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Resumen

Esta publicacion es producto de la seleccion y edicion de los mejores trabajos presentados durante las
II Jornadas de Planificacion organizadas por ILPES en Santiago de Chile, del 24 al 25 de septiembre
de 2014, con el apoyo de la Republica de Corea. Estas II Jornadas se desarrollaron en paralelo con el
Seminario Internacional “Latinoamérica y el Caribe al 2030: visiones del mundo, miradas continentales”.

Los trabajos se organizan en cuatro diferentes partes, cada una de las cuales con particularidades
de alcance y contenido. En la primera, Prospectiva para el desarrollo, incluye dos capitulos, el primero
“A planificacdo prospectiva na América Latina: analise das agdes conjuntas para o desenvolvimento
regional” de Alessandra Cavalcante de Oliveira, hace un recuento y un balance de los esfuerzos
adelantados por UNASUR y la Alianza del Pacifico por emprender acciones de integracion y
planificacion de largo plazo. El segundo, “Planificacion en Cuba: importancia de la prospectiva y otras
técnicas para la gestion del desarrollo”, presentado por Yordany Landa de Sida y Meylin Pacheco
Fernandez, define el alcance de la planificacion en Cuba, realiza un diagnostico del estado técnico de
cada una de sus etapas, y esboza algunos desafios y oportunidades surgidos por la reciente reforma
econdmica llevada a cabo en el pais. Al final propone la institucionalizacion de la prospectiva estratégica
para el disefio y analisis de politicas econdomicas en Cuba.

La segunda parte incluye también dos capitulos, en este caso dedicados a la prospectiva urbana.
El primero, “Investigacién proyectual aplicada al analisis prospectivo del uso del suelo urbano en la
ciudad de Concepcion del Uruguay”, elaborado por Graciela Falivene, José Antonio Artusi y Guillermo
Arrejoria, realiza un ejercicio de prospectiva relacionado con la problematica del suelo vacante en areas
consolidadas de esta ciudad, en la provincia de Entre Rios, Argentina. Se define y analiza la
disponibilidad de suelo vacante, se propone una tipologia de las parcelas, y se proyectan diferentes
escenarios de evolucion. Los resultados y conclusiones de este ejercicio buscan favorecer la construccion
de tejidos urbanos compactos, densos, con mixtura de usos, espacios publicos de calidad, cohesion social
y sostenibilidad ambiental. El segundo capitulo, “La ciudad de México y su desarrollo urbano
hacia 2030: analisis de escenarios de politica urbana mediante un modelo de simulaciéon urbana”,
elaborado por Roberto Ramirez Hernandez, disefia y usa un modelo formal prospectivo mediante
técnicas de simulacion espacio-temporal. Analiza las tendencias del desarrollo de la Ciudad de México
hasta 2030 y los posibles impactos de sus politicas urbanas. Se identifican diferentes escenarios de
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politica urbana y se identifican necesidades futuras en materia de infraestructura y servicios urbanos
tales como agua potable, vivienda y nuevas vialidades.

La tercera parte esta compuesta por dos trabajos de prospectiva territorial. El primero, “Futuro
deseado para la zona de integracion fronteriza Ecuador-Perd”, presentado por Kevin Jiménez
Villavicencio y José Vicente Ordofiez Yaguache, presenta los principales resultados de un ejercicio
participativo para el mejoramiento de los procesos de planificacion y gestion de los territorios de
frontera de los dos paises; con una mirada de largo plazo. El ejercicio resalta los inéditos avances en la
cooperacion bilateral, asi como también, la necesidad de un nuevo enfoque estratégico, basado en la
construccion participativa de una vision de largo plazo, identificacion de escenarios y articulacion del
trabajo alrededor de temas de especial sensibilidad y relevancia. El segundo, “Prospectiva, innovacion y
politica. Un analisis desde la experiencia en el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria de
Argentina”, de Maria Mercedes Patrouilleau, repasa el proceso de introduccion y desarrollo de la
prospectiva en el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) de Argentina, en un contexto
de redefinicion del modelo de desarrollo argentino y de la estrategia institucional. Se sistematizan los
aprendizajes epistemologicos y metodologicos alcanzados, a lo largo de los tres ejercicios de prospectiva
desplegados recientemente por la Institucion.

La cuarta y ultima parte estd dedicada a ejercicios de prospectiva sectorial. En el primero, “Las
nuevas tecnologias en el contexto de la industria manufacturera en México. Analisis prospectivo”,
de Armando Peralta Diaz y Mario Alejandro Arellano Morales, se estudian los vinculos entre las nuevas
tecnologias y el desempefio productivo en la industria manufacturera en México, para identificar los
factores asociados al progreso en el uso y aplicacion de estas herramientas. Construye dos escenarios
al 2025, teniendo como marco el papel de la politica industrial y del modelo econdémico en boga. Se
establece que México ha logrado avanzar en el uso y aplicacién de las nuevas tecnologias en varios
sectores de la economia, la estructura institucional y la organizacion social. Sin embargo, mirado en
términos del aumento de la productividad sistémica y del crecimiento de la economia, se considera
insuficiente el progreso alcanzado. En el segundo, “Pert: prospectiva en educacion, claves para el
desarrollo”, presentado por Norma Eyzaguirre Rojas, se analiza la evolucion de la prospectiva y de la
planificacion estratégica para el desarrollo en el Perd. Se hace un breve recuento de la historia
institucional en esta materia, desde la creacion del Sistema Nacional de Planificacion del Desarrollo
Econémico y Social en 1962. Se enfatiza en la necesidad de invertir en sectores claves como la
educacion, con vision de pais al 2030, con el reto de lograr una sociedad educada, con una cultura
creativa y emprendedora.

10



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 86 Prospectiva en América Latina y el Caribe: instituciones, enfoques...

Presentacion

Jorge Mattar, Director del ILPES

A mediados de la segunda década del Siglo XXI el escenario mundial se caracteriza por un crecimiento
muy pausado de la economia, el comercio y la formacion de capital y una volatilidad de los mercados
financieros y cambiarios, lo que rubrica una acrecentada incertidumbre sobre el futuro. La region de
América Latina y el Caribe enfrenta el reto de mantener el crecimiento en niveles compatibles con la
creacion de empleos productivos, que permita ademas conservar las prioridades en lo social y ambiental,
de modo de proteger la sostenibilidad del proceso en el largo plazo. Es un enorme desafio, pues se trata
de que el enfoque integral del desarrollo no se altere en el curso de este entorno mundial desfavorable.

La prioridad de atender la coyuntura no debe perder de vista el horizonte de largo plazo para
mantener a las transformaciones estructurales en la agenda publica. Elevar la mirada mas alla del corto
plazo posibilita explorar escenarios de futuro, acordar visiones de pais y regionales, construir el camino
para transitar hacia ese futuro deseado, todo lo cual aporta a fortalecer la planificacion y las politicas de
estado para el desarrollo.

La CEPAL propone a la regiéon una agenda de cambio estructural progresivo para el desarrollo
sostenible que nos refiere al largo plazo, a la necesidad del pensamiento prospectivo para incidir en el
futuro, lo cual a su vez requiere propiciar rupturas acordes en los aparatos productivos, en las
instituciones y en la ecuacion Estado-Mercado-Sociedad. En el periodo de auge de las materias primas la
region dejo ir una oportunidad para generar cambios transformadores, cuando las condiciones eran mas
propicias. La situacion de ahora obliga a gestionar prioritariamente la coyuntura, lo cual conlleva el
riesgo, de nuevo, de perder la mirada larga y seguir posponiendo la agenda de futuro.

En la region es escaso el conocimiento sobre los eventos y mega-tendencias que estan
conformando el mundo del futuro; menos atn se reconoce el impacto que ello tendra en los paises de
América Latina y el Caribe, y apenas asoma la preocupacion regional por construir un futuro sostenible,
préspero, con inclusion e igualdad, es decir, los grandes pendientes del desarrollo regional.

La CEPAL considera que la politica publica debe abordar la exploracion del futuro e incidir en su
construccion; de ahi la importancia de la prospectiva, como vehiculo para reducir la incertidumbre y el
riesgo que se han exacerbado en los ultimos afios y, de ese modo, dotar a la politica ptblica con un
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instrumento y herramientas para anticipar choques de diversa naturaleza y atenuar su impacto, en camino
a la construccion de un futuro mejor.

Es oportuno alentar una reflexion permanente y sistematica sobre el futuro del planeta y de la
region en su conjunto, que aliente el proceso de construccion de politicas de estado. La encrucijada que
viven el mundo y la region es particularmente propicia para impulsar la disciplina de la prospectiva en el
quehacer de lo publico. Un escenario de mediano plazo de moderado crecimiento y el compromiso
mundial con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) son factores que obligan a explorar
alternativas a la senda y estilo de desarrollo y a los motores de crecimiento seguidos por la region en los
ultimos 20 afos.

La CEPAL ha puesto en el centro de los objetivos del desarrollo a la igualdad. La propuesta ha
sido adoptada por la region y su materializacion depende de un esfuerzo continuo y sostenido de Estado,
Mercado y Sociedad y de formas nuevas de articulacion entre estas tres entidades. La prospectiva es una
herramienta que puede ser de gran utilidad para avanzar en el cierre de brechas del desarrollo, en tanto
posibilidad y arte para vencer el determinismo, alterar trayectorias, romper tendencias y construir el
futuro deseado, como plantea Michel Godet.

Es en este marco que se inscribe el empefio de la CEPAL en estas Il Jornadas de Planificacion
Prospectiva en América Latina y el Caribe: instituciones, enfoques, y ejercicios. La aun incipiente
reflexion y accion para la construccion de un futuro deseado muestra signos de vigor al constatar la muy
amplia y positiva respuesta al llamado a escribir articulos inéditos sobre planificacion de largo plazo
para estas II Jornadas. Nuestro interés es promover la discusion sobre la disciplina de la prospectiva, en
tanto ingrediente del quehacer ptiblico. EI ILPES ha recibido el mandato de las autoridades responsables
de la planificacion en América Latina y el Caribe para elaborar una estrategia para la construccion de
una vision compartida del futuro de la region, en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, recientemente acordada por los lideres mundiales de 193 paises en el seno de las Naciones
Unidas. Los trabajos que aqui se publican datan de 2014 y ya apuntan, un afio antes del lanzamiento de
los ODS, a enriquecer el debate y la discusion sobre la materia.

La Agenda 2030 es un principio y guia articuladora de las agendas de desarrollo regional,
nacionales y locales en América Latina y el Caribe. Adaptados a las realidades de los paises, con
prioridades y énfasis diversos y en el marco de procesos particpativos, los ODS pueden funcionar como
ejes orientadores de esas agendas de desarrollo de largo plazo y, de esa forma, contribuir a fortalecer la
integracion y la cooperacion regional.

El momento histérico que vive la humanidad es propicio para avanzar en el pensamiento sobre el
futuro. El mundo enfrenta el reto global de transitar hacia una recuperacion sostenida y sostenible
después de mas de siete afos de crisis. En América Latina y el Caribe se encaran estos desafios globales
en el marco de un contexto regional que ha avanzado en el ordenamiento de los equilibrios macro
econdémicos, pero que no termina por abatir el modelo concentrador, en el que la disminucion de la
pobreza y la disigualdad parece perder impetu, frente a una sociedad que reclama a sus instituciones y
lideres probidad, transparencia y rendicién de cuentas.

El rumbo del desarrollo regional de largo plazo dependera de cémo se afronten estos desafios, de
qué acciones se emprendan para abordarlos, con qué instituciones y de la continuidad de este esfuerzo;
en todo ello la planificacion y la prospectiva tienen mucho que aportar, como ya lo esta revelando la
experiencia reciente en la region y como queremos mostrar con la publicacion de los trabajos que
integran esta recopilacion.
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Introduccion

Desde 2011 el ILPES deline6 un eje de trabajo en prospectiva para el desarrollo, como parte del cual
quiso articularse a las redes internacionales existentes y contribuir a la consolidaciéon de una comunidad
de intercambio de experiencias y construccion de aprendizajes, reflexion y pensamiento. Por este
motivo, para Septiembre de 2014 convoc6 las Il Jornadas de Planificacion con el interés de conocer y
dar a conocer experiencias internacionales relevantes de pensamiento y de construccion de futuro, asi
como ofrecer un espacio de intercambio entre estudiosos y especialistas en prospectiva y planificacion
para el desarrollo de largo plazo de nuestra region.

Esta publicacién recoge una seleccion de las ponencias presentadas en las Jornadas y constituye
una muestra de los temas que interesan y de los enfoques que se utilizan en la region para abordar estas
materias. [lustra la variedad de enfoques y aproximaciones, asi como sus alcances y limitaciones. Los
trabajos fueron seleccionados por la calidad y el rigor con el que fueron elaborados y no necesariamente
coinciden con el enfoque escogido por ILPES para el desarrollo de este eje de trabajo. ILPES adopté la
idea de que la prospectiva es principalmente construccion de futuro, lo cual significa entenderla y
procurarla como un ejercicio estrechamente ligado a la politica publica para el desarrollo, su disefio,
puesta en marcha y evaluacion. Significa también poner en relieve el papel de la deliberacion colectiva,
del trabajo en equipo, y de la pluralidad de las miradas como ingredientes indispensables para
comprometer una accidon social colectiva de construccion de futuro. Por tanto, asi como son
fundamentales los analisis técnicos, el conocimiento experto y el juicio serio y riguroso, también lo es la
deliberacion ciudadana, el intercambio de saberes y la conjugacion de miradas en visiones y horizontes
de futuro compartidos. Se fundamenta, por tanto, en ejercicios técnicos y especializados, pero también se
nutre de deliberacion ciudadana y de construccion de acuerdos politicos de base. La prospectiva es, por
tanto, multidisciplinaria, plural, con despliegue de herramientas técnicas, acuerdos politicos y
compromiso ciudadano.

Esta idea basica no necesariamente coincide con el enfoque adoptado por cada uno de los ocho
trabajos aca publicados. Estas diferencias, como se verd en esta breve introduccion, enriquecen la
mirada, abren alternativas y representan un capital a ser debidamente aprovechado. No hay formulas
unicas de validez universal.

El libro ha sido organizado en cuatro partes o capitulos, cada uno de los cuales posee un énfasis
particular. En el primero se exponen reflexiones y ejercicios integrales que no comprometen una, sino el
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conjunto de las dimensiones del desarrollo. Uno de ellos, elaborado por Cavalcante de Oliveira, aborda la
construccion de futuro desde un ambito regional y desde instituciones de integracion como el Mercosur y la
Alianza del Pacifico, mientras el otro, escrito por Yordany Landa y Meylin Pacheco, se concentra en un
caso nacional especifico, el de Cuba. Mientras el primero pone implicitamente en evidencia la carencia de
un espacio global de integracion para América Latina y el Caribe, también permite entender como, a pesar
de esta ausencia, es posible construir caminos parciales que podrian llegar a contribuir a la emergencia de
esfuerzos mas integrales y de conjunto. El segundo destaca la magnitud de los desafios planteados por un
cambio de momento econémico y politico y pone de manifiesto la utilidad de la prospectiva como
disciplina que podria ayudar a encontrar las mejores alternativas.

El segundo capitulo toma la ciudad como ambito de construccion de futuro. Despliega un
acercamiento eminentemente técnico que pretende poner a disposicion de los decisores y de la politica,
argumentos y consideraciones que permitan la seleccién de rumbos presentes con mirada de futuro. En
el primero de ellos, Falivene, Artusi y Arrejoria, toman como caso una pequefia ciudad del norte de
Argentina y ponen a disposicion de la ciudadania y de los responsables publicos, escenarios para la
construccion de ciudades compactas y sustentables. En el segundo, Ramirez Hernandez, se ocupa de una
megalopolis como Ciudad de México, para aportar un modelo de simulaciéon que permite prever el
impacto de decisiones basicas de politica urbana sobre las tendencias de extension y crecimiento de esta
inmensa unidad metropolitana. Ambos casos constituyen ejemplos de la manera como la prospectiva
puede informar y conocer el futuro, en el sentido de dar herramientas para prever los impactos futuros de
decisiones politicas del presente.

El tercer capitulo incluye dos textos de prospectiva territorial, el uno binacional (Ecuador-Pert) y
el otro nacional (Argentina). En el primero de ellos, Jiménez y Ordoéiiez informan acerca de los procesos
y acuerdos construidos en un territorio binacional. Hacen el registro de un primer momento de
construccion de futuro territorial binacional y constituyen el preambulo de un proceso que deberd
continuar y consolidarse. En el segundo, Patrouilleau, hace un recuento de un ya largo recorrido
institucional para la construccion de capacidades de pensamiento y accidén prospectivo en una
organizacion como el INTA, principalmente interesada por el desarrollo rural y agropecuario.

El cuarto y ultimo capitulo agrupa dos trabajos con enfoque sectorial. En el primero, Peralta y
Arellano examinan los grados de penetracion e impacto de las nuevas tecnologias de la informacion y de
las telecomunicaciones en la industria mexicana, para precisar los peligros involucrados en la posible
consolidacion del escenario inercial. En el segundo, Eyzaguirre, enmarca y destaca el papel estratégico
de la educacion para la construccion del futuro que Pert se ha trazado a través CEPLAN y del plan
bicentenario al 2021.

Los desafios propuestos por la construccion de futuro son amplios y variados, ademds de siempre
cambiantes. En cada uno de los ejercicios y trabajos publicados en este volumen se despliegan recursos
muy diferentes, cuya pertinencia y utilidad depende del contexto especifico y de las condiciones
particulares de su utilizacién. La prospectiva cuenta con una muy vasta caja de herramientas que no
aporta de por si las soluciones a nuestras preguntas de futuro. Es fundamental el criterio del experto, de
la institucion y del grupo comprometido para que la seleccion de la secuencia, de los métodos y de los
énfasis responda a las condiciones especificas de cada contexto.
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Parte 1: Prospectiva para el desarrollo
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I. A planificacao prospectiva na América
Latina: analise das acoes conjuntas
para o desenvolvimento regional

Alessandra Cavalcante de Oliveira’

Resumo

O artigo apresenta um estudo sobre o avango recente da planificagcdo prospectiva na América Latina, que
tem sido empreendida de forma conjunta entre os paises da regido. Os governos buscam atingir metas de
médio e longo prazo, que promovam o desenvolvimento de suas nagdes e que melhorem a insergdo
internacional da regido em um novo cendrio que pode se configurar com a consolidacdo dos acordos
comerciais megarregionais. O ensaio ira analisar os esfor¢os empreendidos pela UNASUL e a Alianca
do Pacifico. A partir da literatura sobre o tema, observa-se que existe vontade politica em avangar em
um planejamento conjunto na regido. Porém, por se tratar de acdes com resultados a serem obtidos a
longo prazo, é necessario que os esforcos sejam tratados como politicas de estado, ndo se restringido a
duragdo de um inico mandato de governo.

A. Introdugao

Os paises da América Latina estdo diante de novos desafios gerados pela atual conjuntura econdmica
internacional, que exige da regido um planejamento de suas politicas publicas, em diversas areas a fim
de alcangar um desenvolvimento sustentdvel, com igualdade e, a0 mesmo tempo, garantir uma melhor
inser¢do internacional em um novo cendrio mundial o qual estd se formando, motivado pela
desaceleracdo da China e a formacao de acordos comerciais megarregionais.

A importdncia destas politicas deve-se ao fato de que o novo cendrio internacional apresenta
sinais de que os proximos anos serdo menos prosperos para a maioria dos paises latino-americanos do

' Mestre em Integragio da América Latina-PROLAM/ USP e doutoranda do PROLAM/USP
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que foi a primeira década do século XXI. Isso porque, no periodo anterior, a regido, em especial a
América do Sul, registrou elevado crescimento econdmico, motivado pelos ingressos advindos do
aumento das exporta¢des de matérias-primas principalmente destinadas a China. E, somado a este fator,
a possivel consolida¢do dos megablocos regionais, como o Acordo de Associagdo Transpacifico (TPP),
e 0 Acordo Transatlantico de Comércio e Investimento (TTIP) —entre os Estados Unidos ¢ a Unido
Europeia— poderao influenciar na governanca internacional do comércio.

Para enfrentar os novos desafios, a América Latina precisa promover uma mudanga estrutural
para ser tornar menos vulneravel aos fatores exodgenos e mais dependentes de fatores endogenos. Porém,
estas transformagdes ndo sdo simples de serem alcancadas, uma vez que requer avangar de maneira
integrada nos ambitos de varias politicas e os resultados a serem alcancados sdo obtidos somente a
médio e longo prazos devido a complexidade de agdes a serem executadas.

Deste modo, para que as politicas implementadas tenham chances de sucesso, necessariamente, elas
devem fazer parte de um processo rigoroso de planejamento. Por esta razdo, a planificagdo, com o exercicio
da prospectiva, apresenta-se com um instrumento importante para que os Estados possam coordenar todo o
processo de transformagdo das politicas, visando um futuro desejado para a América Latina.

A partir do contexto apresentado, o artigo propde analisar os esfor¢os conjuntos que estdo sendo
realizados na América Latina, em matéria de planificacdo da infraestrutura regional ¢ da criacdo de
cadeias regionais de valor a fim de promover o desenvolvimento regional. Para tanto, serfo analisados,
respectivamente, os casos da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA) da Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) e a Alianga do Pacifico.

O tema sera discutido em quatro se¢des, além desta Introducdo e das Considera¢des Finais. A
primeira parte trata sobre a importancia da planificagdo e da prospectiva para a América Latina se
preparar para os novos desafios que devera enfrentar no futuro. Na secao seguinte, sera apresentado o
avango da planifica¢do na regido. Em seguida, serd mostrado o avango da IIRSA, que tem atuado para
promover a planificagdo da integracdo fisica regional, por meio da Iniciativa para a Integragdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana. Na secdo posterior, sera analisada a iniciativa da Alianca do
Pacifico para a criagdo de cadeias regionais de valor. Por fim, sdo tecidas as consideragdes finais.

B. Importancia da planificagao prospectiva para
a América Latina

Apdbs um periodo de forte crescimento econdmico para grande parte dos paises latino-americanos, que
foi a primeira década do século XXI, o atual cendrio internacional tem dado sinais de que os proximos
anos serao menos prosperos para a regido. Deste modo, muitas das conquistas obtidas em anos recentes
poderdo sofrer retrocessos caso a América Latina ndo esteja preparada para enfrentar os novos desafios
que deverdo surgir. Por esta razdo, novamente os trabalhos de planificacdo, com o exercicio da
prospectiva, mostram-se totalmente necessarios para que regido tenha a possibilidade se desenvolver de
forma planejada. Nas duas proximas subsecdes, serdo apresentados os desafios que a América Latina
deve enfrentar e a importancia da planificagdo para promover o desenvolvimento da regido.

1. América Latina diante de um novo cenario internacional:
a desaceleragao da China e os acordos comerciais megablocos

A América Latina estd diante de novos desafios gerados pela atual conjuntura econdmica internacional,
que exige da regido um planejamento de suas politicas publicas com metas a serem atingidas a médio e a
longo prazos a fim de alcangar um desenvolvimento sustentdvel com igualdade e, ao mesmo tempo,
garantir uma melhor inser¢do internacional em um novo cenario mundial o qual esta se formando.

A importancia destas politicas deve-se ao fato de que o novo cenario internacional apresenta
sinais de que os proximos anos serdo menos prosperos para a maioria dos paises latino-americanos do
que foi a primeira década do século XXI. Isso porque, no periodo anterior, a regido, em especial a
América do Sul, registrou elevado crescimento econdmico, motivado pelos ingressos advindos do
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aumento das exportacdes de matérias-primas principalmente destinadas a China. Este efeito permitiu que
a regido desfrutasse de maior estabilidade econdmica que contribuiu para a diminui¢do da pobreza em
diversos paises e possibilitou o aumento da classe média. Dados do Banco Mundial mostram que na
ultima década, houve na América Latina um salto de 50% no nimero de pessoas que integram a classe
média de 100 milhdes de pessoas em 2000 para 150 milhdes em 2009 (Ferreira et al, 2013). Esta
melhora dos indicadores econdmicos e sociais fez acreditar que a América Latina havia superado os
problemas estruturais que impediam os paises de se desenvolverem.

A regido também reagiu bem a crise econdmica de 2008-2009 (que atingiu principalmente a
Europa e os Estados Unidos), uma vez que nao houve crises financeiras internas ou de balango de
pagamentos ¢ muito menos um aumento inflacionario (Ocampo, 2014). Com as elevadas reservas
internacionais obtidas com a expansdo das exportagdes, os paises puderam promover politicas
anticiclicas, em reacdo a retragdo economica de diversos paises desenvolvidos, como os Estados Unidos
e as nagdes europeias e, assim, conseguiram diminuir o impacto da crise e, a0 mesmo tempo, acelerar o
processo de recuperagdo (Mattar e Perrotti, 2014).

Esta prosperidade econdmica latino-americana levava a crer que os estudos respaldados na teoria
estruturalista, promovidos pela Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL),
principalmente nas décadas de 1950-60, sobre os problemas gerados pela forte dependéncia das
exportagdes somente em commodities estavam ultrapassados. Isso porque agora a regido prosperava com
o aumento dos precos das matérias-primas, motivadas principalmente pela forte demanda chinesa. Esta
nova realidade suscitou a elaborag@o de diversos trabalhos que buscavam mostrar que a América Latina
estava passando por um processo de “reprimarizagdo”.

Ademais, as trocas comerciais entre América Latina e China demonstram um grande desequilibrio
estrutural, uma vez que os paises latino-americanos exportam commodities € em troca, adquirem um
conjunto diversificado de produtos manufaturados com crescente contetido tecnoldgico. Como alerta
Ocampo (2014) este modelo de comércio apesar de ter gerado um auge em muitas economias sul-
americanas, ndo ¢ a mais indicada para dinamizar a estrutura produtiva na regido.

Com a desaceleracdo econdmica da China e a reduco dos pregos dos produtos primarios, surgem
incertezas quanto a manutencdo do progresso econdmico latino-americano. As economias menos
diversificadas, ou seja, mais dependentes da exportacdo de matérias-primas deverdo sentir um maior impacto
com a diminui¢do de suas receitas, o que podera refletir em uma piora em seus indicadores econdmicos.

O aumento de déficit na conta corrente tem reaparecido, em um momento em que se prevé que o
financiamento externo ficara mais caro. Os superavits fiscais também tém diminuido e, em varios casos,
as pressoes de desvalorizagdo poderdo se traduzir em maiores indices inflacionarios (CEPAL, 2014a).

De acordo com o estudo da CEPAL (2014b), o cendrio previsto para a América Latina, motivado
pela diminuigdo das exportagdes de produtos primarios, mostra que a regido ndo conseguiu desenvolver
em grau suficiente motores endégenos de crescimento e mantém uma acentuada dependéncia dos ciclos
externos, ou seja, das exportacdes para os paises desenvolvidos. Isso demonstra que quando as condi¢des
internacionais de financiamento e comércio sdo favoraveis, a regido cresce acima de 4%; mas quando
estas se deterioram, seu desempenho retorna a niveis de crescimento mais proximos de 3%.

De acordo com Ocampo (2014), diante da falta de dinamismo do comércio mundial, a tendéncia ¢é
que seja privilegiado o mercado interno como fonte de dinamismo relativo. Neste sentido, a América
Latina poderia pensar em promover um mercado interno ampliado por meio da integracdo regional, que
tem sido defendido pela CEPAL hé& muitas décadas. Como apresentado em iniimeros estudos desta
comissdo, um dos beneficios de estimular o comércio intrarregional € que as trocas, em sua maioria, sao
compostas por manufaturas com maior contetido tecnolégico. Deste modo, seria uma oportunidade para
os paises diversificarem suas produgdes, tornando-se menos dependentes da exportacdo de produtos
primarios. Este ¢ um tema que vem sendo discutido na Alianca do Pacifico desde a sua criagdo em 2011.
Como sera explicado mais detalhadamente na se¢@o 4, esta iniciativa busca por meio da integragdo entre
seus paises estimular encadeamentos produtivos em diversos setores e, com isso, além de intensificar o
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comércio intrarregional, projetar-se mais competitivamente a outras regides do mundo (Declaragido
Cartagena de Indias, 2014).

Além da desaceleragdo chinesa ¢ a redugdo dos precos das commodities, hd outros fatores
exogenos que preocupam o futuro da América Latina. Um deles é a possivel consolidagdo dos
megablocos regionais, como o Acordo de Associa¢do Transpacifico (conhecido pela sigla inglesa TPP),
e o Acordo Transatlantico de Comércio e Investimento (TTIP), entre os Estados Unidos e a Unido
Europeia. As dificuldades em concluir as negociagdes no sistema multilateral incentivou que os paises
buscassem alternativas, como a criagdo de acordos comerciais megarregionais.

As duas negociacdes, em curso atualmente, poderdo influenciar na governanga internacional dos
fluxos de investimentos e do comércio, uma vez que as regras seriam definidas fora da Organizagéo
Mundial do Comércio (OMC). Com isso, os paises latino-americanos, que ndo participarem desses
acordos, ndo poderdo influir nas negociacdes das novas regras do comércio. Como resultado, estes
Estados deverdo ocupar o papel passivo de meros expectadores sendo obrigados a aceitarem as novas
regras que ndo necessariamente atenderdo seus interesses comerciais, podendo inclusive trazer efeitos
econdmicos negativos a longo prazo.

De acordo com a CEPAL (2014b), os paises comprometidos nessas negociagdes representam, em
conjunto, cerca de 70% do comércio de bens da América Latina. Trata-se também dos principais
investidores estrangeiros na regido. Deste modo, caso esses acordos sejam concluidos com é&xito, a
magnitude, composi¢do e direcdo dos fluxos comerciais e de Investimento Estrangeiro Direto (IED) dos
paises da regido certamente sofrerdo modificagdes. Estes efeitos serdo sentidos de maneira distinta em
cada pais, dependendo da composigdo e estrutura geografica de seu comércio, do grau de participagdo
em cadeias regionais ou mundiais de valor e de sua rede de acordos comerciais, entre outros fatores.
Como explica o estudo da CEPAL (2013b), o fendmeno do megarregionalismo exige, portanto, da
América Latina e Caribe melhorar a qualidade de sua propria integragdo e de sua inser¢do econOmica
internacional, seja baseada em recursos naturais, manufaturas ou servigos. Neste sentido cabe ressaltar
também a importincia de buscar alternativas para promover a convergéncia entre os projetos de
integracdo existentes na regido, como por exemplo, o que tem sido feito pela Alianga do Pacifico. Este
bloco promoveu em novembro de 2014, um encontro no Chile, com os representantes do MERCOSUL,
além da Guatemala, que na ocasido representava os Estados do Caribe, para tratar sobre o tema da
convergéncia na regido (Alianza del Pacifico, 2014).

Para enfrentar os novos desafios, portanto, a América Latina precisa promover uma mudanga
estrutural para ser tornar menos vulneravel aos fatores exdgenos e mais dependentes de fatores
endogenos. Porém, estas transformagdes ndo sdo simples de serem alcangadas, uma vez que requer
avancar de maneira integrada nos ambitos das politicas: industrial, macroecondmicas, sociais, ambiental
e trabalhista. Além disso, por se tratar de medidas com resultados a serem obtidos em um periodo maior
de tempo, é necessario que haja uma institucionalidade robusta e eficiente, capaz de regular, orientar,
selecionar e até mesmo financiar grande parte dessas politicas (CEPAL, 2012). Deste modo, a
planificacdo pode ser um instrumento importante a disposi¢ao do Estado para coordenar o processo
rumo a um desenvolvimento com igualdade, que necessariamente serd alcancado somente a longo prazo.

2. Planificagao prospectiva: ferramenta para a mudanga estrutural

Para promover o desenvolvimento de uma regido ou de um pais ndo ¢ uma tarefa simples a ser
alcangada. E necessaria a adogdo de um conjunto de politicas, que visem proporcionar as mudangas
necessarias a fim de obter os resultados esperados, que somente poderdo ser conquistados a longo prazo,
devido a complexidade de a¢des que deverdo ser executada para tal proposito. Deste modo, para que as
politicas implementadas tenham chances de sucesso, obrigatoriamente, elas devem fazer parte de um
processo rigoroso de planejamento, com a participagdo de todos os atores envolvidos (sociedade,
empresas, academia, etc), tendo o Estado, como a figura central, que ira articular, coordenar e fiscalizar.
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O processo explicado acima faz parte do trabalho de planificagio para o desenvolvimento”. Desde
a criacdo da CEPAL, foram realizados inimeros estudos que mostram a importancia de planificar as
acdes para se possa promover o desenvolvimento da América Latina. Porém, ao longo das décadas, com
o surgimento de novos desafios e a repeticdo de problemas que persistem a reaparecer de tempos em
tempos, fez com que novos elementos fossem incorporados ao trabalho de planificacdo. Um deles ¢é a
prospectiva —responsavel pela construgcdo de cendrios (previsiveis, provaveis e desejados) a partir da
visdo de futuro—, que modificou a forma como o processo de planificagdo é executado. A planifica¢dao
tradicional seria essencialmente retrospectiva, posto que os objetivos perseguidos sdo determinados, em
sua maioria, pelo que sucede no presente ou que ja aconteceu. Ja na prospectiva acontece 0 processo
inverso. A planificacdo ¢ desenvolvida a partir de cenarios futuros. O primeiro passo € construir tais
cenarios, e a partir deste ponto, tracar as estratégias (politicas a serem implementadas) para se preparar
para as mudangas previsiveis (ser pré-ativo) ou agir para provocar as mudangas desejadas (ser pro-ativo)
(MIDEPLAN, 2005; Godet e Durance, 2011).

A constru¢do de visdes do futuro nos paises da América Latina e do Caribe refletir o forte
interesse na formulagdo de politicas e estratégias de longo prazo publicas voltadas para a construgdo
de niveis mais elevados de desenvolvimento na sociedade e a vontade de gerar mudangas para fechar
as lacunas registadas em relacdo a outros paises (...) o objetivo principal dessas visdes ¢ melhorar
a qualidade de vida da sociedade e seus diversos setores, de modo que o crescimento sustentavel a
ocorrer no futuro.

Diante do uso da prospectiva ¢ possivel visualizar dois cenarios para América Latina: um
provavel e um desejado. O cenario provavel para a América Latina serd de menor prosperidade, diante
do que foi apresentado na se¢do anterior (sobre a desaceleracdo da China, a reducdo dos precos de
produtos primarios ¢ a consolidagdo dos megablocos, que podera influir na governanca internacional do
investimento e comércio). Como foi explicado, com a queda dos pregos de grande parte dos produtos
basicos, muitos paises nao poderdo contar com os altos ingressos advindos das exportagdes, que
possibilitaram a melhoria nos indicadores econdmicos e sociais, 0s quais podem sofrer retrocessos nos
proximos anos. E com relagdo aos acordos megarregionais, o impacto sera distinto em cada pais
analisado. Isso porque enquanto alguns deles estdo totalmente & margem destas negociagdes, outros
participam destes acordos, como € o caso de trés integrantes da Alianga do Pacifico: Chile, México e
Peru, os quais fazem parte do TPP. E além deles, o quarto membro do bloco, a Colémbia, ja manifestou
interesse em aderir também & iniciativa.

E em relagdo ao cenario desejado, espera-se que os paises da América Latina tenham uma melhor
insercdo internacional, por meio da diversificagdo de sua produgdo, agregando em sua cesta, produtos
com maior conteiido tecnologico. E a consequéncia deste efeito, sera o de proporcionar a geragdo de
empregos de melhor qualidade, com impacto na inclusdo na social e na melhoria na educacdo. Porém,
este cenario desejado somente seria possivel por meio de uma mudanga estrutural, como ¢é apresentado
pela CEPAL (2012), que defende a necessidade de uma visao integrada do desenvolvimento que articule
as dimensdes econdmicas, sociais e ambientais. E dada a complexidade da tarefa por envolver um
conjunto de politicas a serem implementadas, somente por meio da planificacdo estratégica seria
possivel avangar neste sentido.

A necessidade de previsdio ¢ uma consequéncia da transformagdo atual do modelo de
desenvolvimento, que requer uma visdo integrada e abrangente de mudanca estrutural nas interdependéncias
entre todas as dimensdes sdo contemplados. Esta reflexdo ¢ vital para a constru¢@o de agendas de politicas
publicas de longo prazo a ser abordada pelos governos da regido (Medina, 2014, p. 175).

Definigao proposta pela CEPAL para a Planificagdo para o Desenvolvimento: “A planificac@o para o desenvolvimento aponta definir
conteudos; a partir da visdo do que se quer conquistar, sio definidas politicas necessarias para alcanca-las e sdo definidos os
indicadores que permitem medir progressos em certos prazos acordados. E um processo governamental integrador, explicito,
organizado e participativo, orientado a determinar os cursos de agdo que um pais deve empreender para a realizagdo de seus objetivos
a longo prazo” (CEPAL/ILPES, 2011).
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Deste modo, Ocampo (2014, p. 41) conclui que a planificagdo ¢ importante para orientar os paises
nas agoes estratégicas, baseada em cenarios previsiveis e seu possivel impacto em cada pais da América
Latina, diante de um contexto de altas incertezas.

Num contexto de elevada incerteza, a sua fungdo basica é ajudar a desenvolver uma visdo e
orientacdo estratégica, com base na andlise de cendrios previsiveis e seu possivel impacto nos paises
individuais. Seu principal objetivo € ajudar a orientar as a¢des de agentes publicos e privados, algo que
se torna ainda mais importante em meio a turbuléncia atual. Por esta razdo, vocé deve dar espaco para
revisdes, dependendo ndo s6 mudangas no contexto internacional, mas também a experiéncia acumulada.
(...) Isso deve ser parte da tarefa mais ampla de refor¢o das instituicdes do Estado e em especial, o
desenvolvimento de um aparelho administrativo capaz de ajudar a sociedade a cumprir as fungdes de
fornecimento de bens e servigos de interesse coletivo dentro da combinagdo particular entre estado e
mercado que cada empresa definida com base nos seus proprios processos democraticos.

Em resumo, como apresentado nesta se¢ao, a planificacdo com o uso do exercicio da prospectiva,
mostra ser uma ferramenta de grande importancia para orientar os paises latino-americanos sobre os
caminhos a perseguirem, nas mais variadas areas (econdmica, social ¢ ambiental) a fim de superar as
brechas existentes. E, desta forma, a regido consiga transitar de maneira sustentavel e duradoura da
situacdo atual a uma economia desenvolvida, em que a igualdade seja um direito exercido por todos seus
habitantes (Mattar, Perrotti, 2014).

Porém, apesar da valiosa importancia que esta ferramenta possui, observa-se que somente em um
periodo recente os paises da regido t€ém demonstrado interesse em utiliza-la em seu planejamento estratégico,
mas as agOes ainda sdo muito incipientes, principalmente, no que diz respeito em termos de se pensar a
América Latina de forma conjunta. A UNASUL, por exemplo, que sera explorada na secdo 3, somente
em 2014, promoveu uma oficina no ambito da COSIPLAN para discutir a importancia da analise prospectiva.

C. O avango da planificagdao na América Latina

Os trabalhos de planificagdo na América Latina ganharam um novo impulso nos Gltimos anos, apds a crise
de 2008-2009, que gerou uma enorme incerteza sobre a capacidade de recuperacdo dos paises desenvolvidos
e em relagdo a trajetoria dos pregos dos produtos primarios. Este cenario, como ja explicado anteriormente,
reforgou a importancia dos paises contarem com instrumentos para antecipar os acontecimentos futuros por
meio do desenvolvimento de planos e programas de longo alcance (Mattar, Perrotti, 2014).

O renascimento do planejamento baseia-se na importancia de que os paises estdo tomando na
gestdo do futuro, e fortalecimento das instituigdes envolvidas no planejamento. A reivindicacdo das
fungdes do Estado, especialmente ,0 que o coloca como a Unica entidade capaz de coordenar, articular e
liderar um processo de desenvolvimento sustentavel, também tem contribuido para a recuperacao do
planejamento necessario para a construgdo dessas imagens desejadas de pais (Barcena, 2014, p. 10).

Barcena (2014) se refere ao renascimento da planificagdo, pois este instrumento de gestdo publica
havia sido praticamente, descontinuado, em grande parte dos paises da América Latina (com excecdo do
Brasil, Colombia e México), a partir da década de 1980, quando ganhou forga a politica neoliberal, que
defendia a redugdo do papel do Estado na economia, ou seja, que os mercados deveriam ser
autorregulados (Makoén, 2014). Deste modo, a ideia de planificagdo, orientada por um Estado forte,
dotado de uma institucionalidade apoiada em variados instrumentos de intervengdo ou regulagdo da
economia, perdeu a forga no contexto deste periodo. De acordo com Di Fillippo (2014), os ministérios
ou escritérios de planificacdo desapareceram, se reduziram ou foram transformados em entidades
encarregadas em efetuar projecdes de crescimento de baixa influéncia.

Porém, a planificagdo contemporanea ndo possui necessariamente o mesmo enfoque dos
primeiros trabalhos elaborados na América Latina nas décadas de 1950/1960. Por se tratar de um novo
momento historico, ndo se espera que a maior presenca do Estado suponha um retorno das estratégias
das décadas anteriores, como por exemplo, a adogdo da politica de industrializagdo em substitui¢do das
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importacdes (ISI), que era defendida pelos trabalhos de planificagdo’ elaborados em 1960/1970 (Di
Fillippo, 2014). Diferentemente da planificagdo que se realizava anteriormente, em que se privilegiava
quase unicamente a dimensdo econdmica, a planificacdo do século XXI busca incorporar os ambitos
sociais, ambiental e institucional, em um enfoque integrado em que os componentes se retroalimentam
mutuamente (Mattar e Perrotti, 2014).

Mas apesar das transformagdes sofridas pela planificagdo ao longo das décadas, alguns dos
objetivos presentes nos primeiros trabalhos realizados pela CEPAL continuam a ser defendidos nos
estudos mais recentes, como por exemplo, a necessidade de os paises da América Latina diversificar
suas producdes para se tornarem menos dependentes de poucos produtos primarios. Embora, esta
preocupacdo permaneca presente nos trabalhos elaborados, na segunda década de 2000, a politica
industrial a ser implementada a fim de promover a diversificacdo da estrutura produtiva ¢ diferente da
politica de ISI defendida décadas atrds. Isso pode ser observado, por exemplo, nos discursos
presidenciais do bloco Alianca do Pacifico, que refor¢cam o interesse de promover o regionalismo aberto.
Os mandatarios ressaltam a importancia da iniciativa para promover a diversificagdo produtiva por meio
de encadeamentos produtivos, mas com o objetivo principal de se projetar a outras regides,
principalmente a Asia Pacifico (Declaracién Punta Mita, 2014).

Cuadro 1
América Latina e Caribe: tipos e finalidades da prospectiva, 1950-2030
Primeira etapa Segunda etapa Terceira etapa Etapa atual
1950-1980 1980-2000 2000-2012 2013-2030
Modelo de Substituicéo de Neoliberal Coexisténcia dos modelos Mudanga estrutural
desenvolvimento importacdes Crise e ajuste neoliberal e socialista
macroecondmico
Tipo de Normativa- Combinacao entre Combinagao entre a Combinacéao entre a
planificagao indicativa a planificagéo planificagdo normativa- planificagéo normativa-
normativa-indicativa indicativa, a estratégica y indicativa, a estratégica
e a estratégica a prospectiva e a prospectiva
Dinamica e complexa
Finalidade da Enfase na reflexdo Enfase no curto Aumento do interesse na Prospectiva enfocada na
prospectiva sobre o futuro e no prazo e na solugéo prospectiva no nivel inovagédo, a mudanca

desenvolvimento a
longo prazo

da crise da divida
Diminuigao da
énfase no
desenvolvimento a
longo prazo

nacional, territorial e
setorial
Desenvolvimento de
visdes nacionais a longo
prazo

institucional e
coordenacgao das
transformagdes
aceleradas da sociedade

Fonte: Medina (2014) elaborado a partir da base dos resultados da interagdo com a equipe de trabalho do Instituto Latino-
americano e do Caribe de Planificagdo Econdémica e Social (ILPES).

De acordo com Armijo (2012), os Programas Nacionais de Desenvolvimento (PND) implementados,
na segunda década de 2000, na América Latina, tm como marco orientador o estabelecimento de seus
objetivos na Gestdo Baseada em Resultados ou de Resultados para o Desenvolvimento. Entre os diversos
programas ou planos, elaborados por paises da América Latina, na segunda década de 2000, podemos citar
como exemplo: Brasil 2022 (Brasil), Agenda Chile Pais Desarrollado: Mas Oportunidades y Mejores
Empleos (Chile), Vision Colombia (Colombia), Visién Nacional 2030 (México), Plan Pera 2021 (Peru),
Estrategia Nacional de Desarrollo “Um viaje de transformacion hacia um pais mejor” (Republica
Dominicana), Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 (Uruguai).

Apesar de todos os planos e estratégias citados possuirem caracteristicas proprias, ¢ possivel
identificar elementos comuns presentes na maioria deles. A ver (Armijo, 2012):

®  As estratégias orientadas ao desenvolvimento nas décadas de 1960/70centravam-se no processo de industrializagdo protegida e

orientada para a demanda interna, mediante mecanismos de planificacdo dirigidos a viabilizar o processo de ISI (Di Fillippo, 2014).
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e Revalorizagdo da constru¢do de uma Visdo Pais, que tem um horizonte que vai mais além do
periodo de governo.

e Presenca de uma forte énfase na equidade, na coesdo social e na superagdo da pobreza.
e Estabelecimento de metas de pressio fiscal e de estrutura tributaria.

e Forte énfase na equidade, na coesdo social e na superagdo da pobreza.

e Revalorizacdo do papel de Estado e da administragdo publica.

e Defini¢do de metas de crescimento e de competitividade.

e Na totalidade das agendas se incluem metas de seguridade cidada.

De acordo com Medina (2014), apesar do grande numero de trabalhos de planificacdo registrado
na América Latina, em anos recentes, observam-se poucas visdes continentais. Em outras palavras, o
autor explica que os paises tém implementado poucos exercicios de integragdo regional, ou seja, visdes
integrais sobre o conjunto da América Latina e Caribe, que transcendam os enfoques unilaterais e os
ambitos geograficos especificos. “Si en América Latina y el Caribe no se cuenta con una vision de
futuro acerca de la integracion regional y su rol en el mundo venidero, se corre el riesgo de que los
escenarios sean construidos desde afuera”.

Entretanto, como serdo apresentadas, nas proximas duas se¢des, apesar do pouco destaque dado a
integracdo regional nos programas de planificagdo nacional, observa-se um esfor¢o recente por parte dos
paises latino-americanos que tém buscado de forma conjunta empreender agdes de médio e longo prazo,
a fim de promover um maior desenvolvimento econdmico e social da regido. Dois casos serdo analisados
neste artigo sdo: a Unido de Nagdes Sul-Americanas, que tem atuado para promover a planificacdo da
integracdo fisica regional por meio do IIRSA (Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana), ¢ a iniciativa Alianga do Pacifico, que apesar de ndo contar especificamente com um
programa de planifica¢do, tem realizado um trabalho integrado de planejamento entre os seus quatro
membros para a criagdo de cadeias regionais de valores.

D. O avango da UNASUL na planificagao territorial

Apesar de grande parte dos estudos de planificacdo elaborados pelos paises latino-americanos, nos ultimos
anos, a dimensao continental encontra-se ausente, como observa Medina (2014), € possivel observar algumas
iniciativas na América Latina, que t€m buscado promover um planejamento com visao de integragio regional.
Um desses exemplos € o trabalho desenvolvido pela Unido de Nagoes Sul-Americanas.

A UNASUL, composta por 12 paises sul-americanos, criou em 2009 o Conselho Sul-Americano
de Infraestrutura ¢ Planejamento (COSIPLAN) —instancia de discussdo politica e estratégica, cuja fungao
¢ implementar a integracdo da infraestrutura regional dos paises-membros. O conselho possui os
seguintes objetivos (Estatuto COSIPLAN, 2010):

e Desenvolver uma infraestrutura para a integra¢do regional reconhecendo e proporcionando
continuidade aos éxitos e avangos da iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (IIRSA), incorporando-os ao seu marco de trabalho.

e Fomentar a cooperagdo regional na planificagdo e infraestrutura, mediante aliangas estratégicas
entre os estados membros da UNASUL.

e Promover a compatibilizagdo dos marcos normativos existentes nos paises membros da
UNASUL que regulam o desenvolvimento e operagao da infraestrutura na regido.

o Identificar e estimular a execucao de projetos prioritarios para a integracao e avaliar alternativas
para seu financiamento.
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Objetivos especificos:

Promover a conectividade da regido a partir da construcdo de redes de infraestrutura para sua
integragdo fisica, levando em conta critérios de desenvolvimento social e econdmico
sustentaveis, e preservando o meio ambiente e o equilibrio dos ecossistemas.

Aumentar as capacidades e potencialidades da populagdo local e regional através do
desenvolvimento da infraestrutura, com a finalidade de melhorar sua qualidade e esperanga de vida.

Elaborar estratégias regionais de planificagdo para o desenvolvimento da infraestrutura.
Consolidar a Carteira de Projetos para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana.

Estimular o uso intensivo de tecnologia da informag¢do e comunicacdo a fim de superar as
barreiras geograficas e operacionais dentro da regido.

Impulsar a aplicacdo de metodologias, o desenvolvimento de processos setoriais ¢ as agdes
complementares que possibilitem a elaboragdo, a execugdo e a operagdo dos projetos de
integragdo fisica.

A TIRSA*, que é o Forum Técnico do COSIPLAN, responséavel pelos temas relacionados com a
planificacdo da integracdo fisica regional sul-americana, tem por sua vez as seguintes atribuigdes
(Regulamento COSIPLAN, 2010):

v)

vi)

Elaborar o planejamento para a integragdo fisica regional da América do Sul.

Atualizar, avaliar e monitorar a execugdo da Carteira de Projetos de Infraestrutura para a
integragao fisica regional.

Desenvolver e aplicar metodologias para enriquecer a carteira de projetos com critérios de
desenvolvimento e econdémicos sustentaveis, preservando o meio ambiente e o equilibrio
dos ecossistemas.

Atualizar, reformular e monitorar a Agenda de Implementacdo Consensual.

Manter o intercambio permanente de informag¢des e de colaboracdo com o Comité
Coordenador.

Apresentar suas contribui¢cdes para o Plano de Ac¢do e o Plano de Trabalho Anual ao
Comité Coordenador.

vii)  Apresentar ao Conselho o correspondente relatorio de atividades realizadas.

viii)) As demais fungdes necessarias para o cumprimento dos objetivos, e as que adicionalmente

Os

sejam designadas pelo Conselho.

objetivos e as agdes que sdo executadas pela IIRSA se encontram no Plano de Agédo

Estratégica-2012-2022 (PAE) do COSIPLAN. Para cada objetivo especifico, o PAE estabelece um
conjunto de agdes que ¢ implementado por meio dos Planos de Trabalhos anuais e aprovado pelos

Ministros

do COSIPLAN.

Um dos grandes desafios da UNASUL ¢ conseguir dos 12 paises, que a compde, apoio politico e
condi¢des de financiamentos vidveis para os projetos da “Carteira de Projetos para a Integragdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana” do COSIPLAN, e em particular, para a sua “Agenda de Projetos
Prioritarios de Integragdo” (API). Isso porque mais de 50% dos investimentos para infraestrutura vem do
setor publico (IIRSA, 2013).

A iniciativa surgiu durante a Reunido de Presidentes de América do Sul, realizada em agosto de 2000, na cidade de Brasilia, no
Brasil, com o objetivo de impulsionar projetos de integracdo de infraestrutura de transporte, energia e comunicagdes. E em 2009,
com a criagdo do COSIPLAN, a IIRSA se transformou em um forum técnico (CEPAL, 2014b).
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A carteira do COSIPLAN ¢ composta por projetos de transporte, energia e comunicagdes, que
promovem a conectividade regional e geram desenvolvimento econdmico ¢ social sustentavel para a
América do Sul. Deste modo, o perfil dos projetos permitiu que o processo avangasse
independentemente da orientagdo politica e dos interesses econdmicos de cada pais, pois a regido, como
um todo, tem uma enorme caréncia em infraestrutura. E como serd mostrado na proxima secdo, a
infraestrutura ¢ um componente primordial para facilitar o comércio regional, uma vez que reduz os
custos de transportes e permite que os produtos tornam-se mais competitivos.

Em relaggo ao periodo de 2004 a 2013, a Carteira de Projetos do COSIPLAN, ampliou-se em mais
de 57% em numero de projetos e mais que quadriplicou o investimento total estimado (ver cuadro 2).
Porém, do total de projetos que compde a carteira do COSIPLAN, apenas 14%, ou seja, 85 projetos foram
concluidos e 27,8% ainda ndo apresentou nenhum avango (ver cuadro 3).

Cuadro 2
Evolugéao da carteira de projeto do COSIPLAN
(milhées de dolares)

Ano Numero de Projetos Investimento Estimado
2004 335 37 424,8
2007 349 60 522,6
2008 514 69 000,0
2009 510 74 542,3
2010 524 96119,2
2011 531 116 120,6
2012 544 130 139,1
2013 583 157 730,5

Fonte: IIRSA, dados atualizados até 03 de out. 2013

Cuadro 3
Carteira de projetos do COSIPLAN

(milhées de dolares)

Numero de projeto Investimento Estimado Porcentaje
583 total 157 730,5 100
162 em perfil 19 669,5 27,8
164 em pré-execucéo 46 503,9 28,1
172 em execugéo 75 267,3 29,5
85 concluidos 16 289,8 14,6

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da carteira de projeto da IIRSA, dados
atualizados em 03 de out. 2013

Em outubro de 2013, do total de 583 projetos que constavam na carteira da [IRSA, 88,2% da area
de transporte, 10,1% energia e apenas 1,7 comunicag¢des. O investimento total estimado era de mais de
157 bilhdes de dolares. Desse montante, 67,7% destinados para projetos de transporte e 32,3% de
energia. E entre os projetos de infraestrutura de transporte, 54,8% do investimento total correspondem a
rodovias, 27,5% a ferrovias, 9,7% a portos maritimos, 3,6% a portos fluviais, 3% a aeroportos ¢ 0,7% a
fronteiras. Esta distribui¢do demonstra o acentuado interesse em constru¢cdo de rodovias em relagcdo a
outros projetos de infraestrutura.

Dentro da carteira de projeto do COSIPLAN ha um subconjunto denominado Agenda de Projeto
de Integracdo (API), que consiste em 31 projetos estruturados (que consolida redes de conectividade
fisica com alcance regional a fim de melhorar as sinergias existentes e solucionar as deficiéncias da
infraestrutura implantada) por um montante de investimento estimado em US$ 16,7 bilhdes, de carater
estratégico e de alto impacto para a integracdo fisica e pra o desenvolvimento socioecondmico regional.
O objetivo da API é promover a conectividade da regido a partir da constru¢do e operacdo eficiente da
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infraestrutura, atendendo a critérios de desenvolvimento social ¢ econdmico sustentavel. Além dos
31 projetos estruturados, a API conta com 101 projetos individuais (IIRSA, 2013).

Um dado que chama atengdo em relago a carteira de projetos da IIRSA diz respeito ao alcance
territorial desses projetos que podem ser de ambito nacional, binacional, trinacional ou multinacional.
Porém, ao analisar a composic¢do da carteira, observa-se que 82,5% deles sdo nacionais. Este percentual
evidencia que o problema de infraestrutura deficiente ndo é exclusivo apenas na conexao entre os paises,
ou seja, os proprios Estados t€ém um enorme déficit de conexao interno em seus territorios.

De acordo com a CEPAL (2013a) para superar tal déficit serd necessario volumosos
investimentos. Para satisfazer as necessidades de infraestrutura, referente a um crescimento anual de 4%
do PIB e 1% da populagdo, até o ano 2020, a regido deveria investir anualmente uma média de 5%. Com
progresso substanciais em infraestrutura contribuiria ndo somente em aumentar a competividade
internacional da regido, com a redugdo dos custos de transportes, como também poder gerar um
desenvolvimento territorial mais equilibrado.

E além da infraestrutura deficiente, deve-se atribuir também ao predominio de projetos nacionais
na carteira da [IRSA as dificuldades de ordem juridica e legislativa, que s@o distintas entre os paises,
levando assim, ao desestimulo em empreender projetos que abarquem um nimero maior de Estados.
Estes mesmos problemas t€m levado a iniciativa privada preferir em investir em obras que envolvam
somente um Unico Estado e por considerem ser de menor risco (Lopez, 2012). Isso porque projetos
maiores além de demandar volumes significativos de financiamento, que terdo retornos somente no
longo prazo, oferecem desconfianga em relagdo a manutengdo do comprometimento dos Estados, caso
haja mudanga de governo em um dos paises envolvidos no projeto (Mariano, 2014).

Deste modo, apesar dos esfor¢cos empreendidos pelos paises da UNASUL para avangar em uma
integragdo fisica da América do Sul ainda existe uma enorme dificuldade em promover um planejamento
regional, como é demonstrado pelo grande nimero de projetos de infraestrutura que contempla apenas
um unico pais. Entretanto, observa-se que o bloco tem promovido agdes que visam conscientizar os
paises sobre a importancia de promover uma planificagcdo prospectiva na regido. Uma dessas iniciativas
foi a realizagdo da primeira Oficina de Planificacdo Integral, organizado pelo COSIPLAN, em junho, no
Equador (UNASUR, 2014). Entre os temas discutidos no encontro destaca-se: “A potencialidades da
América do Sul, elementos de uma visdo compartilhada: planificacdo e prospectiva” e “Sistema de
Informagdo como ferramenta para a planificagdo regional, avancos e perspectivas”. A finalidade do
evento ¢ criar no futuro um Grupo de Trabalho de Planificag@o Integral a fim de avangar a uma visdo
estratégica, que contribua ao processo de integragdo sul-americano.

Apesar da UNASUL ter conseguido reunir paises de orientagdes politicas distintas ainda ha um longo
caminho para que se consiga efetivamente promover a integracao fisica regional. Contudo ¢ importante, que
os paises continuem avangando, porém de forma mais comprometida, uma vez que os projetos nestas areas
requerem um elevado investimento e um prazo extenso para sua conclusio. Por isso, a planificagdo
estratégica mostra-se de suma importancia para a organizacao dos projetos que devem ser executadas a fim de
suprir as enormes deficiéncias de infraestrutura existentes na regido e, assim, poder alcangar uma plena
integracdo logistica entre os paises, que ¢ uma das condi¢des para que se consiga promover a mudanca
estrutural tdo necessaria para o desenvolvimento econdmico e social da América Latina.

E. A Aliancga do Pacifico: esforgos para a criagao
de cadeias de valor

O bloco Alianga do Pacifico, apesar de ndo possuir um programa especifico de planificagdo regional
para o desenvolvimento, tem executado, desde a sua criacdo em 2012, inumeras agdes que visam criar
cadeias regionais de valor’, por meio da Integragio Produtiva entre seus integrantes, ¢ também melhorar
a sua inser¢do nas cadeias globais de valor. Porém, esses objetivos sdo possiveis de serem alcangados

> A cadeia de valor ¢ entendida com um conjunto de atividades necessérias para levar um produto ou servigo desde a sua concepgio

por meio de diferentes etapas de produgdo até chegar ao consumidor final.
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somente em um periodo maior de tempo devido a complexidade de medidas necessarias a ser
empreendidas para criar as condi¢des necessarias para o surgimento dessas cadeias. Por esta razdo,
apesar dos esfor¢os conjuntos dos paises integrantes ndo estarem inseridos em um programa de
planifica¢do de politica industrial, mesmo assim, é necessario um planejamento para definir as a¢des a
serem implementadas para criar e fortalecer essas cadeias produtivas.

O interesse do bloco em participar das cadeias de valor esta relacionado aos beneficios que estas
podem trazer para os paises em desenvolvimento. Um deles ¢ a oportunidade de internacionalizar as
pequenas ¢ medias empresas, que passam a ser exportadoras diretas ou indiretas, ou seja, como
fornecedoras de produtos intermediarios as empresas de maior tamanho. A participagdo nestas cadeias,
buscando ascender a segmentos de maior valor agregado, pode facilitar o acesso a tecnologias de ponta,
melhores praticas produtivas internacionais, abrindo oportunidades para um incremento industrial a
longo prazo. Estas conquistas podem levar a melhores qualidades de emprego e consequentemente, a
maiores salarios. (CEPAL, 2013a; CEPAL, 2014b; UNCTAD, 2013). A criacdo de cadeias regionais de
valor, além de intensificar as trocas comerciais intrarregional, favorece o comercio intraindustrial,
proporcionando a diversificagdo produtiva para a exportagdo. Além disso, contribui para a atragdo de
IED e o fortalecimento das empresas translatinas (CEPAL, 2013a).

Uma das medidas implementada pela Alianga do Pacifico a fim de criar condi¢des para a
implantagdo das cadeias regionais de valor foi a criagdo do Conselho Empresarial da Alianga do Pacifico
(CEAP), em 2012, composto por lideres empresariais, que discutem e apresentam propostas para a
facilitagdo de comércio, medidas para melhorar os fluxos comerciais, investimentos, entre outros temas
de interesse. Este trabalho tem sido realizado com o apoio técnico do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).

Uma das agoes, em andamento, coordenada pelo BID, que teve inicio em 2014, é a elaboragao de
um estudo para identificagdo de encadeamentos produtivos entre os quatro paises, principalmente entre
as micro, pequenas ¢ médias empresas. A finalidade é aprofundar o comércio na regido e promover a
projecdo a outros mercados, em particular a Asia. O CEAP também solicitou ao BID um estudo sobre
competitividade logistica (Declaracion del Consejo Empresarial de la Alianza del Pacifico, 2014).

No inicio de 2014, foi firmado o Protocolo Adicional ao Acordo Marco, que ainda precisa ser
aprovado pelo congresso dos quatro paises membros para entrar em vigor. Neste documento, além da
lista de produtos a serem desgravados, que corresponde a 92% do universo tarifario, constam capitulos
importantes para a exploragdo de encadeamentos produtivos, como: medidas para facilitacdo de
comércio e cooperacdo aduaneira, medidas sanitarias e fitossanitarias, normas técnicas e as regras de
origem. Dos temas inclusos no Protocolo Adicional, um dos mais importantes que oferece as condigdes
para se iniciar a explora¢do de encadeamentos produtivos sdo as regras de acumulagdo de origem. Por
meio destas regras serd possivel que bens intermediarios e insumos provenientes de outros paises do
bloco sejam incorporados a um produto, que por sua vez, serd considerado originario deste ultimo pais,
responsavel pela etapa final da produgdo. Em outras palavras, a acumulagdo permite que as etapas para a
producdo de uma mercadoria sejam distribuidas entre dois paises-membros e exportada para um terceiro
integrante do bloco, desfrutando do mesmo beneficio tarifario. Esta medida possibilitara, portanto, o
aumento de encadeamentos produtivos entre os paises-membros e a produgo de bens mais competitivos
para serem exportados para o mercado da Asia-Pacifico, que é um dos principais objetivos da Alianga do
Pacifico (Declaracion de Santiago, 2014).

Visando também o fomento a competitividade das empresas, a Alianga do Pacifico implantou o
projeto “Sinergia entre os paises da Alianga do Pacifico - para o melhoramento da competitividade das
micro, pequenas ¢ médias empresas”. A iniciativa visa promover a troca de conhecimentos e experiéncias
em cada um dos paises mediante oficinas nas areas de: competividade empresarial; desenvolvimento
empresarial; monitoramento e evolucdo do impacto de programas; e projetos que contemplem essas
empresas (Alianza del Pacifico, 2013). E no inicio de 2014, foram iniciados os trabalhos com a
Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), que em uma primeira etapa,
auxiliard os membros da Alianga do Pacifico na adog@o de politicas que impulsem a competitividade e
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internacionalizagdo das Pequenas e Médias Empresas, assim como, de suas exportagdes e sua incorpora¢do
nas cadeias globais de valor (Declaracion de Punta Mita, 2014).

O bloco conta ainda com apoio das agéncias promotoras de exportagdo: ProExport Colombia,
ProChile, PromPert, Proinversion ¢ ProMéxico. As quatro agéncias tém promovido, desde 2011, um
amplo trabalho de divulgacdo a fim de promover os bens e servigos dos paises da Alianga do Pacifico
nos mercados internacionais. A iniciativa consiste em atrair investimentos estrangeiros, aumentar a
trocas comerciais entre os paises, além de instalar representagdes de promocdo conjunta para chegar a
novos mercados (Declara¢do d+e Mérida, 2012).

Os esforcos empreendidos pelos paises da Alianga do Pacifico para gerar cadeias regionais de
valor, por meio da integracdo produtiva, sdo ainda muito incipientes para que se possa realizar uma
analise aprofundada sobre o tema. Mas por se tratar de uma iniciativa muito recente, criada em 2012,
com a assinatura do Acordo Marco, o bloco se encontra ainda em um estagio inicial, com a elaboragdo
de estudos, como por exemplo, para a identificacdo de possiveis encadeamentos produtivos. E como o
Protocolo Adicional ainda ndo entrou em vigor, os prazos para a desgravacdo tarifaria ndo tiveram
inicio, tal como todos os capitulos negociados.

Outro tema muito importante para facilitar a criacdo das cadeias produtivas é a disponibilidade de
infraestrutura de qualidade, que além de melhorar a conectividade, reduz o custo com transporte e
logistica e, com isso, aumenta a produtividade dos fatores ¢ a competividade (CEPAL, 2013a). Em
relacdo a este tema, somente em fevereiro de 2014, os presidentes dos quatros paises autorizaram que
fosse avaliada a criacdo de um Fundo de Cooperagédo para Infraestrutura, que incluisse a possibilidade de
captar aportes de fundos estrangeiros (Declaracion de Cartagenas, 2014).

Uma das observagdes possiveis de ser feita sobre a iniciativa, ao analisar a sua evolu¢fo, nota-se
que a Alianga do Pacifico tem buscado agir em consonancia as orientagdes presentes nos diversos
estudos elaborados pela CEPAL, nos ultimos anos, sobre o caminho que a América Latina deve trilhar
para se inserir nas cadeias globais de valor. Porém, os desafios sdo grandes para o bloco conseguir criar
as cadeias regionais de valor, uma vez que o nivel de integrag@o entre os paises-membros ¢ muito baixo.
As trocas comerciais realizadas entre eles, ao somar exportagdes e importagdes, chegaram ao maximo de
10,84% do total comercializado com o mundo, que foi o caso da Colombia, em 2012 (COMTRADE,
2012). Além disso, ha inumeras ag¢des a serem empreendidas para que o bloco possa conseguir
transformar a estrutura produtiva da regido e, assim, alcangar um desenvolvimento econémico e social.

Para tanto, seria importante que o bloco analisasse a possibilidade de criar um Grupo de
Planificagdo Regional a fim de coordenar as diversas agdes que tém sido empreendidas simultaneamente
pelos grupos técnicos para criar as cadeias regionais de valor. Isso porque, como apresentada na segéo 1,
para um projeto de longo prazo possa ter chances de sucesso, obrigatoriamente, deve fazer parte de um
processo rigoroso de planejamento, com a participacdo de todos os atores envolvidos, tendo o Estado,
como a figura central, que ira articular, coordenar e fiscalizar as agdes empreendidas. Deste modo, a
Alianga do Pacifico contara uma importante ferramenta para conseguir atingir as suas metas.

F. Consideragodes finais

O presente estudo teve como objetivo analisar os esforcos conjuntos que estdo sendo realizados na
América Latina, em matéria de planificagdo da infraestrutura regional e da criacdo de cadeias regionais
de valor. Para tanto, foram analisados, respectivamente, os exemplos da Iniciativa para a Integracao da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) da Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) e o
bloco Alianca do Pacifico.

Os esfor¢os empreendidos por essas duas iniciativas demonstram o interesse dos paises da regido
em promover a planificagdo, de forma conjunta, em determinadas areas, a fim de garantir aos seus paises
um desenvolvimento sustentavel a longo prazo.

A UNASUL, por exemplo, através do IIRSA, tem avancado no que diz ao processo de
planejamento da integragdo fisica regional. Entretanto, a grande parte dos projetos de infraestrutura do
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IIRSA ¢ de alcance nacional, que demonstra as dificuldades que o bloco tem encontrado para promover
uma planificacdo regional. Além disso, observa-se que ainda ha um longo caminho a ser perseguido para
suprir as enormes deficiéncias de infraestrutura existentes na regido e, assim, poder alcangar uma plena
integracdo fisica entre os paises-membros. Porém, a iniciativa empreendida pela UNASUL ¢ um
exemplo de como os paises de orientagdes politicas diferentes e desenvolvimentos distintos podem
cooperar entre si para melhorar a integragdo regional que ird trazer beneficios a todos.

A Alianga do Pacifico, por sua vez, é composta por quatro paises com orientagdo politica
semelhante, que compartilham da mesma visdo como promover o desenvolvimento regional e a inser¢do
internacional. O bloco, embora ndo tenha um programa especifico de planificagdo para o
desenvolvimento, desde a sua criacdo, tem realizado um trabalho integrado de planejamento entre seus
quatro membros para criar as condi¢des necessarias para a geragdo de cadeias regionais de valor.

Mas por ser uma iniciativa muito recente, uma vez que nem o Protocolo do Acordo Marco esta
em vigor, ndo é possivel analisar de forma aprofundada sobre o seu alcance efetivo. Porém, observa-se
que a Alianca do Pacifico tem buscado agir em consondncia as orientacdes presentes nos diversos
estudos elaborados pela CEPAL sobre o caminho que a América Latina deve trilhar para se inserir nas
cadeias globais de valor. Contudo, ha ainda inumeras agdes a serem empreendidas para que o bloco
possa conseguir transformar a estrutura produtiva dos paises-membros e, assim, alcangar o
desenvolvimento econdmico e social como se almeja. Para tanto, seria importante que a Alianga do
Pacifico refletisse sobre a possibilidade de criar um grupo de planificacdo para coordenar as agdes que
estdo sendo empreendidas pelos grupos técnicos. E uma vez que trés de seus integrantes também fazem
parte da UNASUL, seria interessante que buscasse também uma convergéncia de suas agdes com o
trabalho de planificacdo da infraestrutura que esta sendo realizado por este outro bloco. Desta forma, a
Alianca do Pacifico tera uma melhor possibilidade de aproveitar os projetos de integragdo fisica
empreendidos no ambito da IIRSA para a criagdo das cadeias regionais de valor almejadas.

Enfim, a partir da analise das duas iniciativas observa-se que existe vontade politica em avancar
em um planejamento conjunto a fim de promover o desenvolvimento para a regido. Entretanto, as agdes
que dizem respeito a promog¢do de uma planificagdo regional ainda sdo muito timidas. Deste modo, ¢é
imprescindivel que os paises da América Latina passem a ter uma visdo regional de futuro, para que as
acoOes a serem empreendidas possam ser realizadas conjuntamente a fim de trazer beneficios para a
regido, como um todo. E por se tratar de medidas com resultados a serem obtidos a longo prazo, é
necessario que os esfor¢os sejam tratados com politicas publicas de estado, ndo se restringido a duragéo
de um unico mandato de governo. Desta forma, os Estados terdo condi¢des de empreender as politicas
publicas necessarias visando alcangar o futuro desejado para a América Latina.
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ll. Planificacion en Cuba: importancia
de la prospectiva y otras técnicas
para la gestion del desarrollo

Yordany Landa de Saé y Meylin Pacheco Fernédndez®

Resumen

En este trabajo se distinguen y relacionan funciones propias de la direccién de la economia nacional
como: la administracién publica, planificacion y regulacion econdémica. Se define el alcance de la
planificacion en Cuba desde los enfoques sistémico y de procesos. Se realiza un diagndstico del estado
técnico de cada etapa, dentro del proceso de planificacion del desarrollo nacional, esbozando algunos
desafios y oportunidades impuestos por la reciente reforma econdémica que se lleva a cabo en el pais. Se
realiza una sistematizacion del herramental técnico disponible para desarrollar la eficiencia y eficacia del
proceso de planificacion. Se enfatiza en la importancia de disefiar estrategias y politicas de desarrollo
cada vez mas rigurosas y participativas, mediante el uso de la prospectiva y su articulacion con otras
técnicas de apoyo al proceso de planificacion. Luego se realizan propuestas para institucionalizar el uso
de la prospectiva estratégica para el disefio y anélisis de politicas econémicas en Cuba.

A. Introduccion

Uno de los efectos adversos del avance hegemonico del modelo neoliberal en los afios noventa del siglo
pasado, fue el debilitamiento de las funciones publicas. La planificacion del desarrollo fue quizas, dentro
de estas funciones, la que mas sufrio el proceso de repliegue organizacional, institucional y técnico. Esta
funcidn, ya era portadora de un estigma ideoldgico: ser considerada por muchos como una practica de
manejo de la economia propia del socialismo.

¢ Universidad de La Habana, Facultad de Economia, Departamento Desarrollo Econémico Colectivo de Planificacion.
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Pudiera decirse que América Latina estd entre las regiones del mundo que mas ha sufrido el
embate de este repliegue técnico e institucional de la planificacion. Sin embargo, entre los paises de la
region, que mas airosos salieron de la crisis econdmica y social provocada por el modelo neoliberal,
estan precisamente aquellos que defendieron y lograron mantener sus capacidades en términos de
planificacion. Se trata de gobiernos que muestran una mayor vocacion por la participacion social en la
toma de decisiones, el perfeccionamiento de las capacidades administrativas del sector publico, la
promocion de ambiciosos programa sociales, la mitigacion de la burocracia, la tecnocracia y la limpieza
de castas y grupos politicos que utilizaban el poder en funcién de sus intereses y agendas propias’.

Esta situacion ha propiciado el resurgir de la planificacion en América Latina. Sin embargo, se
trata de una planificacion renovada, gracias al trabajo de organizaciones académicas y programas de
desarrollo que se han centrado en la introduccion, asimilacion y desarrollo, no solo de las técnicas de
prospectiva y prevision, sino ademas, de enfoques metodoldgicos como el de cadenas de valor agregado,
desarrollo local, gobierno abierto y participativo, analisis marco-16gico, entre otros®.

En Cuba, el modelo neoliberal ha encontrado una fuerte resistencia ideoldgica. El mismo estigma
que puso en crisis a la planificacion en el mundo, la legitimo ante la sociedad cubana, donde ha
prevalecido la nociéon de la planificacién como “forma fundamental de conduccidon de la economia
socialista” (Partido Comunista de Cuba, 2011, p.10). Sin embargo, resulta curioso que —aunque por
causas diferentes— las capacidades organizacionales, institucionales y sobre todo, técnicas de la
planificacién cubana también cayeran en crisis en la década de los noventa.

Si bien ha habido una fuerte voluntad politica por mantenerla e incluso desarrollar el subsistema
de planificacion del desarrollo, en esta época se dieron determinados sucesos historicos que provocaron
un cambio radical en el entorno del subsistema de planificacion cubana. Entre ellos estuvieron: la
desaparicion del Consejo de Ayuda Mutua Econdomica (CAME) y el recrudecimiento de la politica de
hostigamiento econdmico y politico de Estados Unidos a la isla, que generaron la crisis economica mas
aguda y prolongada en la historia de Cuba: el “Periodo Especial”. Se hizo necesario lidiar con niveles de
incertidumbre y escasez sin precedentes. La direccion de la economia del pais tenia que dar respuesta
inmediata y se le exigi6 al subsistema de planificacion que resolviera problemas para los cuales no
estaba preparado.

El analisis histérico-logico de la evolucion de la planificacion en Cuba, permite distinguir tres
etapas en las que se presentan diferencias bien marcadas: i) periodo antes de la crisis de los noventa,
ii) primeros afios dentro de la crisis y iii) situacion actual.

B. Definicién y alcance de la planificacion
desde un enfoque sistémico

Uno de los problemas mas inmediatos de la planificacién en Cuba, es el alcance y diversidad de formas en
que se le interpreta en todos los ambitos, incluyendo al académico. Tanto empresarios, como funcionarios
publicos (fundamentalmente, de niveles medios de direccion) suelen estar de acuerdo en que la planificacion
cubana es muy centralizada; o muy directiva; o que, simplemente, deberia planificarse menos y darle mas
espacio a las formas de regulacion que generan las relaciones monetario-mercantiles. Sin embargo, aquellos
académicos vinculados fundamentalmente al tema de la planificacion y otros funcionarios publicos
(principalmente los de niveles superiores de direccion) insisten en la importancia de mantener e incluso,
reforzar la planificacion. Algunos alegan, que la planificacion es la alternativa socialista a la regulacion que

Para un analisis mas profundo de la historia de la planificacion y su vinculo con el desarrollo en América Latina y el Caribe, ver
Mattar, J. y Perroti, D., 2013.

Se destaca la labor de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a través del Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), la UNESCO y el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
(CLACSO), el programa Iniciativa de prospectiva tecnologica para América Latina y el Caribe de la Organizacion de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), ASOCAM, el Programa sobre el Futuro para América Latina del Instituto de las
Naciones Unidas para la Formacion Profesional (UNITAR), entre otros.
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ejercen las relaciones monetario-mercantiles y que estas ultimas son propias del capitalismo (Fernandez
Estrada, 2013), (Fernandez Estrada et al., 2013) y (Villalon-Madrazo, 2011).

Los sujetos planificadores se encuentran presentes en todos los niveles de la sociedad. Ademas
del gobierno nacional planifican: los gobiernos o alcaldias provinciales, municipales o regionales, las
empresas, los nlicleos familiares, e incluso un individuo. La planificacion se lleva a cabo también en
ambitos supranacionales.

Los objetos de la planificacion también pueden ser diversos. Quizas el mas conocido sea la
economia y a ello se deba su universalidad. Pero también se suelen planificar: el tiempo, el desarrollo
cognoscitivo y cultural, la estructura de un grupo, las acciones necesarias para lograr un objetivo militar
o deportivo, entre otras muchas cuestiones.

Ademas de estas dos dimensiones de la planificacion, hay una tercera que puede ser muy
importante: el horizonte temporal. Aunque sea dificil distinguirla en términos cuantitativos y ello
dependa incluso de las dos dimensiones antes mencionadas; la planificacion puede estar orientada al
largo, mediano o corto plazo. Sus objetivos y funciones varian entre un tipo de planificacion y otra. En
cada caso suelen utilizarse incluso técnicas e instrumentos de apoyo diferentes.

La cantidad de combinaciones que pueden darse entre las disimiles alternativas de estas tres
dimensiones y las técnicas e instrumentos utilizados, permite hacerse una idea de cuanto pueden variar
las formas de manifestarse la planificacion, para la subjetividad de cada individuo. El analisis de las
dimensiones y alcance de la planificacion resulta suficiente para derribar un primer mito que sobre ella
se cierne: esta actividad no es ni propia, ni exclusiva del socialismo o cualquier intento de construirlo.
En cualquier sistema econdémico se puede, se debe y de hecho, se planifica.

Como si no bastara con la amplisima variedad de formas en que la planificacion puede
manifestarse, esta se interrelaciona de manera muy estrecha con la direccion, administracion, regulacion
y control’. La direccion tiene que ver con la toma de decisiones, con la eleccion de rumbos y acciones.
Pero para dirigir se necesita tener informacion. Y si esta informacién consiste en un set de opciones bien
evaluadas, el proceso de eleccion sera mas rapido y eficaz. La planificacion aporta esta informacion. La
ejecucion de las acciones necesarias para materializar las decisiones es funcion de la administracion y
todas estas funciones se apoyan en el control para lograr una retroalimentacion.

En cualquier intento de interpretacion, definicion o relacion de una de estas actividades, se puede
cometer el error de perder el alcance y cruzar las fronteras entre unas y otras.

La planificacion estd asociada al disefio estratégico, es decir: la identificacion de objetivos y
metas, decisiones secuenciales concretas y politicas que conduzcan al logro de dichos objetivos. La
mision mas importante de la planificacion de la economia es el disefio de estrategias de desarrollo,
agendas para la gestion, lo que a nivel de la alta direccion se concreta en politicas publicas.

Todo gobierno necesita cierto grado de legitimidad politica y para garantizarla, cuenta con una
organizacién, un conjunto de agencias, cuya funcién es canalizar demandas sociales a través de la
administracion de recursos, acciones de politicas y regulaciones: la administracion publica. Los
resultados obtenidos permitiran evaluar la capacidad de los actores gubernamentales para llevar a cabo
sus propuestas de politicas o los objetivos de sus agendas. Estos resultados dependeran, en buena
medida, de la racionalidad, coordinacion y consenso con que se ejecuten las acciones y politicas ptblicas
(Ortegon, E., 2008). Las mejores practicas en la gestion de politicas publicas refieren procesos
dindmicos, participativos y sistémicos que presuponen objetivos, instrumentos, actores y recursos.
También, implican posiciones ideologicas que defienden o tratan de cambiar lo que cominmente se
conoce por agenda o politica publica.

®  La descomposicién analitica de las cuatro funciones basicas de la direccion en el ambito empresarial: planeacién, organizacion, toma

de decisiones y control (Koontz, H y C. O’Donnell, 1972), puede ser perfectamente aplicable al sistema de direccion de la economia
nacional, si se tienen en cuenta algunos ajustes (Landa de Saa, Estevez Quintana, y Maqueira Linares, 2014).
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Entonces, si la planificacion del desarrollo forma parte del sistema de direccion publica; la simple
aplicacion de algunas nociones del enfoque sistémico permitiria explicar, por qué resulta logico que
muestre algunas de las caracteristicas del sistema mayor, sin que se le sean inherentes o esenciales.

La excesiva centralizacion, poca participacion, rigidez, tecnocratizacion y otras caracteristicas que
algunos suelen atribuir a la planificacion en Cuba, no le son caracteristicas esenciales o inherentes, aunque
ciertamente se hayan manifestado a través de ella. Puede tratarse, simplemente, de reflejos en el subsistema de
planificacion, de algunas caracteristicas propias del sistema de direccion estatal. De hecho, estas
caracteristicas no se reflejan solamente en la planificacion, sino ademas en los otros subsistemas.

Detras de todo el desarrollo tecnoldgico y tedrico asociado a cada uno de estos subsistemas, se
interrelacionan disciplinas cientificas diferentes como: la economia, el derecho, la sociologia, las
ingenierias, entre otras muchas. Esta conjugacion en lo epistemologico y su vinculo con la politica y la
ideologia (Ortegon, E., 2008), explica por qué no se entiende de igual manera la planificacion y su rol,
en un pais que intenta construir el socialismo, que en uno capitalista.

Muchas de las acciones y tareas del sistema de direccion se suceden en ciclos sinérgicos e
interdependientes de corto, mediano y largo plazo. El horizonte temporal mas largo corresponde a la
planificacion. Le sigue el subsistema de regulacion. El control, casi siempre, tiene un cardcter mas operativo,
aunque puede intentar anticiparse al hecho (control ex antes) y entonces su proyeccion es menos inmediata.
De igual manera pueden verse los procesos al interior de cada uno de estos subsistemas.

C. La planificacion del desarrollo desde un enfoque de procesos

Las tareas de identificacion, disefio, ejecucion y evaluacion de politicas publicas regularmente se
desarrollan sin un marco estratégico que permita ordenar y orientar las acciones hacia el desarrollo
integral de un pais, regiéon, municipio o institucion. Al no estar claros o explicitos los objetivos
estratégicos, la asignacion de los recursos se determina de manera caprichosa y se encaminan hacia
multiples direcciones. Algunas pueden no estar alineadas con las grandes metas (Medina Vazquez, J. y
Ortegon, E., 2006, p. 61).

No se trata de algo trivial: la correcta definicion y priorizacion de los problemas a resolver, es
sumamente importante para garantizar la eficacia y eficiencia de la gestion publica. La mision principal de
la planificacion es la identificacion, clasificacion y priorizacion de aquellos problemas publicos, cuya
solucion debera ser resuelta mediante la implementacion de las politicas publicas (Fortaleza Rojas y Pons
Duarte, 2013, p. 159). Ello implica la realizacién de diagnoésticos, construccion de escenarios, visiones y
proyectos de futuro. La agenda de problemas publicos sera aquella cuya solucion permitird materializar los
proyectos de politica publica. En la identificacion y priorizacion de estos problemas debe estar contenida la
vision de largo plazo: la biisqueda de sus causas esenciales, sus repercusiones y efectos sobre los proyectos,
a quiénes afectan, entre otras cuestiones de interés (Bueno Suarez, 3013, p. 29).

Las politicas publicas pueden ser primarias, secundarias o terciarias (Bueno Suarez, 3013, p. 35).
Las primeras son aquellas que tratan de incidir en problemas de caracter estructural, actuando —de
manera directa— sobre las causas que los provocan. Por lo general, se orientan a la busqueda de
soluciones de largo plazo. Las politicas secundarias y terciarias, en cambio, estan mas asociadas a la
busqueda de soluciones de mediano y corto plazo y suelen tener incidencias paliativas sobre las
dimensiones y consecuencias de los problemas, sin llegar a incidir en los factores causales.

El rol de la planificacion en su horizonte temporal mas prolongado, esta asociado a todo este disefio
de la estrategia de desarrollo econdémico. Puede ser el resultado de sistematicos procesos de conciliacion de
proyectos en los niveles micro y meso de la sociedad, o fruto de ejercicios de construccion basados en una
amplia participacion popular. También puede ser el resultado de un ejercicio de construccion mas técnico,
en el que solo participan unos pocos actores embestidos de poder para hacerlo.

Independientemente de cuan participativa o jerarquica sea, la planificacion a largo plazo debe
terminar con la identificacion de metas agregadas, concebidas a grandes rasgos, pero verosimiles y
coherentes entre si. Una vez terminado este proceso de disefio de la meta de desarrollo, las tareas
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subsiguientes tienden a coordinarse de arriba-abajo: descomponiéndose en el mediano plazo,
operacionalizandose en niveles inferiores. En estos niveles se analiza y detallan objetivos y acciones
concretas de los programas publicos (planteados en términos sectoriales, territoriales, etc.) que
permitiran el logro de los lineamientos contenidos en la meta-estrategia. Se determina la secuencia en
que habra de gestionarse su implementacion y los indicadores que serviran para medir el desempeiio del
sistema de direccion en su conjunto.

Las tareas técnicas de la regulacion econdmica asociadas al horizonte temporal mas amplio,
suelen comenzar casi a la par de la planificacion a mediano plazo; es decir: cuando ya ha sido concebida
la estrategia de desarrollo a grandes rasgos. El objetivo de la regulacion exante, es el disefio
organizacional, institucional y la creacion de estructuras o agencias de control.

En esta misma etapa comienzan a ejecutarse las primeras tareas del subsistema de control. A largo
plazo, el control tiene como objetivo la identificacion y priorizacion de riesgos. En este punto se
conectan con la funciones de prevision de la planificacion. Los resultados de esta etapa contribuyen con
el disefio del marco organizacional, institucional y regulatorio (regulacion ex ante).

A su vez, el proceso de planificacion se orienta a la coordinacion, conciliacion y concertacion de
las visiones y proyectos de actores sociales concretos, a todos los niveles (macro, meso y micro) y al
balance de recursos de todo tipo: financieros, infraestructurales, laborales, entre otros muchos que se
requiere organizar para la materializacion de las politicas ptiblicas en el nivel mas agregado.

El alcance temporal responde al tiempo en que los resultados de estos procesos técnicos deben
renovarse completamente. En los periodos intermedios se verifica el estado de cumplimiento y concebir,
quizés, pequefios ajustes como resultado de los procesos de retroalimentacion propios de cada etapa. Poco
tiempo después, comienzan a ejecutarse otras acciones del subsistema regulatorio mas relacionadas con el
corto plazo. El objetivo de la regulacién expost, como también se le conoce, es lograr que los agentes
economicos se comporten de la manera deseada o prevista, mediante la ejecucion de sanciones y estimulos a
determinadas acciones. Esta regulacion puede apelar a mecanismos, formas y estilos directos o indirectos.

El control a corto plazo, tiene como mision analizar el grado de cumplimiento de las metas y
objetivos, los responsables y la identificacion y analisis de elementos no previstos en etapas anteriores
de otros subsistemas y que merezcan ser reconsiderados. Esta tarea se debe apoyar en la evaluacion de
los impactos de la intervencion del Estado sobre la vida econdmica y social, mediante la utilizacion de
procedimientos y técnicas diversas para el disefio, analisis y control de las politicas publicas (Bueno
Suarez, 3013, p. 4; O. Cit. en: Roman, 20006).

La evaluacion de las politicas publicas puede —y suele incluso— revelar la necesidad de cambios
de paradigmas en los enfoques tradiciones de planificacion y direccion o toma de decisiones. Constituye
entonces un mecanismo que somete a escrutinio la legitimidad de las mismas. La importancia de la
evaluacion radica, no solo en la informacion que puede suministrar a todos aquellos interesados en
conocer los resultados de las politicas publicas, sino también, en el efecto de retroalimentacion que
posibilita en beneficio del subsistema de planificacion.

Como puede verse, los resultados de cada una de estas etapas se convierten en insumos de la que
le precede en el tiempo. Se van interrelacionado unas con otras, de un subsistema a otro, de forma tal
que todo el sistema de direccion puede llegar a verse como un gran proceso integrado por tareas que se
repiten y suceden de forma ciclica, en periodos mas o menos prologados.

Los diferentes niveles de la planificacion y las contradicciones derivadas de la desarticulacion
entre estos, tienen su maxima expresion en los roles de los diversos actores sociales. En un contexto de
diversidad de objetivos ¢ intereses no alineados, se generan conflictos que impiden operacionalizar
efectivamente las estrategias trazadas. En la busqueda de mitigar estos efectos, para acompanar el
proceso de planificacion, el seguimiento y evaluacion de las politicas, los programas y los proyectos, se
deben emplear herramientas que contribuyan a articular las piezas y conceptos del sistema de
planificacién, y entrelazar sus diferentes niveles. Este es el caso, por ejemplo, del analisis marco légico.
En él se sintetizan e interrelacionan multiples dimensiones de la planificacion (ver diagrama 1).
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Diagrama 1
Sintesis de los niveles de la planificacidon, sus componentes
y su interrelacion con las funciones basicas
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Fuente: Elaboracion propia a partir del “Manual de prospectiva y decisién estratégica: bases tedricas
e instrumentos para América Latina y elCaribe” (Medina Vazquez, J. y Ortegén, E., 2006).

Como puede verse en el diagrama 1, la dimension estratégica de la planificacion, en su forma mas
acabada, esta asociada con la macroeconomia. Los maximos coordinadores y responsables en esta
dimension deben ser miembros de la alta direccidon gubernamental en una nacion. El resultado de su
trabajo debe ser el disefio de un plan o vision con enfoque de Optimo-pais en que se expliciten los
objetivos generales de desarrollo.

La dimension programatica de la planificacion se deriva de la estratégica. Sus horizontes
temporales se enmarcan en el mediano plazo y en su forma mas acabada estd asociada con el disefio de
programas de desarrollo sectoriales y territoriales. Estos deben articularse con los planes generales de
desarrollo nacional. Sin embargo, su disefio y coordinacion debe ser responsabilidad de la gerencia
programatica en los diversos sectores y regiones del pais.

La dimension operativa de la planificacion debe derivarse de la programatica. Esta se orienta al
corto plazo y en su forma mas acabada esta asociada con el disefio de proyectos de desarrollo a escala
empresarial, local e incluso, familiar. Si bien, estos proyectos deben articularse con los macro-
programas, su disefio y coordinacion debe estar en manos de la gerencia operativa.

Esto no quiere decir que no puedan y deban ejecutarse, en cada ambito (macro meso y micro), las
tareas propias de la planificacion a largo, mediano y corto plazo. Tampoco, que no haya espacios para
salirse del sistema articulado de intereses en cada ambito. Tanto el pais como el territorio o la empresa
pueden planificar una parte de sus estrategias de forma coordinada y otra parte, con mas autonomia,
siempre y cuando no entren en contradiccion con las primeras. Resulta importante incluso que se vayan
encontrado espacios en los niveles meso para desarrollar esta autonomia.

De ahi, la importancia de extender el uso de prospectiva como instrumento de conduccion de la
accion colectiva organizada. La prospectiva permite desarrollar capacidades para articular a los actores
sociales y politicos en torno a objetivos comunes de largo plazo. Organizaciones como el ILPES y la
CEPAL proponen enfocarla como la primera entre las cuatro funciones basicas de planificacion:
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prospectiva o vision de largo plazo, coordinacion, evaluacion y concertacion estratégica (Medina
Vézquez, J. y Ortegon, E., 2006).

D. Métodos y técnicas que pueden utilizarse en el proceso
de planificacion

Existen métodos y técnicas diversas para apoyar el proceso de planificacion desde las primeras tareas a
¢l asociadas. Algunas de ellas no estan disefiadas originalmente con esa finalidad, pero han sido
utilizadas con mucha eficacia para potenciar los resultados de este proceso.

La determinacion de una agenda publica puede ser el resultado de un buen diagnoéstico. Sin
embargo, si este diagnodstico no contiene visiones de futuro, la planificacion correra el riesgo de reducir
su capacidad de prediccion y anticipacion y concentrarse en el manejo de situaciones coyunturales.

De forma alternativa o complementaria pueden obtenerse elementos de la agenda publica,
utilizando un enfoque mas normativo, es decir: a partir de la identificacion de las acciones necesarias
para llegar a un estado futuro deseado, a partir del existente.

La determinacién de una agenda publica con fundamentos s6lidos pasa ademas, por la utilizacion
implicita o explicita de los métodos de identificacion y seleccion de problemas publicos (Fortaleza Rojas
y Pons Duarte, 2013, p. 158). Existen cuatro métodos particularmente utiles para identificar, con cierta
certeza, los problemas publicos y aportar mayor garantia al proceso de solucion. Estos son los analisis:
1) de clasificacion, ii) sinérgico, iii) jerarquico y iv) de supuestos (Dunn, 2007).

Muchisimas son las técnicas que pueden ser utilizadas para perfilar los objetivos, metas e
indicadores en esta fase prospectiva de la planificacion (ver diagrama 2). Las técnicas de prospectiva varian
entre sus diferentes escuelas. Las mas conocidas y utilizadas son: i) la Prospectiva Estratégica (con su set
de técnicas para construir escenarios) (Godet y Durance, 2007), ii) la Prospectiva Humana y Social (que
tiene un enfoque mas bien participativo) y los Estudios Prospectivos Globales y Visioning (que se orientan
mas bien al analisis de problemas de alcance supranacional) (Medina Vasquez y Ortegon, 2006).

Diagrama 2
Técnicas utilizadas en cada etapa del proceso de direccion

Diserio de la | Operacionalizacion de la
Estrategia ’ estrategia
*Simulacién

*Prospectiva
'DAFg *Matriz Marco Légico

*Modelos MIP, SAM, EGC, etc.

*Objetivos *Politicas
*Metas *Acciones
Indicad, del d N
P
> Balance |
*Proyeccion por extrapolac_i&ii"‘---- L

Regulacion
*Presupuestos * - I
*Evaluacién de proyectos expost

*Balances de: inversion, C trol ..

recursos laborales, financiero, C°"t’°| por ‘j’xcegc'?"t . *Disefio institucional

externo, global, etc. / ontrol por area de Interés  .pgencias de control
+Rendicién de cuentas

«CMI *Sanciones
s Regulacién exante *Estimulos
+ % de cumplimiento de obj.
DDP y metas
*Subastas y licitaciones *Responsables
«Contratos +Elementos no previstos

*Plan

*Disefio organizacional
*Disefio institucional
*Agencias de control

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Debajo de cada etapa aparece, en color negro, sus objetivos y en color rojo, algunas de las
técnicas mas importantes en las que puede apoyarse.
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También pueden utilizarse técnicas como las matrices DAFO, General Motor, entre otras, que han
sido disefiadas basicamente para la gestion estratégica en el ambito empresarial. Este es el caso también
de técnicas mas participativas disefiadas originalmente para la solucion de conflictos como es el caso de
las técnicas de concertacion. Casi todas implican una fuerte dosis de trabajo con expertos, que a su vez
puede apoyarse en técnicas como el Método Delphi, Abaco de Regnier, analisis con matrices de impacto
cruzado (SMIC) o el disefio de talleres participativos para la construccion de saberes colectivos.

Entre las técnicas mas utilizadas en la etapa de operacionalizacion de la estrategia, estan aquellas
que sirven para el andlisis cuantitativo de politicas econdmicas (ver diagrama 2). Se trata de los modelos
insumo-producto, de multiplicadores contables y de equilibrio general computable, las técnicas de
simulacion, entre otras. Estas permiten someter la estrategia de desarrollo a una prueba de realismo,
teniendo en cuenta las capacidades, recursos y condiciones sectoriales, territoriales y sociales existentes y
requeridas. Al tratarse de analisis de tipo cuantitativo y de relaciones causa-efecto, suelen requerir grados
mas altos de formalizacién matematica. Ello explica el poco desarrollo de técnicas que permitan alcanzar
los niveles de participacion que pueden lograrse en planificacion a largo plazo, sin que ello afecte la
eficiencia del proceso en esta etapa. No obstante, cuando la planificacion se realiza, de los niveles locales y
sectoriales hacia abajo, las posibilidades de utilizar técnicas mas participativas se hacen mayores.

El analisis Marco Logico puede ser muy util en esta etapa por su capacidad para responder a
preguntas tales como: ;cudl es la finalidad de un programa?; ;qué impactos se esperan?; ;cOmo se
produciran los bienes o servicios?; ;cuanto costara producir los bienes o servicios?; ;como medir los
cambios? O ;qué factores pondran en riesgo las metas?

La administracion empresarial, nuevamente aporta técnicas que pueden aplicarse eficazmente en
esta etapa del proceso de planificacion. Una cuya utilizacion se esta haciendo cada vez mas extendida es el
Cuadro de Mando Integral (Kaplan, R. y Norton, D., 1997). Su uso mas comtn ha estado asociado al
control, sin embargo, sus principios metodologicos le atribuyen un gran valor utilitario para la fase de
operacionalizar la estrategia (ver diagrama 2). Existen otras técnicas para el analisis de flujos que también
pueden ser muy utiles para planificar la secuenciacion temporal requerida entre proyectos, programas,
politicas y acciones. Entre las mas potentes estd la programacion lineal. No obstante otras como el
WinQSB, Microsoft Project y GAMS pueden estar integradas incluso en softwares ligeros y amigables.

Las tareas mas importantes en la etapa de balance y coordinacion se orientan al disefio y
conciliacion de los balances, a todos los niveles (horizontal, vertical y meta). En esta etapa se preparan los
balances de inversion y recursos: laborales, financieros y todos aquellos que se consideren criticos y por
consiguiente requieran un control sistematico. Se utilizan técnicas como la presupuestacion, proyeccion por
extrapolacion, evaluacion de proyectos y politicas publicas (ver diagrama 2). Estas pueden complementarse
con técnicas participativas orientadas a la ejecucion como la conciliacion, concertacion, entre otras.

Cada vez se hace mas necesario realizar una compilacién y sistematizacion de metodologias
participativas que ya gozan de cierta popularidad y prestigio entre los hacedores de politica econdomica
en varias partes del mundo. Un estudio, dominio y aplicacion de las técnicas hasta aqui mencionadas
permitiria a cualquier especialista en planificacion (sea analista, disefiador o ejecutor de politicas
publicas) realizar su labor con la suficiente calidad. Aprender sus principios metodologicos y todo lo que
puede hacerse con ellas permitiria abrir una serie de ventanas para la vigilancia tecnologica, a través de
las cuales los expertos y funcionarios accederian al arsenal de técnicas mas modernas que se van creando
a estos fines. Esto permitiria ademas, integrarlas y adecuarlas a sus realidades concretas, pasando del
nivel de asimilacion tecnologica, a la innovacion.

E. Métodos y técnicas complementarios

Ademas de las técnicas antes mencionadas, un especialista en planificacion debe conocer, al menos
como los resultados de estas técnicas se convierten en insumos para la ejecucion de tareas,
procedimientos y técnicas que —dentro del sistema de direccion— se relacionan de forma mas inmediata
con la planificacion (ver digrama 2). De forma analoga, los resultados de algunos procesos en estos
subsistemas podran ser utilizados como insumos en los procesos de planificacion.
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Si la coordinacion fue realizada con un enfoque participativo y por consiguiente contase con un alto
nivel de legitimidad, las acciones interventoras serian necesarias apenas con fines orientativos. Sin
embargo, este nivel de legitimidad es muy dificil de lograr. De cualquier modo, la ejecucion de las politicas
publicas necesitara que la coordinacion encuentre el apoyo necesario en el subsistema de regulacion.

La regulacion ex ante o disefio de marco institucional y regulatorio demanda una prevision a largo
plazo para lograr la mayor institucionalizacion posible, sin que ello implique una pérdida de la eficiencia
y eficacia en la gestion administrativa. Por una parte, el exceso de institucionalizacion limita la
flexibilidad para la toma de decisiones contingentes. Las instituciones son rigidas, pues la estabilidad en
las reglas del juego, les aporta credibilidad, legitimidad y ello facilita el control. Si no se controla el
cumplimiento de las normas, se puede generar un ambiente de incumplimiento e impunidad que torne
ineficaz el sistema institucional y regulatorio. Ello exige un ejercicio de control sistematico. Como
consecuencia, aumentarian los costos de transaccion asociados a la gestion administrativa.

Aun asi, la flexibilidad en la toma de decisiones es altamente demandada. Y si bien este tipo de
gobierno resulta comodo y eficiente para los tomadores de decisiones, puede llegar a generar estados de
ilegitimidad y aumentar entonces los costos de transaccion asociados al ejercicio del gobierno.

En todo caso, la necesidad de legitimar el ejercicio del gobierno —y de gestionar el mayor nivel de
institucionalizacion posible para lograrlo— genera la necesidad de crear un buen disefio institucional. El
disefio institucional, que lleva asociado un intenso ejercicio administrativo, sera mejor en la medida en
que se beneficie de los resultados de la planificacion a largo plazo. Esta tltima genera los insumos que
seran utilizados para la creacion del sistema institucional, o las propuestas que se traduzcan en cambios o
adaptacion del mismo.

Si entre las tareas asociadas a la regulacion exante estan: i) el disefio institucional, ii) el de la
organizacion de las estructuras de gestion administrativa y dentro de esta tltima, iii) la creacion de
estructuras y agencias de control; los instrumentos mas utilizados en este sentido son: la entrega de
bienes publicos en usufructo para mejorar la gestion, el manejo de los derechos de propiedad, el disefio
de procesos de subastas, licitaciones, contratos marcos y por supuesto, el plan (ver diagrama 2).

Las tareas del subsistema de control se apoyan en procedimientos como el control por excepcion
o por areas de interés. La rendicion de cuentas constituye un proceso de control colectivo o social, que
potencia la legitimidad, toda vez que puede generar mayores niveles de participacion y contribuir a la
integracion de los actores desde sus diversos roles. Como los demas subsistemas, el de control puede
servirse ademas, del arsenal de técnicas creadas para la gestion empresarial. El Cuadro de Mando
Integral, por ejemplo, puede ser utilizado a cualquier nivel (ver diagrama 2). Pero ademas, se han creado
sistemas de informacion altamente sofisticados que pueden ser de utilidad para el control y adaptados a
cualquier nivel: empresarial, sectorial y nacional.

Ademas, se han desarrollado sistemas de informacién basados en la integracion de ERP (Blanco,
Lazaro J. Encinosa, 2011), o creados para la gestion de cadenas de suministro (Modesto, C. et al, 2006) e
incluso las llamadas cadenas virtuales de valor (Laudon, J. y Laudon, K., 2006). Algunos van
incorporando tecnologias como la inteligencia artificial (Blanco, Lazaro J. Encinosa, 2011). Existen
sistemas de informacion para la gestion geoecondmica, que incorporan técnicas de microlocalizacion
satelital por GPS y pueden ser utilizados para el control. Cada vez aumentan mas las prestaciones de los
sistemas de trazabilidad, que se benefician del despliegue tecnologico de la automatica, los envases con
etiquetas inteligentes, los marcadores bioldgicos, entre otros adelantos tecnoldgicos. La integracion de
todo este despliegue tecnologico esta revolucionando las formas y sistemas convencionales de gestion y
control, aportandoles mayor eficacia y eficiencia potencial. Ello debera tener un reflejo en los procesos
de planificacion y disefio organizacional, institucional y regulatorio.

Todo este sistema de gestion publica se completa con las tareas del control ex post. Las
organizaciones y agencias de control ejercen su funcién a través de los procedimientos y protocolos
establecidos para estimular o desestimular comportamientos previstos en los actores y agentes
econdémicos. También envia sefiales que retroalimentan a los otros subsistemas, cuando se trata de
problemas primarios o estructurales cuya mitigacion con eficacia o eficiencia excede sus posibilidades
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de arbitrio. Estas son las primeras sefiales que capta el diagnostico estratégico dentro de la etapa
prospectiva de la planificacion, para conformar la nueva agenda publica (ver diagrama 2).

F. Estado de la planificacion del desarrollo en Cuba

El organismo rector y responsable del proceso de planificacion en Cuba es el Ministerio de Economia
y Planificacion (MEP) que se subordina al Consejo de Ministros y al representante maximo del poder
legislativo del pais: Asamblea General del Poder Popular. Al MEP se subordinaban todos los
ministerios ramales.

Antes del Periodo Especial, la planificacion se realizaba a través de un proceso de balance y
asignacion (fundamentalmente fisico o material) de recursos. Se apoyaba en tres fuertes sistemas: el de
normalizacién, el de estadisticas y el de precios. El sistema organizacional de planificacion contaba
ademas, con: el Instituto Nacional de Investigaciones Econdmicas (INIE) creado para asesorar
metodologicamente el proceso de planificacion, una escuela especializada en la formacion profesional de
especialistas en planificacion, un centro de superacion post gradual y la Oficina Nacional de Estadisticas.

El proceso era relativamente sencillo. El comercio exterior estaba muy concentrado en los paises
del CAME. Se realizaban previsiones que garantizaban el disefio de una especie de presupuestos o
planes quinquenales. Este sistema de planificacion se complementaba con propuestas de proyectos de
desarrollo que demandaban ejercicios de prevision a muy largo plazo. Estos tltimos se conciliaban con
el plan del CAME y en base a ello se recibirian los insumos necesarios para garantizar los proyectos y
niveles de actividad previstos. Los precios externos eran estables y las variaciones significativas se
ajustaban en los presupuestos. Los mayores desafios estaban asociados a la gestion de incrementos de las
producciones, la productividad, la eficiencia en el uso de algunos insumos escasos y la incertidumbre
logistica: cumplimiento de los planes de aprovisionamiento.

La crisis de los noventa transform6 de golpe estas condiciones. Con la desaparicion del CAME, el
comercio exterior de la isla se redujo en un 80% y se desconcentrd inmediatamente. La gestion
administrativa tuvo que atemperarse a las condiciones de economia de mercado impuesta en el nuevo
contexto de sus relaciones comerciales. Las importaciones comenzaron a depender de la capacidad
financiera del pais y la gestion de la balanza de pagos pasoé a ser la piedra angular de la gestion.

Comenzaron a darse cambios organizacionales e institucionales para adaptarse a las nuevas
condiciones. El componente financiero comenzé a ser mucho mas importante para la direccién de la
economia nacional y por tanto, para la planificacion. Las empresas emprendieron un proceso de
certificacion de la contabilidad y reclasificacion que determinaria el sistema institucional y regulatorio al
que estarian sujetas. Asi se definieron: las empresas presupuestadas, las autofinanciadas y dentro de
estas, la empresas en perfeccionamiento empresarial (sistema nacional de certificacion de calidad en los
procesos de gestion). El sistema de normalizacion se redujo en sus funciones y alcance. Algo similar
sucedio con el sistema nacional de estadisticas. Los perfiles de los estudios econémicos se redujeron al
empresarial y global, perdiéndose el de planificacion.

Durante la crisis, el nuevo modelo de planificacion del desarrollo, tuvo que enfrentar la
paulatina descapitalizacion técnica y del sistema de informacion. Se pas6 a una practica mas reactiva,
operativa y cortoplacista.

Desde aquel momento, la planificacion del desarrollo se fue cifiendo a un proceso de entrega y
revisiones de propuestas presupuestarias, en iteraciones sucesivas, entre los diferentes actores que
participan de forma activa. Se utiliza como herramienta fundamental el Modelo Global del Plan. Este
agrupa las identidades macroecondmicas contables y las relaciones funcionales de mayor relevancia en
la economia. El proceso de planificacion transita por diferentes momentos que a grandes rasgos se
identifican con las etapas siguientes:

1) El MEP elabora las directivas del plan anual, con la participacion de los organismos globales y
rectores ramales. Estas son sometidas a la aprobacion del Gobierno.
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ii) Las entidades elaboran y presentan al MEP la propuesta de Plan que adopta la forma de un
presupuesto financiero anual.

iii) E1 MEP evalua, concilia e integra estas propuestas para elaborar la propuesta final de plan a
presentar a los niveles superiores de Gobierno para su aprobacion. Ademas intervienen los
organismos de la administracion central del Estado en su cardcter de organismos globales o
rectores de actividades. Una vez aprobada la propuesta de plan por el Consejo de Ministros, y
emitidas las cifras directivas, las entidades proceden a su desagregacion hasta el nivel empresarial.

Las politicas y estrategias ramales y sectoriales han sido histéricamente elaboradas, evaluadas y
propuestas por los ministerios ramales. El MEP emite las prioridades para la asignacion de recursos
financieros y otros insumos (como el combustible, la energia o el agua) con serias limitaciones de
disponibilidad, que pueden ser demandados por més de una actividad econémica (o cadena). Luego,
cada ministerio ramal trata de optimizar sus resultados, con aquello que le fue asignado. Los resultados
se miden a través de dos indicadores fundamentales: los ingresos por ventas y el cumplimiento de la
entrega al Balance (que constituye una especie de compromiso sectorial, territorial y empresarial, con
presupuesto fisico intersectorial que garantiza un minimo de coordinacion nacional entre las ofertas y
demandas intermedias y finales de bienes).

Esta forma de organizar la gestion economica sectorial ha llegado a convertirse en un problema
para la coordinacion y articulacion al interior de las actividades productivas. Cada ministerio ramal suele
tener a su cargo segmentos de varias actividades econdmicas. A su vez, la gestion de las actividades
economicas suele estar fracturada entre varios ministerios ramales. Para que llegue un producto o
servicio al consumidor final, la mayoria de las veces, se requiere la intervencion y coordinacion de
varios ministerios ramales'’. Si las prioridades estratégicas para la asignacion de los recursos entre las
actividades, difieren entre un ministerio u otro, puede suceder —y de hecho es altamente probable— que
muy pocas actividades queden completamente aseguradas a lo largo de la cadena de valor. Y si esta
ultima no queda completamente asegurada, el producto o servicio no llega como es debido al
consumidor final y se desperdician recursos por la falta de coordinacion.

Otro problema asociado a esta forma de organizacion econdmica sectorial ha sido la agudizacion
del conflicto de intereses que suele darse entre la gestion técnica y la financiera. Los ministerios son los
encargados de velar por el cumplimiento de las normas técnicas y de calidad de los productos y
procesos. A la vez son los responsables de la valorizacion financiera de estos ultimos. En este conflicto
de intereses suelen relegarse los problemas técnicos dentro de las agendas ministeriales.

En la actualidad se trabaja fuertemente para dejarle a los ministerios ramales las funciones
rectoras en términos tecnoldgicos, despojandolos de su funcion empresarial. Para ello se propone la
creacion de cerca de 30 Organizaciones Superiores de Direccion Empresarial (OSDE) que seran las
encargadas se asumir las funciones empresariales.

Este sera un proceso complejo de reorganizacion de las funciones directivas y empresariales de la
administracion publica. Si se realiza replicando la logica organizacional de los ministerios ramales, esta
nueva estructura organizacional dejard pendiente el tema de la necesaria coordinacion horizontal de los
planes de desarrollo sectorial al interior de las cadenas de valor.

La forma adoptada por el sistema de direccion de la economia nacional ha permitido resistir y
adaptarse a las nuevas condiciones que impuso la crisis de los noventa. Sin embargo, también
provocaron la aparicion de fenomenos sociales indeseados que se desarrollaron en magnitudes nunca
antes conocidas como: la dolarizacion parcial de la economia, la aparicion de un sector privado
emergente altamente rentista, una piramide salarial invertida, la proliferacion de los delitos de cuello
blanco, la aparicion y desarrollo de desigualdades sociales que no se fundamentaban en el aporte laboral,
de grupos poblacionales altamente vulnerables en términos econdémicos, entre otros.

Estas nuevas problematicas han requerido, para su enfrentamiento contingente, de capacidades
institucionales, regulatorias y de control que no fueron previstas, ni disefiadas. La mayor parte de estas

12 Piénsese por ejemplo en los productos alimenticios. Su realizacién efectiva demanda el concurso de, al menos, tres ministerios: el de la

agricultura (MINAG), el de la industria alimentaria (MINAL) y el de comercio interno (MINCIN) o el de comercio exterior (MINCEX).
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tareas han sido asumidas por el subsistema organizacional de planificacion y asi han permanecido por
largo tiempo. La sobrecarga de funciones operativas ha obstaculizado el desarrollo de capacidades para
desarrollar la tan necesaria fase de prospectiva en el subsistema de planificacion. Las agendas publicas
se han enredando en una marafna de objetivos secundarios y terciarios. Este fendmeno se comenz6 a
reflejar ademas, en el marco institucional y regulatorio y en el sistema de control. El sistema
organizacional y funcional de direccion de la economia se ha tornado reactivo y contingente.

Un buen ejercicio de prevision hubiese permitido, no solo lidiar de forma mas efectiva y eficiente
con la incertidumbre, sino ademas, tomar decisiones mds certeras, proyectar mejor las necesidades de
organizacion institucional y control y el consecuente ahorro en tiempo y recursos. Sin embargo, dicho
disefio estratégico hubiese dependido de la concrecion de ejercicios de planificacion a largo plazo que, o
no se acometieron, o se hicieron de forma incorrecta.

La planificacion a largo plazo requiere oficio y experiencia: su calidad suele mejorar con la practica
sostenida. Es posible que —en un inicio— se estimara que los costos de cada ejercicio iban a superar a los
beneficios generados por sus resultados. En un contexto de limitaciones en términos de tiempo, ello pudo
desestimular su realizacion, pero esta practica debid haberse visto como una inversion a largo plazo.

El nivel tecnolégico de la planificacién cubana antes de la crisis, estuvo entre los mejores de la
region. Cuba fue, por solo citar un ejemplo, el segundo pais en América y el mundo, que logré tener una
matriz de insumo-producto (MIP)''. La primera MIP cubana se realizo en el afio 1969, poco después de
la original norteamericana. Sin embargo, los resultados potenciales de este esfuerzo, no pudieron
aprovecharse porque, una vez terminada, se clasifico su informacion. Después de este intento por aplicar
las técnicas de modelacion para el andlisis cuantitativo de politicas economicas, se elaboraron dos MIP:
una en 1971 y otra a finales de los ochenta. Ambas corrieron la misma suerte.

Lo maés costoso de la MIP es precisamente la construccion de la base de datos. Al ser una fotografia
de la estructura productiva intersectorial de la nacion, debe ser actualizada anualmente. No tiene ningiin
sentido desaprovechar su utilidad econdmica. Esta técnica sienta las bases para el desarrollo y aplicacion de
otras como el Modelo de Multiplicadores Contables y el de Equilibrio General Computable.

Algunas de estas técnicas han sido subvaloradas por los especialistas cubanos. Se ha llegado a
plantear que son extremadamente costosas y obsoletas. Se les ha relacionado con un estilo de
planificacion altamente centralizado, o que no se encuentra a tono con las necesidades impuestas por una
planificacion de corte mas financiero.

En contraposicion, paises como Espafia, Portugal, Brasil, Argentina, Venezuela y otros muchos;
realizan censos industriales cada 5 afios y en los periodos intermedios, actualizan la informacién apoyandose
en otras técnicas menos costosas. En estos paises existen organizaciones cuyo objetivo es actualizar las
matrices y orientar metodologicamente la realizacion de los censos industriales que son acometidos con
financiamiento gubernamental. Pueden ser incluso departamentos asociados a las universidades.

El primer obsticulo para la reintroduccion y asimilacion de estas técnicas es el manejo de la
informacion. Sometido al asedio politico y econdmico de los Estados Unidos, el gobierno cubano ha tenido
que prestar especial atencion con el resguardo de toda informacion que pueda ser utilizada para un nuevo
sabotaje o ataque mediatico. Sin embargo, estas practicas de proteccion de la informacion, obstaculizan su
uso en la planificacion para la toma de decisiones. La decision de proteger la informacion, o ponerla a
disposicion de quienes la necesiten para cualquier tarea relacionada con el disefio, analisis y evaluacion de
politicas publicas, merece ser evaluada caso a caso teniendo en cuenta los riesgos y el costo-beneficio de
asumirlos. Se trata de un tema sobre el cual hay ya cierta sensibilidad politica.

Sin embargo, los proyectos de liberacion de la informacién han chocado fuertemente con
practicas inescrupulosas que se escudan en la clasificacion de la informacion. No son pocos los
funcionarios publicos que levantan este argumento, cuando se les solicitan datos que no han logrado
actualizar, o que puede servir para demostrar alguna practica negligente. Esta falta de informacion

""" Cuba ha sido pionera en la utilizacion y aplicacién de muchas otras técnicas de planificacion. Contd ademés con una fuerte escuela

de estudios superiores especializada en temas de planificacion.

44



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 86 Prospectiva en América Latina y el Caribe: instituciones, enfoques...

oportuna y de calidad dificulta el desarrollo y utilizacion de técnicas sofisticadas para el analisis
cuantitativo de politicas publicas.

Los problemas de informacion (Blanco, Lazaro J. Encinosa, 2011) afectan mas a los cientificos y
académicos encargados de apoyar el disefio, andlisis y evaluacion de politicas publicas, que a los
especialistas y tomadores de decisiones. Esta situacion contribuye al distanciamiento de unos y otros y la
agudizacion de la siguiente contradiccion: aquellos con mas acceso a la informacion, no cuentan con
toda la capacidad técnica para aprovecharla y convertirla en buenas decisiones; mientras que los que
cuentan con mayor capacidad técnica, tampoco pueden aprovecharla por la falta de informacion. Con la
informacion caduca, devaluada, ex post, a la que muchos académicos suelen acceder, solo pueden
dedicarse a la evaluacion de las politicas ptblicas. Su falta de compromiso con aquellas decisiones en las
que no se les dio participacion, los convierte en duros criticos de los tomadores de decisiones y ello
contribuye al distanciamiento.

Muchas son las formas en que la falta de acceso a la informacion ha incidido en el desuso de los
modelos antes mencionados. Pero quizas, el problema que mas ha incidido en la subvaloracion de buena
parte del arsenal técnico existente para apoyar este proceso, haya sido la descapitalizacion formativa de
los planificadores. La desaparicion del perfil especializado en planificacion entre los estudios de
economia a principio de los noventa constituy6 un duro golpe para la planificacion cubana.

La formacion de un especialista en planificacion comenz6 a requerir de un proceso de
capacitacion post graduada de no menos de tres afios de duracion. Este proceso se ha realizado
fundamentalmente a través practicas de adiestramiento en las organizaciones publicas dedicadas a la
planificacion y no en los ambitos académicos, donde se suele promover la introduccion de nuevas
tecnologias. El adiestramiento —a cargo, en lo fundamental, de especialistas con mds experiencia— ha
favorecido una rapida y efectiva transmision del oficio, pero también de los viejos vicios. La
disminucion del intercambio entre la academia y los funcionarios de la administracion publica ha abierto
una brecha importante entre la formacion técnica y la introduccién de nuevos conocimientos.

Por otra parte, la restructuracion del sistema salarial que tuvo lugar con la crisis de los noventa,
desestimul6 el empleo en determinadas plazas publicas dentro de las cuales estuvo la planificacion. Ello ha
provocado una baja tasa de captacion y retencion de especialistas jovenes y el consecuente envejecimiento de
la masa de trabajadores que ocupan estas plazas. Los especialistas maduros han solido hacer una resistencia
mayor —no solo a los procesos de capacitacion y recalificacion— sino también al cambio de sus practicas
habituales y la incorporacion de nuevas tecnologias como las de informatica y telecomunicaciones.

Las necesidades de adaptacion organizacional e institucional del subsistema de planificacion para
dar respuesta a las nuevas demandas y condiciones del sistema de gestion publica, han entrado en
contradicciébn con la capacidad de una buena parte de sus especialistas para: generar, asimilar,
sistematizar y adaptar los procesos y tareas mas especificas. Esta falta de capacidad técnica ha
dificultado la generacion de propuestas que mejoren o enriquezcan los procedimientos e instrucciones,
es decir: no ocurren frecuentes innovaciones o la conversion de practicas sistematicas en conocimiento
técnico. Este estilo de trabajo, en un contexto que demanda la toma de decisiones cada vez mas
operativas y urgentes —que a veces llegaban de manera inesperadas— han ido dejando muy poco tiempo
para pensar en el largo plazo.

Son varios los estudios de prospectiva que se han realizado en el pais en los Gltimos afios. Sin
embargo, los objetos de estudio se refieren a problemas parciales y desarticulados unos de otros.
Ademas, han sido realizados de forma aislada y no se ha garantizado la necesaria sistematizacion y
continuidad de los proyectos en el tiempo.

En el afio 2011, se realiz6 el ejercicio mas interesante y controvertido de proyeccion estratégica a
largo plazo. El ejercicio estuvo a cargo de Burd Politico del Partido Comunista de Cuba (PCC).
Consistio en la seleccion de un grupo amplio y diverso de expertos en temas de interés nacional para
formular una propuesta de lo que ha venido a ser la estrategia econdémica nacional a largo plazo. Esta
propuesta fue sometida luego a un proceso de discusion popular masivo en el cual se le realizaron
algunos ajustes a lo que hoy se conoce como los Lineamientos de la Politica Econémica del VI Congreso
del PCC (PCC, 2011).
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Si bien este ejercicio ha sido considerado como el mas participativo que se haya fomentado en los
ultimos afios; no son poco los que critican la calidad del proceso de participacion y alegan que el hecho
de no haberse fomentado una actitud prospectiva, lo llevd a convertirse en un proceso de catarsis
académica y social.

Independientemente de la forma en que se realizé el proceso y la calidad de los resultados, la
propuesta constituye un listado demasiado amplio de objetivos de politica publica a largo plazo: 271 en
total. La estrategia propone claramente un cambio en el modelo econdémico que abra espacios a nuevas
formas de propiedad, organizacion de la gestion publica y del marco institucional y regulatorio.

La ejecucion de los Lineamientos, sin una suficiente valoracién de las necesarias relaciones de
precedencias entre las medidas. Por ejemplo, se promovio la expansion del sector privado en ausencia de
un solido régimen regulatorio. La falta de previsién en términos regulatorios y de control ha generado
problemas fiscales, desproteccion de los trabajadores y consumidores, practicas irresponsables con el
medio ambiente y sobre todo: insuficiente aprovechamiento del potencial de integracion productiva al
interior de este sector y con otros. Algo similar ha pasado con otras figuras dentro de la matriz
empresarial enriquecida tras la implementacion de las primeras medidas propuestas.

Nuevamente, se cayd en la priorizacion de politicas que no responden a problemas publicos
primarios. Se postergan la relacion contradictoria entre el salario nominal, el real y el valor creado y
aportado a la sociedad mediante el trabajo; la dualidad cambiaria entre el sector empresarial publico y el
resto; insuficiencias en términos de participacion real y efectiva en la toma de decisiones publicas; el
combate al oportunismo, el rentismo y la corrupcion de los funcionario y trabajadores del sector publico
como modo de vida, entre otros.

Este despliegue de nuevas formas de propiedad y gestion, constituye fuente de amenazas y
oportunidades para el desarrollo. Se necesita proactividad, disefio estratégico y gestion de la matriz
empresarial ideal. Debe construirse de forma tal que se tengan en consideracion una representacion amplia
y profunda de los intereses de aquellos actores que operan en la base de la estructura social: familias,
administraciones de las diversas formas de gestion empresarial, trabajadores de los sectores estatal y
privado, sindicatos, comunidades, gobiernos locales, consumidores, entre otros. Hoy en dia, la
participacion de estos actores es mas bien formal. Algunas estructuras se han debilitado y deslegitimado
tanto que es como si no existieran. Este es el caso por ejemplo de los 6rganos de defensa del consumidor.

Ademas de los problemas para acceder una informacion con la calidad minima indispensable para
garantizar la participacion y control social en la toma de decisiones, con frecuencia se ha entendido que
los intereses de organismos de la administracion central se alinean, de forma perfecta, con los de la base
social y entre ellos mismos. Sin embargo, detras de estas organizaciones lo que hay son personas, con
toda la intersubjetividad y complejidad que ello implica: aspiraciones, deseos, expectativas, objetivos y
medios para lograrlo.

Para encausar el activismo de la ciudadania y la organizacién social en el pais es importante,
primeramente, sensibilizar a la sociedad, en todos sus niveles, para reconocer la importancia y objetividad
que tiene la existencia de esa didspora de disimiles intereses en proceso de definicion. Luego, hay que
prepararla para el didlogo empatico y constructivo que requiere todo proceso disefio participativo de
proyectos de futuro inclusivos, para asumir responsabilidades por los resultados. Ceder espacios de poder y
fortalecer el rol de coordinacion; son los principales desafios de la administracion publica en estos tiempos.
Desarrollar un movimiento prospectivo social puede contribuir con este objetivo.

G. Potencialidades para la aplicacion de estudios prospectivos
que fomenten cambios organizacionales y funcionales
de la planificacién en Cuba

El pais se encuentra en condiciones de aprovechar este contexto para dar el salto tecnolégico necesario
en el sistema de planificacion. Desde hace mas de seis afos se incorpord la Disciplina de Planificacion
en la Carrera de Economia y comenzaron a ofertarse una serie de asignaturas obligatorias y optativas
relacionadas con estos temas. Entre las mas populares estan: “Métodos, técnicas e instrumentos de
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planificacion” y “Construccion de Escenarios para la Economia Cubana”. Desde hace unos pocos afios,
se ha venido desarrollando cierta experiencia en el uso de estas técnicas. Ya son mas de tres, las
graduaciones de economistas que han salido al mundo profesional equipados técnicamente con nociones
de: Modelacion Insumo-Producto, de Multiplicadores Contables, Equilibrio General Computable,
Construccion de Escenarios y Prospectiva.

La introduccion de cursos de prospectiva con un alto contenido investigativo en su sistema de
evaluacion ha permitido que cada afio, un ejército de estudiantes realice estudios de construccion de
escenarios para la economia cubana y de vigilancia tecnoldgica y social. Se trata de un proyecto que
intenta crear espacios de interlocucion, a través de la practica prospectiva, entre la academia, la
administracion publica y la sociedad civil. Entre los trabajos que mayor interés han suscitado hasta el
momento se encuentran: “Pensar la politica economica desde los intereses de actores relevantes”
(Martinez et. al., 2013), “Reaccion estratégica de la familia cubana ante los cambios en la politica
econémica” (Landa y Pacheco, 2013) y “Escenarios para la economia cubana en el afio 2035”2,

Para garantizar la continuidad y desarrollo de estos proyectos, resulta importante promover el
desarrollo de organizaciones o redes multidisciplinarias ad hoc dedicadas exclusivamente a desarrollar la
labor prospectiva de forma sistematica y permanente en el sector de la administracion publica.
Alternativamente, se puede ir creando una red tematica prospectiva que integre a especialistas, académicos,
funcionarios y representantes de multiples organizaciones para realizar labores de vigilancia prospectiva.

La academia se muestra como aquella organizacién con mayores potencialidades para promover
la articulacion de estas redes. Gracias a los Cursos de Superacion de Cuadros de la Administracion
Publica que estan teniendo lugar en La Habana'?, se ha podido llegar a una masa critica de especialistas
y funcionarios en todos los niveles de direccion y gestion para realizar con ellos, una labor de
sensibilizacion, que los va convirtiendo en fuertes demandantes de estas capacidades técnicas, generando
oportunidades para la participacion conjunta en proyectos de investigacion.

Se necesita ademas de una organizacion especializada en las labores de vigilancia tecnologica.
Entre los centros que existen en el pais, el mas afin con este objetivo es el Observatorio Cubano de
Ciencia y Tecnologia. Se trata de un centro que tiene, en la actualidad, capacidades técnicas muy
empobrecidas. Se han especializado en la vigilancia tecnoldgica del sector de la biotecnologia, pero
necesitan ampliar el espectro pues existen actividades productivas en el pais, dentro de sectores como el
de la agricultura, la industria y los servicios que tienen grandes potencialidades estratégicas.

Los gobiernos locales y otros actores como los de los sectores privado, cooperativo, mixto y los
representantes de proyectos promovidos por las agencias internacionales para el desarrollo se convierten
también en piezas clave dentro de esta propuesta. Es necesario promover un proceso planificado de
incubacion de emprendimientos de todo tipo y gestion de proyectos. Esta planificacion debe orientarse a
largo plazo, en funcion de las necesidades del desarrollo econdémico y social de los territorios y del pais.

Estos resultados pueden llegar a convertirse en la semilla de un necesario proceso de organizacion
técnica e institucional especializada en la sistematizacion de estudios prospectivos. También puede y
deben llegar a convertirse en procesos mas participativos de construccion social del futuro.

Proyecto de vigilancia prospectiva de variables clave para el desarrollo de la sociedad cubana que comienza a ejecutarse en el
afo 2014, con la III Edicion del curso de Construccion de Escenarios de la Facultad de Economia de La Universidad de La Habana.
En ¢l se exploran escenarios hasta el 2035 teniendo en cuenta las siguientes variables: estructura sectorial; balanza comercial; matriz
empresarial; politicas y equilibrios macroecondmicos; situacion financiera y bancaria; matriz energética; panorama politico y
economico mundial; corrientes politica ideologicas; salario y seguridad social; bienestar (que incluye calidad de vida, transporte,
vivienda, alimentacion, equidad participacion social y ciudadana).

En estos cursos ya han graduado més de 15 grupos de aproximadamente 30 personas cada uno.
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Parte 2: Prospectiva urbana
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. Investigacidon proyectual aplicada al analisis
prospectivo del uso del suelo urbano en la
ciudad de Concepcién del Uruguay

Graciela Falivene, José Antonio Artusi y Guillermo Arrejoria’™

Resumen

El trabajo se propone realizar un ejercicio de prospectiva referido a la problematica del suelo vacante en
areas consolidadas de la ciudad de Concepcion del Uruguay, Provincia de Entre Rios, Argentina, a
través de la construccion de escenarios que permitan tanto evaluar las externalidades negativas de su
subutilizacion como producto de la especulacion inmobiliaria y de la falta de aprovechamiento de
grandes superficies fiscales desafectadas de sus usos originarios como las potencialidades que revisten
en términos de posibilidades de movilizacion y utilizacion como destino de proyectos urbanos. A tal
efecto se analizard la disponibilidad de suelo vacante y se propondra una tipologia de las parcelas,
mostrando por medio de investigaciones proyectuales el potencial de algunas de ellas, seleccionadas en
base a una matriz de analisis, para favorecer la construccion de tejidos urbanos compactos, densos, con
mixtura de usos, espacios publicos de calidad, cohesion social y sostenibilidad ambiental.

A. Introduccién: marco teérico-conceptual

1. El concepto de escenario

Existen inconsistencias entre los discursos y las practicas institucionales concretas de los gobiernos y de
las personas. Estas practicas, internalizadas como arquetipos del deber ser de las relaciones sociales,
demoran en alinearse con las retdricas y con las percepciones subjetivas sobre quién es merecedor de

' (Catedra de Planificacion Urbanistica, Facultad de Arquitectura y Urbanismo, Universidad de Concepcion del Uruguay (UCU),
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gozar de nuestros mismos derechos, y sobre si una situacion de vulneracion de tales derechos es
visualizada o0 no como una situacién injusta. ;Quién esta incluido, quién es un par y quién goza en la
practica de nuestra solidaridad y de nuestra capacidad de advocacy? Rosenfeld plantea que “el término
advocacy —traducido aqui como promocion y defensa— proviene del verbo inglés to advocate: defender,
amparar, apoyar, abogar y argumentar a favor de una demanda, fundamentar los argumentos. La
promocion y la defensa consisten, fundamentalmente, en dar forma a nuestros puntos de vista y en
plantearlos de modo que puedan ser comprendidos” (Rosenfeld, 2004).

Esta tension se manifiesta en el espacio de la planificacion urbana y territorial (Mintzberg, 1994).
Los excluidos y segregados socio-territorialmente, como actores sociales, pueden disputar cuotas de
poder y autonomia para operar en los escenarios de actuacion y asi dejar expuesta la inequidad en la
distribucion de recursos simboélicos y materiales entre las diferentes localizaciones territoriales,
especialmente en las mas desfavorecidas, pero no pueden realizarlo sélos sino através de una compleja
red de alianzas que promuevan el cambio (Martinez Colomer,A y Falivene,G 2014)

Un escenario no es una realidad futura, sino un medio de representarla con el objetivo de
esclarecer la accion presente a la luz de los futuros posibles y deseables. La prueba de la realidad y la
preocupacion por la eficacia deben guiar la reflexion prospectiva para un mejor dominio de la historia; es
por ello que los escenarios no tienen credibilidad y utilidad si no respetan las cinco condiciones de rigor:
pertinencia, coherencia, verosimilitud, importancia y transparencia (Godet, 2000).

La planificacion urbana socio-territorial inclusiva, cerrando brechas y logrando convergencias
territoriales en las dimensiones sociales, economicas y ambientales no debe integrar la agenda como un
mero agregado “politicamente correcto”, sino que debe ser una manera (ética, conceptual y operativa) de
observar y comprender la realidad parar buscar la igualdad, transformandola.

Apuntamos a la planificacion urbana sostenible con enfoque inclusivo para la construccion de
escenarios, para lo que utilizamos como herramienta, en continuidad con nuestra linea de investigacion,
los indicadores urbanos de sostenibilidad, porque como resultado del proceso de aprendizaje seremos
capaces de aclarar y expresar las estrategias en términos operativos, elaborarlas de manera flexible para
poder incluir las transformaciones en las agendas politicas al considerar los efectos de los cambios que
necesariamente debemos realizar en las operaciones de la organizacion municipal y en la localizacion de
las inversiones publicas en vivienda, no importa cual sea el origen de los fondos (Mintzberg, 1994).

El relato que da sentido a los problemas no es neutro, por el contrario dependiendo del
posicionamiento de quien los nomina (de clase, del poder que sustente, de género y edad), sera la carga de
ideologia, de percepciones sobre el mundo que estos problemas soporten. (Berger, J. y Luckmann, T.,
2001) A esto se agrega la influencia de los medios de comunicacion en el analisis de los problemas, dado
que éstos construyen tanto el problema como los sujetos contingentes de dicho problema (Castells, 2009).

Problema e imagen de futuro son caras de la misma ecuacion. La premisa de la planificacion urbana
sostenible es el logro de una ciudad inclusiva y equitativa, social y ambientalmente considerada. Este
proceso pone en juego un conjunto de hipdtesis (encadenamiento logico) acerca del contexto, los actores
que coexisten en el ambito de actuacion, los alcances de la accion (politica, plan o programa) y las
estrategias que propiciaran “traccionadas” por la imagen objetivo. Este ejercicio no es neutro, se inscribe en
un marco tedrico e ideoldgico del cual dichas hipdtesis se derivan. ;Cual es, entonces, la orientacion
conceptual predominante, cual es el texto y subtexto del problema y los escenarios prefigurados?
Responder a estas preguntas sera parte de un ejercicio necesario e indispensable (Godet, 2000).

Desde esta perspectiva, la consideracion de los derechos y el concepto de la funcion social de la
propiedad incidiran en las politicas publicas, consideradas como construcciones complejas, no siempre
claras y explicitas, que recogen tanto los temas que se instalan y que hacen al “clima de época” como
intereses de multiples actores sociales. La utilizacion de indicadores urbanos de sostenibilidad, tanto
para la evaluacion como para la proyeccién prospectiva, propicia la construccion y sostén de agendas
orientada a derechos, destacando que los recursos metodoldgicos derivados de ellas tampoco son neutros
dado que no existe ingenuidad ni neutralidad en la planificacion ni en los instrumentos cuanti-
cualitativos que se utilizan como recurso. En este trabajo proponemos la construccion de escenarios
proyectuales futuros de la practica urbanistica, en lugar de un dejar hacer en funcién del interés de unos
pocos, planteamos una acciéon orientada a zonas de desarrollo prioritario en funcidon de politicas de
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inclusion para lo cual se comprobara la utilidad practica de la utilizacion de indicadores de sostenibilidad
urbanas a efectos de disefiar programas de intervencion. Demostraremos la utilidad de los indicadores
para la construccion de escenarios que faciliten una comparacion entre lo que pasaria si movilizaramos
el suelo vacante retenido en lugar de fomentar la expansion dispersa como resultado tendencial de las
practicas dominantes vigentes.

Dejamos en claro que los escenarios no son ni proyecciones, ni pronosticos, ni predicciones. Son
mas bien historias acerca del futuro, con una trama l6gica y una narrativa que gobiernan la manera en
que se despliegan los eventos (Gallopin, 2004).

Un escenario es un curso posible de eventos que lleva a un estado del mundo (o imagen del
futuro). El escenario es una trayectoria, mientras que la imagen es como una fotografia de la situacion
futura; el escenario incluye la imagen mas la historia de desarrollos que llevaron a ella. En la definicion
original un escenario es una secuencia hipotética de eventos construida con el objeto de focalizar la
atencion en los procesos causales y puntos de decision. La importancia de considerar los escenarios
como corrientes de eventos mas que como un encadenamiento de hipotesis, es que abre la posibilidad al
despliegue de alternativas y a las bifurcaciones o intersticios en las que las acciones presentes tienen el
potencial de afectar el futuro significativamente. Los escenarios también ayudan a clarificar las
cosmovisiones y valores de las personas, ponen a prueba los limites del pensamiento convencional y
favorecen los debates. La construccion de escenarios también puede proveer un marco de referencia
comun para permitir el mapeo e identificacion de las preocupaciones criticas y alternativas entre grupos
de interés, asi como un foro para discusiones y debates (Moser, 1998).

2. El enfoque de prospectiva proyectual

Nos hemos nutrido de las perspectivas teoricas de Russell Ackkof y Carlos Matus. Al describir el
escenario presente, actual y tendencial, estamos transitando el Momento Explicativo planteado por
Matus, el del “ser”, o sea, aquél en que indagamos sobre las oportunidades y problemas que enfrenta la
ciudad de Concepcion del Uruguay e intentamos explicar las causas que los generan. Considerando que
el concepto de “problema” alude a las normas o patrones de comparacion a que se refiere el momento
siguiente, o sea el Momento Normativo, el del “deber ser”. En nuestro caso el Momento Normativo
alude a un modelo territorial deseable, de ciudad compacta, equitativa, integradora, diversa, sostenible,
segura, saludable y cohesionada, que minimiza las externalidades negativas de la inversion publica y
maximiza los beneficios de la urbanizacion.

Cuando nos referimos al escenario proyectual prospectivo estamos haciendo referencia al
Momento Normativo, que —tal como lo expresa Matus—, es aquél en el cual el disefiamos coémo debe ser
la realidad o la situacion: es s6lo un momento del proceso de planificacion que se mueve en el plano del
“debe ser”. (Matus, 1984)

Por su parte Ackkoff nos sefiala al respecto que: “A menos que se corrijan algunas de las
deficiencias sistémicas actuales del mundo ahora, el futuro estd condenado a ser tan decepcionante como
el presente. Mi preocupacion es con el lugar donde nos gustaria idealmente estar en este momento.
Sabiendo esto, podemos actuar ahora de manera tal de reducir de manera constante la brecha entre
donde estamos y donde queremos estar. Entonces, en gran medida, el futuro es creado por lo que
hacemos ahora.” (Ackoff, 2005) (Traduccion de los autores, en inglés en el original). Estd claro que lo
que generamos en este momento es el “proyecto” pero en su diseflo tenemos en cuenta también aspectos
estratégicos (Momento Estratégico para Matus) y de operacionalizacion (Momento Tactico-Operacional
para Matus); porque volviendo a Ackoff, lo que hacemos es elaborar supuestos (no prondsticos). Por lo
tanto el escenario prospectivo proyectual debe de ser muy flexible y debemos estar constantemente
tratando de mejorar su propio desempefio. Lo que se pretende es el disefio del mejor "sistema ideal de
busqueda de" que las partes interesadas puedan imaginar. Hay tres principios operativos de la
planificacién interactiva, como define Ackoff a aquella en que cada uno de los momentos esta presente
(Ackoff, 1992) y (Ackoff, 2000). Estos son el principio "participativo", el principio de "continuidad" y
el principio "holistico".

El principio que sefiala que la planificacion debe ser participativa se basa en dos ideas conectadas
en el pensamiento de Ackoff. La primera es que el proceso de planificacion es mas importante que el
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plan real producido. Es por estar involucrados en el proceso de planificacion que los miembros de la
comunidad llegan a entender su complejidad y el papel que juegan y pueden jugar en ella. La segunda
idea es que todos aquellos que se ven afectados por la planificacion deben participar en ella, para evitar
ser victimas involuntarias de los procesos de planificacion encarados por otros actores. Esta es una
necesidad moral para Ackoff, pero también se deriva directamente de la argumentacion filosofica que
plantea que la objetividad en los sistemas sociales es de cardcter intersubjetivo. El principio de
participacion postula por lo tanto, que todos los interesados deben participar efectivamente en las
diversas etapas del proceso de planificacion. Para ayudar en la institucionalizacion de esos procesos,
Ackoff propone un disefio organizativo para la planificacion participativa. Su experiencia, centrada en
las organizaciones empresariales pero trasladables a la planificacion social, es que los beneficios de la
actividad coordinada, la integracion organizativa y la motivacion son muy considerables. De todas las
preguntas del principio participativo, la mas frecuente seguramente debe ser: ";cual es el papel de los
planificadores profesionales en este proceso?"; y ";de qué manera los decisores politicos reaccionan al
tener que involucrar a otras partes interesadas, especialmente los ciudadanos en su papel de habitantes en
la planificacion". Ackoff responde que los planificadores profesionales de ninguna manera deben ser
excluidos del proceso; se trata simplemente de que su papel haya cambiado. Ahora deben utilizar sus
conocimientos no para planificar para los demas, sino para ayudar a otros a planear por si mismos.

El segundo principio es el de la continuidad. Los valores de los actores sociales de la comunidad
cambian con el tiempo y esto exigird los cambios correspondientes en los planes. Ademas, se produciran
acontecimientos inesperados. El plan puede no funcionar como se espera, o cambios en el entorno
pueden cambiar la situacién en que se encuentra. Ningun plan puede predecir todo de antemano, por lo
que los planes, en el marco del principio de continuidad, deben ser revisados constantemente.

El ultimo principio es el principio holistico. Debemos planificar de forma simultinea e
interdependiente articulando la mayor cantidad de piezas y niveles del "sistema" como sea posible,
considerando la integracion de sectores tematicos o jurisdiccionales y divisiones territoriales. Todo
sistema contiene subsistemas y opera dentro de sistemas mayores que lo contienen, con articulaciones
complejas y dinamicas, que las metodologias de planificacion no pueden obviar en aras de simplificar la
realidad de manera reduccionista y determinista.

3. El suelo vacante. Problemas y potencialidades

Nora Clichevsky plantea que “se entiende por tierra vacante a la tierra privada no utilizada, y que se
encuentra subdividida en parcelas denominadas “urbanas” segun la legislacion vigente, dentro del
perimetro de la aglomeracion, y que podrian ser usadas para fines residenciales, industriales, comerciales
y de servicios, asi como a la tierra de propiedad fiscal que ha sido desafectada de sus anteriores usos”.
(Clichevsky, 2007). Las definiciones literales y la que nos da Nora Clichevsk y otros autores en similar
sentido se basan en un criterio que podriamos denominar “funcional”. En este caso lo que interesa, lo
que define a una parcela como vacante, es la falta de ocupacion y actividad humana efectivamente
desarrollada sobre ese lote.

Por otro lado, a veces se utiliza en el sentido que le dan en algunas normas espafiolas, en las que
“suelo vacante” es aquel que estando urbanizado y parcelado, carece de edificacion y se podria edificar de
inmediato. En este caso, el criterio, mas que funcional, es morfolégico, o fisico, y se aproxima a la nocion
que usualmente asociamos al terreno “baldio”. Sin embargo, en el diccionario de la Real Academia
Espafiola, “baldio” es “dicho de la tierra; que no esta labrada ni adehesada” o bien “dicho de un terreno de
particulares: que huelga, que no se labra”; por lo que en principio se trataria de un término reservado al
suelo rural, y su uso no parece adecuado para el ambito urbano, mas alla de su uso generalizado en el
lenguaje cotidiano y alin en la normativa urbana. De modo tal que tendriamos, basicamente, dos criterios,
que nos permiten pensar en una gama de situaciones posibles, sobre la base de distinguir parcelas vacantes
de uso y parcelas vacantes de edificacion. En muchos casos ambas situaciones coinciden, obviamente, pero
es necesario no perder de vista que pueden presentarse casos en que no coincidan: terrenos sin edificacién
pero ocupados, y terrenos edificados pero vacantes de uso, desocupados. El primer caso es quizas menos
frecuente, pero podriamos pensar en terrenos privados o publicos que se utilizan transitoriamente como
espacios verdes de uso publico, usos deportivos, actividades transitorias como ferias, espectaculos, circos,
etc.. El segundo caso es mucho mds frecuente y abarca viviendas abandonadas, instalaciones fabriles
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obsoletas desocupadas, locales comerciales sin uso, etc. Esta nocion puede complejizarse, pues podriamos
pensar en parcelas que albergan edificacion en altura, bajo el régimen de propiedad horizontal, en las que
conviven unidades funcionales —que podrian ser tanto comerciales como residenciales— desocupadas y
ocupadas. En este caso tendriamos una parcela que no seria vacante desde el punto de vista edilicio o
morfoldgico, pero que podriamos catalogar como parcialmente vacante desde el punto de vista funcional.
En otros casos podriamos tener un amplio predio con una pequefia edificaciéon con un uso irrelevante,
probablemente construida precisamente para eludir alguna sobretasa o recargo aplicado al suelo vacante
urbano. Si para cada criterio admitimos 3 tipos de situaciones posibles, entre dos extremos y una situacion
intermedia, combinando ambos criterios podriamos tener 9 tipos diferentes de suelo urbano, que se
muestran en el cuadro 4.

Cuadro 4
Tipos de parcelas vacantes
Suelo vacante No utilizado Subutilizado Utilizado
No edificado 1: no edificado y no utilizado 2: no edificado y subutilizado 3: no edificado y utilizado
Subedificado 4: subedificado y no utilizado 5: subedificado y y subutilizado 6: subedificado y utilizado
Edificado 7: edificado y no utilizado 8: edificado y subutilizado 9: edificado y utilizado

Fuente: Elaboracién propia.

El tipo identificado en el casillero 9 (utilizado y edificado) en realidad no seria suelo vacante,
pero podriamos incluir en dicha categoria a predios utilizados para actividades inconvenientes en la
localizacion en que se encuentran, o cuyo traslado se prevé en alguna norma o plan (suelo vacante
potencial o latente). Es el caso de instalaciones fabriles que han quedado atrapadas en la mancha urbana
y que todavia funcionan pero que claramente tienen un horizonte relativamente acotado de permanencia
en el tiempo en ese lugar.

(Por qué nos interesa vincular la problematica del suelo vacante con la de la ciudad compacta? Pues
bien, la presencia de suelo vacante puede asociarse a la idea de “vacio” urbano, mientras que las parcelas
ocupadas serian los “llenos”. Si pensamos en el tejido urbano como un volumen, en el que se desarrollan
diversas funciones, veremos facilmente que esos “vacios” disminuyen la compacidad de dicho volumen. (Y
por qué nos interesa asociar la idea de ciudad compacta —junto a la densidad, la complejidad, la mixtura de
usos y de sectores sociales— al logro del objetivo de la sostenibilidad del desarrollo urbano? Porque la
compacidad brinda condiciones ventajosas desde diversos puntos de vista: eficiencia energética, economias
de escala para la provision de redes de servicios publicos basicos y para las dotaciones de equipamiento
comunitario, calidad del espacio publico, accesibilidad a espacios verdes, facilitacion de desplazamientos no
motorizados y eficiencia de sistemas de transporte ptiblico, cohesion social, etc.

Cabe considerar, en general, que el fenomeno de porcentajes importantes de suelo vacante en
areas consolidadas de nuestras ciudades puede ser visto a la vez como un problema y como una
potencialidad. Generalmente se enfatiza su caracter problematico, negativo. Nora Clichevsky sostiene
que "su existencia define, parcialmente, las formas de expansion urbana y los consecuentes problemas
derivados de las bajas densidades, que implican mayores costos para proveer infraestructura, asi como la
existencia de una cantidad de infraestructura instalada no utilizada, ademas de los problemas derivados
de grandes tiempos y costos de transporte. Expresa, por lo tanto, irracionalidad en términos sociales, e
iniquidad relativa a la apropiacion privada de los beneficios producidos socialmente; al existir una
cantidad de terrenos sin uso, el conjunto de la sociedad debe mantener, a costos extremadamente altos,
inversiones en infraestructura y servicios, asi como su gestion administrativa." (Clichevsky, 2007).
Podriamos agregar a estos aspectos negativos su incidencia en los mercados de suelo, su contribucion a
patrones no sostenibles de desarrollo urbano, conspirando contra la ciudad densa y compacta, la
ineficiencia energética derivada de la baja compacidad, la degradacion del espacio publico que generan,
y por ende la creacion de condiciones que atentan contra la posibilidad de materializar espacios urbanos
seguros. Pero, por otro lado, no puede dejar de coincidirse con Nora Clichevsky cuando afirma que "por
otra parte, la existencia de tierra vacante es positiva, dadas las potencialidades que posee para la
poblacion de bajos ingresos, ademas de las posibilidades que ha significado, y significa actualmente,
para su utilizacion por el sector inmobiliario." (Clichevsky, 2007). Vale decir que su caracter de "vacio"
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actlia como una moneda de dos caras, por un lado es un problema precisamente por estar desocupado,
pero a la vez alli reside su potencial, en términos de poder contribuir a lograr en caso de ocuparse
adecuadamente a mayores condiciones de densidad y compacidad y a una utilizaciéon mas racional de
infraestructuras de servicios basicos y dotaciones de equipamiento comunitario.

B. El escenario actual en Concepcion del Uruguay

La ciudad de Concepcion del Uruguay ha sufrido un proceso de “des-urbanizacion” en las tltimas
décadas; ha crecido de manera desordenada, dispersa y difusa. El resultado es claro y esta a la vista:
ocupacion del suelo en expansion continua, aislamiento social, violencia urbana, dificultad en la
provision de servicios y en la comunicacion entre los distintos puntos de la ciudad, deterioro del espacio
publico, degradacion ambiental, etc.

El escenario actual y tendencial es el de una ciudad difusa, mientras que el escenario proyectual
prospectivo es el de una ciudad compacta.

Un punto a destacar en la configuracion del habitat es el relativo a la cuestion de la vivienda,
caracterizada por la combinacion de patrones diversos de localizacion residencial, en funcion de la
estratificacion socio-econémica. Asi, por un lado, vastos sectores marginados del empleo formal y/o de
ingresos suficientes para acceder al suelo propio a través de los mecanismos del mercado recurren a la
practica usual en las ciudades latinoamericanas en estos casos, la urbanizacién popular, ocupando de
manera irregular terrenos fiscales o privados y construyendo con su propio esfuerzo las viviendas y hasta
podriamos decir el habitat. Por otro lado, el Estado favorece procesos de segregacion residencial a través de
la construccion de viviendas en conjuntos generalmente mal localizados, cada vez en areas mas periféricas
y menos consolidadas, privadas de servicios publicos y equipamiento comunitario adecuados, alejados de
toda centralidad urbana, como consecuencia de la primacia de intereses privados vinculados a la
construccion y a la especulacion inmobiliaria en la determinacion de la provision del suelo para estos
conjuntos. Un aspecto llamativo en este caso es que la expansion hacia areas periféricas y la expansion
descontrolada, que el propio Estado favorece, no se compadece con la presencia de una importante
cantidad de superficie de suelo vacante en el area consolidada, expresion evidente de la especulacion
inmobiliaria, que sin embargo aparece invisibilizada, naturalizada por la opinion publica, como si fuera una
consecuencia legitima e inevitable del derecho de propiedad, a pesar del reconocimiento constitucional de
su funcion social en la reforma del 2008.” (Falivene, Costa, & Artusi, 2014).

Concepcion del Uruguay fundada en 1783, arrojé una poblacion de 73.758 habitantes en el
Censo 2010. En el ultimo periodo, la tasa de variacion intercensal supera ligeramente la del
Departamento Uruguay y la de la Provincia de Entre Rios , y se ubica por debajo, pero muy cerca, de
la media nacional. Actualmente la ciudad se presenta como un territorio con una peligrosa tendencia a
la consolidacion de patrones de segregacion social urbana hasta hace poco desconocidos en nuestro
medio. El deterioro de las condiciones de vida de amplios sectores de la sociedad, que no encuentran
en las politicas publicas una respuesta efectiva a las demandas de vivienda digna, habitat adecuado
para el desarrollo humano y en general al derecho a la ciudad, genera un peligroso caldo de cultivo
que deslegitima el potencial de la planificacion y gestion urbana colectiva y termina naturalizando una
especie de “salvese quien pueda”, frente al cual practicamente cualquier intervencion, por pequefia
que sea, termina siendo una concesion graciosa del poder, y que por ende termina reforzando
relaciones clientelares de dominacion. La falta de planificacion efectiva, en el sentido de “calculo que
precede y preside a la accion”, en la concepcion de Carlos Matus, paraddjicamente en una ciudad que
como pocas en el interior del pais puede exhibir “planes” de ordenamiento urbano, la improvisacion
permanente, el crecimiento desordenado y anarquico, y la primacia de intereses particulares que si
“planifican” (intereses en muchas ocasiones foraneos) en contraposicion al interés comun, son una
triste pero evidente realidad.

En el PLANUR, plan de ordenamiento urbano que se gesta a partir de 1984, se consigna que “hay una
oferta de baldios en el area central del 8% sobre el total, 890 lotes aproximadamente y a medida que se
analicen areas mas retiradas, el porcentaje de oferta es mayor, por lo tanto es factible lograr un uso mas
intensivo del suelo y por ende aumentar la densidad de edificacion y/o poblacion”. Efectivamente, para la
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ciudad en su conjunto la proporcion de terrenos baldios aumenta significativamente, hasta llegar al 27%. Asi,
mas adelante se detalla que “la densidad fundiaria de la zona de estudio, en general, es del 63%, con un total
de 18.609 lotes, de los cuales 11.671 tienen edificacion y los restantes 6.938 lotes son baldios”. De esta
manera, los autores del plan consideran que “si admitimos que en cada lote baldio se puede asentar una
familita tipo, es decir 4 personas, el incremento de poblacidn que es posible absorber en ellos es de
27.752 habitantes, equivalente a un aumento del 60% de la poblacién urbana de 1980 (46.065 habitantes).
De todos modos, cabe alertar acerca del caracter conservador de esta estimacion dado que se partié de
considerar una familia tipo por lote, sin tener en cuenta la posibilidad de subdivision o de propiedad
horizontal y vivienda en altura. De una muestra de alrededor de 500 lotes se infiere que una parte podia ser
subdividido o bien albergar edificios de viviendas multifamiliares, ya que el 54% de dichos terrenos tenia
entre 200 y 500 m2; y el 8% mas de 500 m2. De todos modos, con la prevision del PLANUR de una vivienda
por lote baldio, la capacidad mencionada de 27.752 mas los 46.065 habitantes de 1980 nos da 73.817. El
PLANUR estimaba que, en una hipétesis de crecimiento medio, a esa poblacion se iba a llegar en el 2010
(71.081), y efectivamente el relevamiento del Censo 2010 arroj6 73.729 habitantes. Esto no quiere decir que
el incremento poblacional se haya alojado en su totalidad en aquellas parcelas vacantes identificadas 30 afios
atras, pues es facilmente observable un notorio proceso de incremento de la expansion urbana descontrolada
con un patrén de discontinuidad y baja densidad, fundamentalmente hacia el oeste, debido a la presencia de
barreras hidrologicas en los demas sentidos. Por lo que es razonable deducir que muchos de esos lotes han
sido efectivamente ocupados, otros permanecen vacantes, y han aparecido desde entonces nuevos baldios y
vacios intersticiales en areas antes no urbanizadas. Con respecto a las alternativas de solucion y pautas de
accion recomendadas por el PLANUR (1986) para la movilizacion y utilizacion de suelo vacante en
Concepcion del Uruguay, se proponia en aquel momento:

e Larelocalizacion de la estacion de ferrocarril y cesion al Municipio de los terrenos.

e Cesion al municipio de terrenos del Ejército sin uso intensivo.

¢ Normas de estimulo a la edificacion en baldios con servicios.

e Aplicacion de sensibles recargos a los inmuebles baldios en zonas con servicios.

e Uso de terrenos privados baldios, en forma transitoria, como espacios verdes de uso publico.

Continuando con los diversos planes que se sucedieron desde 1985 (4 en total), el ultimo de ellos,
la Reformulacion del Plan Estratégico, de 2010, no contiene, a diferencia del PLANUR, relevamientos
de suelo vacante, pero ofrece algunos proyectos tendientes a liberar suelo urbano hoy ocupado con usos
inconvenientes en funcion de su localizacion y la refuncionalizacion de algunos "vacios".

e Nuevo parque publico de la vieja estacion del ferrocarril.

e Parque lineal sobre la traza de las vias.

e Refuncionalizacion de La Barraca (antiguo edificio comercial en zona portuaria).
e Urbanizacion del terreno del ferrocarril.

e Relocalizacion de la unidad penal.

A su vez, en el proyecto denominado “Programa de Crecimiento Urbano Controlado”, se
considera —con buen criterio— que “tiene como objetivo establecer limites claros a la subdivision del
suelo, evitando la expansion discriminada de la mancha urbana en el territorio municipal y buscando
consolidar un modelo de ciudad compacta, ambientalmente sustentable y economicamente eficiente, en
el que podran convivir la alta, mediana y baja densidad edilicia, dada la gran extension y la
disponibilidad de tierras vacantes que quedan incluidas dentro de los limites definidos”.
Lamentablemente, mas alld de estas buenas intenciones enunciadas en 2010, no se ha avanzado en tal
sentido, mas bien podriamos decir que hemos involucionado.

Mas alla de los planes “oficiales”, desde la Catedra de Planificacion Urbanistica de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Concepcion del Uruguay hemos venido desarrollando
trabajos de docencia, investigacion y extension, que —en alguna medida— nos han permitido adentrarnos
en la problematica del suelo vacante urbano. En tal sentido, como se puede observar en un relevamiento
parcial del suelo vacante realizado por alumnos de la catedra en 2009, no incluye ninguna parcela en el
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sector de la expansion urbana hacia el oeste, a pesar de que alli la cantidad de baldios es muy elevada,
dado que fijamos un criterio de seleccion por parametros que incluian, entre otros, un minimo de
centralidad, servicios y cobertura de equipamientos comunitarios.

Mapa 1
Suelo vacante con criterios de consolidacion urbana
en Concepcion del Uruguay, afio 2009

Fuente: plano base municipal con relevamiento de los alumnos, Arrigo, Cabrera,
Gradizuela, Meneghetti, Perez, Rivas, Zabal y Zanardi, en el marco del trabajo introductorio
de la Catedra de Planificacion Urbanistica FAU-UCU, curso 2009.

Durante el 1 afio 2014 el trabajo introductorio se centrd en la problematica del suelo vacante y su
movilizacion y aprovechamiento en pos de lograr una ciudad més compacta e integrada, en la que los
costos y beneficios de la produccion de suelo urbano se distribuyan de la manera mas equitativa posible.

En los relevamientos preliminares (con analisis de fotos satelitales, reconocimiento y registro
fotografico in situ y cotejo con el plano parcelario) efectuados por los diversos equipos, dividiendo la
ciudad en su sector consolidado en 4 cuadrantes, se detectaron parcelas de suelo vacante segun se detalla en
el cuadro 5 (cabe aclarar que no se relevd el total de suelo vacante, porque se siguieron criterios de un
minimo de consolidacion urbana como :centralidad, servicios y cobertura de equipamientos comunitarios).

Cuadro 5
Estimacioén cuantitativa del suelo vacante con criterios de consolidacion
urbana en Concepcioén del Uruguay por cuadrantes, afio 2014

Cantidad de Lote con superficie Lote con superficie Superficie
parcelas vacantes minima maxima total
Cuadrante SE 40 208 m? 9351 m? 64 649 m?
Cuadrante SO 38 130 m? 38916 m? 82 262 m?
Cuadrante NE 34 301 m? 130 573 m? 404 847 m?
Cuadrante NO 37 610 m? 270 743 m? 540 223 m?
Total 139 Promedio: 312 m? Promedio: 112 395 m? 109,2 ha.

Fuente: actualizacion del relevamiento del afio 2009 (grafico1) por los alumnos, Andreatta, Coria, Spraul,
Wetzell, Onik, Rios, Saldafa, Borro, Dumon, Grenz, Zboron, Di Zeo, Garcia Maciel y Sotto en el marco del
trabajo introductorio del afio 2014.
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Con respecto a las viviendas desocupadas, el Censo 2010 arrojo para el departamento Uruguay,
del que Concepcion del Uruguay es su ciudad cabecera, un 15% sobre el total, ligeramente por debajo
del promedio provincial (16%) y del nacional (18%). De mantenerse este porcentaje, un calculo de un
promedio de 4 personas por vivienda nos daria por resultado que mas de 2.800 viviendas estan
desocupadas hoy en la ciudad.

C. Escenario proyectual

1. Aspectos normativos

Debemos tener en cuenta que, en lineas generales, resulta clave considerar la inclusion, en el texto
constitucional provincial reformado en 2008 en la provincia de Entre Rios, de la funcion social de la
propiedad, y de la autonomia municipal, asi como de nuevos derechos, a la vivienda, al ambiente sano, etc.

a) Instrumentos

Recuperacion de plusvalias

Ya Henry George sostenia que “los ciudadanos tienen el derecho moral de recuperar el valor creado
socialmente”. Se trata del proceso por el cual el sector publico obtiene la totalidad o una parte de los
incrementos del suelo atribuidos a los esfuerzos de la comunidad, pudiendo recuperarse estos incrementos
en forma de impuestos, contribuciones, gravamenes y otros mecanismos fiscales o mediante su inversién
en mejoras para el beneficio de la comunidad o en suelo urbanizado. (Furtado & Acosta, 2012). Existen
dos conceptos de recuperacion de plusvalias: uno consistente en recuperar el mayor valor del suelo
obtenido en virtud de acciones y decisiones del estado en cuanto a cambio de parametros urbanisticos,
cambio de zonificaciones, ampliacion del ejido urbano y determinacion de areas de preservacion entre
otros (John Stuart Mill), otro basado en los costos del desarrollo (Richard Musgrave y Paul Samuelson) al
cual conocemos como contribucién de mejoras y estd basado en la recuperacion de los costos de las obras
de infraestructura que lleva adelante un municipio y produce un sobre valor en los suelos ¢ inmuebles.
Existe un conjunto de ordenanzas municipales como antecedentes (Malvinas Argentinas, Bariloche, San
Martin de los Andes), que incorporan de una u otra manera el concepto de recuperacion de plusvalia.
Podemos calificar a este instrumento como el capaz de cumplir con una funcion tributaria de objetivos
fiscales y otra de regulacion urbana como herramienta de planeamiento urbano, capaz de fortalecer la
tributacion sobre el valor de la tierra, financiar infraestructura urbana y controlar el uso del suelo.

Impuesto Predial Progresivo o Diferencial al suelo vacante

El Impuesto a la propiedad predial urbana progresivoo diferencial en el tiempo se establece con el
proposito de inducir a los propietarios de terrenos vacantes o sub-ocupados, a ocuparlos adecuadamente
o ponerlos a la venta, desalentando la retencion del suelo de caracter especulativo. Este se calcula sobre
el valor del inmueble por medio de alicuotas de acuerdo a la localizacion y el uso del suelo. Aparece
también el concepto de progresividad a partir de la cantidad de inmuebles de un mismo propietario,
basado en el no cumplimiento de la funcién social de la propiedad, y su aplicaciéon en ambos o debera
estar establecida en el plan director quien sera el que delimitara las areas y reglamentara su aplicacion.

Gestion Asociada de Terrenos o Reajuste de Tierra
Se basa en la contribucion en especie (suelo) por un conjunto de propietarios en una determinada
area a intervenir para autofinanciar la inversion en infraestructura y servicios, los cuales incrementan el
valor del mismo. A pesar que los lotes originarios de cada propietario individual se ven afectados en forma
y tamafio, el valor de los mismos se ve incrementado debido a las inversiones., resultando la urbanizacion
compensatoria del tamafio de lote reajustado. Estas iniciativas pueden ser publicas, privadas o mixtas y en
caso de que algun propietario rechazara su participacion es posible la utilizacion de la expropiacion.

Convenios Urbanisticos
Consiste en una intervencion urbanistica compleja estructurada a la transformaciéon de un sector
de la ciudad y posee una delimitacion geografica definida e indicadores urbanisticos propios. Es de
asociacion publico-privada siendo coordinada por el primero. Estd conformada por una bateria de
instrumentos que incluyen mecanismos de planeamiento, financiacion y recuperacion de valorizaciones,
pudiendo ser estas Ultimas de la mas diversa indole (suelo para vivienda social dentro o fuera de la
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urbanizacion, espacio verde publico, obras de infraestructura fuera de la urbanizacion), pero debe tener
transparencia en la concesion de beneficios y las contrapartidas generadas.

2,

Criterios de seleccion de los poligonos

El objetivo general del trabajo introductorio de la Catedra en 2014 consistio en abordar la problematica
del suelo urbano analizando la disponibilidad de terrenos vacantes aptos para la localizacion de vivienda
social de acuerdo a la aplicacion de indicadores de sostenibilidad urbana para su evaluacion y
jerarquizacion, y proyectar conjuntos de vivienda social garantizando un 6ptimo desempefio urbano
ambiental y el maximo de cohesion social posible.

Los objetivos especificos fueron los siguientes:

Relevar y analizar la disponibilidad y la potencialidad del suelo vacante en el area consolidada de la
ciudad del Uruguay. Se consider6 tanto parcelas vacantes de edificacion como inmuebles total o
parcialmente vacantes de uso, y también aquellos que por diversas circunstancias estan incluidos en
iniciativas o proyectos oficiales que hagan prever el traslado de las actuales funciones.

Elaborar un inventario con las parcelas de suelo vacante identificadas y relevadas, detallando
caracteristicas y atributos utiles para calcular indicadores de sostenibilidad urbana (superficie,
localizacion, edificabilidad, servicios publicos, accesibilidad, calidad del espacio publico,
relacion con equipamientos comunitarios, tenencia, valor del suelo, etc.).

Identificar, en funcidn del analisis comparativo realizado a la luz del mencionado inventario,
4 parcelas o conjunto de parcelas (1 en cada cuadrante) que permitan la localizacion mas
favorable de un proyecto urbano con mixtura de usos, incluyendo siempre uso residencial,
para responder adecuadamente a las necesidades del sector y de la ciudad en su conjunto.

Evaluar de manera preliminar las condiciones del area que contiene a las parcelas
seleccionadas a través de la utilizacion de indicadores de sostenibilidad urbana (basados en el
sistema propuesto por la Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona, con adaptaciones a la
realidad local).

Elaborar un programa de necesidades para cada parcela o conjunto de parcelas seleccionadas,
teniendo en cuenta la necesidad de revertir los indicadores deficitarios, y procurando el logro
de proyectos urbanos que aporten a la compacidad, densidad adecuada, complejidad,
integracion social y eficiencia energética.

Desarrollar los proyectos respectivos, a escala de anteproyecto, sobre la base de los
mencionados programas de necesidades.

Verificar las mejoras introducidas en los sectores intervenidos y en el sistema urbano en su
conjunto, calculando las diferencias en los indicadores utilizados antes y después del proyecto,
y evaluar la remediacion de las externalidades negativas producidas por el proyecto realizado.

Utilizar los resultados de la investigacion proyectual y su evaluacién con indicadores de
sostenibilidad como una herramienta para un ejercicio de prospectiva que permita la
construccion de escenarios que visibilicen las externalidades negativas que se evitarian con
estrategias como las propuestas.

En el transcurso de la investigacion preliminar que formo parte del trabajo introductorio, tendiente a
identificar la cantidad, calidad y potencialidad de parcelas vacantes en el area consolidada, se formaron
4 equipos de trabajo integrados por estudiantes de la Catedra, con asesoramiento permanente de los docentes.
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Mapa 2
Suelo vacante con criterios de consolidaciéon urbana
en Concepcion del Uruguay, aio 2014

Fuente: Actualizacion del relevamiento del afio 2009 por los alumnos, Andreatta,
Coria, Spraul, Wetzell, Onik, Rios, Saldafa, Borro, Dumon, Grenz, Zboron, Di Zeo,
Garcia Maciel y Sotto en el marco del trabajo introductorio del afio 2014

Cuadrante NO

Esta ubicado en torno a la interseccion de Posadas y Boulevard Diaz Vélez, formado por varias
parcelas, tanto fiscales como privadas, suponiendo un mecanismo de reajuste de tierras. El
englobamiento de predios y su seleccion obedecio a las potencialidades que se derivan de su centralidad,
la presencia de redes de infraestructura de servicios publicos y equipamiento comunitario en el entorno.
El plan de actuacion supone la relocalizacion de los galpones municipales y de las instalaciones fabriles
de la Arrocera Sarmiento, proceso éste ultimo efectivamente en marcha. El poligono global en el que se
actia comprende 6 manzanas, con una superficie total de 4,8 hectareas, y prevé la apertura de calles
necesaria para reconstruir la trama original del tejido urbano, asi como la integracion del espacio publico
del poligono con la Plaza Rocamora, sobre el Boulevard.

Cuadrante SE

En su conjunto estos lotes constituyen uno de los casos de suelo vacante en Concepcion del Uruguay
que consideramos de mayor potencial. Se trata de un conjunto de predios, de propiedad tanto fiscal como
privada, que estan hoy en condiciones de enorme degradacion, y con usos inadecuados. El poligono en su
conjunto, sobre el borde portuario muy cercano al centro, contiene tanto terrenos baldios (verdaderos
minibasurales clandestinos) como instalaciones industriales abandonadas y la Unidad Penal 4, cuya
relocalizacion y transferencia al municipio se prevé en la reformulacion del PECU. El trabajo académico
consistente en la planificacion y disefio de un proyecto urbano se planted suponiendo la efectiva
relocalizacion y cesion al municipio de la UP4, la incorporacion de todas las parcelas a un tnico proyecto,
mediante el mecanismo de reajuste de tierras y/o la adquisicion parcial por parte del municipio a cambio de
tasas/impuestos/multas adeudadas.

Cuadrante SO
Para el ejercicio de investigacion proyectual una parcela que no estd estrictamente dentro del
cuadrante SO, sino que es contigua. Esta decision se tom6 en funcion de su enorme potencialidad y falta
absoluta de uso, en relacion a otros terrenos de menores dimensiones ubicados en el cuadrante. Se trata
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de los predios del Ejército contiguos a la reserva de la Defensa Sur; otro exponente de suelo vacante con
buenas condiciones de centralidad y accesibilidad, entre la calle Suipacha, el resto de las instalaciones
militares ocupadas, el arroyo de la China al Sur y el Arroyo de las Animas al Este. Ya el PLANUR a
mediados de los 80 proponia la reutilizacion de estos terrenos, pero luego no se volvio a plantear el
tema. Se trata, junto a otros, de exponentes del suelo vacante que aparecen como "invisibilizados", como
si se naturalizara la imposibilidad de su incorporaciéon a la trama urbana ocupada, a pesar de las
excelentes condiciones que presenta. El terreno elegido es un sector de 6 hectareas pertenecientes al
ejército, mas un sector adicional al S destinado a espacios verdes, que por su ubicacion sobre un
boulevard y calle de circulacion primaria, cercania al centro y factibilidad de dotacion de infraestructura,
se lo considera apto para la consolidacion del tejido urbano y residencial.

Cuadrante NE

Para su ejercicio de investigacion proyectual se selecciond una gran parcela de forma irregular ubicada
frente al viejo hospital, con frentes sobre la calle Urquiza, Carlos Gardel, Boulevard 12 de Octubre y Avenida
Frondizi (transito pesado). Forma parte de un gran franja de tierra del ferrocarril, a ambos lados de la via.
Parte de esta franja ya ha sido transferida al municipio y ha sido destinada a localizar 80 viviendas del
programa de nacional de viviendas rurales y para pueblos originarios, estando prevista una segunda etapa de
otras 80 viviendas. Estas se ubican al O del predio seleccionado. A este se le agregd una manzana triangular,
actualmente en proceso de subdivision. Toda la franja del ferrocarril actia como una verdadera barrera, que
separa al Barrio San Isidro, al N de la ciudad, del resto de la ciudad, quedando la calle Urquiza casi como
unica via de comunicacion; por lo que una de las premisas de la propuesta consistid en aprovechar la
utilizacion del predio para abrir calles que cosan el tejido desconectado y brinden mejores condiciones de
integracion y accesibilidad. El 4rea de actuacion tiene una superficie total de 87.520 m” y esté ubicado en el
distrito UF (Urbanizacion Futura), entre dos zonas correspondientes al distrito R2.

3. Elaboracién del programa de necesidades y prospectiva
proyectual con aplicacion de indicadores urbanisticos®

Cuadrante NO
El programa propuesto incluye: 146 viviendas del IAPV, 69 viviendas en lotes individuales (aptos para
PROCREAR), 30 viviendas de alquiler y 11 locales comerciales. Espacio cultural, talleres productivos y de
capacitacion en artes y oficios. Huerta comunitaria. Espacios verdes de uso publico. Hospital publico veterinario.

La evaluacion del impacto del proyecto a través de la utilizaciéon de los indicadores de
sostenibilidad urbana arroja un resultado netamente positivo, tal como se puede observar a continuacion:

e Densidad edificatoria (valor de referencia: 45 viviendas/ha.)
Sin proyecto: 3 viviendas/ha.
Con proyecto: 53 viviendas/ha.

e Compacidad absoluta (valor de referencia: 5 m)
Sin proyecto: 1,67 m.
Con proyecto: 2,20 m.

e Compacidad corregida (valor de referencia: 10 m* de espacio publico/hab.)
Sin proyecto: 187 m*/habitante.
Con proyecto: 15 m’/habitante.

e Reparto del viario publico (valor de referencia: 25% vehicular y 75% peatonal)
Sin proyecto: 45% vehicular y 55% peatonal.
Con proyecto: 36% vehicular y 64% peatonal.

e Accesibilidad a paradas de transporte ptiblico (valor de referencia: 300 m)
Sin proyecto: ausencia de paradas.
Con proyecto: se disponen paradas de transporte publico colectivo cada 300 m.

'S Ver plantas de proyectos urbanos en gréficos 3,4, 5y 6.
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e Reparto entre actividad y residencia (15/30% para personas juridicas)
Sin proyecto: 89% .
Con proyecto: 21% .

Acceso de los ciudadanos a espacios verdes
Sin proyecto: plaza de 3.900 m’, en estado de deterioro y con mobiliario y arbolado que no
promueven su apropiacion y disfrute por parte de los ciudadanos.

Con proyecto: plaza integrada al espacio publico (plaza seca) ubicado entre el centro cultural, los
talleres de capacitacion y el hospital veterinario. Mejora y ampliacion del mobiliario, el solado y el arbolado.

Reserva minima de viviendas protegidas (valor de referencia: 30%)
El proyecto prevé un 71,8% .

Mapa 3
Proyecto prospectivo Cuadrante Noroeste-predio arrocera, talleres
municipales y camer. Ubicacion: Boulevard Diaz Vélez y Posadas

Fuente: proyecto de los alumnos Andreatta, Coria, Spraul, y Wetzel del curso
2014 de la Catedra de Planificacion urbanistica FAU-UCU

Cuadrante SE
El programa desarrollado incluye un total de 278 viviendas, distribuidas en 5 tipos de 1, 2
y 3 dormitorios, tanto para operatorias del IAPV como PROCREAR. Equipamiento comunitario,
consistente en un salon de usos multiples, centro de eventos, locales comerciales, huerta y vivero;
talleres de capacitacion, biblioteca barrial y centro de promocion de la salud. El espacio publico esta
materializado por una plaza y parque deportivo-recreativo.

e Densidad edificatoria (valor de referencia: 45 viviendas/ha)
Sin proyecto: 11 viviendas/ha.
Con proyecto: 62 viviendas/ha.

e Compacidad absoluta (valor de referencia: 5 m)
Sin proyecto: 1,39 m
Con proyecto: 7,45 m
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e Compacidad corregida (valor de referencia: 10 m2 de espacio publico/hab.)
Sin proyecto: 57 m*/habitante .
Con proyecto: 11,28 m*/habitante.

e Reparto del viario publico (valor de referencia: 25% vehicular y 75% peatonal)
Sin proyecto: 77% vehicular y 23% peatonal.
Con proyecto: 37% vehicular y 63% peatonal.

e Reparto entre actividad y residencia
Sin proyecto: ausencia de actividad comercial y de servicios.
Con proyecto: locales comerciales y equipamiento comunitario en plantas bajas.

e Acceso de los ciudadanos a espacios verdes.
Sin proyecto: plaza barrial, en estado regular, practicamente sin mobiliario y con poco uso por
parte de los ciudadanos.
Con proyecto: plaza y parque deportivos integrados al espacio publico del equipamiento
comunitario. Mejora y ampliacion del mobiliario, el solado y el arbolado.

e Reserva minima de viviendas protegidas (valor de referencia: 30%)
El proyecto prevé un 23%.

Mapa 4
Proyecto prospectivo Cuadrante Sureste-predio
puerto. Ubicacion: Avenida Paysandu

Fuente: proyecto de los alumnos Onik, Rios y Saldafia del curso
2014 de la catedra de Planificacion urbanistica FAU-UCU.

Cuadrante SO
El programa incluye un sector de viviendas de interés social (tipo diplex), viviendas de alquiler
en conjuntos y lotes individuales para vivienda unifamiliar PROCREAR, sumando en total 262
unidades. Se proyecta la extension del Boulevard Montoneras en direccion Norte-Sur y el trazado
paralelo de una nueva avenida, conectados por una rotonda que permite culminar y conectar con la zona
de la Defensa Sur. El amanzanamiento se dispone continuando con el trazado original de la ciudad, son 8
manzanas agrupadas en 2 supermanzanas, con un total de 138 lotes. El loteo de las mismas y la
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distribucion de las parcelas se dispone de manera heterogénea, con mixtura de tipos y sectores, para dar
posibilidades a una mayor integracion social evitando que siga en aumento la segregacion residencial.

e Densidad edificatoria (valor de referencia: 45 viviendas/hectarea)
Con proyecto: 44 viviendas/ha.

e Compacidad absoluta (valor de referencia: 5 m)
Con proyecto: 1,83 m.

e Compacidad corregida (valor de referencia: 10 m2 de espacio publico/hab.)
Con proyecto: 17 m*/ persona de espacio atenuante.

e Reparto entre actividad y residencia.
Con proyecto: locales comerciales en plantas bajas.

e Acceso de los ciudadanos a espacios verdes.
Con proyecto: parque ecoldgico, deportivo y recreativo integrado a la Defensa Sur.

e Acceso a servicios y equipamientos basicos.
Con proyecto: accesibilidad a menos de 5 minutos a locales de abastecimiento diario.

e Reserva minima de viviendas protegidas (valor de referencia: 30%)
El proyecto prevé un 87%.

Mapa 5
Proyecto prospectivo Cuadrante Suroeste-predio ejército.
Ubicacion: Suipacha y Boulevard Montoneras

Fuente: proyecto de los alumnos Borro, Dumon, Grenz y Zboron del
curso 2014 de la catedra de Planificacion urbanistica FAU-UCU.

Cuadrante NE
Se elabor6 un programa de necesidades consistente en: 393 viviendas, combinando lotes
individuales para viviendas tipo PROCREAR, vivienda colectiva, viviendas “productivas” (con locales
para talleres u oficinas en planta baja), viviendas para estudiantes (considerando la instalacion de un
polo universitario en el predio del viejo hospital) y viviendas por autoconstruccion asistida en lotes con
servicios. Locales comerciales de abastecimiento diario. Espacio publico: parque lineal a lo largo de las
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vias del ferrocarril, sin desmantelarlas, mobiliario urbano, arbolado, etc. Equipamiento comunitario:
parque-biblioteca, integrado al parque lineal, con funciones educativas, sociales y culturales.

Densidad edificatoria (valor de referencia: 45 viviendas/ha)
Con proyecto: 45 viviendas/ha.

Compacidad absoluta (valor de referencia: 5 m)
Con proyecto: 5,4 m.

Compacidad corregida (valor de referencia: 10 m2 de espacio publico/hab.)
Con proyecto: 19 m*/habitante.

Reparto del viario publico (valor de referencia: 25% vehicular y 75% peatonal)
Con proyecto: 45% vehicular y 55% peatonal.

Accesibilidad a paradas de transporte publico (valor de referencia: 300 m)
Sin proyecto: ausencia de paradas.
Con proyecto: se disponen paradas de transporte publico colectivo cada 300 m.

Acceso de los ciudadanos a espacios verdes.
Con proyecto: parque lineal con bandas funcionales. Mejora y ampliacion del mobiliario,
solado y arbolado.

Acceso a servicios y equipamientos basicos.
Con proyecto: adecuada accesibilidad a equipamientos comunitarios basicos.

Reserva minima de viviendas protegidas (valor de referencia: 30%)

Con proyecto: posibilidad de superar el valor de referencia, en funcion de la flexibilidad para
asignar lotes similares a distintos tipos de viviendas (conjuntos del IAPV, programas
municipales de autoconstruccion asistida, etc.).

Mapa 6
Proyecto prospectivo Cuadrante Noreste-predio hospital viejo
Ubicacion: Boulevard Diaz Vélez y Posadas

Fuente: proyecto de los alumnos Di Zeo, Garcia Maciel y Sotto del curso
2014 de la catedra de Planificacion urbanistica FAU-UCU.
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D. Seminario taller de prospectiva

La Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Concepcion del Uruguay convoco al
Seminario Taller “Crecimiento o Desarrollo Sostenible. Prospectiva 2030” que se llevo a cabo el miércoles 3
de septiembre de 2014. En la convocatoria se sefialaba el siguiente diagnostico: la ciudad de Concepcion del
Uruguay ha sufrido un proceso de “des-urbanizacion” en las ultimas décadas; ha crecido de manera
desordenada, dispersa y difusa. El resultado es claro y esta a la vista: ocupacion del suelo en expansion
continua, aislamiento social, violencia urbana, dificultad en la provision de servicios y en la comunicacion
entre los distintos puntos de la ciudad, deterioro del espacio publico, degradacion ambiental, etc.

Desde la catedra de Planificacion Urbanistica hemos disefiado un escenario prospectivo con
horizonte 2030 que propone la recuperacion de parcelas vacantes en el area consolidada de la ciudad
para revertir esta situacion, en busca de una ciudad compacta, ordenada en su crecimiento, compleja en
su organizacion, integrada socialmente y ambientalmente sostenible. Se invitd a debatir sobre la
factibilidad, viabilidad y conveniencia de los proyectos basados en este enfoque alternativo con vistas a
revertir el escenario tendencial

Al taller asistieron 54 personas, de las cuales el 60 % eran menores de 30 afios, del 40 % restante
el 80% eran profesionales con predominancia de arquitectos y licenciados y técnicos en salud ambiental;
particip6é también un profesional de la psicologia, un técnico electromecanico y un gedgrafo. De los
arquitectos tres desempefiaban o habian desempeiiado funciones a nivel municipal.

El programa de actividades se disefi6 teniendo en cuenta los siguientes Momentos:

Momento expositivo: se expuso el marco tedrico y se explicitaron los escenarios actuales y el
prospectivo proyectual. De este ultimo se explicaron los proyectos desarrollados en los cuatro poligonos
seleccionados.

Momento participativo: se dividié a los asistentes en grupos heterogéneos de 13 a 14 personas y
estos grupos discutieron sobre dos temas:

i) Analisis de las fortalezas y debilidades de los proyectos presentados conforme a las planillas
que se acompaiian en el cuadro 6.

Cuadro 6
Analisis y evaluacion participativa de los proyectos urbanos prospectivos

Grupo 1: Zona arrocera, Talleres municipales y camer

Dimension de analisis Fortalezas Debilidades Alternativas de solucion
Integracion fisica Bici sendas y espacio publico Falta de actividades en plaza
integrador Rocamora

Falta de estacionamiento
publico y en las viviendas, falta
de guarderia

Integracion funcional Espacio publico y
equipamiento, contribucion del
hospital veterinario a la

integracion con la ciudad

Proveer cocheras y
estacionamiento

Integracion social Mixtura social, se adapta al Falta de un instituto educativo
entorno, integracion por medio

de los talleres

Sostenibilidad
ambiental

Huerta, recoleccion de agua,
arbolado, paneles solares,
clasificacion de residuos

Insuficientes puntos de
recoleccion de residuos,
utilizacién de madera para el
mobiliario. Escasa
permeabilidad de los solados

Utilizacion de materiales de
mayor durabilidad

Campafa de concientizacion
de clasificacion de residuos
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Cuadro 6 (conclusion)

Grupo 2: Viejo hospital

Dimension de analisis

Fortalezas

Debilidades

Alternativas de solucion

Integracion fisica

Integracion funcional

Integracion social

Sostenibilidad ambiental

Articulacion de la trama urbana
integrandola a la ciudad y
eliminacion de villas

Generacién de vias de circulacion
con el resto de la ciudad

Biblioteca y estudio de oficios,
sectores recreativos, espacio
publico, generadores

de integracion

Espacio verde publico y arbolado,
proyecto de mediano plazo

Jerarquia de calles

Usos y costumbres
Homogeneidad de lotes

No se aprovecha el potencial de
edificacién

El espacio verde divide, falta
integracion, falta de vivienda en

altura, excesiva centralidad del
corredor verde

Control de la seguridad
del espacio publico

Falta de escuela o clubes

Gestion de residuos, red cloacal

Reubicacion del espacio publico

Vinculacion del proyecto con el
entorno “apropiacion del lugar”

Vivienda colectiva

Grupo 3: Puerto

Dimension de analisis

Fortalezas

Debilidades

Alternativas de solucion

Integracion fisica

Integracion funcional

Integracion social

sostenibilidad ambiental

Integracion con el entorno
Continuidad de la trama urbana
y consolidacion de las manzanas
Aprovechamiento de las visuales
al rio

Aprovechamiento de los galpones

Continuidad de la trama urbana
y circulaciones peatonales

Aporte de servicios y actividades
al sector

Mixticidad socio econémica

en las viviendas

Generacion de espacios de
contencién social y capacitacion
Ahorro energético
Disponibilidad de puntos limpios
Redisefio de tipologias con
posibilidades de terrazas verdes
y patios terrazas

Recuperacion de un area
degradada de la ciudad

Insuficiente andlisis tipoldgico
del entorno

Falta densificacion

Fachadas muy homogéneas
Falta de espacios verdes en
areas peatonales
Concentracién del uso publico
Espacio verde desconectado

Falta de conciencia ambiental

Promover renovacion edilicia

y densificacion del borde
ampliando la malla de referencia
Mas espacio verde

en las viviendas

Generar mas mixtura tipologica
Llevar las funciones publicas

a la periferia del sector
Vincular el espacio verde

Distribucion mixta de tipologias

Elaborar un plan de
concientizacion vy talleres
educativos

Lograr integrar el sector

ala costa

Utilizacion de materiales de bajo
impacto ambiental

Grupo 4: Ejercito

Dimension de analisis Fortalezas Debilidades Alternativas de solucion

Integracion fisica Ubicacion Falta de seguridad por la Tratamiento del entorno
Accesibilidad situacion del entorno (monte Integrar el espacio verde
Infraestructura y asentamientos) al area de viviendas

Integracion funcional

Integracion social

sostenibilidad
ambiental

Integracion social
Consolidacion del sector

Mixticidad de usos

Utilizacion de bici sendas
Edificios en altura sobre
arterias principales
Vivienda taller

Tipologias de viviendas lote a lote
Espacio publico integrador

con la ciudad

Aprovechamiento de agua

de lluvia

Recoleccion diferenciada

de residuos

Huertas ecolégicas

Fragmentacién entre espacio
verde y viviendas

Falta de cajeros o rapipagos

Falta generacién de un humedal

Conciencia social

Tratamiento de liquidos

Humedal con plantas acuaticas

Fuente: trabajo grupal participativo de los asistentes al seminario “Crecimiento o Desarrollo Sostenible, Concepcion del
Uruguay prospectiva 2030”, FAU-UCU-Concepcion del Uruguay, 3 de setiembre de 2014.
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De la lectura del resultado obtenido, surge claramente la valoracion positiva de la diversidad social y
funcional. Se plantearon aportes para la mejora de los proyectos y se presentaron también una serie de
desconocimientos y prejuicios en torno a ciertos temas ambientales: tratamiento de liquidos cloacales con
humedales artificiales, sotenibilidad de los materiales, en particular con respecto a la madera, etc.

il) Analisis de factibilidad y viabilidad del escenario prospectivo proyectual: se entregd una encuesta
con graficos polares para evaluar la mayor o menor probabilidad de que se den condiciones
favorables para concretar el escenario prospectivo proyectual. Estas condiciones o factores fueron:
adecuacion normativa, coordinacion interinstitucional, coordinacion intersectorial, apertura a la
participacion ciudadana por parte del gobierno municipal, compromiso de participacion de la
ciudadania y disponibilidad de recursos econdmicos. En el cuadro 7 se acompafia el procesamiento
del andlisis de escenarios dividido por grupos de edad. Se comprueba mayor optimismo entre los
jovenes en todas las dimensiones. El eje considerado de menor posibilidad es el de la coordinacion
intersectorial a nivel municipal.

Cuadro 7
Procesamiento del analisis de escenarios segun grupos de edad

Grado de posibilidad

Tema Menos posible Mas posible Edad Totales
0 1 2 3 4

Adecuacion de normativas 2 12 14 10 (-30)

2 12 2 (+30) 54
Coordinacién interinstitucional 6 6 14 6 6 (-30)

4 8 2 2 (+30) 54
Coordinacion intersectorial 12 8 8 10 (-30)

6 6 4 (+30) 54
Apertura a la participacion 2 2 28 (-30)
ciudadana 2 2 8 4 (+30) 54
Compromiso con la participacion 4 8 22 4 (-30)
ciudadana 2 8 6 (+30) 54
Disponibilidad de recursos 2 14 14 8 (-30)
economicos y financieros 2 4 10 (+30) 54

Fuente: Elaboracion propia en base a las encuestas respondidas en el contexto del Seminario “Crecimiento o Desarrollo
Sostenible, Concepcion del Uruguay prospectiva 2030”, FAU-UCU-Concepcion del Uruguay, 3 de setiembre de 2014.

Plenario y Puesta en comun: cada grupo designd un relator para el plenario; el nivel de atenciéon y
trabajo fue excelente y se acordéo mantener a este grupo informado y conectado para futuras actividades.

E. Conclusiones

Este primer paso hacia un escenario diferente del tendencial ha sido altamente beneficioso; se ha
comenzado a desnaturalizar por un lado la suposicion de que “las cosas son asi” y no pueden cambiarse,
al mismo tiempo que han comenzado a explicarse los mecanismos de produccion de la ciudad. Como
sefiala Santos, es en este sentido que urbanistas, ambientalistas y administradores publicos tienen una
tarea importante, porque la ciudad es dindmica, creada por un conjunto de intereses y conflictos y en este
contexto, los "jugadores" tienen intereses y chances diferentes de acuerdo a no sélo a sus recursos sino a
su dominio de las reglas. Por este motivo, especialmente, les compete a los profesionales y directivos
publicos cualificados, teniendo en cuenta la diversidad de intereses y el poder diferencial, actuar como
mediadores, lo que hace asi que con que su intervencion se acerquen lo mas posible a la materializacion
del proyecto de ciudad cohesionada socialmente, sostenible ambientalmente y equitativa en la
distribucion de cargas y beneficios. También tienen un papel clave en ayudar a aclarar las reglas para
aquellos que no las saben. Coincidimos en la necesidad de reflexionar sobre la produccion de la ciudad y
discutir otras maneras de actuar en esta realidad, que es lo que iniciamos con el Taller de Prospectiva
2030. (Santos , 1983)
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Al respecto, es importante citar a Traverso, cuando sostiene que el experto tiende a convertirse en un
técnico de gobierno (Meyran, 2013). En otras palabras, corre el riesgo de convertirse en un intelectual
organico de las clases dominantes, a lo que agrega que la tendencia a la sectorizacion del conocimiento es
evidente en la universidad. La universidad practica cada vez menos la interdisciplinariedad, aunque,
paraddjicamente, todos los expertos repiten constantemente esta palabra. Esto engendra lenguajes herméticos
que resultan incomprensibles para los no especialistas y, a menudo vacios. En lugar de acompafiar esta
tendencia, el intelectual, necesariamente “especifico”, deberia tratar de mantener una autonomia critica y una
perspectiva universalista. Esto es lo que hemos tratado de lograr con el taller de prospectiva (Traverso ,2014).
Nuestro rol es especifico, sin abdicar de la autonomia critica y la imaginacién utdpica y sin renunciar a la
toma de posicion sobre los problemas y las encrucijadas que atraviesa la ciudad de Concepcion del Uruguay.
Preservando la autonomia critica y, sobre todo, superando la “especializacion” en campos estrechos, como
por ejemplo reducir el planeamiento a la segmentacion de la localizacion de actividades en planos de zoning;
para asi interrogar y cuestionar el orden del presente. Segun Jordi Borja la ciudad se desnaturaliza cuando un
planeamiento tecnocratico impone un zoning separador, cuando la logica del mercado produce la segregacion
social, cuando el espacio publico se privatiza o especializa (Borja, 2012). No aceptamos el fracaso de los
planes del pasado como excusa para aceptar un sistema que sigue siendo injusto y desigual.

1. Acciones a futuro

i) Dentro de las actividades de investigacion de la catedra de Planeamiento, nos proponemos
continuar con ejercicios de prospectiva proyectual en funciéon del modelo presentado, a nivel
de la comunidad urbana de la ciudad de Concepcion del Uruguay:

- Diseflo de normativas e instrumentos para impulsar la mixtura de usos, la movilizacion de suelo
vacante en area consolidada y su densificacion, y el freno a la dispersion urbana.

- Andlisis de medidas promotoras y modelos proyectuales para densificar los ejes de
densificacion (Boulevares).

- Disefio de un sistema de movilidad congruente con el modelo buscado y que considere las
particularidades de la ciudad en cuanto a la diversidad de su trama.

- Trabajo de la nocion de soporte para la participacion en la planificacion de la vivienda social.

- Trabajar con la Facultad de Ciencias Economicas de la U.C.U. en un observatorio del mercado
del suelo urbano.

- Trabajar con el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria en torno a la elaboracion de un
documento de directrices para planes de arbolado urbano y espacios verdes.

- Trabajar con el Foro de la Madera de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo en lineas de
investigacion que incluyan a la madera como material en vivienda social y mobiliario urbano.

ii) Dentro de las actividades de Extension Universitaria se creard el soporte técnico para una red
de aprendizaje informal, dado que la Catedra de Planificacion Urbanistica, aparte de su rol de
ensefianza e investigacion, debe asumir un papel activo en la vinculaciéon con la comunidad,
facilitando la formacion de ciudadanos y profesionales comprometidos con la sociedad para el
logro de una ciudad mas integrada, sostenible y cohesionada. Para ello se debera constituir una
red impulsada desde la facultad en base a los asistentes al seminario Taller prospectiva 2030,
abierta, que pueda integrar nuevos miembros y que participe en la definicién de la agenda,
tanto de investigacion como de extension, analizando el impacto de la creacion o difusion del
nuevo conocimiento en los ejes de adecuacion normativa, formacion de la ciudadania, y
fortalecimiento de las capacidades de gestion. Entre las acciones propuestas mencionamos de
manera preliminar las siguientes:

- Utilizacion de las redes sociales para comunicacion interna de la red y para vinculacion con
otros actores sociales.

- Organizacion de actividades académicas y participativas referidas a las dimensiones
proyectuales y contextuales para la promocion del modelo urbano deseado.

- Foros de debate sobre cuestiones relativas a la sostenibilidad del desarrollo urbano.
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ll. La Ciudad de México y su desarrollo urbano
hacia 2030: analisis de escenarios
de politica urbana mediante un modelo
de simulacion urbana

Roberto Ramirez Hernandez'®

Resumen

El reto del desarrollo urbano de Ciudad de México para 2030 requiere atenderse desde una perspectiva
integral mediante un enfoque analitico-espacial y de prospectiva que permita en corto y largo plazos,
dimensionar esfuerzos y orientacion de la politica en términos de provision de servicios urbanos y uso
racional del suelo urbano.

La presente investigacion permitird contar con un modelo formal prospectivo mediante técnicas
de simulacion espacio-temporal, que analicen las tendencias del desarrollo urbano de Ciudad de México
hasta 2030 y sus politicas urbanas. Asimismo permitird asociar los principales factores econdémico-
territoriales que determinan sus impactos y requerimientos inherentes al desarrollo urbano. El modelo
permite el analisis prospectivo de diferentes escenarios de ejercicio de politica urbana y con ello se
identificaran necesidades futuras y lineamientos para desarrollo de infraestructura y servicios urbanos
tales como agua potable, vivienda, nuevas vialidades, etc. En resumen, el proyecto identificara
requerimientos de politica de desarrollo urbano integral que contribuyan a la toma de decisiones para
planeacion urbana.

'®  Candidato a Doctor en Economia, Investigador de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Econémicas de la Universidad

Nacional Auténoma de México (IIEc UNAM), email: robrami@unam.mx.
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A. Introduccién

El término “Ciudad de México” ha sido utilizado por la mayoria de estudiosos e interesados en su
evolucion, de desde un punto meramente formal y normativo. “Ciudad de México” o “ciudad de
México” han significado diferentes cosas a lo largo del tiempo y de alli las confusiones que se han dado
de varias maneras a la hora de referirse a la capital de México'’.

Para efectos de este trabajo, se entendera por Ciudad de México una unidad econdmico-
funcional™® en la que la suma de las diferentes localidades urbanas, municipios y delegaciones, dan a la
ciudad un estatus de ente econdomico integrado. En términos de informacion y analisis, se tomaran los
datos de la llamada Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) dada su facilidad de manejo,
relativa disponibilidad de datos y a su proximidad conceptual al término “unidad econémico-funcional”.
En este sentido, términos como “Distrito Federal” no tienen un sentido analitico certero como tampoco
el concepto Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM).

De alli que para efectos del presente trabajo, se entenderda por Ciudad de México toda actividad
econdmica y poblacional registrada en todas las localidades urbanas contenidas en las 75 unidades politico-
administrativas que actualmente componen la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM)".

A pesar de que la Ciudad de México ha sido objeto de numerosos estudios a través multiples
metodologias, es claro que aun no se ha explicado con suficiente claridad los patrones de crecimiento
econdémico ni su expresion en el aspecto territorial. Tampoco ha sucedido con los factores que han sido
determinantes en su expansion. Estos hechos dejan al descubierto la falta de formalidad en los enfoques
de estudio de la ciudad. La gran mayoria de los estudios realizados son de caracter descriptivo y de alli
la pertinencia de disefiar y aplicar modelos de crecimiento que permitan analisis mas profundos y
principalmente con la posibilidad de realizar analisis prospectivo, en un esfuerzo por comprender las
tendencias futuras de crecimiento y expansion de la ciudad.

Por ello tenemos la necesidad de enfocar el crecimiento econéomico y la expansion de la Ciudad
de México a través del uso de modelos formales que incorporen los elementos esenciales para la
explicacion de los procesos, tales elementos pueden ser multiples, sin embargo la presente propuesta se
orienta hacia el uso de elementos esenciales tales como la presencia y evolucion de la estructura
econodmica policéntrica de la Ciudad de México, misma que expresa los usos de suelo urbano y que con
la evolucion del policentrismo de la ciudad modifica también dichos usos. Asimismo las redes de

La Ciudad de México o ciudad de México se ha denominado como tal a partir de su época independiente, esto es, al inicio del Distrito
Federal en 1824 (antes era conocida simplemente como la capital de la Nueva Espafia). En ese entonces se entendia por "ciudad de
México" el area urbana de la ciudad nombrada como capital del pais, la cual quedd dentro del recién formado Distrito Federal en el
mismo 1824. En muchos aflos a esta 4rea urbana se le conocié como "México" o como "Ciudad de México", sin embargo coexistié con
diversas divisiones politicas, en las que han existido municipalidades, prefecturas, distritos y finalmente delegaciones. Al inicio del
siglo XX la Ciudad de México fue dividida en doce areas llamadas "cuarteles", de alli que desde entonces el Distrito Federal cont6 con
doce delegaciones y con la Ciudad de México (dividida a su vez en doce cuarteles). A partir de 1970 el nombre "Ciudad de México"
quedo en desuso como esta parte especifica de la division politica del D.F. (esto es, el territorio de sus doce cuarteles) y fue dividida en
cuatro nuevas delegaciones: Cuauhtémoc, Benito Juarez, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza. Desde entonces el término "Ciudad de
Meéxico" se asocia con "Distrito Federal", creando la idea confusa de que Ciudad de México no tiene relacion directa con las areas
urbanas localizadas en los municipios del Estado de México, denominando éstas "Zona Metropolitana de la Ciudad de México" 6
"ZMCM" pese a que toda el area urbana de la ZMCM deberia ser simplemente Ciudad de México debido a que, funcionalmente
hablando, es una misma unidad, esto es, la relacién de toda actividad urbana de corte demografico, social, econémico, politico y
administrativo estd muy estrechamente relacionada entre delegaciones y municipios mexiquenses implicados.

Una unidad econémico-funcional se forma a partir de una o mas manifestaciones de concentracion economica en el espacio, esto es, en un
territorio donde se localiza(n) dicha(s) concentracion(es). Estos fenémenos de concentracion guardan una estrecha relacion de
complementariedad econdmica, de tal manera que sus interacciones espaciales, es decir, sus flujos econdmicos, son significativamente mas
importantes que a otras zonas o territorios. De este modo la unidad econémico-funcional desempefia una serie de papeles econémicos y da
lugar a todo un sistema econdmico que se asocia con las caracteristicas fisicas del territorio. La unidad econémico-funcional no considera los
limites politico-administrativos que pudiera haber. De esta manera una entidad federativa o un municipio en el caso de México no refleja
fielmente la actividad econoémica en las areas contiguas y por ello no puede verse como unidad econémico-funcional.

La definicién actual de Zona Metropolitana de la Ciudad de México fue dada en consenso por las tres instancias responsables de
medir y analizar los procesos en las ciudades mexicanas: La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) y el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO). La definicion vigente fue actualizada en 2005 y
consiste en las mismas 58 unidades politico-administrativas (cotejar), en este caso municipios del Estado de México, el municipio
Tizayuca del estado de Hidalgo y las 16 delegaciones politicas del Distrito Federal.
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transporte y las caracteristicas fisicas del territorio, entre otros factores que condicionan los procesos de
urbanizacion mencionados. Cabe decir que estos elementos son generalmente incorporados en una gran
variedad de modelos de prospectiva urbana basados en técnicas de simulacion espacial, mismos que en
la actualidad han cobrado una gran importancia.

No obstante, en México los modelos de simulacion territoriales no han tenido un impulso
importante, quizd debido a que como sucede con otras perspectivas de pensamiento econémico, no
contemplan la dimension espacial sino unicamente la temporal. Al pretender simular un proceso
economico o de otra clase en un espacio y tiempo especifico es necesario considerar como unidad de
observacion al territorio mismo.

La Ciudad de México, como cualquier otra ciudad requiere conocer las tendencias futuras en su
crecimiento y expansion para comprender las posibles implicaciones de cualquier decision o politica
urbana asociada. De alli la necesidad de un modelo de simulacion que sefale la expansion de la ciudad
mas alla de lo actual. Un modelo de estas caracteristicas deberia también permitir el analisis de
escenarios de politica urbana. Con lo anterior se facilitaria la comprension de los factores responsables
de la forma urbana y por tanto de necesidades futuras en materia de infraestructura y servicios urbanos
como agua potable, vivienda, transporte publico, etc.

Preguntas de investigacion e hipétesis
En funcién de los planteamientos anteriores, es pertinente hacerse la siguiente pregunta:

(Cuales son las tendencias de expansion urbana que enfrentard la Ciudad de México hacia el
afio 2030 y qué municipios estaran implicados en los retos futuros en materia de politicas y planes de
desarrollo urbano para la ciudad?

Para desarrollar el presente trabajo y responder la pregunta de investigacion planteada, en la
primera parte del presente documento se hace una breve revision sobre los trabajos existentes en materia
de crecimiento y expansion urbana a nivel intra-urbano. En la segunda parte se exponen las
metodologias de Automatas Celulares y Regresion Logistica, centrales en la construccion y operacion
del modelo de simulacion. En la tercera parte se plantean los resultados obtenidos para el afo 2030
mediante el uso de mapas generados en el software ArcGis. Finalmente se analizan estos resultados y se
asocian en temas de planeacion urbana para entonces llegar a algunas conclusiones de este modelo y sus
usos en algunos escenarios de planeacion.

B. Literatura asociada al crecimiento y expansion urbana:
una diversidad de enfoques tedéricos

La importancia de las ciudades ha dado Iugar a una gran variedad de enfoques tedricos que pretenden
explicar los principios basicos del crecimiento urbano. Estos enfoques tienen origenes diversos,
abordando desde perspectivas sociales, historicas, econdmicas y demograficas sin soslayar vertientes
probablemente mas recientes como las del urbanismo, la arquitectura o la geografia.

De alli que resulte compleja la tarea de clasificar todas ellas. Al hablar de su crecimiento se hace
generalmente en relacion al incremento de su poblacion total de un periodo a otro, asimismo se hace
referencia a su expansion fisica, la cual se concibe como la incorporacion de espacios o territorios a una
ciudad, de modo que su crecimiento poblacional estd fuertemente asociado, por regla general, con el
territorial. Naciones Unidas (1952) por ejemplo, ha aceptado la complejidad de abordar lo urbano al
afirmar que no existe una frontera claramente definida entre lo que es urbano y lo que es rural®. Autores
de la talla de Emile Durkheim, Sorokin y Zimmerman o Pierre George han realizado propuestas para
definir a la ciudad desde criterios mas objetivos, siempre con limitaciones.

% En el Anuario Demogréfico de las Naciones Unidas (1952) se concluye lo siguiente: “...no existe un punto en el continuo que va

desde la gran aglomeracion a los pequefios agrupamientos o viviendas aisladas en donde desaparezca lo urbano y comience lo rural;
la division entre la poblacion urbana y rural es necesariamente arbitraria”.
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Por otro lado, los enfoques teodricos de crecimiento intra-urbano pretenden sefialar la importancia de
los patrones tanto econémicos como residenciales que se dan al interior de los espacios urbanos. Pretenden
asimismo establecer una relacion entre estos patrones y la estructura econémica asi como la forma urbana,
tales patrones se expresan en el territorio mediante los usos de suelo urbano resultantes de dicha actividad.

Son multiples los autores que han realizado propuestas para caracterizar tales patrones de
localizacion al interior de las ciudades. Las propuestas ofrecen una gran diversidad de explicaciones
sobre las causas del crecimiento urbano y los patrones mencionados. En este sentido resaltan los trabajos
de von Thiinen (1826), Marshall (1890), Christaller, Weber, Losch y Alonso (1964) que destacan la
importancia de la actividad econdémica como factor de crecimiento, asimismo estos autores sefialaron el
papel de la localizacién econdmica en la estructuracion de los usos de suelo. Ademas Burgess (1925),
Hoyt (1939), Harris y Ullman (1945), Alonso (1964), Muth (1969) y Thrall (1987) enfocan el
crecimiento urbano y su relacion con los usos de suelo urbano generados. Otros autores como Bradford y
Kelejian (1973), Clark y Onaka (1983), Kendig (1984), Margo (1992), Haurin y Brasington (1996),
South y Crowder (1997), Bogart y Cromwell (2000) asi como Clark, Deurloo y Dielman (2000) destacan
los cambios demograficos y el estilo de vida como factor determinante en el crecimiento urbano.

Adicionalmente, factores como las preferencias por la vivienda han sido asociados con el
crecimiento de las ciudades por Devaney (1991) y Megbolugbe y Simmons (1995), las redes de transporte
por Cervero y Landis (1995) y Garreau (1991), los niveles cambiantes de ingresos por Mieszkowski y
Mills (1993), la incidencia de la delincuencia por Berry-Cullen y Levitt (1999), la segregacion racial por
Alba y Logan (1991), la aplicacion de planes urbanos por DeGrove (1993) asi como el surgimiento y
cambios en los servicios urbanos por Tiebout (1956), Bayoh, Irwin, y Haab (2002).

C. Algunos principios teéricos que sustentan el modelo

Dado que no se cuenta con una teoria unificada sobre el crecimiento econémico urbano y la expansion
urbana, se plantean algunos rasgos arquetipicos muy importantes de la actividad econémica en el espacio
asi como de la actividad residencial en el mismo, estos rasgos resumen los principios basicos planteados
por diversos autores en temas igualmente variados en materia de crecimiento econdémico urbano y
expansion de una ciudad. El objetivo es generar una propuesta teorica-metodologica que integre en la
medida de lo posible los elementos estudiados y propuestos en la teoria disponible:

1) La actividad econémica en el espacio se distribuye de manera concentrada en unos cuantos
sitios e integrada en su entorno inmediato, caracterizado genéricamente por el modelo de
Centro-Periferia.

i1) La concentracion de la actividad econdmica en el espacio (CEE) de estos sitios, se debe a que
existen ventajas fisicas naturales y artificiales desde las cuales se articula y organiza la
actividad economica de la periferia.

iii) El crecimiento econdémico en el espacio, se da a partir de la forma de la distribucion de la
actividad econémica de Centro-Periferia, en la que de acuerdo a la dindmica econdémica entre
estos elementos, operan fuerzas centrifugas y centripetas.

iv) Las fuerzas centripetas son resultado de las externalidades espaciales de los sitios que
concentran la actividad econémica, dados de acuerdo a composicion productiva y tamaiio
econdmico y poblacional.

v) Las fuerzas centrifugas operan como resultado de deseconomias de tamafio y/o cambios de
actividad econdmica que encuentran ventajas locacionales en otros sitios.

vi) La concentracion economica y sus tendencias en el espacio dependen de tres factores principales:

e Requerimientos de espacio de acuerdo al tipo de actividad econdmica.
¢ Intensidad en el uso de suelo.

e Mercados de destino.
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vii) La concentracion econdmica espacial (CEE) como resultado de los procesos anteriores forma
el espacio econdmico, que al interactuar con el espacio natural y/o constituido forma o
renueva el territorio econdémico definiendo las funciones econdémicas que esos espacios
territorialmente se expresan mediante los usos de suelo y las formas en que se distribuye la
actividad econdmica en el espacio.

En resumen la propuesta de interpretacion plantea que, el crecimiento econdmico de una ciudad
es resultado de las economias de aglomeracion generadas asi como de la presencia de rendimientos
crecientes y presentes en un espacio urbano. Tales condiciones propician concentracion econdmica y/o
dispersion econdmica, de manera que estas fuerzas de concentracion y dispersion econdmicas dan lugar
a la conformacion de un sistema jerarquico de lugares centrales o centros que mantienen la mayoria de la
actividad economica en la ciudad.

De este modo tales sitios propician el surgimiento de mercados cuyas areas de influencia atienden
a la poblacion residente dentro de tales areas. En la medida que se mantengan las condiciones de
rendimientos crecientes continuara el proceso de expansion de la ciudad, una vez que ya no existan
condiciones de rendimientos crecientes la expansion de la ciudad se detendra.

Diagrama 3
Propuesta de interpretacion tedrica para el crecimiento urbano
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Fuente: Elaboracién propia.

D. Metodologia empleada en la construccion del modelo

El modelo propuesto esta basado en la determinacion de las nuevas areas urbanizadas (NAU) para la Ciudad
de México. El modelo pretende entonces mostrar de manera probabilistica el surgimiento de las NAU con
base en una serie de atributos del territorio natural y otros propios del espacio econémico generado.

Para comprender lo anterior y en funcion de no existe una teoria del crecimiento urbano integral,
esto es, que abarque en un mismo enfoque todos los aspectos y principios que implica la expansion,
crecimiento econdémico y poblacional urbano donde se reflejen la localizacion de las diferentes
actividades y menos atin que los asocien a usos de suelo, equipamientos e infraestructura urbana, debe
entonces partirse de una serie de principios abordados por los diferentes investigadores mencionados.
Estos principios pueden resumirse algunos factores agrupados, tales como las caracteristicas fisico-
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territoriales, mismas que condicionan, anulan o favorecen los procesos de urbanizacion y de crecimiento
economico, esto es que, dependiendo de las condiciones especificas del territorio potencialmente
urbanizable se daran los procesos de crecimiento y expansion urbana. De alli que sea necesario que se
reflejen barreras naturales como superficies montafiosas, rios y otros cuerpos de agua, las inclinaciones
del territorio dado que algunas son mucho mas favorables que otras.

Debe asimismo contemplarse las acciones de politica urbana que restringen algunos territorios por
diversas situaciones, por ejemplo las areas que tienen una prohibicion expresa de ser utilizadas para
procesos de urbanizacion dadas sus caracteristicas especificas: areas naturalmente protegidas, parques
publicos, zonas de recarga, areas federales, etc. donde no es posible legalmente tener asentamientos
humanos. Finalmente debera reflejar los procesos de urbanizacion al tomar en cuenta la infraestructura
urbana como las redes de transporte, equipamientos, entre otras importantes.

Asimismo, la estructura econdmica policéntrica de la Ciudad de México, ha impactado en los
cambios en el area urbana, asi como en cambios al uso de suelo a lo largo del tiempo. Los diferentes
centros de actividad econdmica surgen, declinan y/o permanecen teniendo impacto directo en los tipos
de actividad econoémica de cada area de la ciudad, lo que a su vez tiene también influencia en los
patrones de localizacion residencial de la poblacién urbana, de alli que sea necesario reflejar la
influencia de la estructura policéntrica y su evolucion en las nuevas areas de urbanizacion, esto es, en los
patrones futuros de urbanizacion de la ciudad.

Para expresar todo lo anterior se aplicara la técnica de Automatas Celulares (CA por sus siglas en
inglés), misma que como se mencioné anteriormente, evalia las condiciones de una malla, esto es, un
conjunto de celdas cuadradas iguales y en funcion de su proximidad espacial determinar la influencia de
las variables en cada celda. De alli que se deberd conformar esta serie de celdas que reflejen las
condiciones anteriores de modo que en funcion de cada celda especifica y de la influencia espacial que
ésta tenga sobre sus vecinas, deberan predecirse las NAU. Las celdas abarcaran toda el area de estudio,
es decir el territorio de la Ciudad de México asi como territorio adyacente donde pudieran darse nuevos
procesos de urbanizacion.

El modelo para prediccion de las NAU con base en CA reflejara las condiciones de un periodo
especifico, sin embargo para conocer las condiciones reestimadas para el siguiente periodo, se evaluaran
de manera iterativa las condiciones de cada celda en toda el area de estudio. Cada ciclo entonces
representa la simulacion de un aflo y se podra realizar las predicciones mencionadas en el horizonte que
se desee, que en el presente caso se ha fijado en 2030.

De esta manera, tenemos que:

Sea CT, . un arreglo rectangular de m x n al que se llamara "celda territorial”

mxn

Sean también CF,  ,IE, .RT, .SR, . . DCBD, ,DSUB, ,DPT, ,DVH,_ .,
DEI, ,DEC, ,DES, . arreglos de m xn tales que representan las caracteristicas

fisicas, econdmicas, demograficas y de infraestructura asociadas a la celda territorial cz;

de manera que cada elemento cfi]., ie;, rty, ... desil. expresa dichas caracteristicas en

su correspondiente ct; coni= 1l,....m j=1,..n

t Y . t .
Sea Sctij el estado de la celda ct;; en la posicion i, j en el periodo t. De esta manera, SCtij constituye

. . . t+1
un elemento del conjunto finito de estados posibles para ctj;. Sea ahora SCtij el estado de ctj; en el
periodo t+1.

Tenemos entonces que:
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Donde €;; es el conjunto de celdas “vecinas” a ctj;, o bien, a la relacion de vecindad predefinida
para ctjj. Asumamos que Q;; se define por la vecindad de Moore, de alli que:

Q; = {Cti+1j'Cti-1jlCtij+1'Ctij-1lCti-lj-1'Cti-1j+1'Cti+1j-1lCti+1j+1}

t . . .
Por lo tanto SQij es el conjunto de estados de las celdas Q;; en el periodo t, del mismo modo fes la
funcion que define el conjunto de reglas de transicion.

Si tomamos en cuenta que la celda ctjj puede considerarse a si misma como un miembro mas de la
vecindad predefinida (en este caso, la vecindad de Moore), €; se define entonces como:

1)’
define como sigue:

t+1 t
SCtij =f(S.QU )
Donde:

Qij = {ct-- Cti+1j' cti_lj, ctij+1, Ctij-ll cti_lj_l, cti_1j+1, cti+1j_1, cti+1j+1}, por lo tanto la expresion anterior se

CF es una matriz de m X n. Sea cfj; tal que cfj; contiene las caracteristicas fisicas predominantes
en Ctijt'

IE es un arreglo de m X n X S. Sea igj; € IE, tal que iej; es la influencia de las celdas contiguas
sobre Ctiji, €8 decir ct; 44 it g jo Cti 416 Ct g0 Ot 10 Ot 10 Clivr jo1e asi como ctiyq j11¢- Lo anterior se
determinara si los usos de suelo us;; tienen algun tipo de urbanizacion. El tipo de vecindad es conocida
como vecindad de Moore, misma que involucra a las ocho celdas contiguas a ctj;; y sus respectivos usos
de suelo us;;.

Sea el vector E:(usi+1 0 USi_1 jo USi j+10 US; .10 USip 10 USi_p ji1p USis jie» USi+l j+1t).
De alli que se defina iejj; como:
iy, = {0 si'y s6lo si E=0 esto es E=(0,0,0,0,0,0,0,0)

1 .

! 1 en caso contrario

RT es un arreglo de m X n X S cuyos elementos rt;; reflejan la accesibilidad a por lo menos una
de las vialidades principales contenidas en CT. Para definir dicha accesibilidad, se tiene que un area de
influencia, espacio o buffer que rodea cada vialidad, tiene una distancia arbitraria A desde la vialidad a la
frontera de dicha area. Por lo tanto se define rtjj; como sigue:

Sea d_rtij . la distancia fisica minima de ct;;, a la vialidad principal mas proxima. Entonces:
Isidrt <A

o = — 1t

it 0 si d_rtijt > 1
Sea AR el conjunto de areas protegidas y zonas donde la urbanizacion esté prohibida por
disposicion gubernamental.

SR es un arreglo de m X n X S, tal que sus elementos sr;;; estan definidos como sigue:
1 si sty € AR

srijt - 0 Si srijt e AR

DCBD es una matriz de m X n, tal que sus elementos dCBD;; son la distancia euclidiana del
centroide de ctj;; al centroide del distrito central o CBD.

DSUB es un arreglo de m X n X S, tal que sus elementos dSUB;; son la distancia euclidiana del
centroide de ctj;; al centroide del subcentro de actividad econdmica mas cercano.
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De esta manera se tiene que la funcién con el conjunto de reglas de transicion f(SQij) se define

por una funcién probabilistica basada en estimaciones por regresion logistica binomial. La regresion
referida se define a continuacion:

1
1+~ (Bo+B1CE+B,IE+B RT+B, DCBD+B DSUB-+ DPT+B, DVH+ B DEL+B, DEC+;  DES )

p(y=1)=

p(y=0)=1-p(y=1)
Donde p(y=1) es la probabilidad de que la celda ct;j; sea urbanizada y p(y=0) de que no lo sea.

Asimismo la combinacién lineal Sy + §;CF + B,IE + 3RT + 8,DCBD + sDSUB + S;DPT +
B-DVH + BgDEI + BoDEC + 8;,DES representa la interaccion de los factores planteados.

E. Conformacion de la base de datos para alimentacién
del modelo

Para la implementacion del modelo matematico anterior, se construyé un modelo de simulacion a través
del disefio e implementacion de un modelo basado en Autdématas Celulares (como se menciond
anteriormente), en el que se ha creado una rejilla (grid) para el area de estudio a través de modelos raster
en software ArcGis 10.

La rejilla se constituyo en una Base de Datos cuya unidad basica es una celda territorial, contando
con cerca de 52.500 para todo el territorio de estudio. Dado que el modelo utilizara la metodologia de
Autoématas Celulares, es necesario considerar las unidades como elementos de matriz de renglén i y
columna ;. Para este efecto cada unidad de observacion se denomina "celda territorial", que es una
unidad fisicamente equivalente a un cuadro perfecto de 250.000 m? (Y4 km?). Dado que el modelo
utilizard visualmente un sistema de informacion geografica (SIG), las Celdas Territoriales (ct's) se
representaran en el modelo raster mencionado. En total se cuenta con 52.459 CT's cubriendo la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) mediante una rejilla, es decir, una matriz de 251
renglones por 209 columnas.

Mapa 7
Idea de rejilla para el area de estudio y funcionamiento de autématas celulares
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Fuente: Elaboracién propia.
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Cada célula territorial contendra entonces datos especificos de 1990, 2000 y 2010 con las
caracteristicas fisico-territoriales que inciden de manera directa en los procesos de urbanizacion de la
ciudad (tipo de suelo, restricciones al uso de suelo, inclinacion del territorio, niveles de accesibilidad a
las redes de transporte urbano, etc.) como se planted previamente. La base de datos contiene también
datos sociodemograficos y datos econdmicos para los mismos periodos.

De esta manera, se representd cada area la ciudad a través de estas celdas territoriales y fue
posible hacer una representacion del area urbana mediante las mismas:

Mapa 8
Rejilla en modelo raster para el area de estudio
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Fuente: Elaboracién propia.

El modelo genera datos de orden prospectivo de tal manera que siempre es posible verificar los
datos del suelo urbanizado nuevo. Por otro lado, el modelo puede cambiar las variables de poblacion,
actividad economica (empleo), caracteristicas fisico-territoriales, redes de transporte y principalmente las
restricciones al uso de suelo urbano para cualquier periodo de analisis, a fin de generar nuevas
tendencias de crecimiento y expansion.

En relacion a las variables usadas en cada celda territorial, se tienen las siguientes:

Cuadro 8
Descripcion de variables para construccion del modelo prospectivo
Nombre \l\}or_nbre Tipo  Ext Valores Periodo Descripcion
ariable
Caracteristicas sociodemograficas
Poblacion total PT Real 10.5 [0,) 1990-2010 PT
Viviendas habitadas VH Real 10.5 [0,) 1990-2010 VH
Empleo industrial POI Real 10.5 [0,) 1990-2010 PO Industria
Empleo en comercio POC Real 10.5 [0,) 1990-2010 PO Comercio
Empleo en servicios POS Real 10.5 [0,) 1990-2010 PO Servicios + PO Gobierno
Empleo total POT Real 10.5 [0,) 1990-2010 = PO (Ind+Com+Serv+Gob)
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Cuadro 8 (conclusion)

Caracteristicas territoriales

Vecindad espacial IE Ent 1 0.8  1990-2010 z“‘;"f‘j:;gﬁ (‘j’:‘l’;”\‘jzgﬁfd:é‘('jz f\;ll-lc;ore)
Pendiente del territorio 1 pdt1 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 0° y 3°
Pendiente del territorio 2 pdt2 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 3° y 12°
Pendiente del territorio 3 padt3 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 12° y 18°
Pendiente del territorio 4 pdt4 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 18° y 25°
Pendiente del territorio 5 pdtb Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 25° y 35°
Pendiente del territorio 6 pdt6 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 35° y 45°
Pendiente del territorio 7 padt7 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del territorio entre 45° y 90°
Politica urbana y gestion gubernamental
Suelo restringido a la SR Cat 1 0,1 1990-2010 Si la CT pertenece a alguna de las ANP o
urbanizacion zonas de urb no permitida (consultar cat)
Acceso a lared de RT Cat 1 0,1 1990-2010 Si la CT estéa dentro del buffer creado para
transporte principal cada vialidad princ def (consultar cat)

Estructura policéntrica urbana

Distancia de la CT al CBD DCBD Real 10.5 [0,») atemporal  Distancia en km del centroide de la CT al
centroide del CBD

Distancia de la CT al centro  DSUB Real 10.5 [0,%) 1990-2010  Distancia en km del centroide de la CT al
mas cercano centroide del Subcentro mas cercano

Fuente: Elaboracion propia.

En relacion a la observacion de escenarios a través del modelo, la operacion del modelo para tales
propositos es a través de la categoria denominada “Politica Urbana y Gestion Gubernamental”, de esta
manera, se considera que restringir el uso de suelo (usando la variable SR o Suelo Restringido a la
Urbanizaciéon) permite inhibir procesos de crecimiento urbano tal como se hace mediante planes y
acciones de las autoridades de la ciudad. Asimismo con la variable RT o Acceso a la Red de Transporte,
que dada la influencia a urbanizacién en funciéon de la cercania a vialidades, especialmente aquellas
consideradas importantes y cuyo flujo se dirige hacia la periferia metropolitana. Para efectos del presente
trabajo se mostrara la restriccion/autorizacion de una zona de la ciudad para su futura urbanizacion.

F. Descripcién y analisis de resultados obtenidos

1. Escenario tendencial para 2030

Se entiende por escenario tendencial aquel en que las caracteristicas y resultados para cada periodo son
aquellos en los que no se hacen supuestos diferentes en relacion a cambios en la politica urbana. Esto significa
que las tendencias en crecimiento econéomico y expansion urbana para la Ciudad de México son ante la
ausencia de cualquier accion o decision importante en materia de planeacion o gestion para el desarrollo de la
ciudad, por lo que los resultados se dan en condiciones de ceteris paribus®'.

Las principales areas urbanizadas en 2030, de acuerdo a los resultados del modelo, se darian mas
especificamente en delegaciones del sur tales como Xochimilco, Tlalpan y Milpa Alta, abarcando
municipios del Estado de México como Tepetlaoxtoc, Chiautla, Chiconcuac, Apaxco, Tequixquiac, Isidro
Fabela, Jilotzingo, Temamatla, Cocotitlan, Tlalmanalco, Zumpango, Jaltenco, Nextlalpan, entre otros.

En el norte las diversas areas urbanas ubicadas como “manchas” o como “partes del plato roto”,
comenzarian a unificarse en un area urbana continua, esto es, como corredores urbanos integrados al area
urbana principal. Los principales municipios al norte que protagonizarian este fenomeno serian Tepotzotlan-

2! Ceteris paribus es una locucién latina que significa literalmente «[siendo] las demds cosas igual» y que se parafrasea en espafiol

como «permaneciendo el resto constantey. Ceteris significa “lo demas” o “el resto”, como en etcétera (“y el resto”) del que deriva la
palabra etcétera. Par significa “a la par, igua™. Se llama asi al método en el que se mantienen constantes todas las variables de una
situacion, menos aquella cuya influencia se desea estudiar. Esto permite simplificar el analisis, ya que en caso contrario seria muy
dificil o imposible dilucidar el efecto de cada variable individual.
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Cuautitlan Izcalli-Coyotepec-Teoloyucan-Huehuetoca, por otro lado Zumpango-Jaltenco-Nextlalpan-
Tecamac-Tizayuca, asimismo Apaxco-Tequixquiac-Hueypoxtla, como los mas importantes (ver mapa 9).

Al poniente de la ciudad se daria un fendémeno similar con areas de pequefias comunidades
urbanas asentadas en los municipios de Tepotzotlan-Nicolas Romero-Isidro Fabela-Jilotzingo-Naucalpan
de Juarez-Huixquilucan, presentando un continuo urbano.

Similar caso al oriente de la ciudad, donde serian notorios crecimientos y formaciones urbanas
continuas principalmente en los municipios de Valle de Chalco Solidaridad-Chalco-Temamatla-
Cocotitlan-Tlalmanalco. Por otro lado sucederia del mismo modo con Chimalhuacan-Texcoco-
Chicoloapan-Tepetlaoxtoc-Chiautla-Chiconcuac-Tezoyuca-Acolman-Teotihuacan.

Los crecimientos en diferentes areas de la ciudad cuentan con un patrén similar: la periferia
metropolitana es la que tendra mayoritariamente la expansion de las nuevas areas urbanas (NAU).
Practicamente en todos los puntos cardinales existe expansion pero claramente al norte, al sur y al
oriente de la ciudad se dan mayores crecimientos dado el aprovechamiento de las pocas areas
urbanizables aun existentes (ver mapa 9).

A continuacion se observa la evolucion del area urbana de la Ciudad de México entre 2000
y 2030 (ver mapa 10).

. Mapa 9
Area urbana de la Ciudad de México en 2030
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Fuente: Elaboracién propia.
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] Mapa 10
Areas urbanas Ciudad de México de 2000 a 2030
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Fuente: Elaboracién propia.

Algunas localidades urbanas como San Matias Tlalancaleca, colindante con el estado de Puebla o
como Axapusco colindante con el estado de Hidalgo incrementarian sus areas de manera muy notable
(ver mapa 9).

Se anexa también el mapa 11 donde se puede observar el crecimiento en nuevas areas urbanizadas
(NAU) en relacion al 2010, tltimo periodo registrado con datos reales.

En relacién a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) de acuerdo a las nuevas
areas ocupadas al 2030, quedaria integrada por 90 unidades politico-administrativas (entre delegaciones
politicas y municipios) del Distrito Federal, Estado de México, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla y Morelos. A
continuacién se muestra en la tabla 1 con la posible Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ver
mapa 11 y cuadro 9).
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Mapa 11
Nuevas areas urbanizadas en 2020 y 2030
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Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 9
Municipios y delegaciones que conformarian la ZMCM en 2030
ZMCM 2030 ZMCM 2030

Estado Municipio Estado Municipio
1 Distrito Federal Alvaro Obregén 43 Meéxico Ecatepec de Morelos
2 Distrito Federal Azcapotzalco 44 Meéxico Huehuetoca
3 Distrito Federal Benito Juarez 45 México Hueypoxtla
4 Distrito Federal Coyoacan 46 Mexico Huixquilucan
5 Distrito Federal Cuajimalpa de Morelos 47 Meéxico Isidro Fabela
6 Distrito Federal Cuauhtémoc 48 México Ixtapaluca
7 Distrito Federal Gustavo A. Madero 49 Meéxico Jaltenco
8 Distrito Federal Iztacalco 50 Meéxico Jilotzingo
9 Distrito Federal Iztapalapa 51 Meéxico Juchitepec
10 Distrito Federal La Magdalena Contreras 52 Meéxico La Paz
11 Distrito Federal Miguel Hidalgo 53 Meéxico Melchor Ocampo
12  Distrito Federal Milpa Alta 54 Meéxico Naucalpan de Juarez
13  Distrito Federal Tlahuac 55 Meéxico Nextlalpan
14  Distrito Federal Tlalpan 56 Meéxico Nezahualcoyotl
15 Distrito Federal Venustiano Carranza 57 Meéxico Nicolas Romero
16  Distrito Federal Xochimilco 58 Meéxico Nopaltepec
17  Hidalgo Atitalaquia 59 Meéxico Otumba
18 Hidalgo Atotonilco de Tula 60 México Ozumba
19 Hidalgo Emiliano Zapata 61 México Papalotla
20 Hidalgo San Agustin Tlaxiaca 62 Meéxico San Martin de las Piramides
21 Hidalgo Tepeji del Rio de Ocampo 63 México Tecamac
22 Hidalgo Tizayuca 64 Meéxico Temamatla
23 Hidalgo Tolcayuca 65 Meéxico Temascalapa
24  Hidalgo Tula de Allende 66 México Teoloyucan
25 Hidalgo Villa de Tezontepec 67 Meéxico Teotihuacan
26 Hidalgo Zempoala 68 Meéxico Tepetlaoxtoc
27  México Acolman 69 Meéxico Tepetlixpa
28 Meéxico Amecameca 70 Meéxico Tepotzotlan
29 Meéxico Apaxco 71 Meéxico Tequixquiac
30 Meéxico Atenco 72 Meéxico Texcoco
31  Meéxico Atizapan de Zaragoza 73 Meéxico Tezoyuca
32 México Axapusco 74 Meéxico Tianguistenco
33  Meéxico Chalco 75 Meéxico Tlalmanalco
34 Meéxico Chiautla 76 Meéxico Tlalnepantla de Baz
35 Meéxico Chicoloapan 77 Meéxico Tonanitla
36 Meéxico Chiconcuac 78 Meéxico Tultepec
37 México Chimalhuacan 79 México Tultitlan
38 Meéxico Coacalco de Berriozabal 80 Meéxico Valle de Chalco Solidaridad
39 Meéxico Cocotitlan 81 México Villa del Carboén
40 Meéxico Coyotepec 82 Meéxico Zumpango
41 Meéxico Cuautitlan 83 Puebla San Nicolas de los Ranchos
42  México Cuautitlan lzcalli 84 Puebla Tlahuapan

Fuente: Elaboracién Propia
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2. Escenario con modificacion al uso del suelo para 2030

Para mostrar la capacidad del modelo en términos de analisis de escenarios, se analizara el Area Federal
del Vaso de Texcoco, zona que antiguamente albergd una parte importante del Lago de Texcoco ahora
desecado casi en su totalidad, en el que a partir de 2014 comenzaran los trabajos para la construccion del
Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México. Se considera que una parte del nuevo aeropuerto modificara
su uso de suelo y pese a que el terreno no es apto para la urbanizacion, existen grandes probabilidades de
que nuevos procesos de urbanizacion se den a partir de la nueva obra.

. Mapa 12
Area Federal del Vaso de Texcoco (AFVT) en la ZMCM

Area Urbana de la Zona Metropolitana de la Civdad
de México 2010

Area Federal del Vaso de Texcoco

Fuente: Elaboracién propia.

El ejercicio consistira en el supuesto de que el territorio del municipio de Texcoco (perteneciente
al Estado de México) del actual Area Federal del Vaso de Texcoco, modificara sus usos de suelo
permitiendo asentamiento humanos en la zona. Al correr el nuevo modelo con la modificacion a las
restricciones a la urbanizacion originales, se obtuvieron los siguientes resultados:

En el grafico de la parte superior (ver mapa 13) se observa claramente la zona sin urbanizacion,
donde la restriccion ha funcionado tal como se ha planteado en el escenario tendencial. En el grafico de
la parte inferior se ha supuesto que la restriccion del suelo (via cambio en el uso del suelo) ya no existe
en el municipio de Texcoco y por lo tanto al correr el modelo, claramente nuevas areas urbanizadas
tienen presencia en la zona hacia 2030.

89



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 86 Prospectiva en América Latina y el Caribe: instituciones, enfoques...

Mapa 13
Escenario con modificacion al uso del suelo
para 2030 en el AFVT

Fuente: Elaboracién propia.

G. Conclusiones generales

Mas alla de parecer una curiosidad técnica o computacional, los modelos de simulacion representan una
herramienta muy util en diversos fendmenos, sean de naturaleza econdomica o no. En el caso de los
procesos de expansion urbana y crecimiento econdémico de las ciudades, claramente los modelos pueden
jugar un papel central en la toma de decisiones, pues mas alla de parecer una bola de cristal, marcan con
objetividad los riesgos de un crecimiento excesivo o de la desatencion a una problematica urbana compleja.

Las ciudades en el mundo son sin duda los entes de mayor importancia debido a la concentracion
econdomica y poblacional que tienen, y que hay que decirlo también, su importancia va en franco
aumento. Es por este hecho que los esfuerzos en planear el crecimiento de las ciudades deben también
incrementarse antes de sufrir crisis sin precedentes.

En el caso especifico de las ciudades mexicanas, no unicamente la Ciudad de México, no se
tienen instrumentos suficientes para un analisis prospectivo serio. De hecho los procesos de planeacion
en México y especialmente los referidos al crecimiento de las ciudades, tienden a parecer simples
ejercicios académicos de nivel medio o nivel basico. Se tiende a creer que con la aplicacion de
promedios moéviles o el calculo de tendencias lineales debera ser suficiente para conocer las tendencias
de crecimiento poblacional, que no econémico y mucho menos territorial.
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Baste recordar por ejemplo, el que es considerado el ejercicio mas serio en materia de planeacion
urbana para la Ciudad de México, esto es el Plan de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de
México (POZMVM, 1998), en realidad es un estudio valioso en muchos aspectos pero a todas luces
insuficiente: contempla supuestos en sus pronosticos que claramente no se cumpliran ni mucho menos
seria posible actualizar las tendencias de esos prondsticos. Por otro lado tampoco se explica la
localizacion de las actividades econdmicas ni poblacionales, tampoco sefiala las posibles zonas de
crecimiento en el futuro. Lo mismo sucede con otros esfuerzos importantes para intentar ejercicios
prospectivos con la ciudad.

El modelo presentado, como cualquier modelo, tiene limitaciones naturales como cualquier
ejercicio prospectivo. Sin embargo hay que decir que el modelo permite reajustar las tendencias en
funcion de conocer nueva informacion. Permite conocer las nuevas areas con mayor probabilidad de ser
urbanizadas. Permite realizar analisis de diferentes decisiones de politica (a través de la restriccion del
uso de suelo). De alli que los ejercicios de simulacién urbana que contemplan la perspectiva territorial,
tienen amplias posibilidades de ser usados de manera seria por los tomadores de decisiones y los
planeadores urbanos.

En relacion a la Ciudad de México, el modelo prospectivo permite obtener conclusiones muy
interesantes e incluso sefiala los principales peligros de permitir sin limites el crecimiento horizontal que
la ciudad ha experimentado desde su fundacion, esto es, costos urbanos crecientes tales como
contaminacion vehicular e industrial, sobrepoblacidn, incremento en niveles de inseguridad, accidentes,
alargamiento de los tiempos de traslado y todo ello conlleva a la demanda de nuevas soluciones, nuevos
servicios urbanos que a su vez demandan mas presupuestos.

Hacia 2030, la Ciudad de México contaria con 84 municipios y delegaciones en su Zona
Metropolitana, por ello debemos preguntarnos si esos 84 municipios y delegaciones estdn preparados para
afrontar costos urbanos que hoy no estan contemplados en sus planes. Cabe decir que al 2013, se ha
propuesto que el estado de Hidalgo incorpore mas de 15 municipios a la Zona Metropolitana del Valle de
Meéxico, area en que se asienta la actual Ciudad de México mas un grupo de municipios en los que se
contempla que crezca la ciudad. No obstante y de acuerdo a los resultados del modelo prospectivo, estos
municipios hidalguenses no contendrian el area urbana de la ciudad, por ello los esfuerzos que actualmente
se estan dando para que estos municipios se incorporen a esta area de planeacion no tendrian sentido y si
tendria que invertirse cierto presupuesto en algo que no se dara con grandes probabilidades.

Adicionalmente, el modelo prospectivo sefiala que los estados de Tlaxcala y Puebla se tendrian
que incorporar a la nueva Zona Metropolitana de la Ciudad de México, lo que implicaria nuevos
ordenamientos juridicos y nuevos esfuerzos en Coordinacion Metropolitana que hoy ni siquiera se
sospechan por asumir que unicamente tres entidades deben ponerse de acuerdo en las tareas
metropolitanas, es decir, el Distrito Federal, el Estado de México e Hidalgo.

Por otro lado y de acuerdo a los resultados del modelo prospectivo, las nuevas areas urbanizadas
requeririan nuevos servicios urbanos, esto es, municipios tal lejanos geograficamente hablando como
Axapusco, Apaxco, Tequixquiac o Hueypoxtla del centro histdrico de la Ciudad de México por ejemplo.
Servicios como transporte publico, vialidades, energia eléctrica, agua potable, drenaje, mercados,
escuelas, parques, etc. Hoy no se tiene un estimado de los costos de esta nueva urbanizacion.

H. Reflexiones finales y propuestas para politicas
de desarrollo urbano

Los planes de desarrollo urbano requieren siempre de herramientas de prondstico para su elaboracion.
En este sentido los ejercicios de analisis prospectivo territorial, cumplen cabalmente como instrumentos
en los cuales basar dichos planes. Tienen asimismo la capacidad de reestablecer tendencias, esto es,
rehacer los resultados de acuerdo a nuevos parametros y datos que permitan conocer la realidad una vez
que ¢ésta se hace presente con el paso del tiempo y de alli, la reconstruccion de escenarios de crecimiento
y expansion urbana que hagan posible corregir las tendencias. De alli la utilidad y justificacion en el uso
de la prospectiva territorial.
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En relacion al crecimiento de las ciudades, los modelos prospectivos son ttiles en la comprension
de lo pernicioso que resulta no actuar contra la tendencia al crecimiento horizontal de las ciudades,
especialmente si hablamos de la capital de México. Es necesario entonces fomentar el interés por el
crecimiento urbano vertical y por auténticos controles en los usos de suelo. Incorporar lo anterior no
solamente en los planes de desarrollo urbano sino en toda politica estatal y federal de financiamiento a la
vivienda. Es necesario también involucrar a los gobiernos locales en estas politicas para contemplar
juntos los nuevos requerimientos y necesidad de la ciudad y especificamente de sus territorios.

Finalmente, es claro que los analisis prospectivos también son utiles en la observancia de la
conformacion probable de una zona metropolitana. En el caso de la ZMCM es claro que en los proximos
aflos tendrian que involucrarse los gobiernos de los estados de Tlaxcala, Puebla y Morelos ademas del de
Meéxico, Hidalgo y el mismo Distrito Federal. Los esfuerzos de coordinacion politica, administrativa,
presupuestaria y de acciones para el desarrollo urbano pueden ser exhaustivos, desgastantes y hasta
cadticos si no se contempla esto en el corto y mediano plazos.

Las reflexiones actuales se hacen en torno a los resultados del modelo prospectivo y a los datos
con que se cuenta de la Ciudad de México, no obstante debe ser extensivo para las demas ciudades
mexicanas, pues muchas de ellas van en el mismo sentido de descuido del desarrollo urbano. Es
importante y urgente adquirir consciencia del desarrollo urbano antes de que no existan soluciones
viables para intentar.

En resumen y de acuerdo con los resultados del modelo, podemos plantear las siguientes propuestas:

i)  El gobierno del Distrito Federal debe adoptar un instrumento de analisis prospectivo
territorial similar al presentado a fin de conocer las tendencias de expansion de la ciudad a
fin de adelantarse a los problemas urbanos que afrontara en el futuro.

i) En las definiciones para la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) y Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) que consideran y se discuten en los
espacios de decision publica, deben considerarse la posible participacion de municipios de
estados como Tlaxcala, Puebla y Morelos para los proximos veinte afios.

iii) El gobierno de la ciudad en coordinacién con las instancias federales correspondientes, debe
necesariamente iniciar acciones y promover iniciativas de ley que permitan el efectivo control en
el uso del suelo a fin de respetar planes de ordenamiento a fin de “compactar” la ciudad.

iv) Se debe asimismo, contemplar las posibles implicaciones en materia de desarrollo urbano
integral, esto es, crecimiento poblacional y de vivienda asi como la demanda de servicios
urbanos y su impacto ambiental en proyectos de gran magnitud que puedan afectar a la
ciudad, como es el caso del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México
(NAICM)?. Debe también dar a conocer sus proyecciones en estos temas a fin de contribuir
a la transparencia de los proyectos mencionados.

2 El proyecto para el Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México fue designado el 2 de septiembre de 2014 por el

Presidente de México Enrique Pefia Nieto, que se construira el en la Zona Federal del Ex-Lago de Texcoco. Arquitectonicamente
sera el aeropuerto mas grande de América Latina, controlado por seis pistas de aterrizaje y con conexiones a los cinco continente del
planeta, el disefio estuvo a cargo de Fernando Romero en colaboracion con el arquitecto inglés Norman Foster. (Nota de Wikipedia).
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Parte 3: Prospectiva territorial
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. Futuro deseado para la zona de integracién
fronteriza Ecuador-Peru

Kevin Jiménez Villavicencio y José Vicente Ordériez Yaguache?

Resumen

Este documento establece un ejercicio metodologico y una construccion participativa para mejorar los
procesos de planificacion y gestion de los territorios de frontera de los dos paises; con una mirada de
largo plazo.

Para ello se trabajoé con un grupo interinstitucional y multidisciplinario Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo SENPLADES, Plan Binacional, Ministerios Coordinadores y representantes
de la sociedad civil y academia con una metodologia derivada de las principales escuelas de prospectiva
adaptada a las singularidades del territorio.

Las principales conclusiones son: los avances en la relacion bilateral son inéditos sin embargo, se
requiere un nuevo enfoque estratégico, la construccion participativa de una vision de desarrollo de largo
plazo posibilita articular el trabajo enfatizando en temas sensibles, los escenarios planteados sirven de
linea de base para la planificacion sectorial.

» Docente Investigador Universidad Técnica Particular de Loja (UTPL) y Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
(SENPLADES), respectivamente.
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A. Antecedentes

Posterior a la firma del acuerdo de paz entre Ecuador y Perti del afio 1998, la relacion bilateral entre
estos paises mejord sustancialmente; no obstante de aquello, aun existen desafios a superar el
relacionamiento binacional que requieren de una mejor efectividad del accionar conjunto especialmente
en aquellos territorios fronterizos con mayores vulnerabilidades socioeconémicas.

Con esta propuesta se busca fortalecer: el rol planificador en la construccion, ejecucion y
seguimiento de los acuerdos bilaterales; la articulacion de la gestion publica y proponer una
simplificacion del relacionamiento institucional para el cumplimiento de acuerdos. Actualmente existen
varios espacios: Encuentros presidenciales, Comisiones de Vecindad (CV), Comités Técnicos
Binacionales (CTB), entre otros, en el marco de una intrincada red de procesos, conforme se diagramo
en el grafico a continuacion.

Diagrama 4
Diagrama de Relacionamiento Binacional Ecuador Peru
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Fuente: Plan Binacional capitulo Ecuador.
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Cuadro 10
Significados de las siglas utilizadas en el relacionamiento binacional
Siglas Significado
ABIMSENOP Asociacion Binacional de Municipalidades del Sur del Ecuador y Norte del Peru
CF Comité de Frontera
CB Comisién Binacional

- CB Facilitadora del Comercio

- CB Comercio y Navegacion

- CB Proteccion Ecolégica

- CB Canal Z: Canal de Zarumilla

- CB GIRHZ: Gestion Integral Recursos Hidricos del Rio Zarumilla

CF (comités de frontera) Comités de Frontera

CTB Comité Técnico Binacional
- RF,DP de Régimen Fronterizo y Derecho de las Personas
- P,A; de Asuntos Productivos y Ambientales
- C,T,l; de Facilitacién del Comercio, Turismo e Inversiones
- §,C,C; de Asuntos Culturales, Sociales y de Cooperacion

CcVv Comisién de Vecindad
- EO-T; Comité de Frontera El Oro-Tumbes
- Zch-C; Comité de Frontera Zamora Chinchipe-Cajamarca
- L-P; Comité de Frontera Loja-Piura

COMBIFRON Comisién Binacional de Frontera
- Lucha contra el contrabando
- Lucha contra minas antipersonales
- Lucha antidrogas

COMPEFEP Comisién Mixta Permanente de Fronteras. Ecuador-Peru
- 2+2; Mecanismo de Coordinacion y Consulta Politica (2+2)
- Ronda FF AA; Ronda de la Fuerzas Armadas Combinadas
- CB Confianza Mutua; Comisién Binacional de Medidas de Confianza Mutua

GAD Gobierno Auténomo Descentralizado

GT Vial Grupo de Trabajo en vialidad

GT Telecomunicaciones Grupo de Trabajo en Telecomunicaciones
PB Plan Binacional

Directorio PB, Directorio Plan Binacional

UCB Puyango-Tumbes Unidad de Coordinacién Binacional del proyecto PuyangoPuyango-Tumbes

Fuente: Elaboracion propia.

Los hechos y logros concretos en 16 afios de la firma de la paz evidencian que la relacion bilateral
entre Ecuador y Pert se encuentra unos de sus mejores momentos y constituye un referente inédito de
hermandad entre paises luego de un conflicto armado. Entre los principales resultados de este
relacionamiento bilateral podemos mencionar?4:

e Ecuador y Peru, por primera vez cuentan con los hitos definidos de la frontera terrestre y
maritima, hecho que concluy6 con el acuerdo de limites maritimos en mayo del 2011; cuyo
gjercicio sirvid como un referente geopolitico para la definicion de limites maritimos entre
Pert y Chile.

e El desminado humanitario se convierte en un referente historico de confianza mutua entre los
dos paises con gran reconocimiento internacional, esto ha permitido que se replique en otros
paises bajo ésta condicion; ahora las fuerzas militares fortalecen su cooperacion tecnologica en
proyectos de accion conjunta, iniciado con el intercambio cartografico y ejecutando
operaciones coordinadas de liberacion de tierras polucionadas por las minas.

# Propuesta de planificacion binacional, SENPLADES, 2014
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e La mision solidaria Manuela Espejo de Ecuador, permitié replicar un modelo exitoso de
inclusion social, que forma parte de la politica publica del Ecuador, ahora dicho modelo
beneficia a los ciudadanos peruanos de Tumbes y Piura.

e Se ha implementado una red binacional de salud a través de la prestacion del servicio de
atencion reciproca y la instauracion de un sistema de referencia y contra-referencia, en los
corredores fronterizos Loja-Piura y Zamora Chinchipe-Cajamarca.

e La red vial binacional se encuentra culminada para los ejes de Guayaquil-Piura, Loja-Sullana,
Loja-Piura y se encuentra avanzando el eje vial Loja-Sarameriza, constituyéndose en una red
de interconexion multimodal que tiene las condiciones adecuadas necesarias para la conexion
hacia el Atlantico a través del Amazonas. Esto forma parte de la red IIRSA (Iniciativa para la
integracion de la infraestructura regional suramericana) que se constituye en uno de los ejes
mas importantes de integracion de nuestra América Latina.

e Los servicios integrados en frontera a través de los Centros Binacionales de Atencion en
Frontera CEBAF, permiten contar con la unificaciéon de los servicios para el control
migratorio, aduanero, fitosanitario, entre otros.

e FEl eje de la relacion bilateral es el ser humano y la garantia de sus derechos ciudadanos, por lo
tanto la atencidn prioritaria en servicios basicos que dignifiquen las condiciones de vida de
nuestros ciudadanos de frontera y permitan erradicar la pobreza son parte de la agenda de
trabajo de la relacion bilateral.

e Ahora las comunidades aisladas de frontera cuentan con servicio eléctrico gracias a la
interconexion de cercania: poblados de Peru reciben energia ecuatoriana y comunidades de
Ecuador dotadas de energia peruana.

o Se fortalecen la complementariedad técnico-productiva y las alianzas estratégicas en el sector
privado para viabilizar intercambios comerciales y turisticos. Se han realizado encuentros de
micro, pequefios y medianos empresarios entre Ecuador y Peru.

e Laintegracion esta fundada en la historia comin de nuestros pueblos, el estudio arqueoldgico en
la cuenca hidrografica Mayo-Chinchipe, evidencia y comprueba el origen de una civilizacién
Amazoénica que data de 5000 afios A.C y que cambiaria las concepciones tradicionales de la
historia; poniendo al descubierto una nueva génesis cultural para nuestros paises.

La dinamica fronteriza es compleja y requiere de un proceso de innovacion de la politica publica
en base a una planificacion binacional de largo plazo, con una visién prospectiva, como un medio para
mejorar la calidad de vida de la poblacion fronteriza, histéricamente olvidada.

Por tanto en el presente documento se propone un ejercicio prospectivo para mejorar los
elementos descritos y sobre todo para enmarcar la dindmica de la relacion bilateral desde la perspectiva
de una planificacion de largo plazo consensuada entre ambos paises, con énfasis en la elaboracion de una
estrategia de intervencion en la zona de frontera comun.

La finalidad del ejercicio, es la visualizacion del futuro deseado en la Relacion Ecuador-Peru que
deberia ser construido con un horizonte de largo plazo™; utilizando preguntas generadoras como las
siguientes: ;como se visualiza a la zona fronteriza en los proximos afios?, ;cudl seria la situacion ideal
para ambos paises en zona mencionada?, ;cOmo construir una situacion futura que beneficie a ambas
partes y que genere bienestar y desarrollo a los habitantes de la zona fronteriza? ;qué proyectos
binacionales que se podrian ejecutar de manera conjunta? Debido a que la reflexioén prospectiva requiere
de un grupo multidisciplinario que permita multiplicar las visiones heterogéneas y diversas sobre los
escenarios posibles y deseables de la relacion Ecuador-Pera los trabajos fueron llevados a cabo con la
participacion de funcionarios de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo SENPLADES,
funcionarios del Plan Binacional, delegados de Ministerios Coordinadores, representantes de la sociedad

» Se escogio el afio 2048 por cumplirse alli 50 afios de la firma del acuerdo de paz
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civil y consultores expertos invitados. La metodologia utilizada para determinar la vision, delimitar ejes,
construir escenarios y priorizar acciones y territorios criticos sigue los lineamientos de la Escuela
Francesa de Prospectiva Estratégica que plantea el uso de la anticipacién como herramienta para el
accionar presente.

B. Objetivos

e Construir participativamente una vision de desarrollo de largo plazo para la Zona de
integracion Fronteriza (ZIF) Ecuador.

e Delimitar los ejes de intervencion de la relacion bilateral.
e Desarrollar escenarios por eje de intervencion.
e Especificar intervenciones territoriales (acciones, planes, programas, proyectos) a implementar.

e Determinar los territorios criticos de actuacion.

C. Resultados

Esta propuesta de trabajo se enfoca en elementos comunes para plantear las variables utilizadas se partio
de un analisis de elementos convergentes de la planificacion de los dos paises. El plan nacional buen
vivir 2013-2017 plantea 3 ejes estratégicos, 12 objetivos, 93 metas, 111 politicas y 1095 lineamientos
estratégicos. A su vez, el plan bicentenario Pert hacia el 2021, contiene 6 ejes estratégicos, 6 objetivos
nacionales, 91 indicadores y metas, 106 lincamientos de politica, 138 acciones estratégicas,
26 prioridades y 69 programas y proyectos.

Sobre la base de los principios que fundamentan la relacion bilateral (ser humano, erradicacion de
pobreza, cultura de paz, unidad latinoamericana), surgidos del andlisis de convergencia de los planes
nacionales de Ecuador y Perq, se identifico una lista de variables sistémicas en diferentes &mbitos (social
y cultural; seguridad y confianza mutua; asuntos econdmicos y ambientales; logistica y conectividad)
que permitiran fortalecer la relacion binacional a largo plazo.

1. Vision binacional 2048

Hemos erradicado la pobreza y los ciudadanos de Ecuador y Perta ejercen sus derechos y acceden a bienes
y servicios publicos de calidad gracias a una gobernanza multinivel articulada y supranacional que reduce
las brechas de desarrollo social y territorial. Existe pleno empleo y garantias laborales debido a estrategias
de cooperacion y complementariedad econdmica con modelos socialmente inclusivos que han consolidado
una dinamica productiva generadora de valor, conocimiento y transferencia tecnoldgica que posibilita
redistribuir mas equitativamente los factores de produccion. Se ha consensuado la gestion de los bienes y
servicios ecoldgicos creando corredores bioldgicos, manejo conjunto de: recursos hidricos transfronterizos,
biodiversidad, climatologia y riesgos ambientales, lo que ha generado una creciente industria basada en el
bioconocimiento. Se convive arménicamente bajo el principio ciudadania universal en una sociedad segura
y pacifica que habita en buena vecindad basada en la historia y patrimonio cultural comiin de sus pueblos.
Paralelamente la integracion y el desarrollo de: los sistemas de transportacion, las tecnologias de
informacion y comunicacion, proyectos: urbanos, energéticos y logisticos, han transformado al territorio en
una frontera viva, solidaria, inteligente constituyéndose en un corredor de integracion binacional referente
de desarrollo conjunto latinoamericano.

2. Escenarios

a) Inclusién, cohesion social y cultural

Al 2048, la ZIF Ecuador-Peru ha consolidado un modelo de crecimiento y re-distribucién social,
que garantiza: la movilidad humana y la inclusion efectiva a grupos vulnerables, los derechos politicos y
el acceso a los servicios fundamentales, habiendo alcanzado un alto nivel en la calidad de competencias
para la educacion y la formacion de capital profesional, con acceso universal a sistemas de salud,
garantizando el acceso al trabajo digno publico y privado, con normas de convivencia a través del
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reconocimiento social, respeto a tradiciones y formas de vida como herramientas ciudadanas para
incluirse global y localmente.

El talento humano ha desarrollado competencias profesionales y cognoscitivas en funciéon de un
adecuado sistema de educacion formal y no formal y por la alta cualificacion de los maestros del sector
educativo publico, como resultado del acceso a servicios educativos en redes binacionales educativas
integrales de calidad. El acceso a servicios de salud publica, a través de los programas que inicialmente
se aplicaron en la zona ecuatoriana, al transferirse a la ZIF Pert, han generado una disminucion total de
los niveles de desnutricion crénica en Ecuador y en Peru, al 5,8%, con un mejor acceso a servicios de
salud, cuidado materno infantil (pre y post natal). La infraestructura de servicios de atencion primaria de
salud con énfasis en las zonas rurales y fronterizas, ha permitido resolver el 80% de los casos en este
primer nivel de atencion. Esto permite que nuestros nifios, al haber superado los problemas de
desnutricion, no presenten problemas de aprendizaje, mostrando resultados de aprovechamiento
académico superior. Los nifios y jévenes de estas zonas tienen incorporado en su escala de valores el
concepto de convivencia binacional y de ciudadania universal.

La provision de servicios publicos de saneamiento ambiental, servicio eléctrico y acceso a red
publica de agua potable, se ha universalizado, en ambas zonas fronterizas, y se caracterizan por su
calidad y cantidad y son utilizados mayoritariamente en hogares y en una prioridad subsecuente por el
sector industrial. La generacion de espacios publicos para ocio y recreacion, forman parte de la
cotidianeidad de los ciudadanos fronterizos, mejorando asi su calidad de vida.

Se mantienen espacios de participacion social que responden a las particularidades de los diversos
colectivos sociales y grupos vulnerables con énfasis en la proteccion y fortalecimiento de lenguas nativas de
los pueblos originarios, proteccion y promocion de la diversidad cultural y el ejercicio de la interculturalidad.

b) Seguridad integral y confianza mutua

Al 2048 Ecuador y Pert han profundizando procesos solidarios y complementarios de buena
vecindad, garantizando los derechos humanos y las libertades ciudadanas, mantienen politicas comunes en
materia de combate al crimen organizado y delincuencia comtn, durante los ltimos afios ambos paises han
fortalecido sus procesos de produccion de inteligencia, lo que ha permitido un mejor control de los
fenomenos de inseguridad que venian afectando a la zona de integracion fronteriza (trata de personas,
drogas, contrabando, lavado de activos, armas, usura y sicariato, etc.); existe una optima coordinacion entre
los sistemas de inteligencia policiales y militares lo que ha permitido la realizacion de operaciones
conjuntas que permiten combatir de mejor manera a los grupos delincuenciales y del crimen organizado en
ambos lados de la frontera. En los ultimos afios se han desarrollado una serie de proyectos binacionales que
han permitido una transferencia tecnologica y una armonizacion de las legislaciones de ambos paises en
materia de seguridad y defensa y la creacion de un sistema de indicadores binacional que permite medir y
comparar las condiciones de violencia y seguridad en la zona de integracion fronteriza.

En ambos lados de la frontera se evidencia un ambiente de seguridad y convivencia pacifica como
resultado de un fortalecimiento de una cultura de seguridad, una mejor organizacién comunitaria y a la
puesta en marcha de acciones civicas y de recreacion, lo que ha facilitado la recuperacion paulatina del
espacio publico transfronterizo y a un mayor involucramiento de la poblacion y del sector privado en
temas de seguridad. Los indicadores de violencia (tasa de homicidios, victimizacion, etc.) han
disminuido sustancialmente gracias a la implementacion de politicas binacionales de seguridad
ciudadana, al fortalecimiento de las capacidades institucionales locales en materia de seguridad y a la
construccion, con apoyo de la poblacion, de una importante zona de integracion fronteriza.

La generacion de un ambiente de mayor seguridad ha facilitado la construccion de una ciudadania
fronteriza; existen mejores sistemas de registro y de visados por lo que sabemos con exactitud quien
entra y con qué fin, facilitando asi las tareas de todas aquellas personas que cruzan permanentemente
para desarrollar actividades licitas. De forma general, los flujos migratorios entre Ecuador y Pert, son
agiles y seguros, se cuenta con pasos fronterizos que cuentan con dependencias del Estado que
garantizan un efectivo “transito de personas” y que permiten atender no solo los requerimientos de
turistas, sino que apoyan de manera efectiva a las personas que requieren de una atencion especial por su
condicion migratoria.
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En el campo de la Defensa se han venido desarrollando en los ultimos afios ejercicios combinados
entre las Fuerzas Armadas de ambos paises, lo que ha fortalecido el empleo conjunto de las mismas en
tareas de defensa regional, acciones civicas binacionales y atenciéon a desastres naturales; existen
acuerdos solidos en términos de transparencia de gastos militares, desminado humanitario,
entrenamiento conjunto y en la realizacion de foros académicos binacionales.

Ademads en temas de seguridad se ha avanzado coordinadamente en temas de prevencion de
riesgos con capacidades de cooperacion binacional con la finalidad de disminuir las amenazas y
vulnerabilidades naturales y antrépicas

c) Complementariedad econémica sustentable

Al 2048 en la ZIF, se han desarrollado encadenamientos productivos estratégicos vy
complementarios basados en criterios de pertinencia territorial, el comercio y la inversion no son fines
en si mismos, sino un medio para soportar una zona de integracion fronteriza socialmente justa,
solidaria y equilibrada en la que se privilegia al ser humano, las relaciones sociales y la naturaleza,
promoviendo condiciones de trabajo digno y redistribucion equitativa de la riqueza; la
complementariedad econdmica se fundamenta bajo el principio de “cooperar para competir” de tal
modo que se promueve en todo momento una especializacion productiva, eficiente y competitiva, en
total armonia con las estrategias de lucha contra la pobreza y con la preservacion de la identidad cultural
de los pueblos y la naturaleza.

La complementariedad econdémica en la ZIF desarrolla una economia generadora de alto valor
agregado, mediante la constante creacion de conocimiento e innovacion social y tecnologica, que ha
logrado articular el sistema de educacion técnico, tecnoldgico y superior al sector productivo, publico,
privado y de la economia popular y solidaria impulsando la investigacion, cooperacion cientifica y
tecnologica binacional, aprovechando los potenciales endogenos para la diversificacion productiva,
construyendo un modelo alternativo de soberania econdémica y disefiando en comtin acuerdo estrategias
de actuacion intersectorial.

La ZIF se caracteriza por el aprendizaje interactivo y la promocion de nuevas formas solidarias de
produccion, para mejorar la productividad con sustentabilidad ambiental e inclusion social y la dindmica
econémica de la ZIF se orienta a privilegiar la produccion de bienes y servicios para la satisfaccion de
las necesidades humanas, garantizando su continuidad bajo un sistema de produccion y comercio con
complementariedad, solidaridad y cooperacion entre ambos paises; se privilegian los esquemas mixtos o
combinados de intercambio, la optimizacion de todos los recursos disponibles y se priorizan los
conceptos de encadenamiento y eficiencia productiva, satisfaccion de necesidades y precio justo.

La infraestructura productiva, los servicios publicos y privados especializados, los servicios
financieros, logisticos y empresariales, son complementarios entre ambos paises, con una operacion
eficiente y accesible, que facilita la conformacion de capitales conjuntos para la inversion real, con el fin
de generar bienes y servicios e incrementar la competitividad sistémica.

Los Emprendimientos binacionales vinculados horizontal y verticalmente al desarrollo de cadenas
de valor y conglomerados productivos binacionales, promueven la soberania industrial y el cambio de
matriz productiva, generando fuentes de trabajo de calidad y dinamizando el mercado de factores.

Se han implementado empresas binacionales de mineria metalica y no metalica que generaron
regalias para erradicar la pobreza en la zona de integracion fronteriza; ademas aportaron incentivos para
la conservacion y proteccion de los recursos naturales e investigaciones en bioconocimiento;
actualmente realizan exportaciones conjuntas a otros paises en funcion de lo explotado binacionalmente,
en el marco de los acuerdos y tratados internacionales firmados por ambos paises y en total apego a las
orientaciones geoestratégicas de cada uno de ellos. Esto es el resultado de un trabajo que se ha ido
articulando y consolidando durante los ultimos afios en areas como la de estudios de prospeccion minera,
investigacion, bioprospeccion e inversion en logistica y conectividad para trasporte y comercializacion
de los recursos minerales.

d) Gestion integral de los recursos naturales
Al 2048 en la ZIF el uso del suelo es acorde a la vocacion territorial y capacidad de acogida del
territorio, esto gracias a que se logré coordinar y homologar clasificaciones para el uso y cobertura basados en
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un despliegue muy intensivo de coordinacion de la informacion geografica de ambos paises; esto posibilito la
zonificacion y gestion eficiente de la cobertura vegetal, unidades hidrograficas principalmente.

Se han realizado esfuerzos binacionales muy intensivos en el inventario y valoracion de recursos
ambientales a nivel bioldgico y microbioldgico especialmente en la ZIF. Gracias a esto se han
determinado zonas de vida y corredores de conectividad ecologica gestionados conjuntamente,
generando bastiones naturales de flora y fauna con énfasis en la proteccion del endemismo.

Esto también ha posibilitado fortalecer el sistema nacional de areas protegidas y otras formas de
conservacion, fomentar la conservacion de los ecosistemas y la conectividad de la biodiversidad en la zona
fronteriza, de manera conjunta y corresponsable, gestionar de forma integrada las zonas marino-costeras, generar
bioconocimiento e impulsar acciones de prevencion, mitigacion y adaptacion al cambio climatico; ademas se ha
logrado articular politicas publicas binacionales e intervenciones territoriales en la ZIF para la gestion y manejo
eficiente del recurso hidrico orientada a los temas de calidad y prelacion en su uso.

e) Integracién y conectividad

Al 2048, la Zona de Integracion Fronteriza serd un territorio planificado y ordenado de manera
conjunta que vinculara la inversion publica a programas y proyectos estratégicos, para la habitabilidad y
desarrollo de asentamientos humanos binacionales.

Ecuador y Pert en conjunto han logrado potenciar la infraestructura de bienes y servicios
logisticos, transporte de personas, servicios integrales de atencion y control fronterizo, mejorar sus
procesos de planificacion y gestion del territorio considerando interconexion de redes y servicios de
telecomunicacion y tecnologias de la informacion.

La infraestructura de transporte en todas sus modalidades es eficiente y de calidad con niveles
optimos de seguridad; integrada a nodos a nivel binacional, transamazonico y global, que conectan a la
ZIF de manera interna y externa conformando el corredor pacifico marafiéon lo que incrementa la ventaja
competitiva de la ZIF para atraccion de inversiones y la movilizacion de personas e intercambio de
bienes y servicios. Conduce a la realizacion efectiva de la integracion econdémica y comercial, y atin de
la politica, las que serian mas dificultosas sin el sustento de la infraestructura correspondiente; permite
solucionar progresivamente y de manera conjunta problemas que son comunes, como por ejemplo,
cuellos de botella fisicos, tramos faltantes para las comunicaciones, obstaculos al comercio, entre otros,
al mismo tiempo que estimula la creacion o reorganizacioén de cadenas productivas, facilita una insercion
mas competitiva en los grandes mercados del mundo, fomenta el desarrollo de espacios geograficos
aislados, propicia el desarrollo descentralizado y disminuye el costo comercial y de distribucion; al
mismo tiempo, permite avanzar en la busqueda de soluciones de problemas concretos, de utilidad mutua,
mas alla de las diferencias politicas o diplomaticas existentes entre los dos paises. Tiene un gran
potencial para fomentar la union, la paz y el desarrollo, en su sentido mas amplio, asi como para lograr
una mayor equidad social y disminuir las asimetrias entre y dentro de ambos paises. Ademas poseeran
un sistema energético interconectado sustentable que contribuird a garantizar la produccién, uso y
diversificacion de energias limpias y un sistema transfronterizo de tecnologias de la informacion y de la
comunicacion, que permitird democratizar el uso y acceso a herramientas especializadas y la
erradicacion de las brechas tecnolégicas.

3. Lineamientos de politica publica binacionales

a) Lineamientos inclusion, cohesion social y cultural

e Promover la implementaciéon de mecanismos supranacionales para garantizar la proteccion de
derechos de las personas en condicion de movilidad humana, con criterios de
corresponsabilidad binacional.

e Garantizar inclusion efectiva a grupos vulnerables erradicando toda forma de exclusion,
discriminacion o violencia que permita la convivencia pacifica.

% Los lineamientos son tomados de los compromisos binacionales y del documento de propuesta de planificacién binacional,

SENPLADES, 2014.
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b)

Garantizar los derechos politicos que permitan el acceso a los servicios fundamentales,
considerando la pertinencia cultural.

Garantizar el acceso universal, permanente, sostenible y con calidad de los servicios basicos
(agua potable, saneamiento y electricidad) con pertinencia territorial, ambiental, social y cultural.

Garantizar el desarrollo integral de la primera infancia, incentivando la nutricion adecuada en
nifios y mujeres embarazadas.

Garantizar el acceso universal y de calidad en la atencién y promocion de la salud integral.

Erradicar toda forma de explotacioén infantil que ponen en riesgo la integridad y el pleno
desarrollo de los nifios.

Asegurar acceso, permanencia y calidad de la educacion integral, inclusiva e intercultural, que
permita el desarrollo pleno de las capacidades humanas en sociedad.

Garantizar el acceso a la seguridad social y el salario minimo binacional, con especial atencion
a la poblacion migrante y grupos vulnerables.

Fomentar la complementariedad entre los sistemas de salud, educacion y seguridad social,
generando corresponsabilidad y reciprocidad binacional.

Promover el rescate, proteccion y fortalecimiento de lenguas nativas de los pueblos originarios.

Promover la proteccion y promocion de la diversidad cultural, el ejercicio de Ia
interculturalidad, la conservacion del patrimonio cultural, asi como en la creacion de redes de
comunicacion y de la circulaciéon de contenidos simbdlicos a través de los medios de
comunicacion y las industrias culturales.

Promover la activa participacion ciudadana en actividades sociales, culturales, deportivas y
comunitarias, que permitan el rescate de la memoria comin de nuestros pueblos en el
ejercicio pleno de la interculturalidad.

Lineamientos seguridad integral y confianza mutua
Consolidar la paz, profundizando procesos solidarios y complementarios de buena vecindad.

Garantizar los derechos humanos y las libertades, fortaleciendo mecanismos e instrumentos
bilaterales existentes y promoviendo el acceso Optimo a una justicia sin discriminaciones.

Garantizar la seguridad ciudadana y solucion pacifica de conflictos, fomentando la reduccion,
prevencion y proteccion de la poblacion fronteriza de toda forma de violencia.

Profundizar los mecanismos de cooperacion, coordinacion e intercambio de informaciéon para
combatir la delincuencia organizada transnacional (DOT): contrabando de mercancias, delitos
hidrocarburiferos, trafico de armas de fuego, municiones y explosivos (AFME), mineria ilegal,
trafico ilicito de drogas, trata de personas y trafico de migrantes bajo corresponsabilidad binacional.

Implementar mecanismos binacionales para la gestion integral de riesgo y la reduccion de
vulnerabilidades causadas por eventos de origen natural y antropico.

Lineamientos de complementariedad econémica
Desarrollar encadenamientos productivos estratégicos y complementarios basados en criterios
de pertinencia territorial.

Articular el sistema de educacion técnico, tecnoldgico y superior al sector productivo, publico,
privado y de la economia popular y solidaria impulsando la investigacién, cooperacion
cientifica y tecnologica binacional con criterios de aprendizaje incluyente.

Impulsar programas de capacitacion y formacion profesional con pertinencia territorial para la
generacion de capacidades de la poblacion fronteriza.

Implementar incentivos en actividades econdémicas fronterizas, orientadas a la generacion y
conservacion de trabajos dignos que garanticen igualdad de oportunidades para la poblacion.
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d)

e)

Promover y apoyar iniciativas de pequefias y medianas unidades productivas vinculadas a los
sectores productivos prioritarios, acorde a las potencialidades territoriales.

Garantizar el acceso a los factores de produccion y otros medios de produccion con pertinencia
a la realidad fronteriza.

Fortalecer y consolidar la arquitectura financiera regional a través de propuestas que faciliten
la integracion comercial.

Lineamientos para la gestion integral de los recursos naturales
Fortalecer el Sistema Nacional de Areas Protegidas y otras formas de conservacion basadas en
la gestion integral, participativa y la seguridad territorial de los paisajes terrestres, acuaticos y
marinos para que contribuyan al mantenimiento de su estructura, funciones, ciclos naturales y
evolutivos, asegurando el flujo y la provision de servicios ambientales binacionales.

Fomentar la conservacion de los ecosistemas y la conectividad de la biodiversidad en la zona
fronteriza, de manera conjunta y corresponsable entre paises.

Impulsar la conservacion de la diversidad de ecosistemas, especies, genes, y el mantenimiento
de los procesos ecologicos esenciales de los que depende la supervivencia de las especies.

Impulsar la reforestacion de las areas degradadas, con especies nativas, aquellas que tienen
mayor potencial de brindar servicios ecosistémicos.

Impulsar la generacion del bioconocimiento a partir de la investigacion, la innovacion y la
generacion de bienes y servicios que conserven y utilicen de manera sostenible la biodiversidad.

Fomentar el intercambio y la complementariedad de los institutos y universidades dedicadas a
la conservacion de la biodiversidad y el manejo sostenible del patrimonio natural.

Consolidar y fortalecer la integracion territorial binacional para la gestion integral del
patrimonio hidrico, pasivos ambientales y la resolucion de conflictos socio-ambientales.

Fortalecer el ordenamiento territorial basado en el manejo integral y sistémico de las cuencas
hidrograficas, a fin de garantizar la provision de agua para el consumo humano, el riego, los
caudales ecolégicos, las actividades productivas y la hidroelectricidad.

Fortalecer la gestion integrada de las zonas marino-costeras y sus recursos con un enfoque
ecosistémico.

Impulsar acciones de prevencion, mitigacion y adaptacion al cambio climatico con énfasis en
ecosistemas fragiles, asi como evaluacion de impacto, vulnerabilidad y riesgo en el territorio
para los diferentes sectores productivos y asentamientos humanos.

Fomentar el desarrollo de actividades mineras legales, utilizando tecnologias amigables con el
ambiente en la exploracion y explotacion de areas mineras fronterizas.

Lineamientos para la Integraciéon y conectividad
Potenciar la infraestructura de bienes y servicios logisticos, transporte de personas para la
integracion y operatividad de corredores estratégicos bilaterales y regionales.
Potenciar servicios integrales de atencion y control fronterizo en pasos de frontera en las diferentes
modalidades de transporte que garanticen la movilidad humana, el flujo turistico y comercial.
Mejorar la eficacia y eficiencia de los servicios de transporte transfronterizo e internacional
que faciliten la integracion social, cultural y productiva.
Impulsar la planificacion y el ordenamiento territorial binacional, considerando las dindmicas
culturales, sociales, biofisicas, y economicas.

Impulsar la interconexion de redes y servicios de telecomunicacion y tecnologias de la
informacion que garantice el acceso de la poblacion fronteriza y aseguren el avance hacia la
sociedad del conocimiento.

Impulsar la interconexion eléctrica binacional que permita el abastecimiento interno,
binacional y la exportacion a terceros paises.
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4. Territorios criticos para la implementacion de la propuesta

Se realizd un modelamiento territorial, basado en la metodologia de Plan Binacional, que combina
variables socioecondmicas, el mismo que gener?6 los resultados que se presentan en el siguiente mapa:

Mapa 14
Mapa de territorios con desigualdades en la ZIF
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La importancia de la identificacion de territorios criticos, radica en establecer prioridades de

accion derivadas de las politicas publicas descritas en el apartado anterior.

D. Conclusiones

Los avances en la relacion bilateral entre Ecuador y Peri son importantes, posiblemente inéditos
considerando el conflicto bélico que debieron enfrentar, porque es claro que la paz no es sélo la ausencia
de conflicto sino la construccion de un futuro arménico y fraterno.

Es necesario que estos paises hermanos, que no solo comparten una historia, sino que enfrentan
enemigos comunes como: la pobreza, baja cobertura y calidad de servicios basicos, y altos niveles de
subempleo, se proyecten de manera comun para fortalecer las relaciones binacionales, con una mirada
prospectiva, con el propdsito de mejorar la calidad de vida de los ciudadanos fronterizos. Asi mismo, se
requiere un nuevo enfoque estratégico en el relacionamiento bilateral que permita tener una politica
publica con mayor pertinencia con lo local, con las poblaciones fronterizas mas vulnerables.

La construccion participativa de una vision de desarrollo de largo plazo para la Zona de
Integracion Fronteriza (ZIF), posibilita articular el trabajo publico, privado y académico enfatizando en
temas sensibles sobre los que se debe actuar conjuntamente para configurar el modelo territorial
deseado. La finalidad del ejercicio, es la visualizacion del futuro deseado en la relacion Ecuador-Pera
que deberia ser construido con un horizonte de largo plazo; utilizando preguntas generadoras como las
siguientes: ;coOmo se visualiza a la zona fronteriza en los proximos afios?, ;cudl seria la situacion ideal
para ambos paises en zona mencionada?, ;cOmo construir una situacion futura que beneficie a ambas
partes y que genere bienestar y desarrollo a los habitantes de la zona fronteriza? ;qué proyectos
binacionales que se podrian ejecutar de manera conjunta? Debido a que la reflexion prospectiva requiere
de un grupo multidisciplinario que permita multiplicar las visiones heterogéneas y diversas sobre los
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escenarios posibles y deseables de la relacion Ecuador-Perti los trabajos fueron llevados a cabo con la
participacion de funcionarios de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo SENPLADES,
funcionarios del Plan Binacional, delegados de ministerios coordinadores, representantes de la sociedad
civil y consultores expertos invitados. La metodologia utilizada para determinar la vision, delimitar ejes,
construir escenarios y priorizar acciones y territorios criticos sigue los lineamientos de la Escuela
Francesa de Prospectiva Estratégica que plantea el uso de la anticipacién como herramienta para el
accionar presente.

Esta propuesta de trabajo se enfoca en lo que funciona, es decir parte de una convergencia de las
planificaciones de los dos paises. Sobre la base de los principios que fundamentan la relacion bilateral
(ser humano, erradicacion de pobreza, cultura de paz, unidad latinoamericana), se identificaron una lista
de variables sistémicas en diferentes ambitos (social y cultural; seguridad y confianza mutua; asuntos
econdomicos y ambientales; logistica y conectividad) que contribuyen a fortalecer la relacion binacional
a largo plazo. Ademads, se basé en una construccion participativa con expertos académicos, consejos
ciudadanos sectoriales —ciudadanos— y representantes de ministerios rectores, espacios de validacion con
autoridades locales. Se parti6é de un diagndstico de los ejes, andlisis de problematica y potencialidades,
luego se definieron variables dinamizadoras de sistemas de los distintos ejes con un enfoque de largo
plazo y luego se proponen lineamientos de politica publica y ademas se presenta una propuesta de
identificaron territorios criticos de atencion en la frontera.

Los escenarios planteados en el presente trabajo, pueden servir como una linea de base referencial
para que las entidades y actores binacionales configuren y amplien su planificacion sectorial, tratando de
canalizar la inversion publica hacia las intervenciones territoriales que contribuyan a conseguir las metas
de la politica publica.

Politicas publicas de convergencia deberian impulsar intervenciones conjuntas a través de planes,
programas, proyectos, normativa y regulaciones que incrementen la efectividad del accionar binacional
en territorios de frontera.

E. Anexos metodolégicos

1. Metodologia
Para alcanzar los objetivos descritos se propone la siguiente metodologia:
a) Especificacion del sistema a prospectar
i) Delimitacion
La delimitacion es estratégica (bibliografia referencial), geografica (dmbito territorial) y
fundamental (elementos medulares de la planificacion prospectiva)

ii) Especificacion y priorizacion de variables
Sobre la base de los principios que fundamentan la relacion bilateral (ser humano, erradicacion de
pobreza, cultura de paz, unidad latinoamericana), surgidos del analisis de convergencia de los planes
nacionales de Ecuador y Peru, se identificara una lista de variables sistémicas en diferentes ambitos
(social y cultural; seguridad y confianza mutua; asuntos economicos y ambientales; logistica y
conectividad) que podrian en el fortalecimiento de la relacion binacional a largo plazo.

Se conformaron grupos de trabajo, cada grupo construy6 su propia lista de variables (entre 40
y 50) para socializarla y proceder a la construccion de una lista Unica (se define a una variable como un
evento, situacion o fenomeno que podria tomar varios estados posibles en el tiempo).

Una vez identificadas las variables que podrian incidir a futuro sobre la relacion binacional
Ecuador-Peru se procedio a calificar cada una de ellas utilizando las siguientes reglas de priorizacion.

e 0: La variable no tendra impactos sobre la relacion binacional.
e 1: La variable tendra una influencia muy débil sobre la relacion binacional.

e 2:La variable tendra una influencia débil sobre la relacidon binacional.
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e 3:La variable tendra una influencia media sobre la relacion binacional.
e 4: La variable tendra una influencia fuerte sobre la relacion binacional.

e 5:La variable tendra una influencia muy fuerte sobre la relacion binacional.

Una vez que todos los integrantes realizaron su calificacion individual se consolidaron todas las

evaluaciones para determinar aquellas de mayor impacto.

b) Elaboracion de la matriz de analisis estructural

Una vez delimitadas las variables claves es posible construir la Matriz de Analisis Estructural®’ El
analisis permitira identificar las variables mas influyentes y desestabilizadoras del sistema, las mismas

que deberan ser incorporadas al Escenario Deseado de la Agenda Binacional Ecuador-Pert al 2048.

La matriz estructural permite analizar las influencias ejercidas por cada una de las variables sobre
las demas de manera que sea posible identificar aquellas que tendrian una mayor incidencia sobre los

escenarios futuros de la agenda binacional, para lo cual se utiliz6 la siguiente escala:

e 0: No existe influencia de la variable A sobre la B.
¢ 1:Lainfluencia de la variable A sobre la B es baja.
e 2:La influencia de la variable A sobre la B es media.

e 3:La influencia de la variable A sobre la B es alta.

Para realizar el analisis se coloca a las variables seleccionadas tanto en filas como en columnas

para luego proceder al analisis de las influencias considerando la escala previamente descrita.
El diagrama resultante de la matriz estructural se describe a continuacion.

Diagrama 5
Analisis de variables estructurales
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Godet (Michel), 2007, Manuel de ProspectiveStratégique, L’ Art et la méthode, Dunod, Paris, p. 155.
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El grafico estructural (elaborado con el software MICMAC), de influencias/dependencias permite
estructurar 4 zonas:

Variables influyentes: ejercen una alta influencia sobre las demas y dependen poco del resto. Por
lo que es pertinente tomarlas en cuenta para la construccion de escenarios.

Variables independientes: no ejercen mayor influencia sobre las demas y dependen poco del resto.

Variables desestabilizadoras: ejercen una alta influencia sobre las demas pero al mismo tiempo
dependen mucho del resto. Toda influencia sobre las mismas provocara un efecto de retroaccion sobre
ellas. Estos efectos de retroaccion podrian desestabilizar todo el sistema y de ahi el nombre de dichas
variables. Por lo tanto es pertinente tomarlas en cuenta para la construccion de los escenarios.

Variables dependientes: ejercen una débil influencia sobre las demas y dependen mucho del resto.

c) Construccion de ejes, vision, escenarios y politicas publicas binacionales

Posteriormente se hace un ejercicio de delimitar los ejes fundamentales de intervencion y
construir su evolucion ideal, al combinar las evoluciones se determina la vision de desarrollo alcanzable
asi como los escenarios mas ambiciosos pero factibles, derivandose de ello lineas de politica ptblica
binacional en las cuales intervenir directamente con acciones (planes, programas, proyectos e iniciativas)

d) Priorizacion de territorios criticos28

Con la finalidad de disminuir las asimetrias de desarrollo se debe especificar territorios criticos
para la implementacion de las intervenciones; para ello se llevara a efecto un modelamiento territorial
combinando variables socioecondmicas con desagregacion parroquial para diferenciar las dinamicas de
desarrollo de los territorios de la ZIF y focalizar la propuesta de intervencion.

La metodologia se desarrolla a través del ejemplo de la priorizacion de territorios criticos o con
mayores desigualdades en la Zona de Integracion Fronteriza (ZIF) considerando como variables de analisis
los indicadores econdmicos que estan a disposicion en el Sistema Nacional de Informacion (SNI).

Tratamiento de la base de datos: Los datos a utilizar responden a la informacion disponible en el
SIN correspondiente a las variables econdémicas existentes, debido a que estos datos estan desagregados
a nivel territorial y son periddicamente actualizados. De la base de datos REDATAM del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC) correspondiente al directorio de empresas se han considerado
algunos indicadores disponibles y que cumplen con las premisas de estar desagregados a nivel territorial
y son actualizados periodicamente, conforme se sefiala en la referencia®”

% A continuacion se presenta una sintesis de la metodologia desarrollada por Plan Binacional, Capitulo Ecuador, para la priorizacion de

territorios criticos.

Provincia, cantén, parroquia, poblacién femenina asalariada, poblacion femenina de 10 y mas afios de edad, poblacion femenina
econdémicamente activa, poblacion de 10 y mas afios de edad, poblacion economicamente activa, poblacién ocupada, porcentaje de la
poblacion femenina asalariada, porcentaje de la poblacion femenina econdmicamente activa, porcentaje de la poblacion femenina
asalariada en comercio al por mayor y menor, porcentaje de la poblacion femenina asalariada en manufactura, porcentaje de la
poblacion femenina ocupada en el sector publico, porcentaje de la poblacién femenina asalariada en agricultura, silvicultura, caza y
pesca, porcentaje de la poblacion femenina ocupada en comercio al por mayor y menor, porcentaje de la poblacion femenina ocupada
en agricultura, silvicultura, caza y pesca, porcentaje de poblacion femenina ocupada en manufactura, porcentaje de poblacion
asalariada en comercio al por mayor y menor, porcentaje de poblacion asalariada, porcentaje de poblacion asalariada en manufactura,
porcentaje de poblacion asalariada en agricultura, silvicultura, caza y pesca, porcentaje de poblacion ocupada en comercio al por
mayor y menor, porcentaje de poblacion ocupada en agricultura, silvicultura, caza y pesca, porcentaje de poblacion ocupada en
manufactura, porcentaje de poblacion, ocupada en el sector publico, tasa bruta de participacion, tasa refinada de participacion,
poblacion femenina asalariada en comercio al por mayor y menor, poblacion femenina asalariada en manufactura, poblacion
femenina asalariada en agricultura, silvicultura, caza y pesca, poblacion femenina ocupada en el sector publico, poblacion femenina
ocupada en comercio al por mayor y menor, poblaciéon femenina ocupada en agricultura, silvicultura, caza y pesca, poblacion
femenina ocupada en manufactura, poblacion asalariada en comercio al por mayor y menor, poblacién asalariada, poblacién
asalariada en manufactura, poblacion ocupada en comercio al por mayor y menor, poblacion ocupada en agricultura, silvicultura,
caza y pesca, poblacién ocupada en manufactura, poblacion ocupada en el sector publico, poblacion asalariada en agricultura,
silvicultura, caza y pesca, tasa de ocupacion global, tasa de ocupacion global femenina, poblacion femenina ocupada, tasa bruta de
participacion femenina, tasa refinada de participacion femenina, indice de feminidad de la pea, indice de feminidad de la poblacion
ocupada, indice de feminidad de poblacion ocupada del sector publico, poblacion de 12 y mas afios de edad ocupada y afiliada o que
aporta al seguro social, porcentaje de poblacion del2 y mas afios de edad ocupada y afiliada o que aporta al seguro social, poblacion
femenina de 12 y mas afios de edad ocupada y afiliada o que aporta al seguro social, porcentaje de poblacién femenina de 12 y mas

29
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Del conjunto de variables enunciadas, la desagregacion territorial corresponde al nivel parroquial
y los territorios analizados pertenecen a la ZIF (El Oro, Loja, Zamora Chinchipe, Morona Santiago,
Pastaza, Orellana, Sucumbios y Napo). Como parte de las herramientas informaticas aplicadas en el
presente estudio se cuenta con R-project.

Seleccion de las variables por analisis de componentes principales (ACP): segun el apartado
anterior, se disponen de un gran numero de variables para realizar el andlisis estadistico, por tanto se
requiere un filtro considerando solo aquellas variables territorializadas que no realizan diferencia de
género, luego de este primer filtro se procede a realizar el analisis de componentes principales utilizando R-
project, determinando que s6lo son 10 componentes o variables del total analizado que podria explicar el
94,37% de toda la informacion, segtin la proporcion acumulativa que presenta R en el moédulo de ACP.

Escalar variables seleccionadas: una vez que se han definido las variables a analizar se procede a
escalar las variables de manera que se mantenga homogeneidad en los valores de cada variable. El
proceso de escalamiento consiste en convertir los datos de la matriz original a una numeracién que
mantendra la varianza de cada uno de los datos dentro de las variables y permitira que al realizar la
conformaciéon de los conglomerados (clusteres), la agrupacion de los mismos se centre en evaluar la
minima varianza de los elementos del conglomerado sin que la unidad de medida de las variables
ocasione agrupaciones artificiales.

Elaboracion de cluster territoriales: con los datos escalados se establecioé la conformacion de
clusters, con el método de varianza minima del software R-Project, conformandose 10 clusteres. Luego
se procede a calcular los principales estadisticos para cada variable de los conglomerados con la
finalidad de comprobar que la desviacion estandar es minima y de esta manera inferir que la media de
cada variable dentro del conglomerado es representativa.

Quintiles de desigualdad: una vez desarrollado el punto anterior se procede a elaborar una
cualificacion para cada una de las variables (1 al 5), la mayor ponderacion indica la existencia de
mayor desigualdad, esta ponderacion responde a la construccion de quintiles en funcién a la media de
cada cluster, las escalas de cualificacion se valora con 1 para los datos mayores o iguales al 80% o el
quintil mas alto; con 2 para los datos mayores o iguales al 60% y menores al 80% o el cuarto quintil;
con 3 para los datos mayores o iguales al 40% y menores al 60% o el tercer quintil; con 4 para los datos
mayores o iguales al 20% y menores al 60% o el segundo quintil: y con 5 para los datos menores al
20% o el quintil mas bajo. La cualificacion responde a que las variables indican un porcentaje o numero
referente a las caracteristicas econdmicas en términos positivos de un territorio.

Territorios desiguales y mapa de la ZIF: una vez que se ha valorado cada uno de los datos dentro
de las variables de cada cluster se procede a realizar la sumatoria horizontal por cada conglomerado con
la finalidad de establecer un total que permita observar que cluster es el mas desigual y se ordena de
menor a mayor de los territorios con mayores desigualdades.

e) Sistema a prospectar
i) Delimitaciéon del sistema

Foco estratégico

El planteamiento de la problematica describe la intencionalidad de hacer converger las prioridades
de politica publica expresadas en los planes de desarrollo de los paises integrantes de la ZIF (Zona de
Integracion Fronteriza Ecuador-Pert, Decision 501 CAN), alrededor del Acuerdo Amplio Ecuatoriano
Peruano de Integracion Fronteriza, Desarrollo y Vecindad. El Buen Vivir Plan Nacional 2013-2017
plantea 3 ejes estratégicos, 12 objetivos, 93 metas, 111 politicas y 1095 lineamientos estratégicos. A su

afios de edad ocupada y afiliada o que aporta al seguro social, ventas nacionales 2012 (miles dolares), total exportaciones 2012
(miles de dolares), microempresa (numero de establecimientos), pequefia empresa (nimero de establecimientos), mediana empresa
"a" (nimero de establecimientos), mediana empresa "b" (numero de establecimientos), grande empresa (nimero de
establecimientos), persona natural (numero de establecimientos), persona juridica (numero de establecimientos) agricultura,
ganaderia, silvicultura y pesca (numero de establecimientos), explotacion de minas y canteras (nimero de establecimientos),
industrias manufactureras (numero de establecimientos), comercio (nimero de establecimientos), servicios (nimero de

establecimientos), ubicacion linea de frontera (numero de establecimientos).
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vez, el Plan Bicentenario Perti hacia el 2021, contiene 6 ejes estratégicos, 6 objetivos nacionales,
91 indicadores y metas, 106 lineamientos de politica, 138 acciones estratégicas, 26 prioridades y
69 programas y proyectos.

Considerando las coincidencias programaticas de la planificacion nacional de Ecuador y Perq, los
principios de la relacion bilateral y las prioridades del relacionamiento, se establecen 5 ejes estratégicos
(Plan Binacional, 2014).

Foco geografico

La zona de integracion de la region fronteriza tiene una extension de 420.000 km?, una longitud de
frontera comun de 1.529 km y en ella se distribuyen del lado ecuatoriano, 8 provincias y 72 cantones y del
lado peruano 5 departamentos y 21 distritos, albergando aproximadamente mas de 7 millones de habitantes.

Foco fundamental

El ser humano como centro y fin de la relacion bilateral: La garantia de derechos ciudadanos,
trascienden los limites de la pertenencia al Estado. Consolidacién de la ciudadania fronteriza,
garantizando la libre movilidad. La erradicacion de la pobreza como prioridad binacional, para la
consolidacion de una sociedad justa. La igualdad es la condicion para el mutuo reconocimiento de todos
y todas. La cultura de paz: cultura transfronteriza, fundada sobre la historia comun de nuestros pueblos.
Participar en comunidad viviendo su diversidad y distintas expresiones culturales. Activa participacion
ciudadana en las decisiones de beneficio para la colectividad. Las relaciones vecinales se fortalecen, en
el marco de la corresponsabilidad de los gobiernos locales. Paz social y seguridad integral con respeto
irrestricto de los derechos humanos. Integracion latinoamericana: planificacion prospectiva y
ordenamiento territorial para la Zona de Integracion Fronteriza. Potenciacion de bienes y servicios
logisticos. Conservacion y uso sostenible del patrimonio natural y de sus recursos naturales. Propuestas
innovadoras para el fortalecimiento de la arquitectura financiera comin

f) Esquema de la relacion bilateral
Tiene dos ejes transversales de inversion, la infraestructura social, ambiental y productiva y la
privada, basandose en los principios fundamentales y este esquema soporta los ejes estratégicos.

Diagrama 6
Convergencia planificaciones Ecuador y Peru

Ser humano —
Cultura de paz — Integracion latinoamericana

Fuente: Elaboracién propia.
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Eje 1: inclusion, cohesion social y cultural. Ecuador y Pert establecen como prioridad binacional
la erradicacion de la pobreza, garantizando los derechos ciudadanos para la consolidacion de una
sociedad justa en coherencia con el principio de ciudadania universal.

Eje 2: seguridad integral y confianza mutua. Ecuador y Pera fortalecen sus relaciones de buena
vecindad en un entorno de seguridad integral que genera convivencia pacifica y desarrollo soberano de
sus pueblos.

Eje 3: complementariedad econdémica. Ecuador y Peru fortalecen sus vinculos a través de la
complementariedad productiva, industrial, comercial, del conocimiento y de servicios enmarcados en un
modelo socialmente inclusivo que garantiza la redistribucion equitativa de la riqueza.

Eje 4: gestion integral de los recursos naturales. Ecuador y Pert fomentan mecanismos conjuntos
para la conservacion y uso sostenible del patrimonio natural y los recursos naturales, garantizando asi la
conservacion de la biodiversidad, emprendiendo medidas articuladas y concretas frente al cambio
climatico, control y formalizacion de las actividades mineras, y la mitigacion de la contaminacion en las
cuencas de los rios transfronterizos, considerando los derechos de la naturaleza.

Eje 5: integracion y conectividad. Ecuador y Pert integran sus sistemas de conectividad, de
personas, bienes y servicios, generando condiciones favorables al desarrollo social, cultural, econémico
y politico potenciando capacidades y ventajas competitivas en un contexto regional.

g) Priorizacion de variables

Sobre la base de los principios que fundamentan la relacion bilateral (ser humano, erradicacion de
pobreza, cultura de paz, unidad latinoamericana) surgidos del analisis de convergencia de los planes
nacionales de Ecuador y Perti; se identifico una lista sistémica de variables en diferentes ambitos (social
y cultural; seguridad y confianza mutua; asuntos econdémicos y ambientales; logistica y conectividad)
que podrian incidir, de manera positiva o negativa, al fortalecimiento de la relacion binacional.

Para el ejercicio de prospectiva se estructura los ejes de la relacion bilateral de la Zona de
Integracion Fronteriza, resultantes de lo expuesto en la delimitacion estratégica; posteriormente se
proyectan sus respectivas descripciones, las variables y subvariables mas importantes del sistema que se
llega por consenso conforme se presenta en el siguiente cuadro.

Cuadro 11
Variables consideradas
Ejes estratégicos Descripcion Variable Subvariable Numero
Inclusion, Establecer como Pobreza Pobreza por NBI 1
cohesién social y prlorlc'iad 'b’lnaC|onaI la Acceso servicios Agua 2
cultura erradicacion de la basicos
pobreza, garantizando Vivienda 3
los derechos Educacion 4
ciudadanos para la ., i L
consolidacién de una Dotacion de energia eléctrica 5
sociedad justa en Saneamiento ambiental 6
coherencia con el i
principio de ciudadania Acceso a TIC’s 6
universal Salud en la ZIF 8
Integracion Acceso a documento de identificacion 9
humana Movilidad Humana 10
Cultura Pueblos originarios 11
Lengua nativa 12
Cultura 13
Patrimonio Patrimonio tangible 14
Patrimonio intangible 15
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Cuadro 11 (conclusion)

Ejes estratégicos Descripcion Variable Subvariable Numero
Seguridad integral Fortalecer sus Seguridad desde Seguridad ciudadana 16
y confianza mutua reIa_mones de buena la ZIF Accidentes de transito 17
vecindad en un entorno
de seguridad integral Delitos en la ZIF 18
que genera convivencia Delitos transnacionales 19
pacifica y desarrollo
soberano de sus Homicidios 20
pueblos. Violencia 21
Confianza Transparencia de informacién 22
bilateral s .
Cooperacion tactica y técnica 23
Gestion de Amenazas antrépicos y naturales 24
riesgos - -
Vulnerabilidades antrépicas 25
Complementaried Fortalecer sus vinculos Empleo Pobreza por ingresos 26
ad econémica através de la . Extrema pobreza por ingresos 27
complementariedad
productiva, industrial, Poblacion Econémicamente Activa 28
comer_C|e_1I, del Subempleo 29
conocimiento y de
servicios enmarcados Dinamica Produccién Agricola 30
enun modelg . productiva Produccién Acuicola y Actividades Pesqueras 31
socialmente inclusivo
que garantiza la Produccién Pecuaria 32
redistribucion equitativa Sector Industrial 33
de la riqueza.
Mineria 34
Turismo 35
Comercio 36
Acceso factores Crédito 37
de produccion Riego 38
Tenencia y tamafio UPA 39
Concentracién productiva territorial 40
Gestion del Acceso a educacion superior 41
conocimiento y Inversion infraestructura y equipamiento 42
transfe’re_nma educativa e I+D
tecnoldgica
Gasto en capacitaciéon y formacién 43
Gasto en investigacion y desarrollo 44
Gestion integral Ecuador y Peru Gestion de Uso del suelo 45
de los recursos fom_entan mecanismos riesgos Cobertura Vegetal 46
naturales conjuntos para la ambientales
conservacion y uso Unidades hidrograficas 47
sostenible de los Recurso hidrico Inventario de recursos 48
recursos naturales
garantizando asi la Calidad del agua 49
conservacion de la - p ] .
biodiversidad Climatologia Tipos de clima 50
considerando en forma Hidrologia 51
articulada medidas Biodiversidad Zonas de vida 52
concretas frente al
cambio climatico Conectividad ecolégica 53
Flora 54
Fauna 55
Integracion y Integrar sus sistemas Logistica Bienes logisticos 56
Conectividad de conectividad de Servicios logisticos 57
personas, bienes y 9
servicios, generando Transporte Transporte publico 58
condiciones favorables Transporte carga 59
al desarrollo social, P 9
cultural, econémico y Energia Interconexiodn de Eléctrica 60
po||t|cg potenmando_ Interconexion de Hidrocarburos 61
capacidades y ventajas
competitivas en un TIC's Analfabetismo digital 62
contexto regional. Servicios de telecomunicaciones 63
Integracion Planificacién urbana 64
Urbana y ) U
Regional Ordenamiento territorial binacional 65

Fuente: Elaboracién propia.
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Finalmente con la ayuda del software MICMAC se determina los relacionamientos entre las
distintas variables, se las prioriza y se construye la matriz de analisis estructural, como se indica en los
siguientes diagramas.

Diagrama 7
Grafico de las principales relaciones directas
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Fuente: Elaboracién propia.

Diagrama 8
Matriz de analisis estructural
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Diagrama 9
Andlisis de Influencia dependencia
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Fuente: Elaboracién propia.

h)  Visién por eje

La vision de futuro puede definirse como “el estado al cual se pretende llevar al sistema en el
intervalo de tiempo considerado”. La vision es aquella que proyecta los deseos de ambos paises en la
busqueda de un futuro mejor, en un medio ambiente especifico, con los recursos fisicos, financieros y
humanos que se disponen. Es la imagen en el presente de una realidad futura deseable y ambiciosa, muy
relacionada con las necesidades de los actores. Son proyectos suefios y esperanzas; persigue un futuro
mejor y expresa resultados positivos; apela a valores e intereses comunes. Su declaracion debe ser
amplia clara y detallada capaz de inspirar confianza. (Pinto, 2009)

Posteriormente construccion de escenarios, que es una forma de representar la realidad futura, la
que podria pasar o la que nos gustaria que se materialice; es la narracion de unos hechos futuros que
podrian o no ocurrir en el tiempo, en funciéon de lo que los actores de la Agenda Binacional hagan o
dejen de hacer en los proximos afios. (Pinto, 2009)
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Il. Prospectiva, innovacién y politica. Un analisis
desde la experiencia en el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria de Argentina

Maria Mercedes Patrouilleau™°

Resumen

Este trabajo repasa el proceso de introduccion y desarrollo de la prospectiva en el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA) de Argentina, en un contexto de redefinicién del modelo de desarrollo
argentino y de la estrategia institucional. Lo hace a partir de una sistematizacion de los aprendizajes
epistemologicos y metodologicos desarrollados sobre la disciplina, a lo largo de tres ejercicios de
prospectiva y de las estrategias de formacion desplegadas por la Institucion. Los resultados permiten
aportar conocimientos sobre la aplicacion de los métodos prospectivos en instituciones complejas y en
relacién con proyectos y politicas de desarrollo. Se procura también aportar conocimiento sobre el
vinculo entre procesos de innovacion y politicas publicas, una inter-fase de practicas y conocimientos en
la que las practicas cientificas, entre ellas la prospectiva, tienen un rol clave que jugar.

% Licenciada en Sociologia y Magister en Investigacion en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires. Investigadora del

Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA). Docente investigadora de la Universidad de Ciencias Empresariales y Sociales.
E-mal: patrouilleau.mm@jinta.gob.ar. Se agradecen especialmente los comentarios realizados sobre versiones preliminares de este escrito
a Rubén D. Patrouilleau, a Diego Velardocchio y a Andrés Kozel, asi como los comentarios de los evaluadores de ILPES, y a muchos
otros colegas de INTA con quienes se ha intercambiado sobre los contenidos de este trabajo. Un agradecimiento especial también a
Gilberto Gallopin, a Jorge Bienstein y a Alfredo Eric Calcagno, que fueron interlocutores fundamentales en esta experiencia. Aun asi, el
contenido de este trabajo no expresa posicion institucional alguna, sino que es una interpretacion que compete a la autora.
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A. Presentacion: la prospectiva en el INTA. Sistematizaciéon
de una experiencia

Desde el afio 2006 comienza a desarrollarse en el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
la disciplina prospectiva, vinculada a los macro procesos de innovacién y desarrollo. Existian
previamente en la Institucion algunas experiencias de abordaje del futuro, desde ciertas metodologias de
planificacion sectorial estratégica, o desde modelos de simulacion aplicados en determinadas areas de
conocimiento. La particularidad de este inicio es que se orienté a comprender los macro procesos que
afectaban y condicionaban el sendero de desarrollo que comenzaba a transitar la Argentina, y que la
iniciativa surge por inquietud de la propia dirigencia institucional del INTA.

El INTA es una institucion publica y estatal argentina de desarrollo tecnologico para el sector
agropecuario fundada en el aflo 1956. Es equivalente pero algo distinto a los institutos de investigacion
agropecuarios que tienen muchos paises de América Latina (“los INIAs”). Tiene institucionalidad en
todo el territorio nacional’'. Ademas de ser considerada una institucién exitosa por su capacidad y sus
desarrollos tecnologicos, ésta tiene la particularidad de albergar tanto el desarrollo tecnologico
(principalmente desde el trabajo de sus estaciones experimentales agropecuarias, EEA, pero no
solamente) como la investigacion “mds pura” (desde los institutos de investigacion) y también a la
extension (desde las agencias de extension pero también desde sus programas de asistencia y
fortalecimiento de capacidades, y desde la investigacion que produce, que tiene siempre como fines
directos su aplicacion a la realidad territorial y sectorial).

Se le reconoce al INTA su persistencia a lo largo del tiempo, el haber resistido la ola de
privatizaciones de la década del noventa, los tiempos de escaso financiamiento, y también el haberse
adaptado en el marco de las diferentes estrategias econdmicas nacionales con diversos instrumentos.
Tiene también la particularidad de ser una instituciéon publica técnica con participacién del ambito
privado y académico en la toma de decisiones **.

A través de varios procesos de reorganizacion institucional se fue conformando una estructura de
funcionamiento matricial, a través de la cual se despliegan y se articulan las distintas lineas de actuacion:
la investigacion, el desarrollo tecnologico, la extension (cada vez mds integradas bajo el concepto de
“innovacion”), la vinculacion tecnologica y las relaciones institucionales. Si bien es una institucion con
tradicional anclaje en el sector agropecuario y en donde la direccion técnica se ejerce desde las
disciplinas agrarias (principalmente ingenieria agrondmica), esta modalidad de funcionamiento le hace
también desarrollar otros tipos de conocimientos, relacionados con la extension, la generacion de
capacidades y el desarrollo social agrario.

En la ultima década, nuevos discursos fueron permeando la matriz institucional, en el marco de la
recuperacion a nivel nacional del pensamiento (y las posibilidades) de desarrollo, plasmandose también en
diversas en estrategias de intervencion®. Cobraron protagonismo los discursos sobre la agricultura
familiar, sobre la complejidad, sobre el agregado de valor y sobre el desarrollo territorial, complementando
e incluso poniendo en tension el enfoque tradicional centrado en las unidades productivas competitivas o
“viables”. Se incrementd también el protagonismo internacional en este sentido a través de diversas
iniciativas de cooperacion y asistencia técnica, exportando experiencias de extension a otros paises®”.

! Se despliega en el territorio a través de sus 15 centros regionales mas su sede central y de 5 centros de investigacién. Los primeros

nuclean en total a 50 estaciones experimentales agropecuarias y a mas de 300 Agencias de Extension Rural (AER), los segundos
nuclean 16 institutos de investigacion.

Las decisiones son tomadas por un cuerpo colegiado (el consejo directivo), conformado por el Presidente y Vicepresidente,
designados por el Poder Ejecutivo Nacional, y un conjunto de representantes del sector publico (Ministerio de Agricultura y
Universidades) y del sector privado (organizaciones agropecuarias).

Algunos ejemplos son: la formacién del Centro de Investigacion y Desarrollo de tecnologia Para la Agricultura Familiar (CIPAF) y
sus Institutos, el Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER) o los Proyectos Regionales con Enfoque
Territorial (PRET).

Es destacable en este sentido la experiencia del programa de asistencia para la autoproduccion de alimentos (ProHuerta) en Haiti (INTA-
Ministerio de Desarrollo Social-JICA y Cancilleria Argentina), desde el afio 2005, colaborando con la seguridad alimentaria de este pais.
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En este contexto y con vision estratégica, desde el afio 2006 la dirigencia institucional introduce la
prospectiva como un nuevo instrumento, en un primer momento vinculado al asesoramiento para la toma
de decisiones, en el marco de la Unidad de Coyuntura y Prospectiva, luego fundando el Instituto de
Investigacion en Prospectiva y Politicas Publicas en el afio 2011. Desde entonces, la prospectiva
comienza a ponerse en dialogo con instancias de planificacion, se va incorporando en los instrumentos
programaticos de investigacion y desarrollo (los Programas Nacionales), y se difunde entre los agentes
(investigadores y extensionistas) a través de talleres de socializacion de resultados y cursos de
formacion. El Grafico 1 muestra la difusion de la disciplina, distinguiendo entre aquellos agentes
familiarizados (que comienzan a manejar sus bases conceptuales y metodoldgicas), de aquellos
capacitados, con capacidades para llevar adelante ejercicios.

Grafico 1
Agentes INTA familiarizados y capacitados en prospectiva, 2006-2014
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Fuente: Estimacion en base al nimero de participantes en talleres, capacitaciones y ejercicios.

Este trabajo pretende recuperar algunos de los aprendizajes desarrollados en este proceso de
apropiacion de la disciplina prospectiva y su aporte a las estrategias innovacion institucional. Lo hace a
partir de una sistematizacion de la experiencia (Palma, 1992; Silvetti, 2006; Jara Holliday, 2009)*, que no
es ni una mera reflexion, ni una evaluacion (FAO, 2004). Es un analisis critico sobre la practica, a partir de
la cual es posible nutrir el conocimiento en prospectiva y su vinculacién con las politicas publicas.

La sistematizacion se concentra en los aspectos metodologicos y epistemoldgicos involucrados en
los ejercicios realizados, y en las estrategias institucionales que se desplegaron para la apropiacion de la
disciplina. Los tres ejercicios principales realizados por la Unidad de Coyuntura y Prospectiva y el Instituto
de Investigacion en Prospectiva y Politicas Publicas de INTA fueron sobre: i) la evolucion del desarrollo
nacional al 2015 (realizado durante los aflos 2006 y 2007); ii) los posibles escenarios del sistema
agroalimentario argentino al 2030 (realizado durante los afios 2010 y 2011) y una prospectiva estratégica
del INTA (en 2012 y 2013)™.

* La sistematizacién es una practica desarrollada en el campo latinoamericano, especialmente en trabajos de educacién popular y

extension y desarrollo rural, para generar conocimiento a partir de la practica. Le antecede a la misma una practica formativa, vivida
por quienes la sistematizan (aunque no necesariamente), a la que se le imprime un esfuerzo de recuperacion, tematizacion y
apropiacion, extrayendo lecciones que puedan generar nuevos conocimientos (MAGyP, 2011). En esta metodologia, la rigurosidad
cientifica esta puesta al servicio de la construccion de un pensamiento y una accion (Jara Holliday, 2009).

Personalmente, quien escribe participé como asesora externa del primer ejercicio y como parte del equipo en los dos segundos,
aportando puntualmente sobre las dimensiones socio-cultural y politico-institucional (en el primero y segundo de los ejercicios), y en
los aspectos epistemologicos y metodologicos (en el segundo y en el tercero).
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A continuacion se repasa este proceso de formacion de capacidades recorriendo los principales
aprendizajes de los ejercicios y de sus estrategias de difusion. Previamente se presentan algunas caracteristicas
que distinguen a la disciplina prospectiva y que sirven para comprender sus impactos en la Institucion.

B. Unaincursién por la disciplina prospectiva. Su contraste
con otros métodos cientificos

La prospectiva es una disciplina enmarcada dentro de los estudios del futuro, que se aboca a la
construccion de visiones de futuros posibles, con el objeto de brindar insumos para la toma de
decisiones. La inquietud principal en el surgimiento de esta disciplina como una forma de conocimiento
particular, cercana a la ciencia pero no ajustada del todo a ella®’, es que la toma de decisiones no podia
estar basada simplemente en los datos del pasado, sino que requeria de la construccion de visiones de
futuro, y no al modo de previsiones, sino en términos de futuros posibles (de Jouvenel, 1972). Una de las
definiciones mas utiles para comprender las habilidades que se requieren en la construccion de estas
visiones de futuro, es que no basta con “mirar para adelante”, hace falta “mirar largo, mirar amplio y
analizar en profundidad” (Berger, 1964).

En su contexto de surgimiento, a mediados del siglo pasado, una cuestion altamente disruptiva
habia motivado la preocupacion sobre el futuro y el cuestionamiento sobre la vinculacion entre el poder
y la ciencia: la escalada de la innovacion cientifica ligada al dominio geopolitico e incluso espacial
(Massé, 1965). La disciplina comenzé a desarrollarse desde dos centros principales: en Estados Unidos,
en el marco de los asuntos vinculados a la guerra fria, y en el campo académico francés de la mano de
desarrollos filosoficos vinculados a la fenomenologia, la filosofia e la accion y la teoria politica (Berger,
1964; Jouvenel, 1972), con intercambios e influencias reciprocas entre ambos espacios de pensamiento
(Durance, 2010).

Desde el campo norteamericano se desarrolla el “método de escenarios,” que prontamente cobra
protagonismo y difusién, tanto en el dmbito de la geo-estrategia, como en el mundo corporativo™. Este
método brinda nuevos elementos para trabajar con la incerteza y sobre los aspectos dificiles de cuantificar.
Permite complementar la informacion de las variables cuantitativas con el manejo artesanal sobre la
articulacion entre multiples variables, dimensiones y escalas de analisis en torno a diferentes narrativas®’.

Desde la escuela francesa se forja un pensamiento para la apropiacion del futuro vinculado a un
movimiento ético, y desarrollando algunas claves para su abordaje, tales como la nocion de proyecto, el
trabajo sobre el campo de lo deseable, los conceptos fenomenoldgicos sobre la temporalidad y
ejerciendo una critica a las modalidades lineales de los razonamiento cientificos (Berger, 1964;
Jouvenel, 1972; Massé, 1965). Estos pensamientos legan ciertas definiciones y reglas pragmaticas para
trabajar intelectualmente sobre el futuro: que la prospectiva, antes que un método, es una actitud, y que
cuando se conforma en método éste no es para aplicarse sobre las cosas, sino sobre las personas, desde
una filosofia de la accion (Berger, 1967); que no busca prever sino imaginar, conjeturar futuros posibles;
que la incertidumbre es en cierta medida irreductible; que exige una reversion en los términos del
pensamiento, no sélo sobre la direccion de la mirada sino principalmente sobre el orden de las
preocupaciones (Berger, 1967).

Como sobre el futuro no hay hechos, no hay facta (Jouvenel, 1967) en prospectiva el campo de la
incerteza es aun mas amplio que en el de las ciencias en general. Esto hace que la metodologia y la
epistemologia de la prospectiva tengan un cariz particular, dependiendo en buena medida de las formas

7" Uno de sus fundadores, B. de Jouvenel (1972), la denominé “el arte de las conjeturas”, justamente para diferenciarla del

conocimiento cientifico.

Fueron claves en este desarrollo los trabajos de Hermnn Kahn en la Rand Corporation, un think tank de las fuerzas armadas
norteamericanas (Kahn, 1970; Kahn y Wiener, 1969). En el mundo corporativo se difunde bajo la modalidad de “planeacion por
escenarios”. Los escenarios de la compafiia Shell, realizados con continuidad desde el afilo 1972 son uno de los casos de referencia en
este campo (Cronelius, et al, 2005; Wack, 1985a y b).

Los principales difusores del método de escenarios, los definieron como: “secuencias hipotéticas de eventos articulados, construida
con el objeto de focalizar en los procesos causales y en los puntos de decision” (H. Kahnn y Wiener, 1969), o ““.. .historias acerca del
futuro con una trama loégica y una narrativa que gobiernan la manera en que se de despliegan los eventos” (Schwartz, 1991).
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de apropiacion que las diferentes culturas entablan sobre el futuro, cuestion sobre lo que influyen no s6lo
aspectos historico-culturales y de poder, sino también cuestiones epocales (determinados contextos,
climas de época), estructuras narrativas y del lenguaje (Holsher, 2014).

A diferencia del conocimiento cientifico académico, en donde el ambito de interlocucién principal
es en general entre colegas, la interlocucion principal en prospectiva es entre prospectdlogos y
tomadores de decisiones (si bien también la comunicacion entre los que hacen prospectiva es
indispensable saludable para el crecimiento de la disciplina). Justamente por su objetivo directo de asistir
a la toma de decisiones, se pone el acento en formas de lenguaje mas sintéticas y expresivas. Se utilizan
nombres de fantasia, se busca impresionar o contrastar en mayor medida que en los estilos cientificos, re
recurre a la comunicacion visual.

En términos de método, la prospectiva no puede asimilarse al modelo de la ciencia experimental,
aunque se apoye en ¢l en muchos segmentos. En vez de estudios, experimentos o contrastaciones, en
prospectiva la unidad en que se expresa su practica es la de “ejercicios”. En ellos, la secuencia del método
hipotético deductivo de: formulacion de hipotesis, contrastacion, validacion o refutacion, no tiene la misma
validez. El trazado de una hipotesis bien planteada supone todo un campo de certeza del que no dispone la
elucubracion sobre el futuro. Y tampoco se ajustan del todo los métodos no estandares de abordajes micro
sociales, o etnograficos, aunque también puedan necesitarse en algunos tramos de los ejercicios ™.

Los métodos contemporaneos de prospectiva se basan en una exploracion estructurada que
supone: la definicion de un foco (un espacio-tiempo ligado a una problematica o area de actuacion), que
se asocia a un horizonte temporal futuro (hasta déonde se quiere mirar); la identificacion de las
dimensiones relevantes y de los factores claves o fuerzas impulsoras (drivers o driving forces) que
estarian condicionando ese futuro; el reconocimiento de aspectos criticos (que interesan, que se valoran,
que preocupan); el planteo de interrogantes estratégicos; la construccion de escenarios, visiones de
futuro o la identificacion de proyectos alternativos. Los ejercicios también pueden comprender
segmentos especificos de analisis de actores y de indagacion retrospectiva (analisis sobre
desenvolvimientos pasados, reconociendo diferentes historias, aspectos velados y negados).*' Todo esto
en términos generales. Este camino puede variar en multiples aspectos, puede detenerse en distintas
fases, dependiendo de los objetivos y del alcance del ejercicio.

En su practica, la prospectiva pone en marcha dispositivos intelectuales para recabar, procesar y
analizar informacion, buscando en diversos momentos: capacidades creativas, saberes de expertos, la
riqueza de la interaccion entre saberes, o recabar evidencia (Popper, 2009). Por desarrollarse en el marco
de la multi-disciplina, y por tener que operar sobre problematicas diversas, preocupada méas bien por un
espacio-tiempo en particular, la prospectiva dificilmente pueda desarrollarse con bajos grados de
interaccion, y nunca de manera individual.

Estas caracteristicas ya definen algunos desafios para el trabajo con la disciplina en una Institucion
que, si bien ha sido impactada por discursos alternativos, conserva una tradiciéon de especializacion en
ciertos abordajes disciplinares (de la agronomia y la ingenieria en especial), con un importante peso de las
visiones lineales de la innovacion, a-historicas y con pretension de neutralidad. Es de destacar que el
discurso de la prospectiva no se introduce para anular esta modalidad (también necesaria por su capacidad
de producir informacion y de ejecucion sobre la realidad), pero si comienza a interrogar los recortes
disciplinares, sus ubicaciones tempo-espacial y ciertas premisas de las narrativas objetivistas.

" Vale esta aclaracion, porque tiene cierta difusion una posicién segin la cual la prospectiva se equipara con un foro de opinién sobre

el futuro, sobreestimando el valor de la opinién y la participacion, y negando las diferencias de poder, e incluso el poder de la
informacioén, en el condicionamiento del futuro por parte de distintas fuerzas sociales.

El autor argentino Agustin Merello (1973) ha profundizado en la dimension retrospectiva de la prospectiva, con conceptos tomados
de la teoria psicoanalitica y de la pedagogia.
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C. El primer ejercicio: una prospectiva sobre el desarrollo
argentino en la posconvertibilidad

“El Salmoén” fue el nombre con que se bautizd al primer ejercicio de prospectiva, que comienza a
elaborarse en el afio 2006, con un equipo nuevo en la Institucion. Se culmina en el afio 2007 con el
titulo: “Las fuerzas que impulsan la evolucion del futuro o los futuros de la Argentina”. La longitud y
complejidad del titulo ameritaba darle a la obra un apodo corto, que en este caso se correspondia con el
color de la tapa de su publicacién. En su publicacién oficial, producida afios mas tarde, la obra se titulo:
“Prospectiva del Desarrollo Nacional al 2015. Las fuerzas que impulsan los futuros de la Argentina”
(Patrouilleau, 2012a).

La demanda sobre el ejercicio fue la de aportar a comprender el alcance y las potencialidades del
nuevo esquema macroeconomico que se habia comenzado a instrumentar en Argentina, luego de la
salida del modelo econdémico de convertibilidad de la moneda nacional con el ddlar, que se habia
sostenido por mas de una década, entre 1991 y 2002. Se necesitaba contar con un horizonte temporal de
largo plazo para una nueva estrategia institucional.

El contexto era el de una progresiva normalizacion institucional en Argentina con posibilidades de
cambio de rumbo respecto a la orientacion neoliberal que habia primado en las ultimas décadas. En 2003 se
realizaron nuevas elecciones presidenciales libres luego de la crisis del afio 2001 y de los gobiernos
provisionales. Estaba emergiendo un nuevo marco macroecondémico, con realidades productivas que
habian experimentado cambios significativos en las décadas previas, dados los nuevos desarrollos
tecnologicos con especial asidero en el sector agropecuario, y en un contexto global en donde se
avizoraban nuevas oportunidades en términos de desarrollo.

Se estaba en condiciones de retomar la “senda del desarrollo” (en términos econdmicos y de
narrativa), luego de un largo periodo en el que no habia primado tal perspectiva, sino mas bien una
retorica inmediatista y politicas neoliberales en todos los ambitos institucionales. El trabajo de
prospectiva se posicioné dentro de la narrativa del desarrollo, abrevando en los enfoques sistémicos
sobre el desarrollo sostenible que se habian trabajado y difundido desde la CEPAL, para indagar sobre la
sostenibilidad del esquema de crecimiento posconvertibilidad**. La riqueza del ejercicio consistié més
en un analisis en profundidad sobre las dimensiones del desarrollo argentino y sus fuerzas impulsoras,
que en la construccion de los futuros posibles. Se concentré mas bien en mirar amplio y en profundidad,
que en mirar largo. Y esto tanto porque el equipo estaba comenzando a desarrollar el acervo en
prospectiva y en método de escenarios, como por la coyuntura que aun guardaba visos de cortoplacismo.
Si bien se entendia que el horizonte que se planteaba no era lo suficientemente largo para una vision
prospectiva, el largo plazo no aparecia aiin como posibilidad. El largo plazo en aquél momento para las
instituciones argentinas era el 2015, 7 o a lo sumo 8 afios mas adelante del momento presente®’.

Se conto con el asesoramiento de Gilberto Gallopin como prospectdlogo, con un equipo de consultores
que realizaban informes sobre las diferentes dimensiones del desarrollo (economica, social, socio-cultural,
dimension internacional) y con quienes se discutia y se elaboraban luego las fuerzas impulsoras; y con un
conjunto de interlocutores especializados con quienes se chequeaban cuestiones puntuales.

El anélisis de las fuerzas impulsoras de la dimension global y econémica hicieron retomar y re
significar otros esquemas de pensamiento sobre el desarrollo que habian permanecido en desuso, como los
del estructuralismo latinoamericano y el pensamiento econdémico nacional. El énfasis macroeconoémico del
gjercicio permiti6 clarificar las principales variables del esquema de crecimiento posconvertibilidad. Si

2 Esta perspectiva se condice con la identificada por Rodriguez y Cuervo Gonzalez (2014), a la nueva oleada de estudios de

prospectiva en la Region. Los autores identifican la estabilidad macroeconémica, politica y social como condiciones para desarrollar
los estudios prospectivos, en tanto meta previamente alcanzada pero también como busqueda para pasar a metas mas profundas.

Si bien no es equivalente el plazo de un horizonte para un ejercicio de prospectiva que para uno de planificacion (la prospectiva
podria —aunque no necesariamente— mirar a mas largo plazo que la planificacién), vale comparar los plazos trabajados por los
primeros planes estratégicos que se fueron elaborando en las instituciones estatales y de gobierno. El Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios lanza en 2004 el Plan Estratégico Territorial con horizonte al 2016. El INTA lanza su Plan
Estratégico Institucional 2005-2015. Otros ministerios, unos afios mas adelante van lanzando sus planes con horizonte al 2020 (El
Ministerio de Industria, E1 Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y el de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva).
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bien Argentina se habia enfrentado con condiciones macroecondmicas similares bajo el esquema de
sustitucion de importaciones, se trataba de un contexto totalmente diferente en términos de la forma del
Estado luego de las transformaciones neoliberales, de los cambios tecnologicos, en la forma de
organizacion del trabajo y de la produccion, en la estructura productiva heredada de todos los cambios
anteriores, y porque a diferencia de lo que ocurrid en la mayor parte del siglo pasado, el contexto
internacional de alta demanda de commodities replanteaba las posibilidades, las estrategias y los
instrumentos. El “patron de acumulacion” posconvertibilidad fue esquematizado de la siguiente manera:

Diagrama 10
Interaccién de las principales variables macroeconémicas
en el contexto posconvertibilidad
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Fuente: Patrouilleau (2012a: 28).

Esta conceptualizacion, es coexistente con las primeras explicaciones oficiales sobre el nuevo
modelo de acumulacion y sobre los objetivos de desarrollo (Ministerio de Economia y Produccion, 2007).

La realizacion del diagndstico prospectivo y la identificacion de las fuerzas impulsoras, llevo a la
necesidad de profundizar sobre ciertas problematicas que produjeron informes intermedios especificos**
La tarea también se enfrentd con ciertos dilemas que se presentaban a la hora de establecer un juicio
(fundado, critico y comprensivo) sobre el curso del esquema de crecimiento posconvertibilidad. Por
ejemplo, sobre como evaluar la capacidad de reducir la pobreza, producto del modelo y sobre el analisis
de la situacion critica de la economia estadounidense. Los dilemas sobrellevaron discusiones al interior
del equipo sobre los juicios técnicos y politicos que debian primar, sobre lo que se podia o no
comunicar. No resultaba tarea sencilla para investigadores y técnicos realizar aseveraciones sobre el
futuro en estos temas, ya que se encontraban en situaciones que llegaban a cuestionar el acervo propio, la
pertenencia a determinada escuela teorica o idea politica.

Otro de los aspectos criticos que pueden sefialarse sobre esta primera experiencia, es que no se
realiz6 de manera conciente (con un lugar y unas reglas definidas en el método) un analisis de actores.

# Estos informes se titularon: “Preguntas Provocativas”, “Impacto global de las tendencias de corto y mediano plazo de la economia de
EE. UU”, “El nuevo patron de crecimiento de la economia argentina”, “El rol del sector agropecuario en el nuevo patron de
crecimiento”, “La crisis financiera de EE.UU y su impacto en el sector agropecuario de la Argentina”, “La enfermedad Holandesa” y
“Centro y Periferia” (los dos ultimos son traducciones de escritos del autor brasilefio Bresser Pereyra).
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En el ejercicio primé el abordaje macroecondmico y el sistémico sobre el desarrollo. Las fuerzas
impulsoras se identificaron a partir de estos marcos, sin diferenciar demasiado de qué tipo de proceso o
fenomeno se trataba. Ambos enfoques eran fundamentales en aquel momento para comenzar a
comprender lo que significaba el nuevo esquema de crecimiento y modelo de desarrollo. Pero esto
redujo la posibilidad de avizorar, por ejemplo, el conflicto que sacudi6 politica e institucionalmente a la
Argentina en el afio 2008 entre el sector agropecuario y el Gobierno Nacional*’.

Es de destacar, sin embargo, el énfasis puesto en la dimension socio-cultural, que suplié en parte
la carencia de este andlisis de actores. Se contempld dicha dimension porque resultaba insuficiente el
diagnoéstico de la dimension “social” (en términos de condiciones de vida, pobreza, desigualdad) para
identificar las dificultades que encontraria un modelo de crecimiento con pleno empleo y con horizonte
de mayor inclusion social. Y no sélo se la contempld sino que se le dio un papel destacado. Este
componente fue abordado principalmente desde tres fuerzas impulsoras: “homogeneizacion cultural
(consumismo, individualismo, inmediatez)”, “influencia de los medios masivos de comunicacion” y
“bajo grado de confianza y apego a las instituciones”. Las dos primeras dan cuenta de la fuerza de
valores difuminados desde dispositivos comunicacionales con poder de homogeneizar percepciones y
representaciones. Si bien esto no era desconocido, al momento de abordarlo los analisis referidos a este
tema circulaban estrechamente por publicos académicos o politicos especializados, no se ponian en
discusion en ambitos institucionales ni en estudios sobre el desarrollo. En el Salmén, lo que ocurria en
esta dimension se lo interpretdé como una de las principales dificultades que afrontaba el nuevo modelo
de desarrollo para desenvolverse en el mediano plazo e incluso para profundizarse. No se estuvo lejos
entonces de identificar actores y conflictos, aiin desde una perspectiva sistémica y macroeconémica,
teniendo en cuenta que a los pocos afios el arco agro-mediatico se posiciond como la principal fuerza
opositora al proyecto de gobierno y su modelo de desarrollo.

Como primer trabajo de prospectiva sobre aspectos macroecondmicos, no estrictamente sectoriales,
realizado en el INTA, el foco puesto “aguas arriba” de la Institucion y la coincidencia con el conflicto con
el sector agropecuario, hizo que no fuera muy difundido en su momento. También porque hacia falta cierta
maduracion institucional y del equipo en relacion a la disciplina. Mas alla de la circulacion informal que se
le dio al trabajo una vez terminado, y que circulé mas bien por esferas politico institucionales externas al
INTA, se edit6 con el sello de la Institucion casi a modo testimonial hacia fines del afio 2012, meses antes
de que saliera a Iuz la obra que recogi6 el segundo ejercicio de prospectiva.

D. “El cefalépodo”: La construccién de los escenarios
del sistema agroalimentario

Una vez trabajadas de manera sistémica las posibles evoluciones del desarrollo nacional, el ejercicio que
comienza en el aflo 2010 se propone anclar en un foco sectorial, a través del cual se re significan las
dimensiones del desarrollo que habian sido previamente abordadas, y cobra mayor relevancia el analisis sobre
las distintas escalas en juego (la dimension global, regional y nacional), respondiendo a la marcada insercion
internacional del sector agropecuario argentino y a su caracter estratégico para el desarrollo nacional.

El trabajo lleva un afio y medio de duracion. Se publica a mediados de julio de 2012 con el titulo
“Escenarios del Sistema Agroalimentario Argentino al 2030 (Patrouilleau, et al, 2012b). El nombre
Cefalopodo, de fantasia, responde esta vez a la figura que ilustra la etapa y que se desarrolla en el
capitulo sobre el marco conceptual del ejercicio (p. 28).*

# Si bien el malestar en el sector agropecuario por el impuesto sobre las exportaciones de los principales productos del sector venia desde la

propia salida del régimen de convertibilidad, el conflicto al que nos referimos estalla el 11 de marzo de 2008 y se extiende hasta el 17
de julio. Fue una reaccion de las organizaciones tradicionales del sector agropecuario a la Resolucion Ministerial 125/08 que establecia
un nuevo aumento en la alicuota de retencion impositiva en un contexto de alza de los precios internacionales, y que establecia un
esquema de retenciones moviles, segtn el cual subian o bajaban las alicuotas segun la evolucion de los precios de los granos.

La figura busca ilustrar la condicién de un pais con un despliegue centripeto y a la vez descentrado, apoyado sobre la calidad
geologica y agroclimatica de sus suelos, y recostado sobre Buenos Aires. Con esta dindmica centripeta se observa también el
desarrollo del proceso de agriculturizacion de las ultimas décadas en Argentina, extendiéndose esta produccion desde la pampa
htmeda hacia zonas buffer.

46

126



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 86 Prospectiva en América Latina y el Caribe: instituciones, enfoques...

Apoyado sobre el bagaje previo, el segundo ejercicio prospectivo si pudo desarrollar escenarios,
con visiones de futuro de largo plazo (a 20 afios, 2010-2030) y con narrativas nutridas en la
identificacion de eventos, actores y trayectorias. El contexto macroecondémico argentino, el acervo del
trabajo previo y la mayor insercion institucional del equipo, permitieron concentrar esfuerzos en un
trabajo minucioso primero sobre un nuevo set de fuerzas impulsoras para el foco agroalimentario
argentino, y luego sobre las narrativas y la logica que gobernarian los escenarios futuros.

También le otorgd solidez al trabajo el intercambio iterativo en talleres tanto con los asesores
.. . 47 . .,

externos, como con los colegas de distintas unidades de INTA™. El equipo se nutrié con numerosos
talleres institucionales, realizados a lo largo del pais, que aportaron sugerencias y valoraciones tanto
técnicas como metodologicas. Y tuvo también el asesoramiento de expertos en distintos temas
sectoriales. Cont6 nuevamente con el apoyo metodoldgico de Gilberto Gallopin en una etapa inicial de
identificacion de las fuerzas impulsoras, y con el aporte de Jorge Beinstein en la etapa de construccion
de los escenarios y para el analisis sobre la crisis econdomica y financiera internacional.

En el marco conceptual de este ejercicio se reforzo la interpretacion estructuralista de la
economia, de la mano de una lectura minuciosa sobre el nuevo contexto abierto en el siglo XXI, con
algunas claves como la crisis financiera internacional, el rol de China y su dindmica particular de
crecimiento y ocupacion de territorios, la situacion de gobernabilidad “comprometida” del sistema
agroalimentario internacional, la interaccion energia-alimentos, y el déficit nacional sobre el control y la
regulacion del uso de los recursos naturales.

Diagrama 11
Dimensiones de abordaje del diagnostico prospectivo
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Fuente: Patrouilleau (et al, 2012b: 19)

47 Entre los meses de diciembre de 2010 y abril de 2012, el equipo fue presentando avances del ejercicio en las siguientes unidades (por

orden cronologico): Estacion Experimental Agropecuaria San Pedro, Centro Regional Mendoza-San Juan, Centro Regional
Tucuméan-Santiago del Estero, Centro de Investigacion en Recursos Naturales, Centro Regional Buenos Aires Sur, Centro Regional
Buenos Aires Norte, Centro Regional Catamarca-La Rioja, Centro Regional La Pampa-San Luis, Centro Regional Entre Rios,
Estacion Experimental Agropecuaria Barrow, Agencia de Extensiéon Rural Lules, Centro Regional Chaco-Formosa, Centro de
Investigaciones en Agroindustria, Centro Regional Patagonia Sur y Centro Regional Patagonia Norte.
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La version mas esquematica de las dimensiones del desarrollo desde la teoria sistémica del
desarrollo sostenible fue relegada, cobrando relieve esta nueva interpretacion del contexto. El abordaje
multiple escalar y dimensional puede observarse en el diagrama 11.

En el diagnéstico prospectivo, el trabajo comenzé identificando primero variables significativas.
Se parti6 de la seleccion de un conjunto de 50 variables, de las cuales 22 terminaron convirtiéndose, con
multiples ajustes, en fuerzas impulsoras. En su definicion, se pudo ganar audacia en la forma de
nombrarlas, de modo de hacerlas mas transparentes, mas directas y de agudizar los llamados de atencion
sobre los posibles eventos, sin perder rigurosidad en la descripcion de su comportamiento®. En este
proceso se fue dando cuenta de los diferentes tipos de variables involucradas, profundizando en sus
modos de variacion y sus diferentes ritmos temporales de expresion. Algunas de las fuerzas cobraron
incluso el caracter de actores o sujetos™. Todo esto derivé en la produccion de una mayor densidad de
informacion a lo largo de todo el horizonte temporal prospectado, y en la imagen final de los escenarios.

Una de las adaptaciones al método de escenarios realizada y aprendida en esta ocasion, fue la
diferenciacion entre distintas dimensiones de la realidad sobre las que se operaba, entre: dimensiones a secas
(se refieren a los diferentes aspectos de la realidad posibles de agrupar, dentro de los cuales encontraremos las
fuerzas impulsoras), dimension focal (los factores internos al propio foco que condicionan sus propias
transformaciones) y dimensiones criticas (aquéllos aspectos de la realidad que importan especialmente, y que
es necesario tematizar sin confundirlos con las fuerzas impulsoras que son las verdaderas promotoras de las
evoluciones futuras). De este modo, las fuerzas impulsoras se ubican dentro de las dimensiones o de la
dimension focal, pero no se asimilan a los aspectos que se valoran (las dimensiones criticas).

Clarificar esta distincion, darle a cada una su lugar, ha sido fundamental para no caer en dos
trampas usuales: la de creer que los ejercicios de prospectiva son resultado de una indagacion objetiva
(sin toma de posicion, ni juicio de valor), o, por el contrario, la de sobreestimar los aspectos valorativos
y hacerlos jugar como los verdaderos factores de cambio. Esto permitid incorporar en el método los
aspectos normativos (lo que importa, la dimensién ética o ideoldgica) sin perder el cauce de lo
exploratorio. Esto impacto6 sobre la calidad de los escenarios, evitd caer en escenarios extremos como “el
bueno” y “el malo”, o incluso con uno intermedio, “el tendencial”, como es también usual, ganando en
verosimilitud y credibilidad. Si en el primer ejercicio se habian elaborado dos escenarios, en el segundo
pudieron trazarse cuatro escenarios bien diferenciados sobre los futuros del sistema agroalimentario:
“My Way”, “Trompo en una Calesita”, “Diagonal Virtuosa” y “Argenchina”. Algunos de éstos expresan
trayectorias significativamente negativas, pero ninguno expresa un escenario ideal.

Un elemento central a la hora de construir los escenarios fue la identificacion de interrogantes
estratégicos. Este elemento tampoco es evidente en los manuales sobre método de escenarios, ni en el
método inicialmente habia aprehendido el equipo. Con el apoyo de Jorge Beinstein, otro de los asesores en
prospectiva con los que se trabajo, se reconocio que los interrogantes brindan la estructura para poder
elaborar la narrativa, los nudos de la trama. Fuerzan a elaborar una sintesis sobre los principales aspectos
criticos que describen el conjunto de fuerzas impulsoras. Que las narrativas estén elaboradas en base a los
interrogantes lleva a comprender por qué los escenarios son una elaboracion situada, con una vigencia
relativa (2 o 3 afios desde su elaboracion), porque a medida que la situaciéon cambia, y que las inquietudes y
preocupaciones se modifican, también lo hace el tipo de escenarios que se pueden construir.

El trabajo sobre las narrativas brindé también claridad conceptual en el didlogo con las otras
disciplinas, haciendo visualizar que las mismas también se sustentan sobre determinadas narraciones
(sobre la modernizacion, el desarrollo, la revolucion productiva, e incluso la innovacioén). La
diagramacion de graficos y esquemas en este ejercicio cobrd también protagonismo como herramienta

48

2

Algunos de estos nombres figurativos de las fuerzas impulsoras fueron: “alianzas labiles en un mundo multipolar”, “gobernabilidad

2

alimentaria global comprometida”, “factor China”, “el enigma de la oferta”, “dictadura de supermercados y barreras técnicas
asociadas”, “cultura del agronegocio”.

Por ejemplo: Cultura del Agronegocio describe discursivamente a un actor sectorial nacional, Factor China describe el accionar de un
estado empresario supernumerario, Proyecto de Gobierno analiza los diferentes y potenciales proyectos de gobierno de la Argentina
déandole una mirada retrospectiva en cuanto a sus relativos poderes de institucionalizacion y en Dictadura de supermercados y barreras

técnicas asociadas prima un analisis de actores sobre los mercados y sobre la accion subsidiaria de los Estados.
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analitica y de comunicacion. Sirvid especialmente para controlar la narrativa (sus multiples
temporalidades), y para la ubicacion de las dimensiones criticas en el planteo general.

Otro de los aspectos criticos que llevé mucho tiempo de analisis, fue el abordaje multiple escalar.
Tuvo que controlarse permanentemente el peso que en cada aspecto adquirian los distintos niveles de
actuacion: global, regional y nacional, analizando no so6lo en términos reales como opera cada uno, sino
también en términos potenciales (Zemelman, 2006), dado el contexto de alta turbulencia y transformacion
de las relaciones internacionales existentes, comprendiendo cierta filosofia de la accion™.

Sin embargo, todos estos avances en el conocimiento de la disciplina aiin no llegaban a difundirse
por el conjunto de la Institucion. El trabajo requirié una concentracion muy grande del equipo, y aunque se
hicieron muchos talleres, fue necesario el trazado de una estrategia de formacion generalizada para llegar a
poder transmitir, y también a procesar por parte del equipo, el camulo de conocimientos desarrollados.

E. La prospectiva estratégica y la difusién institucional

Una vez terminado el “Cefalopodo”, la dirigencia institucional propone un ejercicio de prospectiva
estratégica, realizado desde el Instituto pero con un equipo ampliado®', para realizar aportes, entre
otros insumos para la revision y actualizacion de su principal instrumento de planificacion (el Plan
Estratégico Institucional).

Diagrama 12
Flujograma de la prospectiva estratégica
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Fuente: Patrouilleau (2014a).

Este ejercicio significo un nuevo proceso de aprendizaje metodoldgico, ya no se trataba de hacer
escenarios sino de vincular las visiones de futuro ya construidas con la estrategia posible de delinear
desde el tiempo presente en la Institucion. Este movimiento fortalecié el aprendizaje sobre la cuestion
del “foco” de los ejercicios. Si habiamos partido de un foco nacional con el Salmon, habiamos trabajado

0" Por ejemplo, la dimension regional que protagonizé uno de los interrogantes estratégicos, dada su complejidad, fue simplificada en la

fuerza impulsora: “Dindmica de la relacién Argentina-Brasil”, bajo la suposicion de que la suerte de la integracion regional dependia
en gran medida de los grados de cooperacion que se desarrollen en dicha relacion. Esto es logico por la importancia relativa de
ambos paises y por el rol del sector agroalimentario en los mismos, y podria en este sentido ser una correcta simplificacion. Pero no
han faltado observaciones de referentes calificados que la relativizan.

El equipo del IIPyPP conto con el apoyo de un equipo de 15 especialistas de la Institucion (en temas de produccion, innovacion, planificacion,
suelos, tecnologias de la informacion, desarrollo territorial, relaciones institucionales, programas sociales, agricultura familiar, historia
institucional y biotecnologia), dos consultores externos y se realizaron talleres consultivos con todos los directivos de la Institucion.
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luego en un foco sectorial con el Cefalopodo, no tenia sentido plantear nuevamente escenarios
institucionales (que ademas estarian en buena medida condicionados por los escenarios nacionales y
sectoriales), mas bien ese bagaje tenia que apropiarse para llegar a plasmar lineamentos para una
estrategia institucional. El diagramal?2 resume el flujograma que se dio al ejercicio.

Se comenzé formulando los “futuribles INTA” (FI1 a FI4 en el diagrama) que podian derivarse de
los futuribles ya desarrollados sobre el sistema agroalimentario argentino, elaborados en el Cefalépodo
(FSA1 a FSA4 en el diagrama). Estos retrataban las cuatro situaciones hipotéticas en las que se
encontraria la Institucion en cada uno de los escenarios del sistema agroalimentario, de no mediar accién
institucional alguna (una secuencia de eventos imaginaria, sélo valida para la reflexion prospectiva), se
pudieron pensar las “resiliencias” y “optimizaciones” que deberian desarrollarse institucionalmente para
resistir los aspectos negativos de los escenarios y optimizar los positivos (Patrouilleau, et al, 2014a).

Paralelamente, pequefios equipos tomaron la tarea de narrar una retrospectiva sobre el INTA y de
desarrollar un analisis situacional identificando los actores y discursos mas significativos de la
Institucion. Con los tres insumos (los futuribles INTA con sus resiliencias y optimizaciones, la
retrospectiva y el analisis situacional) se avanz6 en la reflexion sobre las bases para una estrategia solida
y sobre los lineamientos estratégicos que se ofrecian a la planificacion estratégica institucional.

En términos conceptuales, no fueron suficientes los marcos disponibles que pensaban en términos de
prospectiva estratégica®>. Uno de los aportes a los que se recurrio fue el del andlisis situacional de Carlos
Matus (2006; 2007). El analisis de actores es contemplado por casi todos los autores que piensan en
términos estratégicos, pero Carlos Matus le otorga un rol central al trabajo sobre actores constituyendo éste
mismo una problematizacion de la propia posicion intelectual en el contexto. El andlisis situacional pone de
relieve el punto de vista de los intérpretes de la situacion y la necesidad de interpretar las otras diferentes
lecturas en juego que también estan operando sobre la factibilidad de las estrategias.

La articulacion del pensamiento prospectivo con el estratégico, hizo conciente la necesidad de
abordar las multiples dimensiones de la temporalidad. No correspondia “mirar para adelante” en
términos de estrategia, sin comprender de donde se venia, cudles eran los procesos sociales e
institucionales emergentes y aquéllos latentes. Por ello se dio relevancia a la dimension retrospectiva,
que permitiria captar la trayectoria y el impulso de los distintos actores del juego institucional. Otro
aporte conceptual para desarrollar este aspecto fue la obra de Agustin Merello (1973), que introduce
elementos de la teoria psicoanalitica para pensar en términos prospectivos. Ademas de identificar la fase
“retrospectiva” como movimiento necesario de los ejercicios, introduce nociones tales como las
“latencias”, el deseo, “salto cuantico” o el “horizonte u-topos”, nutriendo un desarrollo en profundidad
sobre los aspectos no sélo reales sin también potenciales a partir de las negaciones, lo inconciente, lo no
visible, no declarado o no evidente.

También se trabajo sobre el concepto de estrategia sélida. No se trataba solamente de identificar
estrategias para estar preparado a los diferentes futuros posibles, sino que también se trataba de instar a
la prosecucion del escenario que se identific6 como el mas favorable o deseable.

Por desenvolverse en torno a un foco institucional, este fue el ejercicio con mayor participacion
de actores dentro de la Institucion. Se nutrié también del didlogo con los tomadores de decisiones,
llegando a visualizar y a comprender los distintos tipos de conocimientos e informacion puestos en juego
desde las distintas posiciones (desde el equipo de prospectiva, desde los especialistas, desde los
tomadores de decisiones). Permiti6é también medir el alcance especifico de los estudios de prospectiva,
entendiendo que aporta a los trazos gruesos de la estrategia, y a dotar a la Institucion de capacidad
reflexiva para producir pensamiento sintético y orientado a la accion.

El fin de esta etapa de la prospectiva estratégica se da con la realizacion de seminarios de formacion
en prospectiva y pensamiento estratégico, involucrando a agentes de toda la Institucién. En 2014 dos
cursos, uno mas tedrico e instrumental, y otro aplicado sobre la revision del ejercicio del Cefalopodo,
sumado a otros muchos talleres dados en institutos de investigacion y en centros regionales de la

%2 El mas formalizado es el de la escuela de Michel Godet (Godet y Durance, 2011).
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Institucion, completan la fase de la difusion en prospectiva y de la ampliacion de las capacidades
institucionales en dicha disciplina.

F. Conclusiones: sobre los aprendizajes institucionales
en teoria y practica de la prospectiva

Resta finalmente recoger en una sintesis las principales conclusiones sobre los conceptos
epistemologicos y metodologicos que se forjaron con la apropiacion de la disciplina prospectiva, asi
como reflexionar sobre los aspectos pendientes, sobre los que es necesario seguir produciendo,
incluyendo la utilidad del pensamiento prospectivo en instituciones complejas, ejecutoras de politicas
publicas, y en el marco de diferentes proyectos de desarrollo. El analisis de los tres ejercicios en
conjunto, buscd poner de relieve la importancia de un programa de prospectiva, en términos de un
esfuerzo sostenido de indagacion y de integracion de la disciplina en la Institucion.

Pudo aprehenderse en términos conceptuales, que la prospectiva constituye un método de
exploracion estructurada sobre los futuros posibles, que debe manejar tres complejidades fundamentales,
dadas por: i) las diferentes dimensiones de la realidad sobre las que se opera (las dimensiones, la
dimension focal y las dimensiones criticas); ii) las multiples escalas de la realidad sobre las que se
trabaja, para lo cual se debe contar con teorias de la accién y de sistemas; y iii) las multiples
dimensiones de la temporalidad, la necesidad de des-aprehenderse en ciertos segmentos de la linealidad
cronologica, para dar espesor tanto a diferentes formas y ritmos de variar como a la apropiacion y
potenciacion de las experiencias sobre la temporalidad. Porque el “pasado”, el “presente” y “el futuro”,
no son simplemente etapas de una linealidad cronologica, sino diferentes formas de la experiencia
politica y social.

Especificamente sobre el método de escenarios, se comprendié que éstos no siempre pueden
realizarse de forma acabada, con imagenes de futuro y narrativas, que son sus elementos constitutivos
segun el método original de Kahn (1976), y que los horizontes temporales que se abarcan dependen en
gran medida de las circunstancias sociales y politicas. Asi también, para que las narrativas se vuelvan
pertinentes y tengan sentido se requiere un trabajo muy amplio sobre los drivers, darle espesor al analisis
(en cantidad y diversidad de factores, dimensiones, formas de desenvolvimiento, escalas). Unas pocas
variables entrelazadas no dan lugar al desarrollo de escenarios verosimiles. Las narrativas son
fundamentales para afinar la pertinencia de las imagenes de futuro, porque explican como se espera que
se pueda llegar al estado de cosas futuro.

En todo este armado, si bien los métodos estandarizados pueden brindar apoyo en diferentes
etapas para recabar y analizar una gran cantidad de datos, no es posible obviar la parte artesanal en el
manejo de los diferentes niveles, las temporalidades y las dimensiones de analisis.

En términos teodricos, a lo largo del trabajo documental realizado en apoyo a los diferentes
ejercicios y en el marco de las estrategias de formacion institucional, se observo que la prospectiva se ha
nutrido a lo largo de su trayectoria de varias mega teorias (la teoria de sistemas, el funcionalismo, la
teoria cibernética, de la corriente filosofica de la fenomenologia), y de algunas teorias regionales (teoria
del caos, teoria de juegos, teorias econdmicas sobre innovacién y crisis), entre otras. Pero existen otros
desarrollos posibles pendientes, que permitirian potenciar la utilidad de la disciplina y su imbricacion en
procesos de innovacion y desarrollo y con procesos de construccion de politicas publicas. Entre estos
desarrollos potenciales se identifican: un mayor anclaje con la epistemologia (o la filosofia de la
ciencia), y especialmente con la epistemologia critica latinoamericana, vinculada a proyectos
emancipatorios en la Region, diversos aportes de filosofias de la historia y una mayor articulacion con
las ciencias sociales, las filosofias del lenguaje y las teorias del discurso. Esto permitiria desarrollar
conocimientos mas acabados sobre las diferentes formas en que las sociedades en diferentes épocas
piensan, elaboran y formulan sus proyectos sociales.

En cuanto a los aportes concretos sobre la realidad institucional, la prospectiva ha permitido
introducir algunos conceptos y preocupaciones que en el bagaje institucional no estaban muy presentes. La
dimensién geopolitica, por ejemplo, no estaba previamente legitimada como una preocupacion en una
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institucion de desarrollo tecnologico. El enfoque historico sobre los modelos de desarrollo también se
encontraba mas relegado antes de la introduccion de la disciplina. Y se han aportado también herramientas
para desarrollar de manera mas reflexiva las distintas instancias de la planificacion institucional.

El contraste del método prospectivo con los otros métodos cientificos comienza también a aportar
capacidad reflexiva sobre las distintas epistemologias puestas en juego por cientificos, especialistas y
extensionistas. Este comienza a ser un campo de interlocucion y de aprendizaje mutuo, que sin duda
seguira enriqueciendo a todas las disciplinas.

Sobre los distintos saberes, la experiencia ha permitido distinguir los aportes especificos de cada
uno de los saberes involucrados, tanto del saber técnico especializado, del saber epistémico de la
prospectiva, como del saber politico del tomador de decisiones. Se reconocid que es importante el
conocimiento especializado, el manejo de las técnicas mas sofisticadas, la incorporacion de programas
que ayudan a procesar la informacion. Pero también es imprescindible el saber epistémico en el trabajo
artesanal de los ejercicios y para poder controlar las técnicas en contexto, al servicio de los objetivos y
del alcance de la indagacion. El saber epistémico, ademas de suponer una comprension sobre distintos
modelos de produccion de conocimiento, sus estructuras logicas y argumentativas, supone saber ubicarse
en la situacion (en términos de Carlos Matus), saber leer y dimensionar el problema, incluye también
saber interpretar la demanda del ejercicio, o si es necesario construirla en negociacion con quien la
solicita. Supone saber aprovechar las distintas formas de conocimiento reconociendo sus aportes
especificos (el conocimiento del campo cientifico, el conocimiento ticito o nativo, el conocimiento del
campo politico, ético), y reconocer el campo de la certeza y el de incerteza.

Pero el conocimiento y el pensamiento colectivo, es producido no sélo por la ciencia, sino
también por los distintos actores, y también por los lideres o tomadores de decisiones. En prospectiva es
fundamental el aporte de los tomadores de decisiones. Sin una demanda, que viene de la mano de las
necesidades, de preocupaciones puntuales, de ciertas intuiciones, de un proyecto colectivo y de un
acceso privilegiado a la informacién, no hay prospectiva. La demanda nutre también los ejercicios,
transmitiendo la preocupacion puntual, visiones tacticas y estratégicas. Esto en tiempos de ultra
especializacion del conocimiento y en instituciones complejas constituye un aporte innovador, capaz de
capitalizar articulaciones entre equipos y de potenciar los vinculos entre el saber y la toma de decisiones.

El aporte en términos de pensamiento estratégico que brinda la prospectiva permitidé también
diferenciar los diferentes estilos de planificacion (especialmente la planificacion normativa de la
estratégica), y trazar puentes entre la politica y la planificacion. Algunas categorias claves del
pensamiento prospectivo y estratégico comenzaron también a utilizarse por agentes institucionales y
tomadores de decisiones. Actualmente, la prospectiva forma parte del corpus que se desarrolla en los
programas nacionales de investigacion, es ampliamente demandada desde las instancias de planificacion
regionales, y el pensamiento prospectivo comienza a constituir una exigencia para el acceso a los
puestos dirigenciales.

A lo largo de este proceso, es también innovadora, no por lo novedosa sino por la re significacion,
la reconstruccion socio-historica que se comenz6 a desarrollar en el marco del Instituto de Prospectiva y
Politicas Publicas del INTA, sobre la tradicion del pensamiento nacional y latinoamericano en
prospectiva®. Los aportes de autores como Carlos Matus (2007), Agustin Merello (1973), Oscar
Varsavsky y A. Eric Calcagno (1971), José Luis De Imaz (1969) y el Modelo Mundial Latinoamericano
(Herrera, et al, 2004), entre otros, son necesarios no soélo para aprehender métodos y técnicas que
podrian ser utiles en ejercicios de hoy, sino para desarrollar una vision critica, comprendiendo el
derrotero entre las experiencias altamente innovadoras de fines de los afios sesenta y principios de los
setenta en la Region, y la timidez de los desarrollos venideros en sociedades pos dictatoriales y vaciadas
de capacidad politica (Yero, 1993). Porque la vocacion de liderazgo de un sistema es constitutiva de la
practica de la prospectiva (Patrouilleau, 2014), no es suficiente que la herramienta se encuentre
disponible. La prueba de ellos son las numerosas iniciativas de capacitacion y de introduccion de la
prospectiva y de la prospectiva tecnologica principalmente, que tuvieron lugar durante las décadas del

3 Y asi continuar una tarea que ha sido ya iniciada en algunos trabajos (véase Mari, 2008, Gutiérrez, s/f).
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ochenta y del noventa en Argentina, pero que al no anclarse en un proyecto politico nacional no habian
legado aportes relevantes ni en obras significativas, ni en capacidades institucionales o profesionales.

Porque la prospectiva es una practica cientifica en la que lo técnico y lo politico, lejos de
neutralizarse, deben potenciarse. A lo largo del proceso descrito, varias de las innovaciones
metodologicas e institucionales son producto de un proceso de elaboracion intelectual y colectiva con
rumbos claros. Hubo siempre en el camino ciertos objetivos definidos, también ciertas intuiciones,
productos de aprendizajes historicos. Las multiples —grandes y pequefias— decisiones no surgieron
simplemente de una pluralidad de puntos de vista, sino en tanto dicha pluralidad se encontré enmarcada
y conducida desde un proyecto y una historia colectiva. Una cierta narrativa y una critica sobre el
desarrollo y la historia institucional argentina, y una vocacion politica, han sido la base, sumado a los
muchos otros aportes, para que todo esto ocurra.

Sin duda es la hora de la prospectiva, por todos lados emergen experiencias e iniciativas en la
Region. Porque la elucubracion sobre el futuro vuelve a ser indispensable, en un siglo XXI que amanece al
calor de la crisis, y que aiin no encuentra su “gran relato”, no es casual que nuevamente en América Latina
se retome una tradicion prospectiva, a la vez que se entabla una revision de su historia como region.
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Parte 4: Prospectiva sectorial
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. Las nuevas tecnologias en el contexto
de la industria manufacturera en México.
Analisis prospectivo

Armando Peralta Diaz®* y Mario Alejandro Arellano Morales®

Resumen

En prospectiva se considera que hacia el afio 2025 el mundo estara hiperconectado, por lo que se espera
que tanto las empresas como los gobiernos y ciudadanos utilicen de manera intensiva las tecnologias de
la informacion y de la comunicacion. México ha logrado avanzar en el uso y aplicacion de las nuevas
tecnologias en varios sectores de la economia, la estructura institucional y organizacion social. Sin
embargo, el progreso es insuficiente para verse reflejado en el aumento sostenido de la productividad
sistémica y el crecimiento de la economia. Este articulo contribuye al estudio de los vinculos entre las
nuevas tecnologias y el desempefio productivo en la industria manufacturera en México, para identificar
los factores asociados al progreso en el uso y aplicacion de estas herramientas. En el analisis prospectivo
se construyen dos escenarios que tienen como marco el papel de la politica industrial y el modelo
econémico en boga.

* Licenciado en Economia por la Universidad Nacional Auténoma de México y tiene estudios de Maestria en Comunicaciones y

Tecnologias de la Informacion por la Universidad de Negocios ISEC. Es Director Adjunto de Competitividad en el Centro de
Informacion y Documentacion para la Industria (INFOTEC), adscrito al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT).
Doctor en Economia por la Universidad Nacional Auténoma de México. Es investigador/consultor en el INFOTEC adscrito al
CONACYT. Autor y coautor de articulos y libros sobre temas de economia.
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A. Introduccién

En la actualidad las tecnologias digitales configuran el “factor clave” como mecanismo organizador en el
funcionamiento de las economias de mercado contemporaneas y en una amplia gama de actividades de
las empresas, gobiernos y ciudadanos. Es indudable que estas herramientas constituyen un elemento
esencial del desarrollo socioecondémico y comandan las tendencias hacia el futuro del panorama
productivo en la economia global. Sin embargo, la relacion entre las tecnologias digitales y su impacto
en el sector productivo para propagar el crecimiento, productividad y competitividad, es compleja. La
evidencia empirica todavia no es concluyente. El objetivo principal de este articulo es contribuir con
elementos de analisis a la construccion de la prospectiva y narrativa del impacto de estas tecnologias en
el desempefio productivo de la industria manufacturera en México, con el animo de coadyuvar a la
discusion de las politicas publicas en la materia. El alcance de la investigacion se restringe al examen de
los vinculos entre los indicadores del grado relativo de desarrollo digital y el desempefio productivo
sectorial para la configuracién de dos escenarios: inercial y promisorio. Para ello, en la segunda seccion
se expone la metodologia utilizada. En la tercera, se resefia un breve panorama sobre la evolucion y
tendencias del paradigma digital. Posteriormente, se analiza el impacto y difusion de las tecnologias
digitales en las industrias manufactureras. En la quinta seccion se desarrolla el analisis prospectivo con
el esbozo de los dos escenarios comentados, en el marco del juego de hipdtesis. Finalmente, en las
conclusiones se destaca que los resultados del analisis son contrastantes, puesto que los vinculos entre
los indicadores de digitalizacion y el desempefio productivo se verifican parcialmente.

B. Tratamiento metodolégico

La aproximacién a nuestro objeto de estudio consistio en la aplicacion de una de las técnicas del andlisis
multivariante de datos (andlisis cluster) para construir una tipologia que suministré informacion para el
analisis economico relacionado con los vinculos entre el uso de las tecnologias de la informacion y el
desempefio productivo en la economia mexicana. Para ello se utilizd la informacion censal
correspondiente a los afios de 2003 y 2008 y otras fuentes secundarias del Sistema de Cuentas
Nacionales de México (SCNM) que publica el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
con las cuales se construyeron dos grupos de variables sectoriales: i) indicadores de digitalizaciéon y
i) desempefio productivo. A través del analisis cluster y de una matriz de correlaciones bivariadas entre
ambos grupos de variables, fue posible una aproximacion al impacto de las tecnologias digitales en el
desempefio productivo de las industrias manufactureras del pais.

De los dos métodos que existen para la clasificacion de conglomerados, se consider6é conveniente
utilizar el analisis cluster no jerarquico de K-medias (Pérez, 2011; Ferran, 1996), el cual se realizo con el
programa informatico SPSS (Statistical Package for the Social Sciences) para las 86 ramas
manufactureras y las 9 variables seleccionadas: grado de digitalizacion (AEC, CD', CD? CD’) y
desempefio productivo (PB, VAB / PO, PO, FBC, FBC / PB)™.

C. Las nuevas tecnologias. Evolucion y tendencias

En esta seccion se destaca la importancia y el caracter estratégico que han adquirido las nuevas
tecnologias en todos los ambitos de las sociedades modernas, debido a su connotacion de transversalidad
y al crecimiento exponencial de la informacion y los medios de comunicacion digitales. La necesidad de
captar, procesar, almacenar y transmitir informacion, para transformarla en conocimiento, son los rasgos
distintivos de que asistimos a una etapa del desarrollo de la humanidad en la que el conocimiento, la
informacion y la comunicacion son factores fundamentales para la generacion de riqueza y bienestar
social (CEPAL, 2013; ITU, 2013; WEF, 2014).

¢ La nomenclatura de las variables es la siguiente: Acervo de equipo de cémputo (AEC), coeficiente de digitalizacion (CD), CD' =

(AEC / IN), CD? = (AEC / VAB), CD*® = (AEC / PB), produccion bruta (PB), valor agregado bruto (VAB), productividad del trabajo
(VAB / PO), empleo (PO), formacion bruta de capital (FBC) y coeficiente de acumulacion de capital (FBC / PB).
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El nuevo entorno econdmico internacional se caracteriza por el extraordinario avance en la
constelacion de innovaciones asociadas a las tecnologias de la informacién y de la comunicacion (TIC).
En este cambio de época el paradigma configurado por las TIC comanda la direccién y ritmo del
desarrollo tecnologico en el mundo actual. La evolucion del paradigma digital ha sido documentada a
partir de la década de los setentas con la introduccion del microprocesador. La conversion de
informacion en bits hizo posible la configuracion de los cuatro subsistemas que integran el sistema de las
TIC: i) la captacion e interoperacion; ii) transmision; iii) computo y iv) el almacenamiento. Estas cuatro
funciones estan estrechamente ligadas entre si, son interdependientes y componen el sistema tecnologico
de las TIC. Logicamente, el pilar de estas cuatro operaciones basicas, reposa en las funciones del cerebro
humano que son indispensables en el proceso dindmico de trabajar con informacion para generar
conocimiento (Hilbert y Cair6, 2009; Peres y Hilbert, 2009).

El paradigma digital estd modificando las tendencias de la produccién global, los métodos de
trabajo, modelos de negocios, el ciclo de vida de los productos y los patrones de consumo. Los cambios
asociados al sistema de las TIC que se verifican en las empresas y su relacion con los socios, clientes y
proveedores, pueden inducir una mejora importante de la productividad y competitividad. Las
transformaciones en los modelos de negocios a nivel mundial, en las relaciones de produccion y en la
generacion de conocimiento, sugieren que el aprovechamiento pleno de las TIC solo es posible si se
llevan a cabo cambios sustanciales al interior de las empresas, asi como en la estructura productiva y
organizacioén social e institucional.

El aprovechamiento pleno de las TIC resulta ser una oportunidad histérica para las economias en
desarrollo, como la mexicana, ya que a través de su apropiacion y uso se puede estimular de manera
importante el desarrollo de capacidades productivas y tecnoldgicas para superar su condicion de atraso
econoémico y la desigualdad social. No obstante, dicha oportunidad también puede representar un
obstaculo si no se asume como una prioridad ineludible debido al acelerado dinamismo y evolucion del
sistema de las TIC, cuya apropiacion lo convierte en un “blanco movil”, lo cual puede agudizar los
principales rasgos caracteristicos del subdesarrollo que se manifiestan en el aumento de la
heterogeneidad productiva, el permanente atraso tecnologico, la concentracién econdmica y la
desigualdad social (Pérez, 1986; Barrantes y otros, 2013; CEPAL, 2010 y 2013).

Pero ademas, el progreso técnico no se detiene, evoluciona hacia la busqueda de nuevas
soluciones tecnologicas a los problemas subyacentes dentro de cada paradigma. Asi, otra de las
caracteristicas de esta fase es el acotamiento de los beneficios reales y potenciales en el horizonte
temporal, debido a la maduracion del paradigma digital y la gestacion de otra nueva fase en el progreso
técnico que va configurando el nuevo paradigma de las tecnologias moleculares (nanotecnologia,
biotecnologia) y que tienen como plataforma a las tecnologias digitales. Esto representa mayor
complejidad y amplitud en los procesos de aprendizaje social e institucional para la apropiacion,
adaptacion y uso en las aplicaciones de las nuevas tecnologias. Como veremos a continuacion, en el caso
de México, a pesar de los esfuerzos realizados, la difusion y avance del sistema de las TIC todavia
resultan insuficientes para reducir las brechas, no solamente digital y tecnoldgica; sino también las
productivas y sociales.

D. Impacto y difusion de las tecnologias digitales en la industria
manufacturera en México

1. Uso de las tecnologias digitales. Contexto general

La generacion de informacion estadistica especifica de corte longitudinal, relacionada con el uso de las
tecnologias digitales en el sector productivo es incipiente. Es posible una aproximacion a partir de indicadores
globales que de manera implicita contienen informacion relacionada con la infraestructura, conectividad, uso
y aplicaciones, a partir de los cuales se mide el avance de los paises en los rubros de las TIC.

En el mundo existen diversos indicadores que convencionalmente son reconocidos y aceptados
por los gobiernos y agentes economicos para diagnosticar el grado de avance de los paises en la
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adopcion, utilizacion y desarrollo de estas tecnologias. Para establecer un marco de referencia general a
los fines de nuestro objeto estudio, a continuacion sintetizamos los resultados de las evaluaciones mas
recientes elaboradas por la Unidon Internacional de Telecomunicaciones (ITU, 2013) y el Foro
Econémico Mundial (WEF, 2014).

Para computar el avance de los paises en los rubros de las TIC la Union Internacional de
Telecomunicaciones elabora el indice de desarrollo de las TIC (IDT-ITU), que combina 11 indicadores
(en una escala de 0 a 10). La metodologia de calculo esta sustentada en la evaluacion de tres grandes
categorias: i) infraestructura y acceso a las TIC; ii) uso e intensidad de las TIC; y iii) capacidad de
utilizar las tecnologias de manera eficaz. E1 IDT de 2012 fue elaborado para 157 paises. Como es ldgico,
los paises desarrollados con mayores niveles de ingreso ocupan los primeros lugares de la clasificacion.

De acuerdo con el reporte, México registroé una puntuacion de 3,95 para clasificarse en el lugar 83
de la tabla del IDT, lo cual representa una variacion positiva de 0,17% con respecto al valor registrado
en el afio 2011 (3,78). Al mismo tiempo, retrocede una posiciéon con relacion a la clasificacion del
mismo afio (1982). Al comparar el valor del IDT del pais con respecto a los promedios del puntaje
registrado en el IDT por el grupo de paises de la OCDE (7,18), paises desarrollados (6,78) y el grupo de
paises seleccionados®’ de América Latina (5,03); las brechas digitales del pais con respecto a estos
grupos de paises son de -3,23, -2,83 y -1,08 puntos, en el mismo orden.

Con relacion a la métrica del Foro Econémico Mundial (WEF), en su reporte anual evalia el
grado de avance en el uso y aplicacion de las TIC por regiones del mundo en paises desarrollados y en
vias de desarrollo, que permite a los responsables de las politicas publicas identificar fortalezas y
debilidades, asi como el avance relativo de sus respectivas economias en estos rubros.

El NRI (Network Readiness Index) 2014 estd compuesto por cuatro subindices que miden el
entorno de desarrollo y aplicacion de las TIC: i) entorno (politico y de negocios); ii) preparacion
(infraestructura, contenidos digitales, asequibilidad, habilidades); iii) uso (personas, negocios y
gobierno); iv) impacto (econdmico y social). Los tres primeros subindices condicionan el resultado del
cuarto subindice. Los cuatro subindices se subdividen en diez pilares y 54 variables. La edicion 2014 del
reporte incluye a 148 economias que en conjunto contabilizan alrededor del 98 por ciento del PIB de la
economia mundial.

En este indicador los paises mejor calificados también son los de mayores niveles de ingresos.
Meéxico se clasifica en el lugar 79 de la tabla con 3,89 puntos en el indicador global, lo que representa un
descenso de 16 lugares con respecto a la clasificacion del afio anterior. Su posicion y puntuacion en los
subindices, en el mismo orden, es la siguiente: entorno (75-3,88), preparacion (94-4,34), uso (71-3,72), e
impacto (59-3,62).

En el indicador global las brechas digitales con relacion al promedio registrado por los paises de la
OCDE v paises seleccionados de América Latina™ son de -1,21 y -0,24 puntos, respectivamente. Las brechas
digitales del pais mas amplias, con respecto a los promedios del grupo de paises de la OCDE, se presentan en
el subindice de preparacion (-1,44) en el pilar de infraestructura y contenidos digitales (-2,31); y en el
subindice de uso (-1,38) en el pilar de uso personal (-2,59), y en el pilar de uso empresarial (-1,26).

En sintesis, la magnitud de estas brechas digitales en ambos indicadores internacionales tiene
implicaciones criticas, no solamente con respecto a los escenarios posibles hacia el futuro; sino también,
por el riesgo de no aprovechar el potencial de las TIC como catalizador para el impulso a la dindmica del
desarrollo tecnoldgico e industrial del pais.

7 En este grupo se incluye a los paises que se clasifican entre los primeros 10 lugares del ranking correspondiente a las economias de la

region: Barbados, Uruguay, Chile, Argentina, Costa Rica, Brasil, Panama, Colombia, Venezuela y Ecuador.
En este indicador los paises seleccionados son: Chile, Panama, Costa Rica, Barbados, Uruguay, Colombia, Brasil, Trinidad y
Tobago, Ecuador y Jamaica.
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2. Impacto de las tecnologias digitales en las industrias
manufactureras

La relacién de las nuevas tecnologias digitales con el mejor desempefio productivo, a través de su
impacto en el crecimiento de la productividad es compleja y las investigaciones todavia no ofrecen
resultados concluyentes (Jordan y otros, 2013; Katz y Galperin, 2013; Peres y Hilbert, 2009). De hecho,
las nuevas tecnologias constituyen una pieza mas dentro de un conjunto de factores determinantes que a
través de su interaccion van configurando los rasgos caracteristicos y dinamica del sistema productivo en
las economias de mercado contemporaneas (Rovira y Stumpo, 2013).

En nuestro corte analitico se asume que no existe una relacion univoca entre el mejor desempefio
productivo y la incorporacion de las tecnologias digitales en los procesos productivos. Del andlisis de los
vinculos entre el grado de desarrollo informatico y el desempefio productivo de las industrias
manufactureras se desprenden resultados contrastantes al nivel agregado para el total de la economia y los
subtotales sectoriales, asi como a mayor nivel de desagregacion por ramas manufactureras (4 digitos), en la
relacion entre las variables evaluadas.

A nivel agregado para el total de la economia mexicana se puede observar que mientras los
indicadores de digitalizacion registran crecimiento positivo aceptable, en el periodo 2003-2008; en los
indicadores del desempefio productivo la productividad del trabajo muestra crecimiento negativo y las
variables de produccion, empleo, inversion y coeficiente de acumulacion presentan crecimiento positivo.
En el caso de la industria manufacturera el CD' y la produccion bruta son los tnicos indicadores que
muestra un crecimiento realmente significativo, 7,9% y 3,9%, respectivamente (cuadro 12).

Cuadro 12
Indicadores agregados de digitalizacion y desempeiio productivo, 2008-2003
(Tasa media anual de crecimiento)

L Digitalizacion Desempefio Productivo
Denominacion p 5 3
AEC CD CD CD PB VAB/PO PO FBC FBC/PB
Total Nacional 6,6 4,3 58 2,9 3,6 -3,5 4,4 6,1 24
Industria
Manufacturera 0,7 7,9 -2,1 -3,1 3,9 0,7 2,1 -1,4 -5,2

Fuente: Estimaciones propias con base en INEGI. Censos Econémicos 2004 y 2009.

Los resultados de la matriz de correlaciones bivariadas®, en la que utilizamos el estadistico de
Pearson para explorar los vinculos entre las variables de digitalizacion y desempefio productivo, se
observa que existe una asociacion positiva con significancia estadistica del acervo de equipo de computo
con las variables siguientes: produccion bruta (0,523), valor agregado bruto (0,466) y empleo (0,441).
Aunque también positiva; la correlacion es de una magnitud menor con la productividad del trabajo
(0,271), la formacion bruta de capital (0,247) y el coeficiente de acumulacion (0,118) (cuadro 13).

Con relacion a los otros indicadores de digitalizacion; el CD' registra correlacion positiva con
significancia estadistica con las variables de formacion bruta de capital (0,361) y el coeficiente de
acumulacion (0,422); de menor magnitud con el valor agregado bruto (0,027) y la productividad del trabajo
(0,081). Al mismo tiempo, la correlacion es negativa con las variables de la produccion bruta (-0,120) y
empleo (-0,025). En el caso del CD? la correlacion es positiva con la formacion bruta de capital (0,174) y el
coeficiente de acumulacion (0,150). Por el contrario, la correlacion es negativa con las variables de
produccion bruta (-0,070), valor agregado bruto (-0,219), empleo (-0,015) y la productividad del trabajo
(-0,315). Por ltimo, con el CD? las correlaciones son positivas con el personal ocupado (0,049), la formacion
bruta de capital (0,158) y el coeficiente de acumulacion (0,143). En contraste, presenta correlaciones

% Por cuestiones de espacio, solamente se presenta la matriz fila correspondiente a las correlaciones del acervo de equipo de computo

con las demas variables.
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negativas con las variables de la produccion bruta (-0,103), el valor agregado bruto (-0,049) y la
productividad del trabajo (-0,119).
Cuadro 13
Matriz de correlaciones bivariadas
(Correlaciones de las tasas medias de crecimiento)

Variables AEC PB VAB PO VAB/PO FBC FBC/PB
AEC  Pearson Correlation 1 0.523° 0.466° 0.441° 0.271° 0.247° 0.118
Sig. (2-tailed) 0.000 0.000 0.000 0.000 0.012 0.022 0.280
Covariance 236.7 70.5 71.0 37.2 28.2 183.0 74.5
N 86 86 86 86 86 86 86

Fuente: Estimaciones propias con base en INEGI. Censos Econémicos 2004 y 2009.
@ Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
® Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed).

En resumen, la interpretacion adecuada de estos resultados indica que se verifica una asociacion
positiva con significancia estadistica entre las tecnologias de la informacion y las actividades
manufactureras, a través de los vinculos observados entre el acervo de equipo de coémputo y las variables
del desempefio productivo. Sin embargo, en el caso de los otros tres indicadores de digitalizacion, dicha
asociacion es parcial.

A nivel desagregado, por ramas manufactureras, el estudio de la asociacion entre las variables de
digitalizacion y desempefio productivo, también presenta resultados contrastantes. De acuerdo con los
datos del Censo Econémico de 2008, en 13 de las 86 ramas manufactureras se concentro el 54,4% de la
participacion relativa en la estructura sectorial del acervo de equipo de computo, en ese ano. De estas
13 ramas; 6 de ellas contribuyeron con el 34% en la generacion de bienes de transformacion; 10 ramas
ponderaron el 44,6% en el valor agregado bruto; 5 ramas con el 26,3% del personal ocupado; 9 ramas
tuvieron una participacion relativa del 47,2% en la formacion bruta de capital; y 7 ramas registraron
valores en la productividad del trabajo por arriba de la productividad sectorial, en el mismo afio.

Los resultados del analisis cluster, en la tipologia correspondiente a la variable del acervo de
equipo de cémputo muestran que solamente 4 de las 86 ramas manufactureras son tipificadas con
crecimiento dindmico (D) dentro de un rango de 29,7-89,5%; 15 ramas con desempefio alto (A) (8,9-
20,8%); 24 ramas presentan comportamiento medio / bajo (M/B) (3,3-8,1%); 8 ramas crecimiento bajo
(B) (0,7-3,0%); por ultimo 35 ramas registran crecimiento negativo (N) en el rango que va de -0,02 a
-40,3%, en el periodo 2003-2008.

Una aproximacion hacia los vinculos entre los indicadores de digitalizacion y el desempefio
productivo de las ramas manufactureras tipificadas con crecimiento dinamico/alto en el acervo de equipo
de computo, se ilustra en el cuadro 14 que resume los resultados del analisis cluster para el segmento de
estas industrias, con base en nuestra tipologia.

Si se asume una relacion de causalidad, ceteris paribus, entre las variables del grado de
digitalizacion y el desempefio productivo de la economia, con todas las restricciones del caso; este
segmento de industrias con el mayor grado digitalizacion presenta 6 ramas con desempefio dindmico y
5 ramas con comportamiento alto en la variable de produccion bruta (PB). Al mismo tiempo, se puede
observar que dos ramas: industria basica del hierro y del acero; y fabricacién de embarcaciones son
tipificadas con desempefio dinamico en la productividad del trabajo (VAB / PO) y 5 ramas con
crecimiento alto en esta variable. Con respecto a la generacion de empleo (PO) las ramas de fabricacion
de embarcaciones y fabricacion de equipo aeroespacial registran desempefio dindmico y 8 ramas
crecimiento alto. En otra variable fundamental para el desempefio productivo como lo es la formacion
bruta de capital (FBC), 8 industrias son tipificadas con crecimiento dinamico y 5 ramas con crecimiento
alto. Con respecto al coeficiente de acumulacion (FBC / PB), que resulta ser una variable fundamental
para las actividades de innovacion en procesos y productos, la industria de fabricacion de embarcaciones
presenta desempefio dindmico y 7 ramas registran crecimiento alto en este indicador (cuadro 14).
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Cuadro 14
Matriz de indicadores de digitalizacion y desempeio productivo
industria manufacturera, tipologia
(Resultado del Analisis Cluster: TMAC 2008 / 2003)

Digitalizacién Desempefio Productivo

Ramas/variables

AEC CD CD CD B o0 Po  Fc BY
Fabricacion de otros productos de cuero, D D D D B N M/A N N
piel y materiales sucedaneos
Industria basica del hierro y del acero D N A D A D A D A
Fabricacion de equipo de comunicacion D B A D M/B A A D A
Fabricacion de embarcaciones D N D D D D D D D
Fabricacion de prendas de vestir de punto A A B A M/A M/B M/B A M/B
Fabricacion de productos de hule A N B B A A M/B N N
Fabricacion de cemento y productos A A N N D M/A A N N
de concreto
Fabricacion de productos metalicos forjados A A N N D M/A A N N
y troquelados
Fabricacion de herramientas de mano sin A A A A A N A N N
motor y utensilios de cocina metalicos
Fabricacion de alambre, productos de A A B A B M/B M/A A A
alambre y resortes
Fabricacion de maquinaria y equipo para
el comercio y los servicios A D b D N N N N N
Fabricacion de maquinaria y equipo para A B N N D A M/B D M/B
la industria metalica
Fabrlcacmn .de motores d_e _combustlon A N A A A N A A N
interna, turbinas y transmisiones
Fabricacion de equipo de audio y video A N A A N N N D A
F_abr_lcac.K’)n de equipo de'ger)era(:lon y A N A A A N A D A
distribucién de energia eléctrica
Fabricacion de carrocerias y remolques A N B N D M/B A A M/B
Fabricacion de equipo aeroespacial A N N B D A D D A
Fabricacion de equipo de transporte A N A A M/B M/B M/A N N

Fabricacion de equipo no eléctrico y
materiales de uso médico, dental y A N N N D A A D A
laboratorio, y articulos oftalmolégico

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI. Censos Econémicos 2004 y 2009. Resultados definitivos.
Nomenclatura: Dinamico (D), Alto (A), Medio (M), Bajo (B), Negativo (N).

Continuado con el analisis del segmento de ramas con crecimiento dindmico/alto en el acervo de
equipo de computo, debe destacarse que 6 ramas registran simultineamente desempefio dinamico y/o
alto en al menos 3 + n de los indicadores del desempefio productivo, estas son: industria basica del
hierro y del acero; fabricacion de equipo de comunicacion; Fabricacion de embarcaciones; fabricacion
de equipo de generacion y distribucion de energia eléctrica; fabricacion de equipo aeroespacial; y
fabricacion de equipo no electronico y material desechable de uso médico, dental y para laboratorio, y
articulos oftalmicos.

Asimismo, se observa que de las ramas del segmento dinamico/alto en el acervo de equipo de
computo; 5 ramas presentan comportamiento negativo en al menos 2 + n de los indicadores del
desempefio productivo: fabricacion de otros productos de cuero, piel y materiales sucedaneos;
fabricacion de productos metalicos forjados y troquelados; fabricacién de herramientas de mano sin
motor y utensilios de cocina metalicos; fabricacion de maquinaria y equipo para el comercio y los
servicios; y fabricacion de equipo de audio y de video.
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De este analisis se desprenden dos hechos relevantes. Por una parte, se puede argumentar que el
impacto de las tecnologias digitales en el desempefio productivo de la industria manufacturera en
México, es parcialmente positivo y todavia no es generalizado al interior del conjunto de las ramas
manufactureras. Los subsectores manufactureros que logran mejor aprovechamiento de las herramientas
digitales son: industrias metalicas basicas; fabricacion de maquinaria y equipo; fabricacion de equipo de
computacién, comunicacion, medicién y de otros equipos, componentes y accesorios electronicos;
fabricacion de accesorios, aparatos eléctricos y equipo de generacion de energia eléctrica; y fabricacion
de equipo de transporte. Por otra, es evidente que las ramas manufactureras con mejor desempefio en la
productividad del trabajo, no necesariamente presentan adecuado desempefio en los indicadores de
digitalizacion. Por tanto, se puede argumentar con base en nuestro analisis, que el desempefio productivo
de las industrias manufactureras es heterogéneo y la eficacia productiva en términos de dinamismo en las
variables fundamentales que son determinantes en el desempefio productivo de la economia, todavia no
es generalizado con relacion al grado relativo de avance informatico.

3. Difusién de las tecnologias digitales al interior
de las industrias manufactureras

Las tecnologias digitales pueden contribuir a mejorar el desempeiio productivo, a través de su adopcion,
adaptacion y difusion en los diversos procesos de la actividad econdémica. Sin embargo, su potencial de
impacto para la obtencion de beneficios en la productividad no se genera de manera automatica. En la
discusion sobre este tema, existen varios estudios que documentan que para que se verifiquen
incrementos en la productividad derivados de las tecnologias de la informacion; su aplicacion debe ser
complementada con profundos cambios en los procesos de organizacion interna de las unidades
econémicas, ademas de las relaciones de las empresas con proveedores, clientes y socios, entre otros
aspectos (Rovira y Stumpo, 2013; Hilbert y Cair6, 2009; CEPAL, 2010).

El analisis inter-temporal de corte evolutivo sobre los beneficios de la incorporacion de las
tecnologias digitales en los sectores productivos de la economia, presenta ciertas restricciones
relacionadas con la carencia de informacion estadistica de corte longitudinal, puesto que la mayoria de
las fuentes de informacion provienen de encuestas de tipo puntual.

No obstante lo anterior, de acuerdo con la evidencia existente en algunos estudios, es posible
identificar cuatro fases en el nivel de desarrollo tecnoldgico asociado con la adopcion y difusion de las
TIC en los sectores productivos. La primera se caracteriza por el uso de TIC basicas en las empresas
(equipo de computo e Internet). En la segunda, la incorporacion de las TIC, esta asociada a la generacion
y gestion de registros en procesos administrativos estandarizados para el procesamiento y obtencion de
informacion con una minima inversion en infraestructura informatica. En la tercera, la adopcion de
dispositivos por parte de las empresas esta dirigida a servir de soporte en la toma de decisiones, asi como
a hacer mas eficientes los flujos de informacion, procedimientos y procesos de articulacion tanto al
interior de las empresas (Intranet) como al exterior con proveedores y clientes (Extranet). La cuarta
etapa, representa un uso mas sofisticado de las TIC en las unidades econdmicas, puesto que ademas de
los dispositivos anteriores se incorporan programas informaticos de mayor complejidad y
especializacion tales como los sistemas ERP (Enterprise Resource Plannig) y CRM (Customer
Relationship Management), que suponen mayores niveles de inversion, innovacion y capital humano
(Rovira y Stumpo, 2013).

Para el andlisis relacionado con la utilizacion de las tecnologias de la informacién en el sector
manufacturero, es posible conectar esta taxonomia con la informacion del Moédulo de Innovacion e
Investigacion del Censo Econémico de 2004 (INEGI, informacion en linea). Para ello focalizamos los
siguientes rubros considerados en los cuestionarios (los informantes tenian que responder con respuesta
afirmativa / negativa con respecto al empleo de cada uno de los rubros que se listan abajo):

e Utilizacion de equipo de computo en procesos administrativos (ECPA).
e Uso de Internet en relaciones con clientes y proveedores (IRCP).
e Utilizacion de equipo de computo en procesos técnicos o de disefio (ECPT).

e Desarrollo de software para mejora de procesos (DSMP).
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De acuerdo con los datos reportados para el universo de unidades economicas (3.005.157), el
porcentaje de establecimientos que respondié afirmativamente con respecto a las preguntas de si emplea o no
tecnologias de la informacion en sus procesos y relaciones con clientes, es extraordinariamente bajo en las
cuatro categorias evaluadas: i) ECPA (12,4%); ii) IRCP (8,2%); iii) ECPT (6,2%); y iv) DSMP (4,6%).

Los resultados de la evaluacion para el sector de las industrias manufactureras son contrastantes,
puesto que las respuestas afirmativas relacionadas con el uso de tecnologias de la informaciéon en sus
procesos y relaciones con clientes, se ubican por abajo del promedio correspondiente a los 21 sectores de
la economia, en las cuatro categorias evaluadas: ECPA (12,3%-33,9%), IRCP (9,2%-24,4%), ECPT
(8,7%-20,3%) y DSMP (4,9%-14,5%), en el mismo orden. Por tanto, al asumir como parametro el total
de establecimientos manufactureros de la muestra, las brechas digitales sectoriales son
considerablemente amplias: 87,6%, 90,7%, 91,3% y 95,1%, respectivamente.

Asimismo, es importante destacar que conforme aumenta el grado de complejidad en la aplicacion
de las tecnologias digitales, se complica el transito hacia la siguiente fase, lo cual se ve reflejado en la
ampliacion gradual de las brechas digitales.

4. Desarrollo tecnolégico, innovacion y capital humano

Por otra parte, un somero analisis correspondiente a las variables de desarrollo tecnologico, innovacion y
capital humano, muestra que el panorama también plantea retos y oportunidades en estos rubros para las
industrias manufactureras.

Al respecto, el universo de referencia son los establecimientos grandes de las industrias
manufactureras (19.266) de la informacioén compilada en el relevamiento del Modulo de Innovacion e
Investigacion en el sector manufacturero. La informacion fue organizada y sistematizada para evaluar las
categorias siguientes:

¢ Inversion en investigacion y desarrollo tecnoldgico en el proceso productivo (IDTP).

e C(Certificaciones relacionadas con procesos, productos o desempefio (CPPD).

e Inversion en desarrollo de productos o procesos, para sustituir patentes y pago de regalias (IDPP).
e (Capacitacion al personal en el uso de nuevas tecnologias o procesos de trabajo (CPTI).

¢ Disponibilidad de personal calificado en el uso de nuevas tecnologias o procesos de trabajo (DPC).

El examen de la informacién revela que en el mapa nacional las industrias manufactureras
reportaron mayores dificultades en las dos categorias que constituyen los componentes clave del
desarrollo tecnologico: la IDTP y la IDPP, puesto que en estas dos categorias, de los establecimientos de
la muestra solamente 8,8% y 6,8%, en el mismo orden, respondieron afirmativamente llevar a cabo este
tipo de acciones. Es decir, las brechas tecnologicas internas en estas dos categorias son
considerablemente amplias.

En los conceptos de certificaciones y capacidades laborales se observa mayor participacion de las
industrias manufactureras, los resultados con respecto al porcentaje de establecimientos con respuesta
afirmativa son los siguientes: CPPD 30,1%, CPTI 58% y DPC 46,3%.

En este contexto, el esfuerzo realizado por un pais en las actividades inherentes a los procesos de
aprendizaje e innovacién en las diversas areas del conocimiento se ven reflejados, de alguna forma, en la
produccion cientifica y tecnologica a través de las patentes (solicitadas y concedidas). En el periodo
2000-2012, el namero de patentes solicitadas por connacionales crecié de 431 en el afio 2000 a
1.292 patentes en 2012, representado el 3,3% y 8,4%, respectivamente, en el total de patentes solicitadas
en el pais. Los datos para las patentes concedidas son de 118 (2,1%) y 281 (2,3%), para el mismo lapso
(CONACYT, varios afios).

En otros indicadores estratégicos para evaluar el avance en materia de desarrollo tecnologico e
innovacion, el avance es lento. En el afio 2011, el gasto realizado por las empresas del sector productivo
en servicios cientificos y tecnologicos, represento el 0,16% del PIB. Asimismo, el gasto de las empresas
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del sector productivo en actividades de innovacion en productos o procesos, fue equivalente a 0,42%
del PIB.

Para concluir, resulta evidente que estas magnitudes de los indicadores evaluados, distan mucho
de las mejores practicas internacionales en el uso y difusion de las tecnologias digitales, asi como
también en el desarrollo cientifico y tecnologico en el mapa mundial.

E. Analisis prospectivo: escenarios hacia el futuro

1. Pertinencia del analisis prospectivo

La vision de futuro de las sociedades ha sido motivo de reflexion y analisis a lo largo de la historia. El
avance de la ciencia y la tecnologia aparejado a la evolucion de la humanidad, ha transformado las
primitivas predicciones no cientificas en un proceso cada vez mas complejo que incorpora técnicas,
instrumentos y el método cientifico, utilizando variables cualitativas y cuantitativas para la investigacion
del futuro, considerado como una situacion en el tiempo y espacio que representa vias multiples e
inciertas y no un destino inexorable, determinado por leyes fisicas.

La importancia del analisis prospectivo como herramienta de trabajo para el examen de los
fenémenos econdmicos, sociales, tecnologicos, entre otras tematicas, es reconocida en el mundo en los
ambitos de los sectores publico y privado, no solamente por la incertidumbre que caracteriza a la
realidad social, sino también, por el impacto de las recurrentes crisis econdmicas intrinsecas al
desenvolvimiento de las economias de mercado. Por lo que la prospectiva se convierte en una valiosa
herramienta que contribuye a la anticipacion de los fenémenos y orienta la accién para la toma de
decisiones en los &mbitos de los sectores publico y privado.

La prospectiva en palabras de Miklos y Tello (2008: 16 y 42): “no busca adivinar el futuro sino que
pretende construirlo. Lo construye a partir de la realidad, siempre en funcion de la seleccion de aquellos
futuros que hemos disefiado y calificado como posibles y deseables”. O bien, a través del analisis
prospectivo es posible “generar visiones alternativas de futuros deseados, hacer explicitos escenarios
factibles y establecer los valores y reglas de decision para seleccionar y alcanzar futuros mas deseables”.

La prospectiva representa una ruptura con las técnicas convencionales (proyecciones,
predicciones, prondsticos, etc.) al trabajar con variables tanto cualitativas como cuantitativas y asume
una actitud activa y creativa, que permite conocer no sélo uno sino varios futuros para estudiarlos,
evaluarlos y seleccionar el mas conveniente. Su utilidad no radica en el éxito o fracaso respecto de la
exactitud del acierto de sus previsiones, sino en su contribucién con una serie de elementos para la toma
de decisiones sobre el objeto de estudio. Es decir, el andlisis prospectivo no constituye una “brajula”,
para indicar un futuro tinico; sino que mas bien, representa un “mapa”, en el sentido de orientar las rutas
para acceder a futuros muiltiples, posibles y factibles (Bas, 2003).

En términos conceptuales un escenario no es mas que la descripcion sobre la evolucion futura del
objeto de estudio, considerando la interaccion de las variables clave del sistema en el marco del juego de
hipotesis establecidas. O bien, en palabras de M. Godet (2000: 17): “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”. Existen dos grandes tipos de escenarios: i) exploratorios y
i) anticipatorios o normativos. Los primeros tienen como punto de partida las tendencias pasadas y
presentes, para conducir a futuros verosimiles. Los segundos, se construyen a partir de imagenes del
futuro, que pueden ser deseables o rechazables. En la literatura no existe un enfoque o modelo nico
para la construccion de escenarios; ello depende del objeto de estudio o la tematica que se aborda. No
obstante, se considera que un escenario debe cumplir de manera simultdnea con las condiciones
siguientes: pertinencia, coherencia y verosimilitud (Bas, 2003; Godet, 2000).

Bajo esto preceptos, a continuacién presentamos los dos escenarios: i) inercial y ii) promisorio,
por la relevancia del tema, su construccion es resultado de una combinacién de los dos tipos de
escenarios enunciados arriba. Para su elaboracion se utiliza la informacion y el analisis desarrollado en
las secciones precedentes.
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2. Marco institucional de las tecnologias digitales

Antes de esbozar los escenarios es conveniente una somera referencia a dos documentos que en el
mediano y largo plazos dimensionaran el alcance y posibilidades de las politicas publicas en el contexto
digital: el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND) y la Estrategia Digital Nacional (EDN).

El PND se concibe como la hoja de ruta hacia una “nueva etapa”, ademas de que identifica las
fortalezas del pais y pretende convertirlo en una “potencia econdémica emergente”. Plantea como
objetivo general “llevar a México a su maximo potencial en un sentido amplio”. Considera que el
manejo responsable de la politica economica ha contribuido a la estabilidad macroeconémica, que
constituye uno de los dos cimientos fundamentales sobre los que se erige el futuro del pais. Sin embargo,
también se reconoce que durante las ultimas tres décadas el crecimiento de la economia ha sido
insuficiente para abatir la desigualdad en el ingreso, la pobreza y mejora en las condiciones de vida de la
poblacion. El decrecimiento de la productividad se establece como el factor principal de esta situacion.

También discurre que las politicas industriales tradicionales acabaron por traducirse en una mayor
intervencion del Estado en el aparato productivo, el desplazamiento de la iniciativa privada en la
provision de bienes y servicios, ademas de propiciar distorsiones en los mercados, excesos de regulacion
e ineficiencias. Por tanto, plantea que la intervencién del Estado en la economia estard orientada a
“eliminar fallas del mercado”; argumentando que el pais requiere de una “nueva politica de fomento
econdomico” en sectores estratégicos que puedan competir en los mercados internacionales, aumentar la
productividad, generar empleo, alto valor e integracion con cadenas productivas locales.

Asimismo, considera que las TIC constituyen un insumo estratégico para aumentar la
productividad y competitividad de las empresas, por lo que plantea mejorar el acceso a dichas
tecnologias. Asume que la productividad agregada aumentara con mayor eficiencia al interior de las
empresas, lo que es posible lograr cuando “la innovacién y el desarrollo tecnologico se traducen en una
mayor capacidad de las empresas para producir mas con menos”. Para lo cual, los factores productivos
estaran orientados a estimular un proceso de cambio estructural mediante el crecimiento de actividades e
industrias de alto valor agregado y la “consolidacion de una economia del conocimiento”.

Por su parte, la EDN es el plan de accién que el gobierno implementara durante los proximos aios
para promover la adopcion y el desarrollo de las TIC, asi como también para insertar al pais en la senda
de la sociedad de la informacion y del conocimiento.

En particular, en el tema relacionado con la Economia Digital, plantea como objetivo “desarrollar un
ecosistema que contribuya a alcanzar un México prospero, mediante la asimilacion de las TIC en los procesos
econémicos, para estimular el aumento de la productividad, el crecimiento econémico y la creacion de
empleos formales”. En el marco de los objetivos secundarios en este tema, se proyecta desarrollar el mercado
de bienes y servicios digitales; y asegurar la inclusion financiera a través de la banca mévil.

Para alcanzar estos objetivos, se propone instrumentar lineas de accion orientadas a fomentar la
innovacién de las empresas a través de la adopcion y uso de las nuevas tecnologias. Asi como también,
para “generar mecanismos de promocion, financiamiento, capacitacion y apoyo, para impulsar la
conectividad a Internet de banda ancha y la adopcion de herramientas digitales y tecnoldgicas en las
micro, pequefias y medianas empresas”.

Debido a que la EDN esta alineada con las metas establecidas en el PND, se aduce que la
economia digital impactara en el desarrollo de “ecosistemas cientifico-tecnologicos” regionales; la
vinculacion de instituciones de educacion superior y centros de investigacion con los sectores publico y
privado; asi como al desarrollo de una infraestructura cientifica y tecnoldgica. En pocas palabras, se
pretende que las tecnologias constituyan el motor del desarrollo del pais.

3. Esbozo del escenario 1: inercial

En este escenario, uno de los aspectos con mayor gravitacion en el desempefio econdémico, desarrollo
industrial y tecnologico del pais, sera el contexto de la lenta y débil recuperacion para salir de la crisis
econdémica y financiera mundial. Se asume que no ocurrirda un cambio sustancial en el modelo
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economico. Se insistird en la necesidad de llevar a cabo y consolidar las reformas estructurales
recientemente aprobadas. Continuard prevaleciendo la integracion pasiva a la dinamica del ciclo
industrial de la economia norteamericana como eleccién preferente para la insercion a la economia
mundial. La necesidad de una estrategia de desarrollo socioecondmico con vision de futuro y la
vinculacién de la politica industrial con las politicas de desarrollo tecnologico e innovacion;
permanecera supeditada al objetivo central de mantener la estabilidad macroeconéomica. La
configuracion de este escenario tendra un impacto negativo en los niveles de ingreso, produccion,
ocupacion y bienestar social. La desvinculacion de la politica industrial con las politicas del desarrollo
cientifico, tecnoldgico e innovacion, propiciara que el crecimiento en los indicadores de digitalizacion,
no se traduzca en impacto positivo para elevar la productividad y el crecimiento en el conjunto de las
ramas manufactureras.

En este escenario se posterga la creacion de un nucleo endogeno de inversion, acumulacion e
innovacion, para la transformacion y diversificacion de la estructura productiva. La economia en general
y la industria manufacturera en particular, continuaran creciendo por debajo del promedio historico
previo a la apertura externa 1960-1980 (6,6% y 7,1%), respectivamente. La frontera de posibilidades de
produccién continuara desplazandose hacia dentro, la utilizacion de la capacidad instalada sera todavia
menor y la dindmica de la actividad econdmica general permanecerd por abajo del potencial de
crecimiento de la economia mexicana.

La persistencia de la politica macroeconomica (fiscal, monetaria, cambiaria) supeditada a la
estabilidad de precios, continuara debilitando la competitividad de las empresas y productores nacionales
frente a las importaciones temporales para las exportaciones de manufacturas, obstaculizando avanzar en
la rearticulacion de las cadenas productivas locales. El crecimiento de las importaciones de bienes de
consumo, insumos y materias primas, en mayor proporcion que los bienes de inversion productiva,
impedird avanzar en la adopcion y adaptacion de tecnologias para su incorporacion a los procesos
productivos del tejido industrial nacional. La falta de articulacion interna del aparato productivo, aunado
a las restricciones para el desarrollo de capacidades complicara atin mas el escalamiento en las cadenas
de valor de la produccion global y regional.

Bajo este escenario, las brechas de productividad y capacidades tecnologicas continuaran
ampliandose entre las ramas manufactureras mas dindmicas y las rezagadas; la desarticulacion interna
del aparato productivo se profundizara. Los factores criticos que caracterizan el dinamismo exportador
de las manufacturas, reflejados en la concentracion geografica, sectorial y de productos; aunado a la
filtracion al exterior del crecimiento exportador, el desequilibrio estructural de la balanza comercial, la
porosidad en términos de valor agregado de las exportaciones, el dislocamiento de las cadenas
productivas y el bajo grado de integracion nacional, impactaran negativamente prolongando la inercia de
lento crecimiento de la economia.

Con la configuracion de este escenario, sera muy complicado enfrentar los retos en el contexto
digital y aprovechar el potencial de las TIC como instrumento catalizador del desarrollo del pais.
Ademas, sera practicamente imposible lograr las metas planteadas en la EDN, en el sentido de que
Meéxico alcance el indice de digitalizacion equivalente al promedio de los paises de la OCDE para el
afio 2018, asi como el indicador del pais lider de América Latina, en el mismo afio.

Al respecto, para alcanzar en la métrica internacional un indicador equiparable con el promedio
de los paises de la OCDE (7,18), México (3,95) debe avanzar poco mas de 3 puntos en este indicador. El
reto no es sencillo si consideramos que en 2012 el pais que se ubicé en el limite inferior del rango mas
proximo al promedio del grupo de paises de la OCDE, fue Israel con un IDT de 7,11 ocupando la
posicion 26 de la tabla. En otras palabras, México tendria que ascender 57 lugares en dicha evaluacion.

De igual forma, alcanzar en el afio 2018 un desarrollo de las TIC similar al del pais lider de América
Latina representa serias dificultades. Para lograr los indicadores de Barbados, implicaria avanzar poco mas de
2 puntos y ascender 46 lugares. Con respecto a Chile, el avance tendria que ser de 1,3 puntos y escalar
30 posiciones. En el afio 2010 la puntuacion de México en el IDT fue de 3,60 y se clasifico en el lugar 78 de
la tabla, es decir, que en tres afios el avance en este indicador fue equivalente a 0,35 centésimas de punto y el
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ascenso en la evaluacion fue de 5 posiciones. Estos resultados implican un reto extraordinario para el pais en
la tarea de avanzar en el cierre de la brecha digital, sobre todo bajo este escenario.

4. Esbozo del escenario 2: promisorio

En este escenario se reconoce la impostergable necesidad de realizar cambios fundamentales en el
modelo econdémico, lo cual implica una manera distinta de pensar, interpretar, explicar y actuar sobre las
variables que rigen el funcionamiento de la economia. En el tema que nos ocupa es fundamental
recuperar el papel de la politica industrial activa y su vinculacién con el desarrollo tecnologico y de
innovacion en el sector productivo, para superar los problemas detectados y orientar el desempeiio de la
industria manufacturera hacia la transformacion y diversificacion productiva, con pleno
aprovechamiento de las tecnologias digitales.

Es fundamental recuperar el potencial de la politica econdmica y la importancia que tiene el papel
del Estado en la economia bajo novedosas formas de intervencion, para impulsar el crecimiento y
desarrollo socioeconomico. La insercion creativa y activa a la economia mundial implica trabajar en la
generacion de un nucleo enddgeno de inversion, acumulacion e innovacion tecnologica, para promover
la diversificacion de procesos, productos y mercados. La conjugacion de la politica industrial con las
politicas de ciencia, tecnologia e innovacion, en el marco de una estrategia global e integral del
desarrollo con vision de futuro, que combina la promocién de exportaciones con la sustitucion de
importaciones, estimulara la rearticulacion de las cadenas productivas, la recuperacion del mercado
interno y una adecuada insercion a la economia mundial. En esta vision de futuro, las tecnologias
digitales realmente seran un elemento catalizador del desarrollo industrial y socioeconémico. El impacto
en los indicadores de digitalizacion y desempefio productivo, que genera la configuracion de este
escenario se ilustra en el cuadro 15.

Cuadro 15
Desarrollo digital e industrial. Escenarios hacia el futuro
(Crecimiento (+) / (-) en variables)

E.1 Escenario inercial Desempefio en indicadores E.2 Escenario promisorio

Sin vision de futuro Con visién de futuro

Hipétesis: Hipétesis:

A. Lenta y débil recuperacion de la (+) AEC + A. Lenta y débil recuperacién de la crisis

econdémica mundial.
B. Cambio de modelo econédmico.

crisis econémica mundial.

B. Prevalencia del modelo econémico *) CD1-3

+)
(+)
en boga. ) PO (+) C. Integracion dinamica y creativa a la
C. Integracion pasiva en inercial a la ) VAB +) economia mundial.
economia norteamericana. D. Estado promotor de la transformacion
D. Intervencion pasiva del Estado en la ) PO/VAB (+) productiva y cambio estructural.
economia. ) FBC +) E. Politica industrial y tecnoldgica activas.
E. Profundizacion de reformas F. Estrategia del desarrollo socioeconémico
estructurales. ) FBC/PIB (+) con visién de futuro.
F. Politica industrial y tecnolégica ) PIB +)
pasiva/neutral.
Cumplimiento parcial de metas Metas EDN
establecidas en la EDN
Desarrollo Promisorio avance en el desarrollo digital,
industrial y tecnoldgico e industrial del pais.
tecnologico

Fuente: Elaboracién propia.

En este escenario, es posible generar un entorno macroecondémico de impulso a la inversion
productiva, puesto que se recupera la importancia que tienen la politica fiscal para estimular el
crecimiento de la demanda agregada y amplificar sus efectos multiplicadores sobre la economia, asi
como el de la politica monetaria, al concebir al dinero y la tasa de interés como variables enddgenas al
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sistema econoémico, que por lo mismo, pueden ser manipuladas para lograr efectos positivos sobre los
niveles de inversion, empleo, ingreso y el producto.

En la literatura existe evidencia empirica con relacion al papel relevante que ha desempefiado el
Estado en la conduccion del proceso econdmico y desarrollo industrial. Los paises del este y sudeste
asiatico lograron poner en practica una politica industrial exitosa para conjugar elevadas tasas de
crecimiento del producto, la inversion y el empleo, con mayor equidad en la distribucion del ingreso. Entre
los elementos mas importantes de estas experiencias se encuentran: i) un fuerte compromiso del gobierno
con el desarrollo economico y politicas consistentes y flexibles; ii) los apoyos masivos a sectores,
industrias y empresas se otorgaron bajo la aplicacion de fuertes controles estatales; iii) una estrecha
relacion entre el gobierno y el sector privado; iv) el gobierno asume una parte importante de la
responsabilidad para el cumplimiento de los objetivos de la estrategia a través de la participacion directa
mediante la politica industrial y de desarrollo tecnoldgico (Amsden, 2004; Chang, 2004; Fajnzylber, 1989;
Lall, 2004; Gerefti, 1994; CEPAL, 2008).

Pero ademas, en el mapa mundial existen otras experiencias que rescatan la importancia de la
intervencion estatal y la necesidad de la formulacion de una estrategia nacional con vision de futuro para
la transformacion productiva, el crecimiento e insercién internacional, para responder a los retos y
oportunidades que configuran las tendencias del proceso productivo contemporaneo en el mediano y
largo plazos. En las que son relevantes aspectos tales como: i) la coordinacion entre las instituciones del
gobierno y del sector privado; ii) el marco institucional adecuado a la estrategia estructural con enfoque
sistémico; iii) la evaluacion y monitoreo de los incentivos otorgados para el cumplimiento de las metas;
iv) la evaluacion sistémica de impacto y la transparencia para evitar los “riesgos de captura” por parte de
grupos de interés particular, entre otros aspectos relevantes (CEPAL, 2008) .

Por tanto, en este escenario se considera conveniente retomar estas lecciones de las mejores
practicas internacionales para trazar el “mapa de ruta” del desarrollo industrial, cientifico, tecnologico y
de innovacién del pais, de acuerdo a las caracteristicas especificas sociales, historia, cultura,
idiosincrasia, geografia, marco institucional y organizacional de nuestra nacion.

En este escenario, la estrategia de transformacion y diversificacion productiva depende
principalmente del esfuerzo interno, mas que de factores externos. La orientacion de la estrategia puede
resumirse en lo siguiente: el sector manufacturero como motor del crecimiento debe ser la base para la
configuraciéon de un nucleo endoégeno de inversion productiva, acumulacion, e innovacion para el
desarrollo de capacidades productivas y tecnoldgicas; diseminar la incorporacion y difusion del progreso
técnico al conjunto de los sectores productivos; estimular la expansion y crecimiento del mercado
interno; propiciar la articulacion del aparato productivo, mediante la integracion de las micro, pequenas
y medianas empresas con las grandes empresas exportadoras, para favorecer la insercion y escalamiento
a segmentos superiores en las cadenas globales de valor, sobre la base de impulsar y elevar la
productividad y competitividad de la economia en su conjunto; transformar las instituciones publicas
para comprometer al sector privado con los objetivos de la estrategia de desarrollo en un horizonte de
mediano y largo plazo; promover la colaboracion estratégica entre los agentes de los sectores
productivos, académico, sectores sociales y el Estado.

F. Conclusiones

e Las tecnologias digitales han adquirido gran importancia por su caracter estratégico,
transversalidad y crecimiento exponencial de la informacién y los medios de comunicacion
digitales; por lo que adquieren gran potencial como elemento catalizador para el crecimiento y
desarrollo econdomico. Dado que las transformaciones subyacentes a las nuevas tecnologias en la
generacion de conocimiento, la estructura productiva, los modelos de negocios, la organizacion
social e institucional, implica retos y oportunidades; para su pleno aprovechamiento es

% El estudio incluye un grupo de paises que han logrado sustentar un crecimiento de largo plazo: Australia, Espafia, Finlandia, Irlanda,

Malasia, Nueva Zelandia, Republica de Corea, Republica Checa, Singapur y Suecia.
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recomendable realizar los cambios en el marco de una estrategia de transformacion y
diversificacion productiva con vision de futuro.

e El acotamiento en los beneficios potenciales de la nuevas tecnologias, en un contexto de
maduracion del paradigma digital y la gestacion de otra nueva fase del progreso técnico
configurada por la emergencia del nuevo paradigma sustentado en las tecnologias moleculares
(nanotecnologia, biotecnologia); imponen un reto formidable a los paises en desarrollo, en los
procesos de aprendizaje social e institucional para la apropiacion, adaptacion y uso de las
tecnologias digitales.

e En términos generales, en los afios recientes México ha logrado relativo avance en el uso y
difusion de las tecnologias digitales. Sin embargo, en los indicadores internacionales ocupa
posiciones intermedias, por abajo del promedio registrado por los paises de la OCDE en las
evaluaciones de la Union Internacional de Telecomunicaciones y del Foro Econémico
Mundial. Esto dimensiona la magnitud de los retos que enfrenta el pais, para estar en linea con
las mejores practicas internacionales en el uso y difusion de las TIC.

e El desempefio productivo de la industria manufacturera muestra una disminucion tanto en su
dinamica como ponderacion en el PIB total, en comparacion con la etapa previa del desarrollo
industrial y econémico, sustentada en el modelo de sustitucion de importaciones. No obstante
esta declinacion, la industria manufacturera mantiene importancia estratégica para el
desarrollo industrial, por su potencial de los impactos multiplicadores en las variables reales
de la economia.

¢ En los hallazgos de la investigacion, se confirma que la relacion entre las tecnologias digitales
y el desempefio productivo de las industrias manufactureras, no es univoca. Los resultados
indican que existe asociacion positiva con significancia estadistica del acervo de equipo de
computo con las variables de la produccion bruta, valor agregado bruto y empleo. En
contraste, la correlacion es parcial con los otros indicadores de digitalizacion (CD', CD? y
CD3) y las variables del desempeiio productivo (PB, VAB, PO, VAB / PO, FBC, FBC / PB).

e La difusion de las tecnologias digitales al interior de las industrias manufactureras, es
extraordinariamente bajo en el uso de estas herramientas en los procesos productivos,
administrativos y relaciones con socios y clientes, en comparacion con la utilizacion en los
demads sectores de la economia mexicana; por lo que las brechas digitales internas son
considerablemente amplias.

e Dada la estrecha relacion del paradigma digital con la inversion en desarrollo tecnologico,
innovacién y capital humano; los resultados de la evaluacion también revelan un lento avance
en estos ultimos indicadores, por lo que es otra de las areas que plantea importantes retos y
oportunidades para estar en linea con las mejores practicas internacionales.

e En el marco institucional de la planeacion del desarrollo es necesario disefiar e implementar
nuevos instrumentos (ademas de consolidar los ya existentes, v.gr. Prosoft) de intervencion
directa por parte del gobierno, que permitan establecer una estrecha vinculacion de las
tecnologias digitales con los sectores productivos para el desarrollo industrial y de la economia
nacional, particularmente con las industrias manufactureras.

e FEl analisis prospectivo focaliza dos escenarios. Con la configuracion del escenario inercial, se
asume que serd muy complicado enfrentar los retos y oportunidades para aprovechar el potencial
de las tecnologias digitales como instrumento catalizador del desarrollo industrial y
socioeconémico del pais. En contraste, en el escenario promisorio es plausible convertir las
tecnologias digitales en elemento catalizador del desarrollo socioecondmico, al recuperar la
importancia de la politica industrial activa en el marco de una estrategia de transformacion y
diversificacion productiva, con vision de futuro.
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ll. Peru: prospectiva en educacion,
claves para el desarrollo

Norma Eyzaguirre Rojas

Resumen

El presente articulo analiza la evolucion de la prospectiva y planificacion estratégica para el desarrollo
en Peru, desde la creacion del Sistema Nacional de Planificacion del Desarrollo Econémico y Social
en 1962 por la Junta Militar, pasando por la desactivacion del Instituto Nacional de Planificacion 30
afios después, durante el gobierno fujimorista; hasta la reactivacion del sistema nacional de planeamiento
estratégico con el gobierno de transicion y la creacion del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico.
Con la aprobacion de la nueva Directiva General CEPLAN, se identifican como principales beneficios la
vinculacion del Planeamiento con el presupuesto y la incorporacion de la Prospectiva al proceso de
planeamiento estratégico.

Se considera la necesidad de invertir en sectores claves como Educacidn, con vision clara del
pais, construyendo una Vision para el Desarrollo Nacional: El Peru al 2030, articulando esfuerzos en el
reto de lograr una sociedad educada, con una cultura creativa y emprendedora.

A. Introduccion

Este articulo ha sido elaborado con el propdsito de contribuir a una amplia reflexion y discusion respecto
a la evolucion de la planificacion estratégica y prospectiva en el Perl, considerando el rol que debe
cumplir la Educacién como sector clave en el desarrollo y en la construccion de la vision de pais.

En la primera parte, se revisan los antecedentes de la planificacion en el Perti, desde inicios de la
década del 60, siendo una de las primeras medidas de la Junta Militar de Gobierno, la creacion del
Instituto Nacional de Planificacion, que después de 30 afios fue desactivado en el afio 1992, durante el
periodo de gobierno fujimorista. Luego, la reactivacion de la planificacion estratégica con el gobierno de
transicion y posteriormente, la creacion del sistema nacional de planeamiento estratégico.
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Seguidamente, se precisan los avances en planificacion estratégica y prospectiva, en el marco de
la aprobacion de la Directiva General del Proceso de Planeamiento Estratégico, que incorpora la funcion
prospectiva en la planificacion estratégica en la gestion publica y que tiene alcance para los tres poderes
del Estado: Ejecutivo, Legislativo y Judicial; los Gobiernos Regionales y Locales, sefialando algunos de
los desafios que implica su implementacion.

Finalmente, se identifica la necesidad de invertir en sectores claves como educacion, con una
vision clara del pais, articulando esfuerzos en el reto de lograr una sociedad educada, con una cultura
creativa y emprendedora; y se concluye con la necesidad de plantear la educacién como un derecho
fundamental y a la vez motor de desarrollo del pais.

B. Evolucion de la planificaciéon estratégica y prospectiva
en el Peru

A inicios de la década del 60, en junio de 1962 se instala en el Pert la Junta Militar de Gobierno,
mediante un golpe de las fuerzas armadas del pais. En octubre de ese mismo afio, se crea el Sistema
Nacional de Planificacion del Desarrollo Economico y Social, a través del Decreto Ley N° 14220; con lo
cual se marca el inicio legislativo de la planificacion en el Pert.

Aun cuando pueda parecer paradodjico, es en estas circunstancias que se incorpora de manera
institucional en el accionar del Estado, la necesidad de desarrollar articuladamente politicas publicas,
con una vision de mediano y largo plazo para el logro de objetivos y metas, mediante la creacion del
Instituto Nacional de Planificacion (INP) como 6érgano rector del sistema.

Durante este periodo, el INP tiene como funcién formular y evaluar los planes de largo, mediano
y corto plazo y someterlos a consideracion del Consejo de Ministros, por lo que se elaboran y aprueban
principalmente los Planes de Desarrollo Nacional, por periodos quinquenales, los programas de
inversion publica y los proyectos de inversion que requieren de financiamiento externo.

Dos décadas después, en junio de 1981 durante el primer gobierno de Belatinde, mediante Decreto
Legislativo N° 177, se pone en vigencia la Ley de Organizacion y Funciones del Sistema Nacional de
Planificacion, que estaba integrado por el Instituto Nacional de Planificacion, el Consejo Consultivo Nacional
de Planificacion, las Oficinas de Planificacion de los Ministerios y las Oficinas Regionales de Planificacion.

En abril de 1992, en el contexto del autogolpe de Fujimori, se instaura el denominado Gobierno
de Emergencia y Reconstruccion Nacional, donde se decide la disolucion del Congreso de la Republica,
junto con la intervencion del Poder Judicial, el Consejo Nacional de la Magistratura, la Contraloria
General y el Tribunal de Garantias Constitucionales. Dos meses después de la disolucion del Congreso,
se desactivo ademas el Instituto Nacional de Planificacion-INP mediante Decreto Ley N° 25548, con lo
cual se afectd gravemente el régimen democratico y el Estado de derecho en el pais. A partir de ese
momento, las funciones del INP fueron asumidas por el Ministerio de Economia y Finanzas, con
excepcion de las funciones de cooperacion internacional que fueron asumidas por la Agencia de
Cooperacion Internacional. Las principales implicancias de esta medida radican en que no se prioriza el
planeamiento estratégico basado en una vision integral del Proyecto de Nacion, dandose mayor énfasis a
la programacién anual o de corto plazo en el Sector Publico.

Terminada la década de gobierno fujimorista en el afio 2000, se inicia un periodo de gobierno de
transicion con el Dr. Valentin Paniagua, donde se da inicio a procesos de reconstruccion de la
democracia, tal como se expresa en la creacion del Foro del Acuerdo Nacional, con instancias de trabajo
descentralizadas, foros de participacion ciudadana y compromisos de didlogo en diferentes niveles.

Es en este marco de reconstruccion democratica, que en el afio 2001 se aprueba la creacion de la
Oficina de Innovacién y Prospectiva Tecnoldgica dependiente del actual Consejo Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Tecnologica-CONCYTEC.

Con la aprobacion y firma del Acuerdo Nacional en el 2002, durante el gobierno de Alejandro
Toledo se logra consenso politico y gobernabilidad en el Peru y se vuelve a retomar la idea de la
planificacién estratégica, a través de la Quinta Politica de Estado del Acuerdo Nacional, que establece la
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creacion de un sistema nacional de planeamiento estratégico con una clara fijacion de objetivos que
establezcan metas a corto, mediano y largo plazo.

En el afio 2005 esta Politica de Estado viabiliza la creacion del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico, mediante la promulgacion de la Ley N° 28522 y del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico-
CEPLAN; sin embargo no se logra la aprobacion de su reglamento y éste no llega a implementarse.

No obstante la aprobacion de la mencionada Ley, es recién en junio de 2008, durante el segundo
periodo de gobierno de Garcia que mediante el Decreto Legislativo N° 1088, se aprueba la Ley del
Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico y se
deroga la Ley N°© 28522.

En este contexto democratico, el CEPLAN tiene como funciones generales conducir el proceso de
formulacion y difusion de una vision compartida y concertada de futuro del pais en sus diversos sectores
y niveles de gobierno y en donde se reafirma el caracter prioritario de la prospectiva.

El 22 de enero de 2009, mediante Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo de CEPLAN
se aprueba la Directiva para la Formulacion del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional 2010-2021,
dentro del marco de una vision de largo plazo y coincidiendo con la celebracion del Bicentenario de la
Independencia del Peru.

Cabe precisar que en el Plan no se hace referencia al proceso metodologico de elaboracion,
asimismo que no se haya realizado un proceso de consulta y participacion ciudadana, o en todo caso que
se haya limitado a algunos actores y sectores participantes, salvo las instituciones publicas proveedoras
de informacion estadistica.

En junio de 2011, un mes antes del cambio de gobierno, la Presidencia del Consejo de Ministros
aprobé mediante Decreto Supremo (D.S. N° 054-2011-PCM), el Plan Estratégico Nacional de largo
plazo denominado “Plan Bicentenario: El Pert hacia el 20217, con lo cual el pais contd a partir de ese
momento con el primer plan estratégico de desarrollo cuyo horizonte temporal es el bicentenario de la
fundacion republicana.

A efectos de contar con un apoyo de organizacion visual, se presenta la siguiente linea de tiempo:

1962 < > 2021
1962- 1963 1963- 1968- 1975- 1980- 1985 - 1990- 2000- 2001- 2006- 2011-
1963 1968 1975 1980 1985 1990 2000 2001 2006 2011 2016

Ricardo Nicolas Fernando Juan Francisco Fernando Alan Alberto Valentin  Alejandro Alan Ollanta

Pérez G. Lindley Belaunde Velasco Morales Belaunde Garcia Fujimori  Paniagua Toledo Garcia Humala

En esta linea, los periodos de gobierno correspondientes a los golpes militares aparecen
sombreados en gris, mientras que los periodos de gobierno democraticos, aparecen en blanco.

Entre los principales hitos de la prospectiva y la planificacion estratégica en el Pert, tenemos:

Afio Hitos

1962 Creacion del Sistema Nacional de Planificacion y del Instituto Nacional de Planificacion

1992 Desactivacion del Instituto Nacional de Planificacion mediante Decreto Ley N° 25548

2001 Creacién de la Oficina de Innovacion y Prospectiva Tecnoldgica en el actual Consejo Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion Tecnolégica-CONCYTEC

2005 Creacion del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico, pero
no se llega a reglamentar

2009 Reglamentacion del CEPLAN mediante Decreto Supremo N° 046-2009-PCM (23 de julio de 2009)

2011 CEPLAN formula y aprueba el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional, también denominado Plan Bicentenario, El
Peru al 2021.
2014 Aprobacion de la Directiva General del Proceso de Planeamiento Estratégico, donde se incorpora la funcion

prospectiva en la planificacion estratégica en la gestion publica
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C. Avances y desafios en la planificacidon estratégica
y prospectiva en el Peru

Actualmente, el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico-CEPLAN constituye el 6rgano técnico
especializado en materia de planeamiento estratégico, que viene realizando una ardua tarea, es la de
coordinar, conducir, asesorar y ordenar el proceso de planeamiento estratégico de manera concertada y
participativa en nuestro pais, luego de mas de una década de desactivacion del sistema.

En ese sentido, la Presidencia del Consejo Directivo de CEPLAN asumi6 el reto que ello implica
y mediante la Resolucion N° 26-2014-CEPLAN/PCD, aprobo en abril de este afio la Directiva N° 001-
2014-CEPLAN, denominada “Directiva General del Proceso de Planeamiento Estratégico”, la misma
que incorpora la prospectiva como una funcion basica de la planificacion estratégica y que tiene alcance
para los poderes del Estado: Ejecutivo, Legislativo y Judicial; asi como para los Gobiernos Regionales y
Locales y los Organismos Constitucionales Auténomos.

El propésito de esta normativa es que los planes estratégicos de las entidades de la
Administracion Publica se encuentren alineados y articulados con el Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional (PEDN) y de esa manera aportar a que el uso de los recursos publicos se gestionen con eficacia
y eficiencia, contribuyendo al desarrollo nacional.

Para ello, se dispone que cada entidad de la Administracién Publica, apruebe la conformacion de
un Organo Resolutivo, como la méxima autoridad encargada de visar y aprobar los documentos
prospectivos, asi como los Planes Estratégicos y designar a la Comision de Planeamiento Estratégico,
que sera de caracter temporal mientras dure el proceso de elaboracion de los Planes Estratégicos.

Recién en esta Directiva de CEPLAN se esta incorporando la funcion prospectiva en la
planificacion estratégica en la gestion publica, de manera sistematica y ordenada, ya que anteriormente
el 6rgano encargado de aprobar las Directivas de formulacion de los Planes Estratégicos Sectoriales
Multianuales (PESEM), no consideraba esta funcion. Por ello, uno de los primeros desafios en nuestro
pais es que se requiere conformar y fortalecer a los equipos técnicos en los sectores y en las regiones, de
manera que existan profesionales con especializacion teodrico practica en la materia, a efectos que se
llegue a institucionalizar la prospectiva y la planificacion estratégica en la administracion publica.

De esta manera, la prospectiva se incorpora como una funcion basica de la planificacion que
puede contribuir a que se tomen mejores decisiones estratégicas a nivel nacional, respecto a la
transformacion productiva y social que se requiere, en condiciones de inestabilidad, entornos
cambiantes, e incertidumbre global.

Precisamente la finalidad del analisis prospectivo es anticiparse a los futuros riesgos y oportunidades,
de manera que se facilite su gestion y aprovechamiento, respectivamente. Ello con el fin de promover el
pensamiento estratégico anticipativo de los gestores publicos, asi como una mejor toma de decisiones.

Esta Directiva aprobada por CEPLAN, reconoce 4 fases del Planeamiento estratégico:

i) Fase de Analisis Prospectivo: comprende la fase en que se disefia el modelo conceptual para
comprender el sector o territorio, se identifican tendencias, se seleccionan variables, se
construyen escenarios de futuro y se analizan los riesgos y oportunidades.

i1) Fase Estratégica: se construye el escenario apuesta, se formula la Vision, los objetivos
estratégicos, los indicadores y metas, se identifican las acciones estratégicas y la
correspondiente ruta estratégica.

iii) Fase Institucional: se determina la Mision institucional, los objetivos estratégicos institucionales
con sus correspondientes indicadores y metas; asimismo, se identifican las acciones estratégicas
institucionales y se construye una ruta estratégica institucional. Se desagregan las acciones
estratégicas en actividades que aseguran su ejecuciébn y se vincula con el Sistema de
Presupuesto Publico.
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iv) Fase de Seguimiento: se realiza el seguimiento continuo a los objetivos estratégicos a través de
los indicadores establecidos con el fin de retroalimentar el proceso de planeamiento estratégico,
asi como para la anticipacién de riesgos y oportunidades.

Diagrama 13
Fases del planeamiento estratégico

FASE DE ANALISIS 5
PROSPECTIVO FASE ESTRATEGICA FASE INSTITUCIONAL

Disefo del modelo Escenario apuesta Mision de la Institucién
conceptual

Objetivos estratégicos

institucionales, indicadores

Identificacion y analisis . e
Ve Vision y metas
de tendencias i B
— o . Acciones estratégicas
Identificacién de Objetivos estratégicos, institucionales
variables estratégicas indicadores y metas —
Identificacion de la ruta
Diagnostico de variables . .. estratégica
g . Acciones estratégicas §
estratégicas . w
Vinculacién con la
Construccion de Identificacion de la ruta
escenarios estratégica

FASE DE SEGUIMIENTO
Coordinacién con érganos de la Entidad

estructura programatica
del presupuesto publico

Fuente: elaboracion propia.

La Directiva de CEPLAN establece que cada sector debe formular su Plan Estratégico Sectorial
Multianual-PESEM, los mismos que deben ser elaborados para un periodo de cinco afios, presentando la
estrategia de desarrollo del sector para lograr los objetivos establecidos en el PEDN y tomando como
referencia el Marco Macroeconémico Multianual-MMM elaborado por el Ministerio de Economia y
Finanzas cada afo.

Por tanto, cada PESEM debe contener la sintesis del analisis prospectivo, el escenario apuesta y la
Vision del Sector, asi como los objetivos estratégicos sectoriales, sus indicadores y metas, las acciones
estratégicas y la relacion de proyectos de inversion publica de impacto sectorial.

Los documentos prospectivos deben ser aprobados por el Organo Resolutivo de cada entidad de la
Administraciéon Publica, y constituyen documentos publicos que serviran de base para las diversas
instituciones en sus procesos de planeamiento estratégico. De aqui se deriva un segundo desafio, en el
marco del proceso de descentralizacion, especialmente para el caso del Sector Educacion, ya que el
documento de analisis prospectivo que se haga publico, sera utilizado como referencia por los Gobiernos
Regionales y en lo que corresponde a Educacion, por las Direcciones Regionales de Educacion, en sus
procesos de planeamiento estratégico para la elaboracion de los Planes de Desarrollo Regional Concertado.

Este documento de Prospectiva permitira a los gestores de la Administracion Publica contar con
elementos para planificar y para tomar decisiones de manera rapida y eficaz, disminuyendo en alguna
medida la incertidumbre frente a esta toma de decisiones y ademas, promover el pensamiento estratégico
anticipativo, construyendo futuros, entendidos éstos como visiones o metas de largo plazo.
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Respecto al contenido minimo del documento de Prospectiva, que es establecido por CEPLAN, tenemos:
e Analisis del tema de estudio

- Disefio del modelo conceptual: mediante el anlisis de la propia realidad y del entorno del
sector o del territorio, seglin sea el caso, asi como la identificacion de los componentes que
lo integran y los factores que influyen en ellos.

- Identificacion y analisis de tendencias: reconocer las orientaciones y variables que
comprende el sector o territorio.
- Definicion de variables estratégicas.

- Diagnéstico de variables estratégicas: evolucion histdrica y estado actual de las variables
estratégicas seleccionadas.

e Construccion de escenarios

- Escenario optimo: presenta el mejor estado posible de las variables estratégicas.
- Escenario tendencial: respeta el patron historico de las variables estratégicas.

- Escenarios exploratorios: se muestran modificaciones en el comportamiento de las
variables estratégicas que generan cambios significativos en el futuro.

e Identificacion de riesgos y oportunidades: se orienta al reconocimiento de los riesgos y
oportunidades a futuro que presenta cada escenario.

Para la elaboracion del documento prospectivo, a cargo de todas las entidades de la
Administracion Publica, primero es recomendable identificar cuales son las variables estratégicas o
factores clave que pueden generar cambios (drivers), asi como aquellos eventos o sujetos que podrian
propiciar estos cambios y cuales son las consecuencias que se desencadenarian. En el caso de Educacion,
tenemos que partir por indagar de manera especial qué importancia tendran las nuevas tecnologias sobre
el sector educacion y cudles son las repercusiones que tendran sobre la sociedad. En este caso, el driver o
factor de cambio seria la tecnologia.

Entre las principales interrogantes a desarrollar, consideramos que se deben plantear:

Evolucion Tendencias Cambios Escenarios Actores

¢Cudl ha sido la ¢;Qué es lo que se espera  ;Cual es el ¢Cuales son los ¢ De qué manera se
evolucion historica razonablemente que comportamiento principales riesgos y comportan los actores

de los factores ocurra segun la deseable de este desafios de cada que estan detras de cada
claves? informacion disponible? factor? escenario? factor clave para construir

el escenario deseado?

En este punto es interesante identificar un tercer desafio, ya que se requiere integrar la relacion entre la
prospectiva y la planificacion estratégica en la gestion publica, a partir de las siguientes preguntas:

e Desde la prospectiva ;qué puede ocurrir?

e Desde la planificacion estratégica ;qué puedo hacer? y lo mas importante, pensando desde la
institucion ;qué vamos a hacer? y ;como lo vamos a hacer?

D. Prospectiva en educacién

La Vision compartida de futuro para el Siglo XXI en el Plan Bicentenario, es:

“Somos una sociedad democratica en la que prevalece el Estado de derecho y en la que todos los
habitantes tienen una alta calidad de vida e iguales oportunidades para desarrollar su maximo potencial
como seres humanos. Tenemos un Estado moderno, descentralizado, eficiente, transparente,
participativo y ético al servicio de la ciudadania.
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Nuestra economia es dinamica, diversificada, de alto nivel tecnologico y equilibrada
regionalmente, con pleno empleo y alta productividad del trabajo. El pais favorece la inversion privada y
la innovacién, e invierte en educacion y tecnologia para aprovechar competitivamente las oportunidades
de la economia mundial. La pobreza y la pobreza extrema han sido erradicadas, existen mecanismos
redistributivos para propiciar la equidad social, y los recursos naturales se aprovechan en forma
sostenible, manteniendo una buena calidad ambiental.”

En esta Vision se puede apreciar que la referencia a educacion se da en términos de inversion para
aprovechar las oportunidades de la economia mundial; sin embargo la reflexion inmediata es si el pais
tiene una visién de la educacion como un medio para aprovechar las oportunidades o si constituye un
proceso permanente de desarrollo de las personas.

El acceso a una educacion de calidad constituye la base para la superacion individual en cualquier
sociedad y a la vez es un requisito esencial para lograr el desarrollo humano, junto con el éxito econdmico
de las personas, asi como también para conformar una sociedad solidaria y con valores éticos.

Actualmente, somos un pais de ingreso medio que ha tenido un crecimiento econémico sostenido
en los ultimos diez afos, pero que ain no alcanza los estandares o niveles de desarrollo y cohesion social
que quisiéramos.

En la ultima década el gasto publico en nuestro pais se ha incrementado en S/75 mil millones, de
acuerdo al Marco Macroecondmico Multianual 2015-2017°', por tanto, esta mayor asignacion de
recursos publicos deberia ir acompafiada de mejoras concretas en la calidad, de manera que se logre
potenciar tanto la efectividad como la eficiencia de las intervenciones publicas.

Sin embargo, en nuestro pais se requiere ademas, que la educacion se conecte adecuadamente no
solo con las necesidades de crecimiento econdémico, sino principalmente con el cierre de brechas y el
desarrollo social; es decir, con un enfoque de igualdad de oportunidades, e inclusion social. En ese
sentido, la prospectiva nos da sefiales de alerta, lo cual es 1itil porque nos ayuda a prepararnos para un
escenario Optimo pero también ante el peor escenario.

De alli la importancia de vincular la educacién con el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, de
manera que la innovacion y el conocimiento sean elementos clave de la transformacion hacia una
economia de alta productividad, y el progreso social y la gestion del desarrollo sean sostenibles.

Ello nos lleva a revisar la Vision del Proyecto Educativo Nacional - PEN al 2021, el cual ha sido
desarrollado de manera participativa y concertada con estudiantes, docentes, redes educativas, expertos y
funcionarios publicos, ademas aprobado como politica de estado mediante Resolucion Suprema N° 001-
2007-ED, donde se sefiala:

“Todos desarrollan su potencial desde la primera infancia, acceden al mundo letrado, resuelven
problemas, practican valores, saben seguir aprendiendo, se asumen ciudadanos con derechos y
responsabilidades, y contribuyen al desarrollo de sus comunidades y del pais combinando su capital
cultural y natural con los avances mundiales.”

Desde esta mirada, el desarrollo humano constituye el gran horizonte de pais que los peruanos
deseamos construir, como un continuum, lo cual da sentido a todas las transformaciones que sean
necesarias para ello, es decir que el rol de la educacion es entendido como un fin en si mismo y no sélo
como un medio competitivo para aprovechar las oportunidades de la economia a nivel mundial.

La cuestion de fondo en todo proceso educativo es ;qué persona queremos formar? y a nivel de
pais la interrogante sigue siendo valida, con lo que ello implica para la funcién educadora, que no se
restringe so6lo a un compromiso sectorial sino que conlleva una responsabilidad de toda la sociedad,
donde se debe apostar por abrir los espacios de didlogo y debate publico entre los diversos actores de la
sociedad, a fin de colocar sobre la palestra los aspectos positivos y negativos, los pro y los contra en las
decisiones y llegar a acuerdos.

¢ MMM 2015-2017: Aprobado en Sesion del Consejo de Ministros del 23 de abril de 2014.
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La pregunta en relacion a la educacion los nifios que hoy ingresan a Educacion Inicial, con cinco afios
y que culminaran la Educacion Basica Regular dentro de 12 afios, es decir en el 2026, consiste en jcuales son
los aprendizajes y las competencias que tienen que lograr a lo largo de su vida como estudiantes?

Estamos hablando de personas que sean capaces de aprender constantemente, enfrentar nuevas
situaciones, crecer en un mundo cambiante y que puedan enriquecer sus experiencias con la adquisicion de
nuevas competencias, construyendo y mejorando relaciones interpersonales y desarrollando nuevos roles.

En este contexto, la concepcion del desarrollo humano como un proceso continuo y permanente
de expansion de las capacidades de las personas, dentro de un marco de igualdad de oportunidades para
cada peruana y cada peruano, sin ningtn tipo de discriminacion, en el cual los avances de las personas
abonan al mismo tiempo al progreso de todos, implica tres aspectos que deben quedar explicitos:

e El primer aspecto es una comprension de las personas como portadoras de necesidades y a la
vez de potencialidades y aspiraciones que deben ser atendidas, desde una perspectiva del
derecho a la educacion;

e el segundo aspecto radica en la construccion progresiva de un espacio comin donde las
ciudadanas y ciudadanos tienen iguales derechos y oportunidades, es decir un espacio para la
igualdad en la diversidad, donde coexiste la libertad individual con respeto a las diferencias
colectivas, costumbres y raices culturales;

e 1y el tercer aspecto consiste en la necesidad de comprender el desarrollo como un proceso
sostenible, en el cual las personas van incorporando a lo largo de su existencia, recursos,
capacidades, oportunidades para participar y facultades para la toma de decisiones.

1. La educacion como sector clave

La educacion tiene como finalidad esencial alcanzar el desarrollo humano pleno, por ello la educaciéon
de la sociedad peruana con una mirada a futuro, supone que se debe llegar a consensos sobre nuestra
identidad cultural, algo que aun no se ha logrado a través de un didlogo abierto dentro del pais.

Somos un pais rico en biodiversidad y en diversidad cultural, por ello, cabe precisar que la
generalizacion no es la mejor herramienta cuando tratamos con la diversidad. Nuestro desafio actual es
lograr un desarrollo sostenible redistribuyendo equitativamente la riqueza, fortaleciendo la democracia y
el ejercicio pleno de la ciudadania, superando las exclusiones y desigualdades.

Sin embargo, el crecimiento y el desarrollo no serdn sostenibles si no se prioriza la educacion,
siendo la mas importante inversion para el desarrollo del pais la inversion en su capital humano, por lo
cual es necesario cerrar las brechas de calidad entre la educacion publica y la privada asi como entre la
educacion rural y la urbana, para fomentar la equidad en el acceso a oportunidades; éstas constituyen las
prioridades en Educacion en el mediano y largo plazo.

Desde el Estado, especialmente en Educacion, la igualdad de oportunidades no es dar lo mismo a
todas las personas, sino dar a todas y todos aquello que necesitan para explotar al maximo su potencial y
talento; lo cual implica intervenciones diferenciadas.

La vision de pais debe incluir en su nucleo los aprendizajes presentes y futuros, que son posibles y
deseables, en nuestra sociedad. Asimismo, la ciudadania debe estar informada acerca de los resultados
obtenidos con las politicas y programas educativos locales, regionales y nacionales, y participar de manera
activa en las discusiones y analisis para una mejor toma de decisiones respecto a su continuidad o cambio.

En la Décimo Segunda Politica de Estado del Acuerdo Nacional, Acceso Universal a una
Educacion Publica Gratuita y de Calidad y Promocion y Defensa de la Cultura y del Deporte, el Estado
se compromete a garantizar el acceso universal a una educacién integral que promueva la equidad entre
hombres y mujeres, afianzando los valores democraticos y preparando ciudadanas y ciudadanos para su
incorporacion activa a la vida social. Asi, la Décimo Segunda Politica sefala:
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“Con ese objetivo el Estado®:

a)

b)

¢)

d)

g)

h)
i)
),
k)

D

m)

n)

garantizara el acceso universal a una educacion inicial que asegure un desarrollo integral de
la salud, nutricidon y estimulacion temprana adecuada a los niflos y nifias de cero a cinco
afios, atendiendo la diversidad étnico cultural y sociolingiiistica del pais;

eliminara las brechas de calidad entre la educacion publica y la privada asi como entre la
educacion rural y la urbana, para fomentar la equidad en el acceso a oportunidades;

promovera el fortalecimiento y la revaloracion de la carrera magisterial, mediante un pacto
social que devenga en compromisos reciprocos que garanticen una Optima formacion
profesional, promuevan la capacitacion activa al magisterio y aseguren la adecuada dotacion
de recursos para ello;

afianzara la educacion basica de calidad, relevante y adecuada para niflos, nifias, puberes y
adolescentes, respetando la libertad de opinion y credo;

profundizara la educacion cientifica y ampliara el uso de nuevas tecnologias;

mejorard la calidad de la educacion superior publica, universitaria y no universitaria, asi
como una educacion técnica adecuada a nuestra realidad;

creara los mecanismos de certificacion y calificacion que aumenten las exigencias para
la institucionalizacion de la educacion publica o privada y que garanticen el derecho de
los estudiantes;

erradicara todas las formas de analfabetismo invirtiendo en el disefio de politicas que
atiendan las realidades urbano marginal y rural;

garantizara recursos para la reforma educativa otorgando un incremento minimo anual en el
presupuesto del sector educacion equivalente al 0,25 % del PBI, hasta que éste alcance un
monto global equivalente a 6% del PBI;

restablecera la educacion fisica y artistica en las escuelas y promovera el deporte desde la nifiez;

fomentara una cultura de evaluacion y vigilancia social de la educacion, con participacion de
la comunidad;

promovera la educacién de jovenes y adultos y la educacion laboral en funciéon de las
necesidades del pais;

fomentara una cultura de prevencion de la drogadiccion, pandillaje y violencia juvenil en las
escuelas; y

fomentara y afianzara la educacion bilingiie en un contexto intercultural.”

En ese sentido, la educacion se constituye en factor clave para un proyecto de desarrollo nacional,
siendo las Politicas priorizadas del Sector Educacion al 2016:

)

Aprendizajes de calidad para todos con énfasis en comprension lectora, matematica,
ciencia y ciudadania.

Reduccion de brechas en el acceso a servicios educativos de calidad para los nifios y nifias
menores de seis afios.

Mejora significativa de logros de aprendizaje para los nifios, nifias y adolescentes en
zonas rurales.

Reduccion de brechas en el acceso a servicios educativos de calidad: estudiantes que tienen
como lengua materna el quechua, el aymara, o alguna lengua amazdnica, aprenden en su
propia lengua y en castellano.

Formacion y desempefio docente en el marco de una carrera publica renovada.

62

Acuerdo Nacional aprobado en julio de 2002. Secretaria Técnica del Acuerdo Nacional.
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vi) Fortalecimiento de instituciones educativas en el marco de una gestion descentralizada,
participativa, transparente y orientada a resultados.

vii) Reduccion de brechas en el acceso a la educacion superior para jévenes de menores ingresos.

viii) Desarrollo de competencias laborales, profesionales y de creacion de conocimiento en
articulacion con la demanda productiva y las necesidades de desarrollo del pais.

ix) Promocién de la actividad fisica regular, la recreacion y el deporte a nivel escolar, juvenil
y adulto.

x) Promocién del deporte competitivo.

De manera especial, para que ello ocurra, consideramos que debe ser atendida eficazmente la
Politica (i) del Acuerdo Nacional, donde se establece claramente que se debe destinar los recursos
necesarios para la reforma, con la debida asignacion presupuestal hasta alcanzar un monto global
equivalente al 6% del PBL

La participacion del gasto educativo en el producto bruto interno se ha mantenido constante desde
hace varios afios alrededor del 3%, como gasto inercial, lo cual se puede apreciar en el siguiente cuadro,
donde se presenta la evolucion historica del indicador gasto publico en educacion como porcentaje del
producto bruto interno, es decir la relacion entre el gasto corriente y de capital en instituciones
educativas y administracion de la educacion realizado por el gobierno central y los gobiernos regionales
y locales, expresado como porcentaje del PBI.

Grafico 2
Gasto publico en educacién como porcentaje del PBI, 2001-2013
(Porcentaje)
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Fuente: Unidad de Estadistica Educativa del MINEDU. Los datos del gasto publico en educacién provienen de las bases de
datos del Sistema Integrado de Administracion Financiera del Sector Publico (SIAF-SP) del Ministerio de Economia y
Finanzas. Los datos sobre el Producto Bruto Interno (PBI) provienen del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).

Sin embargo, en los ultimos afios, el gasto publico por alumno se ha incrementado de manera
sostenida en los tres niveles de la Educacion Basica Regular: Inicial, Primaria y Secundaria. Este
indicador es el cociente que resulta de dividir el gasto publico en un cierto nivel educativo, luego de
excluir las transferencias a hogares no gastadas en instituciones educativas, entre el numero de alumnos
matriculados en instituciones educativas publicas del mismo nivel educativo.
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Grafico 3
Gasto publico en instituciones educativas por alumno,
por nivel educativo, 2001-2013
(En soles corrientes)
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Fuente: Sistema Integrado de Administracion Financiera del Sector Publico (SIAF-SP) del Ministerio de Economia y
Finanzas (datos de gasto publico), y Censo Escolar del Ministerio de Educacién - Unidad de Estadistica Educativa
(datos de matricula).

Por tanto, es necesario que en el marco de las Politicas de Estado reconocidas en el Acuerdo
Nacional y el Proyecto Educativo Nacional, se dé un crecimiento anual del 0,25% como inversion en
educacion respecto del PBI, hasta llegar a una participacion global del 6%, a efectos de que dicha
inversion se mantenga constante. Precisamente, el 28 de julio de este afio, en el Mensaje del Presidente
al Congreso de la Republica, con ocasion de fiestas patrias, se anuncio:

“... apartir del préximo afio vamos a incrementar la inversion en educacion en alrededor de 0,5%
como porcentaje del PBI. Esto representa un incremento histérico de cerca de 4.000 millones de soles en
el presupuesto educativo”.

Existe un incremento de medio punto del PBI para el aflo 2015 y la propuesta es aumentar otro
medio punto el siguiente afio. Ello expresa una voluntad de cambio, en una ruta agresiva de incremento y
marca un punto de inflexiéon en la asignacion presupuestal en educacion, asi como en las inversiones
publicas que se realicen en adelante. Por tanto, se requiere de un crecimiento sostenido del gasto publico
en educacion, acompafiado de la eficiencia y la equidad al momento de asignar las nuevas inversiones
publicas, lo cual tendra como efectos ir cerrando las brechas educativas.

De ahi que, el Ministerio de Educacion ha priorizado los siguientes ejes de politica:
i) Mejora de aprendizajes:

La propuesta es continuar avanzando en el logro de aprendizajes fundamentales, que exigen el
desarrollo de la capacidad de pensar y actuar sobre distintos campos de la realidad, desde
educacion inicial. Estos aprendizajes demandan competencias en el ambito del desarrollo
personal, la comunicacién eficaz a través de distintos lenguajes, la matematica, las ciencias, la
ciudadania, el arte y el emprendimiento, asi como por el desarrollo y el cuidado del cuerpo.

El desafio es mejorar los aprendizajes, de manera que efectivamente las nifias, nifios y
adolescentes en nuestro pais logren aprendizajes de calidad. Las metas del Plan Bicentenario
al 2021, son llegar al 70% de estudiantes que logran niveles satisfactorios en la evaluacion
censal de estudiantes, tanto en comprension lectora como en matematica.
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La Ley General de Educacion define la Calidad de la educacion en el pais, como el nivel
optimo de formacion que deben alcanzar las personas para enfrentar los retos del desarrollo
humano, ejercer su ciudadania y continuar aprendiendo durante toda la vida.

El énfasis de los aprendizajes se centra en que las nifias, nifios y adolescentes puedan afrontar
los desafios que el siglo XXI plantea a su vida personal, social, ciudadana, laboral e
intelectual, desarrollando su talento y competencias, tales como la participacion, el respeto,
didlogo, convivencia democratica y autonomia.

Asimismo, la universalizacion de la educacion inicial constituye uno de los principales retos
en el cierre de brechas educativas. Si bien el acceso a la educacion inicial de nifias y nifios de 3
a 5 afios de edad, muestra un avance significativo en los ultimos afios, considerando que la
tasa total de acceso se incrementd de 58,5% el afio 2001 a 79,2% el afio 2012; sin embargo,
entre los principales retos identificados aun es preciso llegar a las poblaciones mas
vulnerables, asi como desarrollar acciones orientadas a la redefinicion y reordenamiento de los
programas no escolarizados de educacion inicial.

Desarrollo docente:

El Ministerio de Educacion asume como politica priorizada que los docentes se formen y
desempefien en base a criterios concertados en el marco de una carrera publica renovada. En
ese contexto, la revalorizacion de la carrera magisterial de modo que se aseguren procesos de
liderazgo y desarrollo docente, tiene como objetivo promover la innovacion y el desarrollo del
conocimiento pedagdgico, asi como generar el compromiso de los docentes con su propio
desarrollo profesional.

En materia remunerativa bajo un esquema de meritocracia y evaluacion por resultados, se
viene implementando la Reforma Magisterial (Ley N° 29944), con el proposito de elevar la
calidad de los profesores que prestan servicios en las instituciones educativas publicas de
educacion basica, técnico productiva y en educacion descentralizada. Por tanto, la Reforma
Magisterial debe regular los deberes y derechos de los profesores, la formacion continua, la
evaluacion, el proceso disciplinario, la carrera publica magisterial, asi como las
remuneraciones e incentivos de los docentes, considerando el analisis incremental de los
valores en base al criterio meritocratico.

ii1) Infraestructura educativa:

Segtin proyecciones del Marco Macroeconémico Multianual 2015-2017, la economia peruana
crecerd a una tasa promedio anual de alrededor de 6 por ciento en el periodo definido. Este
crecimiento estaria liderado por diversos factores, entre ellos un aumento significativo del
volumen de exportaciones, por la entrada en operacion de varios proyectos mineros, asi como
por el dinamismo de la inversion publica y privada debido a la ejecucion de importantes
proyectos de infraestructura. En tal sentido, es pertinente destacar la importancia del impulso
de la inversion publica de calidad para cerrar las brechas de infraestructura.

La infraestructura educativa debe mejorar sustancialmente en relacion a la construccion de
escuelas, la renovacion de infraestructura, asi como al mantenimiento de los espacios educativos.
El Ministerio de Educacion destina presupuesto anual para acciones de mantenimiento
preventivo y mantenimiento correctivo de las escuelas; esta concluyendo con la construccion de
colegios emblematicos, y en coordinacion con los gobiernos regionales y locales, ha transferido
recursos para construir mas de mil escuelas en las zonas mas pobres del pais, las mismas que ya
estan al servicio de los estudiantes.

En el 2013, el censo de infraestructura educativa mostré como resultado que solo el 39,2% de los
locales escolares publicos cuenta con los tres servicios basicos: agua, desagiie y electricidad. Se ha
estimado que la brecha de infraestructura actual sobrepasa los S/50 mil millones, mientras que el
monto total de ejecucion anual de inversiones en educacion, por todo nivel de gobierno, asciende a
S/3 mil millones.
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Es urgente revertir estas cifras y para ello, se requiere de aliados estratégicos del sector
privado, ya que la accion del Estado se hace insuficiente. Esta participacion del sector privado
podra canalizarse a través de dos mecanismos: las asociaciones publico privadas y las obras
por impuestos.

De acuerdo con el Marco Macroeconéomico Multianual 2015-2017, la inversion privada en
megaproyectos de infraestructura, principalmente, bajo la modalidad de Asociaciones Publico-
Privadas (APPs), crecera en torno a 30% anual en términos reales en dicho periodo, gracias a
inversiones ya concesionadas y con contratos suscritos.

iv) Modernizacion de la gestion educativa:

El Ministerio de Educacion se encuentra centrado en desarrollar una gestion educativa agil,
eficiente y descentralizada, con reingenieria de procesos y politicas que contribuyan a cerrar
las brechas identificadas.

Actualmente el Ministerio de Educacion ha desarrollado tres espacios de relacion
intergubernamental, integrados por autoridades politicas de los tres niveles de gobierno:
gobierno nacional, gobiernos regionales y gobiernos locales.

e La Comision Intergubernamental integra a los tres niveles de gobierno con el fin de
concertar y articular las politicas, estrategias y acciones que fortalezcan la gestion
descentralizada del sistema educativo.

e El Directorio de gerentes y directores regionales de Educacion es el espacio de reuniéon de
la alta direccion del Ministerio de Educacion con los gerentes de desarrollo social,
gerentes de Educacion y direcciones regionales de Educacion de los 25 gobiernos
regionales y de la Municipalidad Metropolitana de Lima.

e La Comision de Gestion Intergubernamental en Educacion-CGIE es un espacio politico-
técnico de articulacion, coordinacion, colaboracion y cooperacion intergubernamental para
mejorar los resultados educativos en cada gobierno regional.

E. Reflexiones finales

“Ningun viento es favorable para el que no sabe adonde va”. Séneca.

Uno de los principales desafios en nuestro pais, consiste en institucionalizar la planificacion
estratégica en todos los sectores, incorporando la prospectiva, con el fin de que se integre en la
administracion publica, y a la vez desarrollando procesos de participacion ciudadana.

Existen diversas herramientas que apoyan el método de prospectiva estratégica: el analisis
estructural para identificar las preguntas clave del futuro; el analisis de las estrategias de
actores para poner de relieve las influencias entre actores; la evaluacion de la correlacion de
fuerzas y de los retos estratégicos, entre otros.

Se requiere continuidad en las politicas, especialmente en las politicas educativas, de otra manera
el crecimiento y el desarrollo, a nivel pais, no seran sostenibles si no se prioriza la educacion. La
inversion mas importante para el desarrollo del pais es la inversion en su capital humano.

En el proceso de descentralizacion, se requiere incorporar en los tres niveles de gobierno la
educacion como derecho y a la vez como motor de cambio, con una vision integral de pais.

Mirando a futuro, la interrogante que debemos responder a nivel de las politicas publicas,
reconociendo las dindmicas actuales y futuras previsibles de los diversos actores sociales
es (Cuales son las decisiones estratégicas que se deben tomar hoy para garantizar la reforma
educativa, con transformacion productiva y el cierre de brechas en educacion y en ciencia
y tecnologia?
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Finalmente, es necesario insistir en que la Educacion en el Pert constituye una Politica de Estado
y no so6lo de un gobierno especifico, a través del consenso logrado en el Acuerdo Nacional y el Proyecto
Educativo Nacional, por lo que debe incorporarse como un derecho y a la vez como motor de cambio
para la Vision de Pais.
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