido de
oposicion gana influencia pero carece de poder para vetar los cambios en
las politicas”®®

Hoy la transicion mexicana se caracteriza por una rica pluralidad politica, patente en la
practica, convivencia y alternancia en el poder en todos los niveles de gobierno.

La pluralidad obliga a la discusion respetuosa, a la negociacion entre los distintos
ambitos y niveles de gobierno, entre los partidos y entre las diferentes fuerzas
sociales. Mas que nunca, con la participacion de los diversos actores politicos y
sociales, el gobierno debe construir las bases de una nueva gobernacion que
reconozca y de cauce a las demandas e inquietudes de una sociedad mas activa y

comprometida.

La alternancia en el poder debe responder a una realidad social y politica por deméas
compleja. En el sistema democratico que se pretende construir, el gobierno esta
obligado a establecer los mecanismos e instrumentos que le permitan informar y rendir
cuenta a las ciudadanos, a los demas poderes y a cada uno de los 6rdenes de

gobierno.

En la actualidad®, se busca que los actores politicos entiendan que México no debe

seguir en el mismo proceso de contradicciones y negociaciones entre los distintos

8 Nacif, Benito. “Policy making under divided goverment in Mexico” Workin paper 305, March
2003. www.nd.edu/~kellog/wp301 310html

8 En este sentido, S.M. Juan Carlos | Rey de Espafia, en su mensaje a la Cdmara de Diputados
(ler. Periodo Ordinario de Sesiones del Tercer Afio de Ejercicio de la LVIIl Legislatura,
Noviembre 18, 2002. Sesiéon Solemne de Congreso General), reconocié que “en México se ha
vivido en estos dos Ultimos dos afios una alternancia politica bajo un clima de civismo y
respeto..México ha demostrado con naturalidad la madurez de sus instituciones y la
responsabilidad y lealtad de su clase politica...Es encomiable que esta alternancia politica se
haya llevado a cabo manteniendo en equilibrio las principales variables econémicas a pasar del
cambio de tendencia en la economia mundial, lo que demuestra la fortaleza de la economia
mexicana”.
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poderes publicos, porque seria muy peligroso para la viabilidad del pais. La
importancia de las elecciones de 2003 radic6 en apostar a que se comprendiera la
necesidad de entrar en margenes razonables de gobernabilidad, para lograr un
ejercicio eficiente y eficaz del gobierno en turno, en consecuencia, que la tarea de
gobernacion fuese productiva. Sin embargo, la sucesion adelantada, de la Presidencia
de la Republica, ha puesto cada vez mas obstaculos a los acuerdos, a las reformas vy,
con ello, se ha visto seriamente comprometido el crecimiento econémico y el desarrollo
social y humano. De ahi que la alternancia, tenga aun pendiente, corroborar las

aspiraciones sobre las que cimentd y justificé su conveniencia.

Para varios especialistas, la alternancia politica tiene un nivel bajo de gobernabilidad,
gue se pone en evidencia en el grado de conflictividad, manifiesto y latente. En apoyo
de esta afirmacion, se argumenta que “casi siempre, la actuacion del gobierno federal
ha sido titubeante” y ha permitido que las fuerzas opositoras violentas, desafien la

normatividad e institucionalidad del nuevo régimen... La eficacia gubernamental

tampoco ha sido un indicador de gobernabilidad promisorio”"*.

Si bien un gobierno democratico cuenta a su favor con una legitimidad de origen, por
cuanto fue elegido por la via del sufragio, esto no es garantia, por si misma, para su

capacidad de actuar (gobernacion).

“Ninguna de las tres principales fuerzas politicas del pais han sabido leer
correctamente el nuevo papel que estan llamados a desempefar en el
escenario politico-econémico abierto a raiz de la alternancia presidencial, y
han preferido moverse en el inmediatismo y quedarse en la superficie antes
gue comprometerse con una transformacion seria de muchas estructuras y
practicas autoritarias que desgraciadamente, aun prevalecen en todo el pais.
Lejos de ello, todos parecen aferrarse a un guion del pasado que satisface
sus intereses particulares de corto plazo pero que acaba por eludir todo
compromiso con los grandes problemas y desafios que inaugura el siglo

0 Baste mencionar algunos eventos tales como el fracaso en la aprobaciéon de las reformas

estructurales, el aumento de la violencia y el narcomenudeo, Atenco, el dasafuero de AMLO; el

Presidente Hugo Chavez de Venezuela y recientemente, la aplicacion extraterritorial de la Ley

Helms-Burton, en el caso de la expulsion de los cubanos del Hotel Maria Isabel Sheraton; sélo

por mencionar los casos de mayor impacto medidatico.

" Cansino Cesar, “México 2003: Los retos de la gobernabilidad”, ITESO, Pagina de Internet.
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XXI(...)Hasta el momento, el proceso de cambio politico no ha alentado
estos desenlaces”’?.
La pluralidad social resultante de la democratizacion exige que los funcionarios
publicos tengan la habilidad de dirimir conflictos y pronunciarse entre distintos grupos
sociales. Si la democracia significa que se comparte el poder, la funcién publica viene

a ser una zona de equilibrio, de distribucién del mismo.

Los temas de la legitimidad, la gobernabilidad y la gobernacion predominan en el
debate, en este sentido, se busca que la funcion publica contribuya el equilibrio. Ello
significa que, aun en tiempos de turbulencia”, los funcionarios deben continuar
desempeiandose en sus tareas cotidianas, a pesar de que puedan presentarse
dificultades. También significa que los mandos medios y altos trabajen en la
preservacion y mejoramiento de la legitimidad politica, sirviendo como defensa contra

el caos y representando un papel estabilizador.

En obvio, que bajo las peculiares circunstancias de la alternancia politica en México,
es preciso gue la alta funcion publica cuente con la visidn para sortear y trascender las
“turbulencias” de la coyuntura y ser “arquitectos” (policymaker) de politicas de largo
aliento. Para este fin, es que la Prospectiva Estratégica emerge como una alternativa
de trabajo, pero sobre todo de pensamiento y de vision, que facilite su rol, dentro de
los procesos de legitimidad, gobernabilidad y gobernacion, en un régimen en proceso
de democratizacibn y en busqueda de la ansiada consolidacion y estabilidad

democréaticas.

La reivindicacién de la capacidad administrativa’® es una condicién inmanente de las

nuevas democracias: satisfacer necesidades especificas y cumplir expectativas

2 Cansino, Op. Cit.

B “Por un lado, se hace cada vez mas dificil refutar la democracia, pero por otro lado se hace
también mas dificil administrarla”. Sartori, Giovanni, La democracia después del comunismo,
México, Alianza Editorial, 1993.

™ En este inicio de siglo, las innovaciones, practicas y conceptos de la administracién puablica
estan dadas, en el terreno de lo politico, por el concepto de gobernaciéon; en el ambito
econdémico, por el equilibrio financiero y la eficiencia; desde el aspecto cultural, por una idea del
Estado que incorpora el nuevo ciclo de la participacion ciudadana y de la sociedad civil; y, en el
rubro administrativo, por el paradigma de la nueva gestion pdblica, es decir, por la direccién
estratégica y la gestion de calidad. (Luis F. Aguilar Villanueva, “Las politicas publicas
recientes. Una mirada”, participacion en las VI Jornadas del Centro Regional de Investigaciones
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ciudadanas, es el requisito para su propia continuidad politica. La dinamica del cambio
y evolucion de la sociedad exige la implementacién de politicas de largo aliento, que
construyan futuro” y superen el inmediatismo de los intereses coyunturales,
independientemente de quién se encuentre encabezando los poderes publicos, éste,
de acuerdo con la légica del presente trabajo, es uno de los retos principales que se
debe afrontar—Ia alta funcion pablica—en el contexto de la alternancia politica.

Multidisciplinarias de la UNAM. “CONTINUIDAD, CAMBIO Y VIABILIDAD DE LAS POLITICAS
PUBLICAS”).
5 Objetivo de la prospectiva estratégica.
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TERCERA PARTE:
EL ASPECTO FUNCIONAL
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MODELO DE PROSPECTIVA ESTRATEGICA
PARA EL DISENO DE POLITICAS

A lo largo de este trabajo se ha hablado de una propuesta para abordar el problema de

la toma de decisiones y la ejecucion de politicas, desde la esfera gubernamental.

En particular, nos hemos referido al papel de la funcién publica en el contexto politico
gue a traviesa el pais: la alternancia en el poder y las necesidades actuales para la

gobernacion.

A través de las pagina anteriores, se ha descrito, técnicamente, los elementos que dan
forma a la Prospectiva Estratégica y, se ha abordado el entorno politico de México que
requiere de una actitud estratégica para afrontar los retos de la compleja sociedad

mexicana de principios del actual milenio.

Por ello, en este momento del trabajo, es pertinente enfocarnos al aspecto funcional de
la propuesta, a partir del desarrollo de un estudio de caso, en el cual se materializa y

sintetiza lo expuesto en las dos secciones precedentes.

En este momento, sabemos en qué consiste la Prospectiva y como se aborda con una
vision estratégica; cual es el papel de la funcién publica en el entorno politico y como
es éste, en el convulsionado proceso de alternancia y consolidacion democratica que

vive México.

En virtud de lo anterior, es la oportunidad de poner en “blanco y negro” un
planteamiento muy concreto que, en mi opinién, engloba y caracteriza un problema
social y politico que demanda inminente atencion; ya que impacta, de manera
sustancial, al desarrollo institucional de la sociedad que somos y de la que aspiramos

a ser: la equidad de género.
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Programa de Educacion Preescolar en Equidad de Género:
Practicas de Convivencia Democréatica en la Familia.
(Como estrategia del Programa de Democratizacion de la Familia del Instituto Nacional

de las Mujeres y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo).

La preocupaciéon por la no discriminacion y por la igualdad de oportunidades entre los
sexos en el ambito de la educacion, ha surgido como respuesta a las demandas que
se han desarrollado en nuestro pais, con especial énfasis durante la Gltima década.

Se han producido una serie de circunstancias y de condicionamientos sociales,
econdmicos, culturales y politicos que han llevado a poner en evidencia al sexismo en

el ambito educativo.

Entre estas circunstancias hay que destacar, sobre todo, la concepcion de la
educacién como un sistema democratico, igualitario y obligatorio, cuyo objetivo es
formar a las futuras ciudadanas y ciudadanos.

La educacion se concibe asi, como un derecho del que todas las personas deben
disfrutar, que es regulado desde la esfera de responsabilidad del Estado, mediante un
sistema estructurado de escolarizacion.

5.1. REFLEXION PROSPECTIVA: DEFINICION DE FUTURABLES.

A. Institucionalizar la perspectiva de género® en el disefio de politicas publicas.

1 Concepto que se refiere a la metodologia y los mecanismos que permiten identificar, cuestionar
y valorar la discriminacién, desigualdad y exclusidon de las mujeres, que se pretende justificar
con base en las diferencias bioldgicas entre mujeres y hombres, asi como las acciones que deben
de emprenderse para actuar sobre los factores de género y crear las condiciones de cambio que
permitan avanzar en la construccion de la equidad de género.

A su vez, el concepto de equidad de género se refiere al principio conforme al cual hombres y
mujeres acceden con justicia e igualdad al uso, control y beneficios de los bienes y servicios de
la sociedad, incluyendo aquellos socialmente valorados, oportunidades y recompensas, con la
finalidad de lograr la participacion equitativa de las mujeres en la toma de decisiones en todos
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B. Suprimir los resabios culturales que promueven y reproducen patrones de
comportamiento de inequidad entre los géneros.

C. Propagar modelos de convivencia familiar democratica.

D. Aminorar los casos de violencia intrafamiliar.

E. Desenvolverse en una cultura de democracia paritaria.?

5.2. DIAGNOSTICO

5.2.1. PERFIL DE MUJERES HOMBRES EN MEXICO?®

La poblaciéon en México se ha duplicado en los dltimos 30 afos. En 1970, México
contaba con 48.2 millones de habitantes y en el afio 2000 esta cifra ascendio a 97.5
millones, de los cuales 47.6 millones eran hombres y 49.9 millones eran mujeres.
Segun los ultimos tres censos de poblacién, el nUumero de mujeres se ha mantenido
ligeramente mayor en relacion con los hombres. De acuerdo con los resultados
preliminares del 1l Conteo de Poblacion y Vivienda 2005, al 17 de octubre pasado, los
mexicanos sumabamos 103.1 millones; de los cuales 53.0 millones somos mujeres, en

tanto que los hombres ascienden a 50.3 millones.*

Segun los datos del Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, la distribucion de la

poblacién es predominantemente urbana, ya que sélo el 25.4% de los mexicanos

los &mbitos de la vida social, econdmica, politica y familiar. Fuente: Ley de Instituto Nacional
de la Mujeres, publicada el 12 de enero de 2001 en DOF, art. 5.

2 Se define como una representacion equilibrada de hombre y mujeres, de forma que ninguno de
los dos sexos tenga una presencia mayor del 60% ni menor del 40%. El objetivo es que llegue un
momento que no tengan que existir cifras definitorias de la equidad, porque de hecho existira la
igualdad en el acceso y permanencia de las mujeres en la politica. Fuente: “Hablemos de
democracia” de Micaela Navarro, Sria. de lgualdad del PSOE y diputada. Publicado en Cambio
16, noviembre de 2001. www.nodo50.org/mujeresred/paridad-m_navarro.html. Se trata de resolver
el cumplimiento efectivo de la ciudadania para las mujeres y, en consecuencia, la ampliacion de
la democracia. Hacer a la representacién, representativa, ya que en la participacion politica,
hombres y mujeres no ocupan posiciones simétricas, los contenidos politicos tamhién son
asimétricos, de tal manera que el género sigue condicionando la concepcion politica, la
ideologia, las formas de vida y la decision sobre el patrén antropolégico.

8 Instituto Nacional de las Mujeres. Direcciéon general de Evaluaciéon y Desarrollo Estadistico,
México, mayo de 2003, 12edicién.

4 Resultados Preliminares del Il Conteo Nacional de Poblacion y Vivienda 2005, divulgados
el 13 de febrero de 2005, www.inegi.gob.mx
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habitan en localidades rurales. Del total de la poblacion rural, 50.4% son mujeres y de
la urbana representan casi el 52%.

En los ultimos treinta afios se ha registrado un significativo descenso de la mortalidad
en nuestro pais, de 9.7 muertes por cada 1000 habitantes en 1970 se redujo a 4.4. en
2000, con una mortalidad masculina mayor que la femenina. La esperanza de vida
para el afio 2005 se estimé en 77.9 afios para las mujeres y 73.0 para los hombres”>.

El nivel de la Tasa Global de Fecundidad (TGF) muestra un descenso importante en
los dltimos afios y, particularmente, desde la puesta en marcha de los programas de
planificacion familiar en el pais. Esta pasé de casi 6 hijos por mujer en el afio de 1976
a 2.3 en el 2002. El 70.8 % de las mujeres unidas, en edad fértil, usa algin método

anticonceptivo.

En el afio 2000 se identificaron 1.8 millones de personas con discapacidad, las cuales
representan aproximadamente 2% del total de la poblacién. La distribucién por sexo de
la poblacion discapacitada muestra una ligera desventaja para los varones (52.6% son

hombres y 47.3% mujeres).

El tipo de discapacidad que se presenta con mayor frecuencia es la discapacidad
motriz, seguida por la discapacidad visual, en ambos casos, las mujeres presentan una

incidencia ligeramente superior que los hombres.®

Es un hecho que la cobertura de las instituciones de seguridad social es insuficiente en
todo el pais. Solamente el 39.6% de los hombres y 40.7% de las mujeres tienen
acceso a los servicios de salud. Esta situacion empeora, considerablemente, en

estados como Chiapas donde la cobertura no alcanza ni un 18%.

En materia de violencia intrafamiliar, el segmento mas vulnerable es la infancia’. Las

cifras de maltrato infantil, de acuerdo con lo reportado en el afio 2001 por el Sistema

5 Secretaria de Gobernacion, Direccion General de Comunicacion Social: Comunicado de
Prensa 27/12/05 “En 2005 se agregé poca mas de un millon 85 mil habitantes a la

poblacién del pais”, en www.gobernacion.gob.mx
6 Motriz: Hombres 44.4%, mujeres 46.4.Visual: Hombres 24.5% , Mujeres 24.5%.
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para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), se recibieron 29 mil denuncias. De estos
casos el 50.8% fueron nifios y 49.2% nifias. Los tipos de maltrato mas frecuentes son

el maltrato fisico, la omisién de cuidados y el maltrato emocional.

Segun los datos de la Secretaria de Salud, en el afio 2001 se atendieron 854.5 miles
de casos por lesiones, de éstos el 1.7% se debid a violencia familiar. De los casos de

violencia familiar, 60.35% fueron en contra de mujeres y 39.7% en contra de hombres.

Por lo que se refiere a las condiciones educativas, en general las mujeres de se
encuentran en desventaja en relacion con los hombres. Los indicadores de tasa de
analfabetismo, inasistencia escolar y poblacion con educacion basica incompleta son
ejemplos ilustrativos que muestran las diferencias entre géneros y entre estados de la
Republica (Tabla 1).

La participacion de mujeres y hombres en el trabajo extradoméstico se ha
incrementado en las ultimas tres décadas. En 1970, la tasa de participacion econémica
femenina era de 17.6%, en 1991 fue de 31.5% y en el afio 2001 de 35.3%. Aunque el
incremento en las tasas de participacion femenina ha sido mas importante que el de la

participacion de los hombres, aun es inferior, en relacion con la masculina. (Tabla 2)

A pesar de estas tendencias, prevalecen los roles tradicionales del hombre “proveedor”
y mujer “ama de casa”: 30.4% de los hombres solo realiza trabajo extradoméstico y
47.8% de las mujeres se dedica exclusivamente a los quehaceres domeésticos.

Uno de los mas significativos rasgos de transformacion de nuestro pais, sin duda, se
percibe en la composicion de las familias mexicanas. En el afio 2000 se registraron
22.3 millones de hogares, de los cuales 4.6 millones tienen como jefa a una mujer;
esta cifra representa 20.6% del total de hogares mexicanos. Los mayores porcentajes
de hogares con jefatura femenina corresponden al D.F., Guerrero, Morelos, Veracruz y

Oaxaca y los menos en Nuevo Ledn y Chiapas.

" De acuerdo a los resultados de la Consulta Infantil 2003 (IFE-UNESCO), el 28% de los nifios
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5.2.2. INDICADORES BASICOS DE LA SITUACION DE LA MUJER®

A. Esperanza de vida al nacimiento® (2000): 77.6 afios

B. Tasa de mortalidad materna™® (1999): 5.1 por cada mil
C. Muijeres con discapacidad* (2000): 2.2 por ciento
D. Tasa de analfabetismo*? (2000): 7.4 por ciento™
E. Hogares con violencia™ 30.4 por ciento

Segun el sexo del jefe de familia 32.5 por ciento

entre 6 y 9 afios dijeron ser golpeados y el 13.8% ser insultados.
8 Sistema de Indicadores para el Seguimiento de la Situacién de la Mujer (SISESIM). Instituto
Nacional de las Mujeres, www.inmujeres.gob.mx
9 La esperanza de vida al nacimiento ha aumentado considerablemente y de forma gradual de
1930 al afio 2000. Este indicador demografico da cuenta del descenso de la mortalidad, el cual
esta relacionado con el aumento de los niveles de hienestar que ha experimentado la poblacidn.
Es importante mencionar la sobremortalidad masculina reflejada en una mayor esperanza de vida
para las mujeres.
0 La mortalidad materna, considera un indicador del estado de salud y del grado de desarrollo de
la poblacion, disminuyd considerablemente en los Gltimos 20 afios.
11 Para la poblacién masculina el porcentaje es muy similar. Para ambos sexos, el tipo de
discapacidad méas frecuente es la motriz y le sigue en importancia la visual. Las diferencias entre
sex0s no son muy notabhles.
2 porcentaje de la poblacion de 15 afios y mas que no sabe leer ni escribir un recado.
13 Ceca del 60% de la poblaciéon de 15 afios y mads que no tiene instruccién son mujeres. En el
nivel nacional y en relacion con el rezago educativo (poblaciéon de 15 afios 0 mas que no tiene la
educacion basica completa) el porcentaje de mujeres es casi 3% superior al de los hombres. Es
importante mencionar que existen diferencias considerables en el interior de los Estados del
pais, siendo Chiapas el estado con mayor porcentaje de poblaciéon con rezago educativo (67.8
para hombres y 75.2 para mujeres) y el D.F., con el menor (30.5% para hombres y 36% para
mujeres). Solamente en 5 de las 32 entidades federativas es menor el porcentaje con rezago
educativo de la poblacion femenina, respecto de la masculina.
¥ E| 30.4% de los hogares considerados en la Encuesta del Area Metropolitana de la Ciudad de
México, presencian actos violentos. Con relacion al sexo del jefe del hogar, es mayor el
porcentaje de hogares violentos en aquellos cuyo jefe es hombre respecto a los hogares con
jefatura femenina. Los tipos de violencia van desde la emocional y la intimidacién hasta la
violencia fisica y sexual.
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22.0 por ciento
F. Pobreza
Niflas de 13 a 15 afios que no asisten a la
Escuela y trabajan, segun condicion de
Pobreza, (1999).

Pobres extremos 11.2 por ciento
Pobres no extremos 6.5 por ciento
Poblacién de 15 afios en hogares pobres

analfabetas, (1999).° 11.5 por ciento

G. Toma de decisiones (Poder y participacién en la toma de decisiones).*®

Presidentas municipales 3.5 por ciento

Diputadas federales (LIX Legislatura) 24.0 por ciento
Diputadas ALDF 31.8 por ciento
Senadoras 23 .0 por ciento

Participacion en la Administracion

Publica Federal 23.1 por ciento

15 Es innegable que la pobreza limita una serie de oportunidades a la poblacion que la vive. En
materia educativa, el 11.5% de las mujeres mexicanas de 15 afios y mas no sabe leer ni escribir,
este porcentaje se incrementa al 31.4% de las mujeres que viven en hogares pobres y aln més
entre las mujeres que viven en hogares con pobreza extrema (43.5%).
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H. Participacién econémica®’ (Tasa de participacién econdémica en el trabajo
domeéstico, (2000).
Participacion econdémica 36.4 por ciento

Participacion en el trabajo doméstico 95.4 por ciento

Participacién econémica por nivel de instruccion®®:

- Sin instruccién o primaria incompleta 28.1 por ciento
- Primaria completa 33.2 por ciento
- Secundaria completa o incompleta 38.7 por ciento
- Media superior 40.7 por ciento
- Superior 62.0 por ciento

5.3. PROSPECTIVA EXPLORATORIA: ANALISIS FODA (ESTABLECIMIENTO DE
BRECHAS).

El siglo XX se caracterizd por transformaciones sin precedentes (revolucion e
innovacion). Quiza uno de los cambios de mayor trascendencia ha sido el surgimiento
de las mujeres con presencia y fuerza importante en la vida publica, en todo el mundo,
a lo cual nuestro pais no ha sido ajeno. Esta transformacion, aunque desigual, es el

resultado del desarrollo humano protagonizado tanto por hombres y mujeres.

Las mujeres mexicanas han sido agentes activas de cambio y transformacion en los

planos demografico, econdmico, social y politico, en especial a partir de 1970; de tal

% Es claro que el poder y la participacion de las mujeres en la toma de decisiones estd muy por
debajo del poder que ejercen los hombres; aln cuando ha habido un avance en la integracién de
las mujeres en estos rubros.

17l a tasa de participacion femenina es considerablemente menor que la de los hombres. Mientras
que el 36.4% de las mujeres de 12 afios y mas participaron en la actividad econdmica, casi el
80% de los hombres de esas edades lo hicieron. Sin embargo, si se observa la participacion en el
trabajo doméstico la relacion se invierte de manera notable. Casi el doble de las mujeres con
respecto a los hombres participan en los quehaceres domésticos propios de su hogar. Es
importante mencionar que aunque los hombres participan cada vez més en las actividades
domésticas, la carga de estos quehaceres sigue recayendo en las mujeres.

18 Aunque es evidente la menor participacion econdmica femenina con respecto a la masculina, la
diferencia se hace menor conforme aumenta el nivel de instruccién. Lo anterior da cuenta de la
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modo que las cuatros transiciones® que experimenta el pais en su ingreso al nuevo

siglo, no podrian explicarse sin la incursién femenina.

a) Transicion demogréfica.
El cambio poblacional no podria llevarse al cabo sin considerar el papel que el
incremento de la escolaridad de las mujeres y su masivo ingreso al mercado laboral
han ejercido en el aplazamiento de la nupcialidad, en la reduccion del numero de hijos
y del tamafio de la familia, asi como por el achicamiento de la base de la piramide de
poblacién y por el incremento de la esperanza de vida de las mujeres, fendbmenos
ligados estrechamente a una transicion demografica orientada hacia una creciente

edad madura.

Es a partir de 1970, afio en que se amplia la cobertura de los servicios de salud, que
se generalizan las practicas de contracepcion favoreciéndose la elevacion de la
escolaridad de las mujeres y, consecuentemente, su incorporacién al trabajo
extradoméstico. Con ello, la tasa de fecundidad comienza a experimentar un
importante descenso, dando origen a una verdadera revolucién demografica, marcada
por la reduccion de la mortalidad infantil y materna que fuera la principal causa de
muerte, todavia hasta los afios 50's.

b) Transicion social.
El cambio de la mentalidad y las expectativas de vida de las mexicanas, a partir de su
creciente participacion en el mercado de trabajo, ha influido en las expectativas de vida
de las mas jovenes, las cuales hoy aspiran a tener una carrera laboral, asi como
actuar en diversas esferas de la economia, la politica, la cultura, las asociaciones

civiles y no s6lo a cumplir con el rol tradicional de esposas y madres.

Tales cambios estan estrechamente relacionados con la busqueda de una redefinicion,
tanto de los roles masculinos y femeninos, como de las relaciones de autoridad y

decision en el interior del hogar.

importancia de la educaci6n, entre otras cosas, para una mayor participacion de las mujeres en
las actividades econdmicas.
Y Demografica, econdmica, social y politica.
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La nueva percepcidon que tienen de si mismas las mujeres, o las novedosas maneras
como se ubican en la sociedad, ante el poder, en la participacién social, en la actividad
econdémica o en la vida politica, modifica de raiz los arreglos entre el Estado, el
mercado, la comunidad y la familia; provocando cambios en cascada y de larga
duracion, que debieran derivar en relaciones igualitarias entre hombres y mujeres.

Sin embargo, este cambio se distribuye de manera muy desigual entre las mujeres que
viven en el medio urbano y las que habitan en el ambito rural. Entre éstas ultimas, el
nivel de escolaridad no ha sido mayor que el que se tenia hace treinta afios a nivel
nacional, del tal modo que han permanecido excluidas de los avances en las

oportunidades educativas alcanzados por el pais.

c) Transicién econOmica.
Es evidente e inevitable que el impacto de la globalizacion y la modernizacion
econdémica nacional haya alcanzado al sector femenino de la poblacion. Hoy puede
hablarse de una nueva presencia economica de las mujeres mexicanas, que esta
directamente asociada a los profundos cambios en la estructura sociodemografica de
la poblaciébn que a su vez, es producto de una mejor salud reproductiva y de la

elevacion de la escolaridad femenina.

Hoy en dia las mujeres se han consolidado como un actor econémico, tanto en el
medio urbano como en el rural, al grado de que se ha generalizado, paulatina pero
consistentemente, la feminizacion en la economia que incluye a algunos sectores
como la industria maquiladora, la agricultura de exportacién, la industria de la

confeccion, los servicios personales y el trabajo doméstico remunerado.

Asi, mientras que en 1970 habia solo 1.3% de ejidatarias, en la actualidad las mujeres
representan un 25% de los sujetos con derecho a tierra; asi como el 43% de la fuerza
laboral en el sector servicios, el 23% de la ocupada en el comercio y el 20% de la
industrial y, sobre todo las mujeres jévenes (53%) estan adquiriendo una presencia
cada vez mas significativa en la migracion nacional (20%), como en la internacional
(14%); asi como una creciente presencia en como microempresarias y en actividades

informales. No obstante, esta creciente presencia de las mujeres en el mundo laboral,
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que en los ultimos 30 afos se ha duplicado, se caracteriza por la informalidad y la
precariedad de ingresos y condiciones laborales, en sectores intensivos muy

desprotegidos legalmente.

d) Transicion politica
Las mujeres han salido del ambito de lo privado y se han integrado a la vida politica
del pais, enarbolando demandas relacionadas con sus condiciones de vida, el mundo
doméstico o la familia; pero desde hace algunos afios, es creciente su participacion en
temas relacionados con la ciudadania. Esta movilizacion social ha logrado superar
barreras y restricciones diversas a la participaciéon en espacios de poder y decision,
anteriormente vedados para ellas, y en una trayectoria que se inicia con la conquista
de los derechos civiles y politicos, ha transformado lentamente los mecanismos de
acceso al poder politico, merced al establecimiento de medidas afirmativas como el

sistema de cuotas de representacion, entre otras.

Actualmente la participacion de la mujer es el resultado de una serie de movimientos
organizados. Los primeros logros de la mujer respecto a la igualdad politica electoral
surgen en 1916, cuando en Chiapas, Tabasco y Yucatan se reconoce la igualdad

juridica para votar y ser elegida a puestos publicos de eleccion popular.

Sin embargo, es hasta 1947, en el gobierno del presidente Miguel Aleméan, cuando se
le reconoce a la mujer mexicana—a nivel nacional—el derecho a votar y ser votada en
los procesos municipales. Mas tarde, en 1953, el presidente Adolfo Ruiz Cortines
expide la reforma a los articulos 34 y 115, fraccion | constitucionales, que otorgan

plenitud de los derechos ciudadanos a la mujer mexicana.
Las mujeres son mayoria tanto en el Padron Electoral como en la Lista Nominal; el

grupo de quienes tienen entre 20 y 39 afios encabeza los porcentajes, de acuerdo con

el Instituto Federal Electoral.
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El Padron Electoral tenia registrados hasta el 30 de enero pasado a un total de 71
millones 950 mil 276 electores, de los cuales 69 millones 570 mil 388 cuentan con su

credencial de elector vigente.

De acuerdo con los datos contenidos en las Estadisticas del Padron Electoral y la Lista
Nominal del IFE, en ambos casos el porcentaje de mujeres es mayor al de hombres.

Lo anterior se debe a que del total del ciudadanos empadronados, 51.79% son
mujeres y 48.21% hombres; lo mismo que en la lista nominal, en donde el 51.83% lo

conforma la poblacién femenina; mientras el 48.17% el sector masculino.

En virtud de lo anterior, en la jornada electoral 200-2003 se observo una participacion
politica de las mujeres en relacién con los hombres. Del 40.9% de los ciudadanos que
votaron en las elecciones federales de 2003, 53.8% eran mujeres y 46.2% hombres.

De la ciudadania que no voté, 50.2% eran mujeres.?

Actualmente en nuestro pais solamente hay una gobernadora electa en 2004, Amalia
Garcia en el estado de Zacatecas; en tanto que de acuerdo con los datos del Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, en marzo de 2005, 3.5.% de
las presidencias municipales eran ocupadas por mujeres y en la conformacion de los

cabildos, 30% de los regidores y 12% de los sindicos son de género femenino.

En los Congresos locales, incluyendo la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
estan compuestos en un 80 por ciento por hombres y 20% por mujeres.?!

No obstante, la evidencia de estas cifras, la participacion femenina en la LIX
Legislatura (2003-2006) es del 24 por ciento, lo que implica una diferencia significativa
respecto de la Legislatura anterior, donde la participacion de la mujer era 8 por ciento
inferior (16%).

20 Pagina web del IFE
http.//www.ife.org.mx/internetCDA/estadisticos/DERFE/RFE2/PHP/est_sex.php?edo=0
2L Fuente: Indujeres, procesamiento con base en INAFED. Sistema Nacional de Informacion
Municipal, version 16 de marzo de 2005.
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Dentro de los poderes del Estado las mujeres sélo representan 23.1 por ciento de los

funcionarios.

La brecha es aun mayor a la hora de ocupar cargos importantes, por ejemplo en a
inicio del “Gobierno del Cambio”, las mujeres alcanzaron el 16.7 por ciento de la
titularidad de dependencias de gobierno, al haberse designado a 3 Secretarias de
Estado, mientras que, en el ocaso del sexenio, las mujeres s6lo ocupan el 5.5 por
ciento de los cargos, pues de 18 secretarias la de Desarrollo Social esta encabezada

por una mujer.

De la informacion recabada en las diferentes instituciones que conforman los poderes
Legislativo y Judicial, la Presidencia de la Republica, las cabezas de sector, los
organismos descentralizados de control directo y los entes publicos federales, se

obtuvo el registro de 16 mil 799 funcionarias publicas de niveles medio y superior.

Proporcionalmente, el numero de funcionarias registradas equivale al 23.1 por ciento
del universo total de mandos medios y superiores de los poderes, conformado por 72
mil 575 servidores publicos; ello quiere decir que, en ese ambito, el porcentaje de
mujeres estd por debajo del que representan en el total de la poblacién
econdémicamente activa, que el 2002 era de 35.9 por ciento. También se encuentra por
abajo del porcentaje que representan las mujeres ocupadas en la Administracion
Publica y Defensa (32.5% en 2002)%.

La mayoria de las mujeres (46.9%) se desempefian como jefas de departamento, el
puesto mas bajo de la jerarquia de cargos publicos de mandos medios; le siguen las
subdirectoras de area, con 27.4 %; y s6lo 2.1% de ellas ocupa puestos de mandos

superiores (directoras generales y coordinadoras generales).

En suma, el porcentaje de la participacion total de las mujeres para cada uno de los

niveles de puestos, es como sigue: 22.6% en jefaturas de departamento o puestos

2 INMUJERES, La mujeres en la toma de decisiones, su participacion en la Administracion
Pablica Federal. p. 20. Ed. Inmujeres, México, diciembre de 2003, disponible en
WWwWWw.inmujeres.gob.mx
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homologos; 24.4% en subdirecciones de area; 29.2 % en direcciones de area; 10.1 en

asesorias y puestos homoélogos; 4.7% en auditorias; 12.9% en direcciones generales;

10.4% en coordinaciones generales y 19.2% en oficialias mayores.?®

En estas condiciones, siendo el 52% de la poblacién ciudadana, las mujeres no han

conseguido conquistar el umbral critico de la incorporacién politica (30% de los cargos

publicos®*) que marcan los estandares establecidos por organismos internacionales

como Naciones Unidas. No obstante, no puede escatimarse el reconocimiento de

tener, por medio del voto, la funcidon de catalizadoras del cambio politico y de la

democratizacion de nuestro pais.

e) Transiciones subyacentes:

Familiar: La posibilidad de aplazar la maternidad y regular la fecundidad ha
favorecido una mayor presencia femenina en la vida publica, dando lugar a
nuevas identidades y figuras sociales de las mujeres, y a cambios en las
relaciones domeésticas y familiares. Lenta, pero incesantemente, las mujeres
van logrando mayores margenes de influencia en las decisiones sobre el
presupuesto familiar, la educacién de los hijos y las decisiones reproductivas,
transformadndose en consecuencia, los patrones tradicionales de autoridad
masculina, empero la distribucién de tareas y responsabilidades domésticas no
ha variado tan rapidamente, razén por la cual las mujeres tienes dobles y hasta
triples jornadas de trabajo.

Normativo-juridica: Con el reconocimiento y la expansion de la ciudadania, las
mujeres han logrado el reconocimiento de sus derechos humanos y la creacion
de organismos gubernamentales especializados en el fomento de la
participacion de las mujeres en todos los ambitos de la vida social, asi como en

su consecuente defensa.

Z | nmujeres, op cit., p. 38.

2 Cifra considerada por la ONU como estdndar, sin embargo, en paises como Espafia, la
aspiracion asciende a una proporcion de 40-60 por ciento, esperando que en el futuro sea
innecesario establecer cifras minimas.
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Las transformaciones y los avances que evidencian los indicadores de la situacion de
las mujeres en México, aportan elementos para argumentar que las mujeres estan
inmersas en un proceso profundo de cambio, de modernizacion de sus papeles
tradicionales y de ampliacion de sus espacios de socializacion, por ende, se ubican en
un momento de transiciones en lo individual y lo colectivo lleno de contrastes,
ambigiedades y contradicciones que entorpecen el camino hacia la igualdad, lo que

obliga a implementar medidas para que esta situacion se corrija.

5.3.1. ESTABLECIMIENTO DE BRECHAS.

En este sentido, pese al avance que representan los cambios anteriores, las actitudes
discriminatorias y los sesgos inequitativos de las instituciones sociales, econémicas y
politicas, continlan gravitando negativamente sobre las mujeres, haciendo que
algunos de estos avances se reviertan en forma de mayores cargas de trabajo y de

responsabilidad.

Por ejemplo, en el &mbito familiar, la transformacién de las mujeres como generadoras
de ingresos, ha flexibilizado algunos roles entre hombres y mujeres al interior de las
familias, sobre todo en las generaciones jovenes, pero sin modificar esencialmente la
asignacion de recursos y oportunidades en el interior del hogar. La coexistencia de una
mayor independencia econdmica de las mujeres con la rigidez inmutable de los
modelos de autoridad masculina en la familia, ha generado un desfase de expectativas

de comportamiento entre los sexos, que frecuentemente produce tensiones.

No obstante el trdnsito que han hecho las mujeres de proveedoras exclusivas de
cuidados y servicios domésticos, a proveedoras de ingresos, no se ha traducido en
uno equivalente de la distribucion de oportunidades de desarrollo personal y
profesional entre hombres y mujeres porque, al no haber una distribucion mas
equitativa de cargas de responsabilidades domésticas, las mujeres estan obligadas a
elegir trabajos de medio tiempo, a destajo, o de caracter informal, que resulten

compatibles con las tareas que tienen en el hogar.
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Asi, la rigidez de la asignacién del trabajo doméstico cierra el circulo que fija a las
mujeres en las actividades laborales de menor remuneracion y calidad: maternidad y

atencion del hogar no debe ser opuestas al acceso a remuneracion laboral digna.

El desafio estd en la democratizaciéon de las estructuras familiares® mediante la
distribucion equitativa de las responsabilidades tanto econémicas como de crianza
entre hombres y mujeres, en una asociacion armoniosa y libre de violencia, entre todos
sus miembros como elemento indispensable para el bienestar, tanto de la familia,

como de la sociedad.

En el ambito de los derechos humanos, en algunos casos, las reformas logradas en la
legislacién federal, o las derivadas de la incorporacion de tratados internacionales
suscritos por México, se ven contrariadas o anuladas por disposiciones juridicas en los

restantes niveles de gobierno.

El desafio es lograr el establecimiento de una plataforma juridica homogénea de
derechos y garantias fundamentales para todas las mujeres del pais. Es también
necesario avanzar en lo que se refiere al acceso a la justicia, sin distingo de condicion
social; asi como una transformacién cultural que arraigue el reconocimiento de los

derechos de las mujeres en equidad con los hombres.

En el ambito educativo, aln cuando se registra un incremento indiscutible de las nifias
en el nivel de educacion basica, fundamentalmente en preescolar y primaria, con lo
que en términos cuantitativos existe una proporcion equitativa con respecto a los
nifios; no se han modificado los patrones culturales tradicionales que se reproducen en
las escuelas y las expectativas acerca de la forma de ser y comportarse que se espera

de las nifas y los nifios.

Por otra parte, el incremento del desarrollo humano de las mujeres, no siempre se

traduce en un aumento de sus oportunidades laborales y mejores condiciones de vida.

% Implica la revaloracién de la funcion social de la maternidad y la paternidad.
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El reto urgente es disefiar politicas publicas en donde participen las instancias
gubernamentales y civiles, para convertir todo espacio de convivencia humana, en uno
educativo, que promueva el aprecio por la diversidad, la tolerancia y el respeto a las

diferencias sexuales y genéricas de las personas.

En el &mbito laboral, las oportunidades de empleo productivo para las mujeres y las
condiciones de trabajo y remuneracion, marchan, practicamente, en sentidos
opuestos. La flexibilizacién laboral ha descargado sobre ellas buena parte de las

estrategias para evadir el cumplimiento de los derechos laborales.

El empleo de las mujeres sigue siendo segregado, concentrandose en actividades que
son una extension de sus roles domeésticos, persistiendo una fuerte discriminacién en
el acceso a puestos de mando.

El desafio es potenciar el papel de las mujeres mediante el empleo productivo y en
plena igualdad de oportunidades que los hombres, incluso en el acceso a los puestos
de mando y a la toma de decisiones, con el objeto de promover su independencia
econdmica, frenar la feminizacion de la pobreza y fomentar una distribucion equitativa
de los bienes de produccion, el patrimonio, las oportunidades, los ingresos y los
servicios de seguridad social.

Por lo que toca a los temas de salud, la concentracién de la atencion en la edad
reproductiva de las mujeres, ha llevado a soslayar la atencion de mujeres que pasan
por el climaterio y la vejez. Ademas persiste la carga de las responsabilidades y los
costos vitales de la planificacion reproductiva sobre las mujeres, sin considerarse

como un asunto de la pareja.

Asimismo, los mecanismos de pensiones no han considerado las caracteristicas del
ciclo de vida laboral de las mujeres, sus formas de retribucion econdmica y su
esperanza de vida, para la confeccibn de un nuevo sistema pensiones de

capitalizacién individual.?®

% Se ignora con frecuencia que las mujeres por su constante entrada y salida del mercado
laboral, tienen generalmente menor nimero de afios de cotizaciéon, salarios mas bajos y
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Por lo que toca a la politica social es necesario hacer compatibles los roles®’ de
madres, amas de casa Yy trabajadoras, crear redes de seguridad apropiadas y
fortalecer los sistemas de apoyo del Estado y de las comunidades, a fin de que todas
las mujeres, en especial las jefas de familia y las que viven en la pobreza, puedan
hacer frente a entornos econémicos adversos y mantener sus medios de vida, sus

bienes y sus ingresos aun en tiempos de crisis.

En el campo de la participacion politica, a pesar de los avances logrados en términos
de aceptaciéon social y receptividad institucional, subsiste una cultura politica
discriminatoria en el aparato publico, en los partidos politicos, en los sindicatos y en
otras organizaciones sociales, que impone resistencias y obstaculos a la participacion

creciente y democratica de las mujeres.

Por ello es preciso implementar politicas que eliminen los obstaculos que aun existen
para la insercién de las mujeres en los procesos publicos y privados de la toma de

decisiones, en plena igualdad con el hombre.

Dichas politicas deben de estar implementadas a partir de lineas estratégicas

especificas, tales como:

1. Fortalecer la cultura politica democratica garante de la formaciéon de valores civicos
y de la equidad de género.

2. Promover el disefio de mecanismos que faciliten y consoliden la participacion
equitativa de hombres y mujeres, en los procesos de toma de decisiones en los tres
poderes publicos y en los tres niveles de gobierno.

3. Disefiar mecanismos que permitan fortalecer el desarrollo de una cultura civica
participativa y de corresponsabilidad entre hombres y mujeres en los procesos de

consolidacion de la vida democratica en los ambitos familiar y escolar.

aportaciones menores a su fondo que los hombres, en cambio, mas afios de esperanza de
vida que pensionar.
27 Se les atribuye el cuidado de los hijos e hijas pequefios, las personas ancianas y los
enfermos.
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4. Promover la sensibilizacion y la capacitacion en género en las instancias directivas
y de toma de decision de las estructuras de sindicatos, empresas, partidos,

organismos sociales, privados y asociaciones civicas y profesionales.

De nueva cuenta, adicional a las acciones afirmativas, se requiere que se cumplan las
expectativas sefialadas en todos los ambitos precedentes, para arribar al conjunto de
condiciones equitativas y de oportunidades para que las mujeres consigan el
empoderamiento que refleje, en cantidad y calidad, el peso de su presencia en todos

los ambitos de la vida publica y privada.

5.3.2. AMENAZAS Y OPORTUNIDADES.

Ante la evidencia de los avances y las brechas que persisten y colocan a las mujeres
en situacion de inequidad frente a los hombres, es prudente y necesario, en términos
de planeacion estratégica, afrontar las condiciones que son una ventana de
oportunidad en materia de equidad y género, asi como las amenazas a las que se ven

expuestos constantemente los cursos de accion politica con perspectiva de género.

Como es posible discernir a partir de los argumentos arriba expuestos, los cambios
registrados, en términos de las diferentes transiciones, son irreversibles y consistentes,
pese a todas las resistencias, la dinamica del cambio demogréfico desafia
permanentemente a los modelos tradicionales de autoridad masculinos. Pese a las
condiciones adversas, el avance imparable de la participacidon femenina obliga a la
transformacion y redefinicion de los roles tradicionales, los cuales son cuestionados

por las propias circunstancias cotidianas.

En virtud de lo anterior, inmersos en un proceso de consolidacion democratica en
México, la gobernabilidad requiere de la inclusion—en términos comunicacion politica,
de accion de gobierno y de mercadotecnia electoral—del segmento mayoritario de la
ciudadania, es decir, de las mujeres, porque sin este sector, no es posible ganar

elecciones, obtener aprobacion y mantener en funcionamiento la mecanica de la
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economia de mercado. Nadie en su sano juicio, podria obviar las necesidades y
expectativas del 52% de la poblacion.

De este modo, en términos de oportunidades, éstas se centran en el reconocimiento
de la importancia que ha cobrado la participaciéon femenina y que, por ende, tiene
posibilidades de traducirse en politica publica de largo aliento, tendiente a la
transformacion de los modelos tradicionales de convivencia familiar y, por extension,

social.

Asimismo, las amenazas se pueden distinguir en dos vertientes. En la primera, se
encuentra la persistencia de los modelos tradicionales de autoridad masculina,
reproducidos por los patrones culturales, en la mayoria de las instituciones sociales®,
lo cual esta colocando a la familia mexicana en estado de tension y descomposicion;
asi como el rezago en el que se amuralla el hombre, en tanto cambio de mentalidad y

adaptacion a las transiciones que se registran en todos los &mbitos.

La segunda se encuentra en el ambito gubernamental, donde se reconoce la
necesidad de la perspectiva de género en politicas publicas, pero ésta se limita a la
coyuntura (“planes sectoriales”), carece de vision prospectiva, por lo que no trasciende
mas alla de un plan sexenal que condiciona su eficacia; sin percibir que por encima de
las acciones afirmativas, se debe incidir el sistema educativo, para incorporar las
“transiciones” a los comportamientos y actitudes de las generaciones futuras. El
soslayar la reingenieria actitudinal que requiere la sociedad mexicana, sélo significa
que la perspectiva de género sea asumida como imposicion o politica compensatoria,
no como cambio de mentalidad dentro del proceso de transicion de la sociedad

mexicana, en pleno siglo XXI.

28 Familia, iglesia, escuela y Estado.
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INSTITUCIONALIZACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN MEXICO
Anéalisis FODA.

Oportunidades:

= Transiciones irreversibles
= Superioridad numérica y alta tasa de
esperanza de vida de las mujeres.

Amenazas:

= Reproduccién de los patrones
tradicionales de autoridad masculina.
» Miopia gubernamental.

En abono a estas consideraciones, es necesario establecer que en particular, nos
interesa la convergencia de la oportunidad “transiciones irreversibles” con la amenaza

“Reproduccion de los patrones tradicionales de autoridad masculina”.

5.3.3. FORTALEZAS Y DEBILIDADES.

Para el actual gobierno, la institucionalizacion de le perspectiva de género se concreta
con la creacién del INMUJERES?®, organismo que tiene a su cargo el impulsar la
incorporacion de la perspectiva de género en las politicas publicas y en la elaboracion
de programas, asi como en las acciones de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal. Estas tareas se llevan a cabo, atendiendo al criterio de
transversalidad®.

En esta materia, El Proequidad es el eje rector de la perspectiva de género, en el cual
se establecen metas a través de los cuales se evalla y da seguimiento a la politica de

equidad y género.

2 Discurso de la Lic. Patricia Espinosa Torres, Presidenta del Inmujeres, 14 de marzo de
2003, p 1. www.inmujeres.gob.mx

% Implica propiciar acciones en el d&mbito de la Administraciéon Publica Federal, con los
poderes del Estado y en los 6rdenes de gobierno, y no so6lo en el &rea operativa del
aparato gubernamental, sino incluso en los 4ambitos normativos y administrativos.
Trasnversalidad es una forma de trabajo horizontal con la Administracién Publica Federal,
para lograr que a quienes les corresponde disefiar los programas y politicas puablicas, lo
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Se considera como principio basico, el impulsar mecanismos de coordinacion través
de la firma del Acuerdo Nacional por la Equidad con las Secretarias de Estado; asi
como la creacion de la Mesa de Enlaces de Género del Gobierno Federal, como
espacio de concertacion, conformada con 53 enlaces pertenecientes a las tres
comisiones de gabinete: desarrollo social y humano, crecimiento con calidad y orden y
respeto.

El Proequidad es un programa especial, subordinado al Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, en el cual se consignan los objetivos, las estrategias y las metas que
trascienden a las politicas sectoriales, y se contempla la intervencion multisectorial. En
esta medida, este es el eje de toda la politica publica y refleja, de manera conjunta, los
propésitos y compromisos del aparato de gobierno a favor de la igualdad entre

hombres y mujeres.

El Proequidad desarrolla el objetivo rector nimero 2 del Area de Desarrollo Humano
del Plan Nacional de Desarrollo: "acrecentar la equidad y la igualdad de
oportunidades” que implica “utilizar ciertos criterios que reconozcan las diferencias y
desigualdades sociales para disefiar estrategias de politica social dirigidas a ampliar y
ofrecer igualdad de oportunidades a todos los hombres y mujeres de la poblacion

mexicana”.

Asimismo, desarrolla las estrategias pertenecientes a este objetivo, basicamente en lo

que se refiere a:

- Avanzar hacia la equidad en la educacion,
- Crear condiciones para eliminar la discriminacion y la violencia hacia las

mujeres.

En el disefio del Proequidad, se desarrollan objetivos, lineas estratégicas y metas,

clasificadas en “a corto plazo” (diciembre de 2002), “a mediano plazo” (diciembre de

hagan tomando en cuenta que mas de la mitad de la poblacidén, son mujeres que no
acceden a ellas.
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2004) y “a largo plazo” (junio de 2006). Con base en esta clasificacion de metas, es
posible afirmar que pese al diagnostico y al adecuado marco conceptual bajo los
cuales se ha concebido al programa, éste carece de una verdadera vision prospectiva,
ya que en ninguna de ellas se proponen metas cuantificables, que constituyan una
construccion de un futuro concreto, deseable y realizable a través de acciones

estratégicas, propias de la accion de gobierno.

En este sentido, cabe decir que los objetivos de Proequidad®', pueden, en el mejor de
los casos, considerarse futurables, sin que se llegue a procesar con vision prospectiva

y estratégica, la conversion del futurable en futuribles.

Esta es sin duda una de las brechas mas significativas que se pueden establecer en
materia de convivencia democrética e igualitaria entre hombres y mujeres, ya que la
concepcion de la politica publica en materia de equidad y género, carece de una vision
constructora, porque, a pesar de tener diagnosticados los problemas estructurales y
los ambitos criticos, los deja de lado, para concretarse en las “acciones afirmativas”,
gue solo cumplen un papel equivalente a los placebos, sin constituir el arribo a

resultados cuantitativa y cualitativamente considerables.

3 Por citar como ejemplo, en el objetivo especifico 8."Garantizar a las mujeres el acceso y
la plena participaciéon en las estructuras de poder y la toma de decisiones, en igualdad de
condiciones que los hombres”, mas que una imagen de futuro, se trata de una mera
expectativa. Para este objetivo se conciben como lineas estratégicas, entre otras, las
siguientes: “fortalecer la cultura politica democratica garante de la formacion de valores
civicos y de equidad de género” y “Disefiar mecanismos que permitan fortalecer el
desarrollo de una nueva cultura civica participativa y la corresponsabilidad entre hombres
y mujeres en los procesos de consolidacién de la vida democratica en los amhbitos familiar
y escolar”. Sin embargo, el problema sustancial que nos permite observar que no se trata
de una politica de largo aliento, se presenta en la determinaciéon de metas que, por su
evidente incongruencia y desapego a las propias lineas estratégicas, es obvio que carece
de reflexion prospectiva. De este modo, las metas de largo plazo, son totalmente limitas
al final del sexenio y se concretan en una ley de Servicio Civil de Carrera, en la que el
Instituto no tiene ninguna participacion y en alcanzar el estandar mundial de 35% y 65%,
entre hombres y mujeres en los ambitos de toma de decisiones en los tres poderes
piblicos y en los tres niveles de gobierno, tal y como se recomienda en el ambito
internacional, se puede deducir que a partir de algin decreto o algo similar, porque en
ningdn momento se apela a cambios estructurales que deberian ser considerados para la
consecucion de las metas. Es decir, no se piensa en la construccion del futuro deseado,
sino s6lo en la mera aspiracion a éste. Fuente: Programa Nacional de lIgualdad de
Oportunidades y No Discriminacion contra las Mujeres. Instituto Nacional de las
Mujeres, pp. 52-53, www.inmujeres.gob.mx
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De tal forma, se han considerado como logros “significativos” los siguientes®?:

Integracién de las comisiones de Equidad y Género en ambas Camaras de
Congreso de la Unién.

Creacion del Instituto Nacional de las Mujeres

Aprobacion de la reforma que garantiza un minimo de 30% de candidaturas para
las mujeres a cargos de eleccién popular.®

Obtencidn de rango constitucional al derecho a vivir sin discriminacion.

Aprobacién de la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

Etiquetar recursos para los programas como “Mujer y Salud”, “Arranque parejo en
la Vida” y proyectos productivos para mujeres, entre otros.

Aprobacién del dictamen para que en los titulos profesionales se use el genérico
femenino o masculino, segun sea el caso.

Iniciativa de modificacién a la Ley Federal de Trabajo, para prohibir el examen de
no-gravidez.

Institucionalizacion del Parlamento de Mujeres de México.

Lo anterior corresponde al Balance Ciudadano de la LVIII Legislatura en materia de

equidad de género.

Con respecto a lo anterior, basta conocer el resultado inmediato de esta medida. De

las 6 mil personas registradas como candidatos ante el IFE, en las elecciones

federales de 2003, solamente un mil 770 fueron mujeres, es decir, el 29.5%.%* A esta

escasa representacion femenina en candidaturas, se suma una gran mayoria que

compitié en los distritos dominados por partidos rivales, lo que en términos reales

reduce el nimero de legisladoras que arrib6 a la LIX Legislatura.

Asimismo, todos los partidos hicieron uso de la fraccion A del articulo 175 del COFIPE,

gue excluye del cumplimiento de la obligacion de no mas de 70% de candidaturas para

32 Del valle Sonia, “Dan balance en Equidad de Género”, Reforma, 20 de junio de 2003, p.

8

3 Reforma al art. 175 del COFIPE, abril de 2002.
3 Acuerdo del Consejo General del IFE del 18 de abril de 2003.
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un mismo género, en el caso de que las éstas sean resultado de procesos de voto

directo de los militantes, para la seleccion de candidatos.

De ahi que bajo la premisa anterior, el PAN solo registrara un 27% de mujeres
candidatas; el PRI 11%, en tanto que en la Alianza para Todos (97 distritos) so6lo se

registraron 18 mujeres.

El PRD cumplié con la cuota de género, debido a que solo realizé procesos de

eleccion en 44 distritos, mientras en los restantes 256 fueron designaciones cupulares.

Aunque sin ninguna oportunidad de representacion nacional. sobresale el caso del

Partido México Posible que fue el Unico que registré 51% de mujeres candidatas.

La llamada Ley de cuotas propicid un salto histérico de 6% en la representacion
femenina en el Congreso, donde habran 114 diputadas federales. Seria el maximo

alcanzado por las mexicanas, luego del 17.4 logrado en la LVII Legislatura.

De aqui que pese a la “buena intencion” de una accion afirmativa como la de cuotas de
género en las candidaturas a puestos de eleccién popular, es obvio que no ataca las
razones estructurales que colocan, en franca desventaja, a las mujeres dentro de los

procesos politico-electorales.

Asimismo, es mas que evidente que una reforma legislativa—ain a nivel de
iniciativa—para contravenir las reglas gramaticales y poder usar los genéricos
masculino y femenino en los titulos profesionales, no incide de manera sustancial en
los modelos tradicionales de autoridad, ni el acceso de las mujeres a los niveles de

educacion superior.

En pocas palabras, existe una amplia brecha entre lo que se considera como logros en
materia de equidad y género y la construccion de una verdadera democracia paritaria.
Los extremos de esta larga linea estdn marcados por la visibn que denominaremos

“de las acciones afirmativas”, eminentemente reactiva, estrecha, inmediatista y basada
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en medidas legales y, en el extremo opuesto, la visidn “prospectivo-estratégica”, de

largo plazo, proactiva, enfocada a las acciones dirigidas a la estructura conductual y al

nivel de las percepciones.

Bajo la estrecha vision y alcance de las “acciones afirmativas”, se desarrolld la

propuesta de “Agenda minima de género”, presentada por el INMUJERES a los

candidatos a legisladores federales® en el proceso electoral de 2003, en la que

consideraron como prioritarios a los siguientes temas:

Derechos Humanos: Legislar sobre los derechos de las mujeres privadas de su
libertad; garantizar los derechos de las mujeres migrantes y legislar sobre el
comercio, prostitucion, pornografia y explotacion de las nifias; asi como sancionar
la pornografia infantil en internet.

Trabajo: modificar la legislacion laboral para castigar el hostigamiento sexual,
prohibir la solicitud de certificado de ingravidez y sancionar a quienes lo soliciten.
Asimismo se debe dar certidumbre juridica a las trabajadoras domésticas.
Desarrollo Social: legislar en materia de tenencia de la tierra para propiciar el
derecho de las mujeres ejidatarias a la sucesion en primera instancia de la pareja.
Educacién: Reformas a la Ley General de Educacion, para incluir la igualdad y la
equidad de género en el sistema educativo nacional, desde la educacion
preescolar.

Salud: Reforma a la Ley General de Salud, para establecer la necesidad de que
exista personal especializado en los servicios de salud que oriente a las mujeres en
materia de violencia familiar.

Justicia: En materia de violencia intrafamiliar de deben modificar las leyes en
materia civil, penal y familiar para sancionar aquellas disposiciones que toleren
actos de acoso, intimidacion o violencia que atenten contra la dignidad, integridad y
vida de las mujeres.

Economia: Reformar las diferentes leyes para que se reconozca el trabajo

domeéstico y el cuidado de la familia como contribucion econémica. Se requiere

% Informacion difundida en rueda de prensa el dia 10 de junio de 2003, por la presidente
del INMUJERES, Lic. Patricia Espinosa Torres. www.cimac.com.mx
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legislar para apoyar a campesinas y productoras en condiciones de equidad e
impulsarla elaboracion de presupuestos con enfoque de género.

e Participacién de las mujeres en la toma de decisiones: Impulsar leyes
electorales, a nivel nacional que permitan un mayor niumero de mujeres en los

congresos federal y locales.

Aln cuando ha primera vista pareciera que del cumplimiento de esta agenda
legislativa depende el éxito en el combate al rezago en materia de equidad de género,
uno de los vicios de este planteamiento es no reconocer el caracter y el alcance de la
politica publica, como prerrogativa del Ejecutivo, al desplazar la responsabilidad hacia

el Legislativo al reducirla a un problema de leyes inequitativas.

Como ya se ha reiterado, el factor comin a las practicas discriminatorias e
inequitativas en contra de la poblacion femenina, en todos los ambitos de la vida
publica y privada, es la persistencia y reproduccion de los modelos tradicionales de
autoridad masculina. Y estas conductas, cabe destacar, no son atribuibles
exclusivamente a los hombres, son comportamientos aceptados y extendidos
ampliamente en toda la sociedad, en todas sus instituciones; sin que ello signifique

gue son inmutables o s6lo combatibles por medio de medidas legales.

Este planteamiento es la base sobre la cual puede fincarse la reflexion prospectivo-

estratégica en materia de politica publica de equidad y género.

De esta forma es posible observar que en la determinacion de las debilidades y
fortalezas, en la problemética de la institucionalizacion de la perspectiva de género,
encontramos que existe falta de vision de largo plazo y de cambio estructural por parte
de la alta funcion publica; por lo que se carece de una piramide de prioridades y del
disefio de politicas que en cascada, incidan en todos los ambitos de la vida publica y
privada, no solo en lo que se refiere a las mujeres, sino para la sociedad mexicana en

Su conjunto.
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Es decir, aun cuando los problemas, via el diagnéstico, se perciben dentro de un
complejo entramado de desventajas que afectan en mayor o menor medida a las
mujeres de acuerdo a su ubicacion geografica, situacion socioecondémica, instruccion
escolar y particularidades culturales; las soluciones—aun cuando se busca su
implementacion a nivel nacional—evidencian un tratamiento parcial del fondo del
problema. Por citar ejemplos, el hecho de que los titulos profesionales registren los
genéricos masculino y femenino, segun sea el caso, no incide en el aumento de
oportunidades para que las mujeres accedan a la educacion profesional; como
tampoco, las cuotas de género en las leyes electorales impulsan de manera sustancial

y equitativa una mayor presencia femenina en cargos de eleccion popular.

No obstante lo anterior, a nivel de fortalezas, es posible destacar que, via la presion
internacional—tratados internacionales suscritos por México—*implicita en el
proceso de globalizacion, el desarrollo de instituciones democréticas en nuestro pais
se encuentra en ascenso, lo que conlleva a la inclusién de la perspectiva de género en

los distintos ambitos del quehacer publico.

INSTITUCIONALIZACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN MEXICO
Anélisis FODA.

Fortalezas:

= Presién Internacional
= Desarrollo Institucional

Amenazas:
= Actitud reactiva de la alta funcién
piblica.
=  Gobierno federal de derecha

% Convencion para Eliminar todas las formas de Discriminacion contra las Mujeres
(CEDAW), instrumento ratificado por México el 3 de septiembre de 1981. Asimismo, en
virtud del cumplimiento de la Plataforma de accién de Beijing, entre otras cosas, se crea
el Inmujeres y se implementan programas internacionales como el de Convivencia
Democratica en la Familia, asi como la reforma legal del 30 de abril de 2002 por la que se
incorporan las cuotas de género para candidaturas en el COFIPE. Fuente: “Sustentacion
del Quinto Informe de México para la CEDAW ante el Comité para la eliminacién de la

217



5.4. ACCION ESTRATEGICA: FUTURIBLES Y CURSOS DE ACCION POLITICA.

Futurible: Convivencia familiar democratica, en México, al paso de una generacion
(25 afios).

Curso de accidén: Programa de educacion preescolar en equidad de género.

e Argumentacion.

De acuerdo con James Heckaman®’, premio Nobel de Economia 2000, con base en
estudios elaborados por socidlogos de distintos paises, se reconoce que el ambiente
familiar impacta la formacion de aptitudes y que, un ingreso bajo de las familias se
origina, precisamente, en la escasez de aptitudes. Asi una manera de eliminar las
diferencias de ingreso es con politicas de atencion en los afios tempranos del proceso

de formacion de aptitudes.

El beneficio de la inversion en capital humano es mas grande en los primeros afos de
vida. Méas tarde este beneficio es mucho menor. Las repercusiones econémicas de
esta afirmacion de Heckman son muy importantes. La economia plantea que las
inversiones tienen que ser significativas y para que lo sean tienen que ser éptimas y
alcanzar el beneficio mas alto, es decir, que se tiene que invertir mucho mas en los
afos tempranos de la vida que en los posteriores. “La obviedad es que si se invierte en
una persona mayor, la persona tiene menos tiempo para beneficiarse de la inversion,

por lo tanto, no va ser una inversion tan redituable”.*

El planteamiento anterior es plenamente compatible con la formulacién de las politicas

publicas.

discriminacidn contra las mujeres, 6 de agosto de 2002 en la sede de las Naciones Unidas,
N.Y. USA.
3 John Cawley, James Heckman y Edward Vitlacil. “Understanding the role of cognitive ability in
accounting for the recent rise in the economic return to education”, Publicado en Arrow Kenneth
(et. al.) editores, Meritocracy and economic inequality. Princeton University Press, 2000.
% Heckman, Ob. Cit.
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Hoy en dia, existe el Programa de Democratizacion de la Convivencia Familiar,
auspiciado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, a través del
Instituto Nacional de las Mujeres. Tan so6lo en el afio 2002, en Inmujeres aporté un
millén y medio de délares® y el PNUD 50 mil délares, para la fase preparatoria de
dicho proyecto, que tiene como objetivo transformar las relaciones de poder en la

pareja, y el vinculo entre padres e hijos para inhibir la violencia intrafamiliar.

Hasta el memento y adn en fase preparatoria, dichos recursos han sido destinados a la
recopilacion de informacién, a la seleccibon de funcionarios e instancias
gubernamentales para que participen en el estudio que, aplicard un modelo piloto en
las entidades federativas seleccionadas: Puebla, Guanajuato, Querétaro, Sonora,

Nuevo Ledn, Sinaloa, Yucatan, Veracruz y Distrito Federal.

La inversion de poco mas de millon y medio de ddlares no ha generado, aun, ningun
curso de accién, o cuando menos la formulacion de metas concretas y susceptibles de

evaluacion.

En virtud de lo anterior y en congruencia con el planteamiento de J. Heckman, se
propone como curso de accion, dentro del Programa de Democratizacion de la
Convivencia Familiar, la implantacion en educacion preescolar de contenidos y
practicas de equidad de género, con base en el sistema nacional de educacién, siendo
reforzado en los niveles subsecuentes, a partir de la revisién de contenidos*® en los

libros de texto gratuitos de la educacién basica.

La educaciéon debe buscar el camino y la transformacion permanente de las realidades
en las que vivimos, lo que significa que dentro y fuera de los centros educativos se
debe educar, en el sentido mas amplio de la palabra, con un sentido de justicia y

equidad.

3 cimacnoticias.com, 12 de febrero de 2002.
4 Eliminacion de los contenidos que reproducen modelos y practicas inequitativas vy
discriminatorias en contra de las mujeres.
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En la vida cotidiana de las escuelas y, particularmente en las aulas, es donde se
establecen relaciones que promueven y trasmiten valores, reglas, normas y formas de

comportarse, que por mucho, han contribuido a reforzar los estereotipos de género.

“Por ello, para elevar la calidad y la pertinencia de la educacion y responder a las
necesidades de aprendizaje, se debe considerar, desde una posicion abierta, todos
aguellos factores internos y externos a las escuelas que son producto de una
estructura social que excluye y discrimina a las nifias y a las mujeres, a la poblacion
indigena, a quienes viven en situacién de pobreza y las personas con necesidades

especiales”.*

Asimismo, se reconoce que la edad, la identidad cultural, la discapacidad y la
orientacion sexual pueden influir en el desarrollo de la violencia contra las mujeres, asi
como los patrones culturales y estereotipos sexistas fomentan y agudizan el problema.
Eliminar estos estereotipos para corregir las desigualdades puede y debe darse a

partir del sistema educativo.

Incidir en los contenidos de la educacion basica, permite utilizar al sistema educativo
nacional para promover una imagen valorada de las mujeres. Esta revaloracion
comprende, tanto el rol de las mujeres en el desarrollo econdémico, social y cultural del
pais, asi como el rescate de la funcién social de la maternidad y la paternidad. Esto se
consigue a través del disefio de diversos programas educativos que contribuyan al
cambio de actitudes, valores y practicas discriminatorias y sexistas, que impulsen una

cultura de pluralidad y tolerancia.

META:

Lograr en el transcurso de 25 afos, la primera generacion de familias educadas en el
Modelo de Convivencia Familiar Democratica.

MISION:

Potenciar el papel de las mujeres mediante su participacion, en condiciones de
igualdad con los hombres, en todas las esferas de la sociedad, y la eliminacion de

4 Proequidad, p. 37
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todas las formas de discriminacién en su contra, a fin de alcanzar un desarrollo

humano con calidad y equidad.

Dicha mision se traduce en la promocion de patrones de conducta que propicien una
cultura democrética y paritaria, que reproduzca actitudes propicias para el abatimiento
de la violencia intrafamiliar y de la desigualdad por motivo de estereotipos de género.

VISION:

Tener un sistema educativo que promueva el aprecio por la diversidad, la tolerancia y
el respeto a las diferencias de género, ademas que garantice, con igualdad y equidad,
en todos los niveles, tipos y modalidades educativas, atencion especifica a las nifias y
a las mujeres, para ampliar su participacion y desempefio en todos los campos de la

actividad humana, con sentido de justicia, al margen de prejuicios y discriminaciones.

OBJETIVOS:

1. Fomentar el papel de la familia como fuente de afecto, solidaridad y vivencia
democrética.

2. Impulsar estrategias educativas, desde la perspectiva de género, que garanticen en
el ambito escolar y extraescolar el cambio de actitudes, asi como garantizar la
coordinacién entre los niveles federal y estatales, para la incorporaciéon de la
perspectiva de género en todos los programas y modalidades educativas, para
desarrollar de manera integral y equitativas, las habilidades y competencias, bajo
los principios de respeto, como un recurso pedagdgico que genera la valoracion, la
confianza y la autonomia.

3. Educar a la infancia para formar jévenes con sélidas bases para las relaciones y la
convivencia, libres de estereotipos de género.

4. Incorporar en la curricula de la educacion basica, contenidos educativos sobre
género y resolucion no violenta de conflictos.

5. Fortalecer la cultura democratica paritaria, garante de la formaciéon de valores

civicos y de la equidad de género.
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6. Contar con mecanismos que permitan fortalecer el desarrollo de una cultura civica
participativa y de corresponsabilidad, entre hombres y mujeres, en los procesos de

consolidacion de la vida democratica dentro de los ambitos familiar y escolar.

5.5. FORMULACION DE ESCENARIOS.

A. ESCENARIO DE RESISTENCIA AL CAMBIO, DENTRO DEL SENO
FAMILIAR.

Se implementa el Programa de Educacion Preescolar de Equidad de Género, previa
formacion de los educadores, con grandes resistencias por parte de los padres de
familia, lo que dificulta la reproduccion de las practicas escolares en el seno familiar,
confundiendo al educando y generando tension entre padres de familia y autoridades

educativas.

En este escenario, la variable clave es la aceptacion del programa y como actor

fundamental podemos ubicar a los padres de familia.

En el pasado, las asociaciones de padres de familia, principalmente las de corte
ultraconservador, se han manifestado en contra y han cuestionado e intentado
movilizar a la opinidn publica en torno a contenidos teméticos que consideran como
atentatorios de la estabilidad familiar, por ejemplo, la educacion sexual. No obstante,
sin mayores repercusiones, con base en objetivos superiores de salud publica y
politica poblacional, se han operado los cambios en los contenidos educativos. De
agui que el tipo de resistencia que puedan representar los padres de familia no se
considera como un obstaculo insalvable, para la implementacion del Programa de

Educacion Preescolar en equidad de Género.

La plena aceptacién de un programa como el sefialado, es una aspiracion que
depende del trabajo de sensibilizacién e informacion que pueda hacerse, a través de

los educadores y de los organismos de la sociedad civil enfocados a las causas de la
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equidad de género. En tanto, la funcion de las autoridades educativas en este
escenario, se concentra en la operacion técnica y en la evaluacion del programa, sin
magnificar las resistencias ni polemizar respecto a los contenidos, buscando evitar que

las resistencias al cambio se politicen y sobrepasen su a&mbito decisional.

B. ESCENARIO DE QUIEBRE EN EL REFORZAMIENTO DEL APRENDIZAJE, EN
LOS NIVELES EDUCATIVOS SUBSECUENTES.

El Programa de Educacion Preescolar de Equidad de Género se implementa con
buena acogida por parte de educadores y padres de familia, hay reforzamiento del
aprendizaje dentro del seno familiar, pero éste se interrumpe en la escuela primaria y
secundaria, por la falta de actualizacion y congruencia de los contenidos educativos,

con respecto a lo aprendido en preescolar.

En este escenario, la variable clave es el reforzamiento del aprendizaje en los niveles
subsecuentes del sistema educativo nacional, en tanto que los actores fundamentales
son las autoridades educativas, quienes, por falta de recursos técnicos vy
presupuestales, no consiguen hacer extensivos los objetivos del programa de

educacién preescolar.

La falta de una programacion de largo plazo impide actualizar y revisar los contenidos
del material didactico, asi como la actualizacién de los educadores en temas de

equidad de género.

En este escenario, el Inmujeres provee de los recursos necesarios para la revision de
los contenidos dentro del sistema educativo nacional, asi como promueve y concerta
con los organismos de la sociedad civil su participacion en la tarea de sensibilizacion y

actualizacion de los educadores en temas de equidad de género.

Lo anterior, a fin de que las autoridades educativas se comprometan a operar los

cambios necesarios para el reforzamiento del aprendizaje.
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C. ESCENARIO DE DESVINCULACION DE LOS PADRES DE FAMILIA,
RESPECTO A LAS PRACTICAS ESCOLARES DE EQUIDAD DE GENERO.

Con base en la buena acogida del Programa, existen deficiencias en el reforzamiento
del aprendizaje en el seno familiar, debido al no involucramiento y/o inclusion de los

padres de familia, con respecto a las practicas escolares.

En este escenario la variable clave sigue siendo el reforzamiento del aprendizaje, pero
ahora se trata de éste en el seno familiar, por lo que como actores fundamentales

podemos ubicar a los padres de familia.

El problema en el reforzamiento radica en la desinformacion y desvinculacion que se
da entre el educador y los padres de familia, ya que el sistema educativo, tal como lo
conocemos, no provee de los estimulos necesarios para que los padres se involucren,
consistente y sisteméaticamente, en el proceso educativo. Esta brecha crece
significativamente en el medio rural, donde son persistentes los modelos tradicionales

de autoridad.

En estas circunstancias, la coordinacion del sistema educativo, en los tres niveles de
gobierno genera las estrategias que involucran a los padres de familia en el proceso
educativo, ya sea a través de talleres, de practicas extraescolares, etc. y se consiga su
participacion no sélo en el reforzamiento de lo aprehendido por los menores, sino para
que operen en el seno del hogar, los principios del modelo de convivencia

democratica.

D. ESCENARIO DE IMPLEMENTACION EXITOSA

Se implementa con amplia aceptacion el Programa de Educacion Preescolar de
Equidad de Género, el cual se reproduce exitosamente en los subsecuentes niveles
escolares, consiguiendo el cambio de actitudes dentro del seno familiar de los
educandos, lo que propicia la formacion de jovenes formados en la practica de la

convivencia familiar democratica.
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En este escenario, la alta funcién publica hecha a andar el programa, poniendo
especial cuidado en los debidos equilibrios que deben guardar las estrategias de
implementacion; de ello se desprenden oportunidades para sortear con éxito las
resistencias, mediante una comunicacion eficiente y la estrecha vinculacion de los

padres de familia con el proceso educativo.

Asimismo, se hacen extensivos los cambios al resto de los niveles del sistema
educativo nacional con lo que se refuerza lo aprehendido en preescolar v,
paralelamente se contribuye a la reconversion de actitudes y patrones de conducta

anacronicos.

5.5.1. ANALISIS DE ESCENARIOS Y ADOPCION DE ESTRATEGIAS.

Como se puede observar, el interés de enfocar los cursos de accion en este nivel
educativo, tiene la ventaja de ser minimamente agresivo, ya que se centra en la etapa
de la formacion de aptitudes y actitudes, la edad preescolar. No se trata de un
proyecto de reconversion de actitudes, sino de formacién en valores y préacticas, por
ello su viabilidad estd dada en funciébn de una formulaciébn pedagogica correcta y

pertinente.

En este sentido, el reforzamiento del aprendizaje en el seno del hogar, es una de las
variables clave que se deben vigilar, ya que de ello depende, en gran medida, la
reproduccion de los modelos de autoridad basados principios de equidad vy justicia. Por
lo anterior, se requeriran esfuerzos adicionales, como la realizacion de talleres
dirigidos a los padres de familia, principalmente a las madres, que les involucren en
tareas escolares donde se realicen practicas congruentes con el animo de la

convivencia democratica.

Asimismo, aun cuando el vértice se ubica en la educacién preescolar, es necesario
revisar, paralelamente, los contenidos educativos de los diferentes niveles vy

modalidades educativas para que no se obstaculice el ejercicio de las actitudes de
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equidad y respeto de género, previamente aprehendidas, y éstas se reproduzcan con
éxito en todo el sistema educativo nacional. Por ello sera pertinente la eliminacion de
los estereotipos sexistas contenidos dentro de los libros de texto, asi como la
actualizacion permanente del magisterio, para funcionar como agentes de cambio, en

la tarea de formacion y reconversion de actitudes.

En el ambito de la alta funcidon publica, se deberan establecer los mecanismos
permanentes de evaluacion del Programa Preescolar de Equidad de Género, con base
en la participacion social, a través de las instituciones y organizaciones de dentro y
fuera de la esfera gubernamental. Asimismo, serd necesaria la promocion de una
imagen de las mujeres equilibrada y respetuosa de las diferencias y sin estereotipos

en los ambitos culturales, deportivos y en los medios de comunicacion.

En general, cualquiera de los escenarios cuenta con amplios margenes de maniobra
para la accion estratégica que permita la consecucion del futurible. No obstante, cada
uno de ellos pone el énfasis en distintos aspectos, lo que determinara las acciones
especificas a seguir. Asimismo, es posible que de acuerdo con las diferencias
geograficas, econdmicas, sociales y culturales en el amplio mosaico nacional, estos y
otros escenarios se presenten de manera simultanea, por lo que se precisara de la
total coordinacion de los niveles federal y locales del sector educativo, para que se

implementen, estrategias particulares y congruentes.

5.5.2. CURSOS DE ACCION ESTRATEGICA

1. Creacién del Grupo de Trabajo sobre Contenidos Educativos del Sistema Educativo
Nacional (SEP, Universidad Pedagdgica, Inmujeres ONG’'S). Con cargo al
presupuesto del Inmujeres.

2. Elaboracion e implementacion del Programa de Educacion Preescolar en Equidad
de Género.

3. Elaboracién y difusion de materiales educativos con perspectiva de género.
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Implementacion de talleres de reforzamiento “Convivencia democrética en la
Familia” para padres de familia, enfocado a la reconversion de actitudes,
principalmente, de las madres.

Difusion de testimoniales de experiencias de convivencia democratica familiar en
las comunidades, principalmente rurales.

Revision y depuracion de los contenidos educativos y eliminacién de estereotipos
sexistas en los materiales de trabajo del sistema educativo nacional, principalmente
en la educacion basica.

Calendarizacion del plan de acciones conjuntas para eliminar estereotipos sexistas
y discriminacién en los contenidos e imagenes de los libros de texto gratuito.
Instituir practicas de gobierno estudiantil, para la reproduccién de modelos de
democracia paritaria.

Instrumentar la campafia permanente de comunicacion politica para la difusion de
temas de equidad y perspectiva de género (20% de los spots de radio y television
de la SEP y el 100% de los del Inmujeres).

10.Inclusion de la perspectiva de género en la educacion para adultos.
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Entre las multiples acepciones que existen en torno al concepto, para efectos de este
trabajo se concibe a la politica como la actividad que se refiere a las manifestaciones y
al ejercicio del poder, dentro del espacio del Estado y sus instituciones. En el Estado
contemporaneo ya es secundaria la discusion sobre su “tamafio” o su injerencia en la
economia, ahora el debate gira en torno a la eficiencia para administrar el conflicto e
implementar las politicas distributivas, para equilibrar las diferencias y las
desigualdades producidas por el mercado, en concreto, se discute sobre la capacidad

y eficacia del gobierno.

Los incentivos de la economia de mercado operan a favor de los intereses
particulares, lo que obviamente obliga a ignorar el bienestar de los demas. Para tratar
de resolver esta contradiccion, los ciudadanos acuden a la politica y al gobierno, el
cual para poder actuar, necesita contar con poder y origen legitimo. Legitimidad que en
nuestros dias, a través de las largas batallas historicas, es conferida por el origen

democrético.

La importancia del Estado es un asunto de caracter estratégico, pues sin €él, no es

posible que la vida individual y colectiva tengan elementos de realizacion.

La complejidad de la sociedad moderna ha hecho que los problemas se hayan
colectivizado a tal nivel, que la degradacion y desvio hacia los mecanismos de
mercado pueden derivar en un futuro incierto. Hoy en dia, la legitimidad, la capacidad
organizativa, la eficiencia de los gobiernos y la estabilidad politica, son condiciones

basicas que requieren de niveles satisfactorios de desempefio gubernamental.

En estas circunstancias, el papel del Estado es ser eficiente para reducir los margenes
de riesgo e incertidumbre, en virtud de lo cual ejerce su potestad, a través de la accion

politica.
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En la sociedad contemporanea, el Estado acredita su cardcter visionario cuando a
través de acciones de gobierno y de una administracion publica competente, crea las
condiciones optimas para el mejor desarrollo de la sociedad; es decir, que gobierna y
administra reconociendo que tiene recursos limitados, mismos que deben aplicarse

con criterio estratégico.

Ubicada en el centro de las decisiones y acciones continuas, la gestiéon publica se
traduce en el conjunto de movimientos que permiten la gobernacién y administracion

de la sociedad.

La gestion publica es un medio que articula capacidades, recursos, valores,
negociaciones y resultados orientados a transformar, con sentido positivo, las
condiciones de vida publica. Es el medio para que el gobierno establezca vinculos

funcionales con la pluralidad ciudadana.

Como eje de planeacion, la gestion publica es el medio para ordenar la accion del
gobierno, tomando en cuenta todos los grupos de interés, las demandas en

competencia, la disponibilidad de recursos y la cobertura de la agenda institucional.

La realidad de la gestion publica es el gobierno en accién, motivo por el cual se enlaza

con los procesos de decision consensuada.

El caracter factual de la gestion publica es eminentemente politico, ya que es producto
de la interaccion gobierno-ciudadano, dado que en la misma concurren expectativas,

negociaciones, acuerdos y decisiones a implementar.

Es este punto, el que nos sirve de partida para establecer el espacio donde cobra
relevancia la Prospectiva Estratégica, es decir, en el espacio del tomador de
decisiones, en el campo de la gestion publica. Aqui se hace indispensable la vision de
futuro para disefiar un porvenir adecuado a las demandas y necesidades de la
compleja sociedad contemporanea, anticipandose a las amenazas y convirtiendo al
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riesgo en una variable en permanente consideracion, sobre la cual se tiene la

capacidad de influir.

Se trata de concebir un futuro, de disefarlo, de planearlo estratégicamente para
superar la respuesta meramente coyuntural que, carece de elementos para ser un
medio de alcance de objetivos de mediano y largo plazo, en una sociedad altamente

demandante.

Los estudios de futuro constituyen un tipo de investigacién especialmente creativa,
orientada a la exploracion del porvenir, con objeto de proporcionar informacion
relevante, en una perspectiva a muy largo plazo, que permita apoyar la toma de
decisiones. Estos estudios parten del supuesto de que el futuro no se descubre, pero
si se disefia, y que el porvenir del hombre depende de una amalgama de decisiones

presentes, previas a los hechos.

La Prospectiva Estratégica tiene como base la idea de que el futuro no esta
predeterminado, y que el hombre puede construirlo al influir con sus decisiones y

manteniendo una actitud interactiva, estructurada a partir del ejercicio de la planeacion.

El disefio del futuro es pues, un plan que articula diversas decisiones y convierte a

éstas en el objeto del pensamiento estratégico.

En este orden de ideas, el problema de la toma de decisiones resulta un tema
fascinante que igual cautiva a los filosofos y a los cientificos. Refleja la complejidad y
la contradiccién de la propia naturaleza humana, a partir de la forma como visualiza su

tiempo y sus intereses.

Por esta razon, uno de los intereses de este trabajo ha sido presentar las
consideraciones elementales de la teoria de la decision, ya que un proceso creativo
como la Prospectiva, requiere de elementos técnicos que permitan calcular la

incertidumbre y visualizar escenarios para los cursos de accion politica.
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La teoria de la decision es el resultado de los esfuerzos conjuntos de economistas,
matematicos, filosofos, cientificos sociales y estadisticos, para explicar como toman o
como deberian tomar decisiones los individuos y los grupos. En esta teoria perdura el
esquema tradicional de la decisién; este esquema divide a la decision en tres

momentos: preparacion, decision y ejecucion.

En general, la teoria de las decisiones concibe el principio de racionalidad y éste, por
ende, implica el principio de la linealidad: concepcién, deliberacion, toma de decision y
deseo u objeto. En relacion con la Prospectiva, es necesario romper con dicho
principio, ya que el objeto deseado se convierte en el punto de partida del proceso; de
tal suerte que en lugar de tratarse de una linea unidireccional, las decisiones son un

proceso ciclico y continuo.

En consecuencia, tenemos que la Planeacion Estratégica es un proceso continuo,
flexible e integral, que genera una capacidad de direcciébn (rumbo), que da a los
tomadores de decisiones la posibilidad de definir la evolucion que debe seguirse para

aprovechar las oportunidades actuales y futuras que ofrece el entorno.

El pensamiento estratégico es un proceso intelectual en el que se toma un conjunto de
decisiones interactivas y superpuestas, que conducen al desarrollo de una estrategia

eficaz (secuencia coherente de acciones a realizar) para el logro de un futurible.

Este es el interés que mueve a la realizacion del presente trabajo ya que, en las
tltimas décadas ha surgido en los campos cientificos un movimiento de anticipacion,
gue puede ser definido como el esfuerzo de hacer probable el futuro mas deseable.

Estos es Prospectiva: la actitud de la mente hacia la problematica del porvenir.

Para el uso especifico de la Prospectiva, la planeacion es vista como la toma
anticipada de decisiones, lo cual considera inevitablemente al futuro y, en funcion de
éste, adelantarse a sus efectos y consecuencias. En este sentido, planear significa
elegir, definir opciones frente al futuro, pero también significa proveer los medios

necesarios para alcanzarlo.
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En sintesis, la planeacion se orienta a obtener o impedir un determinado estado futuro

de cosas. Asi se dirige al futuro aportando decisiones presentes.

En este proceso, el papel de la Prospectiva es mirar hacia delante o imaginar el futuro
deseado. En la planeacion, el estilo prospectivo funciona a la inversa del tradicional, ya
que éste se inicia con la caracterizacion de los futuros posibles para después
seleccionar el futuro mas deseable; en cambio, en la Planeacion Prospectiva, primero
se determina el futuro deseado, y se le disefia creativa y dinamicamente, sin
considerar el pasado y el presente como trabas insalvables; estos se incorporan en un
segundo paso, al confrontarse con el futurable, para desde ahi explorar los futuros

factibles y seleccionar el mas conveniente (futurible).

La prospectiva, en su calidad de aproximacién constructora del porvenir, brinda la
posibilidad de reflexionar sobre el futuro, disefiando la imagen deseada y proyectando
las acciones hacia el presente, para lograr tanto una mejor comprensién del mismo

como un acercamiento progresivo al futuro deseable.

La definicién de la situacion futura y la seleccion del curso de accion, integran una
secuencia de decisiones y eventos que, cuando se realizan de manera sistemética y

ordenada, constituyen un ejercicio de planeacion.

Bajo estas premisas, el futuro es multiple, existen varios futuros posibles y, el camino
que conduce a uno u otro, no es forzosamente el Unico. La descripcion de un futurible

y la trayectoria asociada a é€l, constituyen un escenario.
De aqui se desprende la importancia de que el tomador de decisiones y el planificador,
conozcan del método para la formulacion de escenarios, ya que de la construccion

adecuada de éstos depende el tipo de estrategias por las que se opte.

El camino légico del método de escenarios es, la construccidon de una base de
reflexion, la elaboracion de escenarios cuantificados y la evaluacion de las estrategias
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alternativas. El método de escenarios en prospectiva, puede ayudara una reflexion

constructiva sobre el futuro, no puede describir lo que sera el futuro.

El planteamiento de escenarios se propone inventar la estrategia y probar las
caracteristicas estructurales que se relacionan con las multiples representaciones

futuras del entorno.

Por lo anterior, podemos concluir que el proceso de planeacion en la Prospectiva es
complejo, dindmico y particularmente creativo. Es una vision estratégica que se puede
emplear en politica con excelentes probabilidades de éxito, ya que como considera la
actuacion humana, la interaccion y los cambios del entorno como espacios en los que
se puede intervenir, via el poder de la decision y la sistematizacion de metas, objetivos

y futuros deseados.

Bajo esta perspectiva, se revalora la posibilidad del ser humano de rebasar la
coyuntura y construir su devenir, (“no sentarse a esperarlo”); en politica, permite
diferenciar a un sujeto de un verdadero estadista y a un simple funcionario de un

verdadero estratega.

En paises como el nuestro, priva la necesidad de visiones de futuro, mas alla de
planes sexenales o transexenales; por lo que se precisa que los agentes del cambio
pueden traducir sus impulsos y expectativas en futurables y futuribles, capaces de

trascenderlos a ellos mismos.
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PLAN ESTRATEGICO MAESTRO

programas y modalidades educativas,
para desarrollar de manera integral y
equitativas, las habilidades y
competencias bajo los principios de
respecto.

Educar a la infancia para formar
jovenes con so6lidas bases para las
relaciones y la convivencia, libre de
estereotipos de género.

Incorporar en la curricula de la
educacion bésica, contenidos
educativos sobre género y resolucién
no violenta de conflictos.

Fortalecer la cultura democratica
paritaria, garante de la formacién de
valores civicos y de la equidad de
género.

Contar con mecanismos que permitan
fortalecer el desarrollo de una
cultura civica participativa y de
corresponsabilidad, entre hombres y
mujeres, en los procesos de
consolidacién de la vida democrética
dentro de los ambitos familiar y
escolar.

actualizacidn
por cada 100
educadores.

1 revision de
materia
didactico de
educacién
primaria.

1 revisién de
material
didactico de
educacién
secundaria.

1 manual de
préacticas de
equidad de
género, por
plantel del
sistema
educativo
nacional.
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>z 0
< <
Izo PROYECTO
Co
Programa de Fomentar el papel de la familia como |Lograr en el 1 Programa de [ENERO Aportacidén de Concertacién entre
Educacion fuente de afecto, solidaridad y transcurso de 25 Educacion 2006 mil quinientos el Inmujeres y la
Preescolar en vivencia democratica. afios, la primera Preescolar A millones de SEP para realizar
Equidad de Impulsar estrategias educativas, generacion de AGOSTO |pesos del el programa de
Género: Préacticas desde la perspectiva de género, que |[familias educadas en |4 talleres para [2008 Programa del educacién
de Convivencia garanticen en el &mbito escolar y el Modelo de padres de Inmujeres para preescolar.
Democratica en la extraescolar el cambio de actitudes, |Convivencia Familiar [familia por Una Convivencia
Familia. asi como garantizar la coordinacion Democratica. plantel de Democratica en Coordinacién de la
entre los niveles federal y estatales, preescolar. la Familia. SEP y sus
para la incorporacidén de la similares estatales
perspectiva de género en todos los | curso de para la
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de ensefianza e
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