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Acrénimosy
abreviaturas

Banco Interamericano de Desarrollo
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CEPA Comité de Expertos en Administracion Publica de las Naciones Unidas
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DAPRE Departamento Administrativo de Presidencia de la Republica

DNP Departamento Nacional de Planeacion

EPRS Servicio de Investigacion del Parlamento Europeo

ENA Estudio Nacional de Energia
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NIC
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Global Business Network

Internet de las Cosas

Laboratorio de Investigacion en Prospectiva, Estrategia y Organizacion de la
Universidad Externado de Colombia

Método de actores, objetivos, correlacion de fuerzas

Matriz de impactos cruzados multiplicacion aplicada a una clasificacion

Programa basado en el analisis morfologico, desarrollado por LIPSOR

National Intelligence Council

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos

Plan de Accion y Seguimiento

Planes Nacionales de Desarrollo

PricewaterhouseCoopers

Research and Development, por su sigla en inglés

Division de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos de la Secretaria de Estado de
Economia Suiza

Servicio Nacional de Aprendizaje

Aplicativo web para la gestion de los documentos CONPES

Cuestiones sociales (S), tecnologicas (T), econdmicas (E), ambientales (E por
environmental en inglés) y politicas (P)

Fundacion Suiza para la Cooperacion Técnica

Fuerzas (S) y debilidades (W) y factores externos — oportunidades (O) y amena-
zas (T) por su sigla en inglés.
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El documento Guia metodoldgica para la
aplicacion de prospectiva a la formula-
cion de politicas publicas en Colombia
es el tercer entregable de la Consultoria
para el Disefio de una Metodologia Pros-
pectiva que Fortalezca las Capacidades
de Formulacion de Politicas Publicas
en Colombia, en el marco del Programa
Colombia + Competitiva (C+C). El pro-
ducto es un esfuerzo conjunto del Depar-
tamento Nacional de Planeacion (DNP) y
la Fundacion Suiza para la Cooperacion
Técnica (Swisscontact), con el apoyo de
la Cooperacién Suiza (SECO). El objeto
de la guia es fortalecer las capacidades
de anticipacion del gobierno colombiano
en el ambito de las politicas publicas, de
manera que se pueda enriquecer el analisis
sobre el futuro y los posibles escenarios.

El producto se desarrolla como una guia
practica que establece un proceso peda-
gogico para la elaboracion de politicas
publicas en Colombia con métodos vy
herramientas de prospectiva. La pro-
puesta aqui presentada parte de un ana-
lisis internacional y nacional de buenas
practicas en la materia, e incorpora los
principales elementos de prospectiva en
los estandares internacionales para la
formulacion e implementacion de politica
publica. Se espera que este documento

permita que el tema avance al interior
de la administracion publica del pals vy
oriente a diferentes actores del gobierno
nacional y territorial.

La formulacién de politicas publicas es
un proceso complejo que requiere, en
muchos casos, horizontes de analisis
de largo plazo, perspectivas sistémicas
y anticipacion de la gestion publica. Este
documento busca contribuir a satisfacer
esa necesidad al establecer un conjunto
de métodos y herramientas que pueden
cumplir ese propdsito en las fases del
proceso de elaboracién e implementa-
cién de iniciativas de intervencion publica.

El propdsito de esta guia es servir de
manual practico en el uso de la pros-
pectiva para la formulacién e implemen-
tacion de politicas publicas. Pese a esto,
no abarca todo el conjunto de métodos
y herramientas de la disciplina, pero se
centra en identificar aquellos con mayor
recorrido y que pueden ser de mayor uti-
lidad en la practica. La metodologia aqui
sefialada tiene la capacidad de adaptarse
a las necesidades que cada problema en
especifico pueda tener, y es aplicable en
los principales instrumentos de politica
publica del pais, aunque con enfoques
distintos en cada caso.

INTRODUCCION
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La rapidez y complejidad creciente de
las dinamicas sociales, econdmicas,
ambientales y cientifico-tecnoldgicas
plantean a los gobiernos y a la socie-
dad en general, la necesidad de mejorar
las competencias de diagnostico y for-
mulacion de politicas publicas en con-
textos de incertidumbre. La capacidad
de anticipacion es una competencia
cada vez mas apreciada, pues per-
mite generar soluciones mas robustas,
adaptables a los distintos contextos
y circunstancias que el futuro pueda
presentar. De acuerdo con la OCDE:

dos utilizados a nivel gubernamental
para identificar, desde un enfoque sis-
témico, los diferentes futuros posibles
que rodean una posible intervencién de
un problema publico. Se espera que los
métodos de anticipacién que se pre-
sentaran en este documento tengan
particular relevancia al momento de
enfrentar y gestionar desafios del pais
a largo plazo.

La guia se divide en ocho capitulos:
i) Introduccion, ii) Marco conceptual,
iii) Antecedentes, iv) El desarrollo de
las politicas publicas en Colombia,

“Los gobiernos necesitan un nuevo enfoque

para la elaboracién de politicas que les permita
abordar eficazmente los problemas complejos

y la incertidumbre con nuevas herramientas e
instrumentos. Este enfoque debe estar orientado
al futuro, pero también implica una funcién de
innovacién orientada a la accidon y basada en la
anticipacion” (Tonurist, P.,, & Hanson, A., 2020, p.2).

v) Metodologia para la aplicacion de
prospectiva a la formulacion e imple-
mentacién de politicas publicas, Vi)
Otros métodos para la prevision a
futuro en la gestidon publica, vii) Los
pasos iniciales de la prospectiva en
Colombia, y viii) Consideraciones fina-
les. Adicionalmente, el documento

Para ello, la prospectiva ha consolidado
un conjunto de herramientas y méto-

se acompafia de nueve anexos. Los
anexos hacen una profundizacion de
los métodos y herramientas expues-
tos en el documento.
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Antes de abordar los detalles metodologicos de la propuesta,
este documento introducira algunos conceptos que son
necesarios para entender el alcance y aporte de la prospectiva
en los procesos de elaboracion e implementacion de politicas
publicas. En particular, este apartado introduce algunas
definiciones de la disciplina, indica cuando se debe llevar a
cabo un ejercicio de prospectiva, como es la aplicacion en los
diferentes niveles de politica publica y finaliza con un esbozo
general de las funciones que cumple la prospectiva en el
marco de las politicas publicas.

Qué es la prospectiva
y cédmo contribuye al proceso de
politica publica?

La prospectiva se ha posicionado en los
ultimos afios como una nueva disciplina
que busca generar herramientas y meto-
dos para elevar la capacidad de anticipa-
cion e influir en la toma de decisiones. Los
estudios de prospectiva tienen por objetivo
develar los futuros posibles, identificando

los procesos, factores criticos, actores vy
elementos decisivos que puedan llevar
hacia determinados futuros. Usualmente,
un ejercicio es prospectivo cuando plan-
tea un horizonte de largo plazo, presenta
un enfoque sistémico y establece diferen-
tes escenarios alternativos.

Algunos conceptos para tener en cuenta

Anticipacion. Es la capacidad de anteponerse a situaciones futuras de forma
que se puedan prever efectos y ajustar decisiones. En materia de prospectiva,
la anticipacion sirve para esclarecer la accion con mayor proactividad y claridad
(Godet, 2000). En este orden de ideas, la anticipacion es un proceso de creacion
de conocimiento sobre los diferentes futuros posibles orientado a la accion.




Incertidumbre. Falta de seguridad, de confianza o de certeza sobre algo,
especialmente cuando crea inquietud e intranquilidad. Implica informacién
imperfecta o desconocida. Es, en consecuencia, lo opuesto a la certezay a
la tranquilidad.

Escenario. Un escenario establece un estado futuro de las cosas, determinado
por la consecucién de un conjunto de eventos y condiciones. Hay dos tipos de
escenarios, exploratorios y normativos.

Alternativa de politica. Se define como un conjunto de intervenciones de
Estado que se propone para la solucion de un problema publico. Un formulador
de politica decide entre las alternativas cual sera la opcién de politica que se
implementara frente al problema.

Gobernanza anticipatoria. Concepto que refiere a la incorporacion de metodos
de anticipacién y prevision en la gestion y la politica publica. La gobernanza anti-
cipatoria busca adelantarse al porvenir para generar estrategias y respuestas de

politica publica que permitan el alcance del mejor futuro posible.

Fuente: Elaboracion propia.

La prospectiva contribuye al proceso de
formulacion e implementacion de politi-
cas publicas al incorporar herramientas
que permiten una mejor comprension
del contexto, de los actores, de las incer-
tidumbres, y de los futuros posibles que
la afectan.

Existe una relacion estrecha entre pros-
pectivay estrategia. La prospectiva no tiene
mayor sentido si no conduce a esclarecer
la accion y, por tanto, a incidir en la estra-
tegia. En general, todo proceso prospec-
tivo suele contener un componente estra-
tegico, porque a traves de este se busca
generar acciones que permitan alcanzar

los escenarios deseados. Bajo este enten-
dimiento, la estrategia esta al servicio de
la prospectiva al pretender materializar a
través de acciones concretas los futuros
deseados (Ver Ilustracion 1).

No obstante, no todo proceso estraté-
gico es prospectivo, porque eso depende
de un conjunto de atributos que deben
suceder de forma simultanea (Ver tabla 1).
En la practica, ambos conceptos suelen
estar conectados en ejercicios concre-
tos. La prospectiva permite esclarecer
los diferentes cursos de accion que luego
determinan las posibles estrategias que
se van a desarrollar.

MARCO CONCEPTUAL 6
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H”ﬂ Ilustracidn 1. La relacion entre prospectiva y estrategia
I Fuente: Medina Vasquez (2014).

Prospectiva

Disefio del futuro

Estrategia

Rutas para alcanzarlo

Tabla 1. Los atributos diferenciadores de la prospectiva y estrategia
Fuente: Elaboracion propia.

Prospectiva Estrategia
¢Presenta un horizonte de , )
Si No siempre
largo plazo?
¢Presenta un enfoque sistémico? Si No siempre
;Se orienta hacia el futuro? Si Si
¢Presenta escenarios? Si No siempre
;Se orienta a la toma de decision? Si Si
¢Parte de una , _
. o . Si No siempre
discusién colectiva?




La prospectiva es una disciplina independiente que busca dar
entendimiento al futuro y reducir la incertidumbre asociada

a sistemas complejos. En ese sentido, presenta métodos y
herramientas que pueden ser de gran utilidad en el desarrollo
de una gobernanza anticipatoria, aunque es necesario anotar
que no todas las expresiones de gobernanza anticipatoria
hacen parte de la disciplina de la prospectiva.

Bajo condiciones de plena certidumbre
y frente a problemas simples o lineales
que revisten poca complejidad y se enfo-
can usualmente en problemas de corta
duracion, la prospectiva no tiene mayor
cabida. Por el contrario, la incertidumbre,
la complejidad y el largo plazo (tempora-
lidad) crean condiciones que hacen muy
pertinente a la prospectiva.

A continuacién, se presentan los tres cri-
terios mencionados anteriormente para
evaluar la conveniencia de incorporar la
vision y elementos propios de la pros-
pectiva en los procesos de formulacion
e implementacion de politicas publicas:

Incertidumbre

La utilizacion de herramientas y métodos
de la prospectiva presenta mayor utilidad
en circunstancias, contextos o problemas
con alto grado de incertidumbre. En estos
casos la prospectiva busca reducir esta
incertidumbre, de forma que se alcance
una mejor comprension del problema, los

,Cuédndo deberia aplicarse
la prospectiva?

escenarios y las estrategias que logran
conseguir los resultados esperados.

Cuando el futuro ya esta asegurado y no
presenta incertidumbre no es necesario
aplicar prospectiva.

Algunas preguntas orientadoras que
podria plantearse el formulador de poli-
tica en este sentido son:

e (Eltema o problema a
tratar presenta grandes
incertidumbres?

e (Es posible listar las
incertidumbres y jerarquizarlas?

e c;Las posibles intervenciones
publicas dependen de estas
incertidumbres para alcanzar
los objetivos deseados?

e c;Hay alguna forma de
mitigar o aprovechar estas
incertidumbres?

MARCO CONCEPTUAL 8
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Complejidad

Las herramientas y métodos de pros-
pectiva son Utiles para plantear solucio-
nes frente a tematicas con alto grado de
complejidad e interdependencia sisté-
mica. Si un problema puede ser subdivi-
dido en distintas dimensiones y resuelto
de forma individual para cada dimension,
el problema no resulta complejo. Si, por
el contrario, el problema requiere de un
abordaje integral para ser resuelto, se
trata de un problema complejo. Proble-
mas que no son complejos, probable-
mente no requieren de un abordaje pro-
fundo desde la prospectiva porque no
implican dificultad para su resolucién con
los métodos convencionales.

En general, los problemas complejos no
tienen una solucion estandar o determi-
nada para su resolucion. Estos suelen ser
problemas de dificil manejo que requieren
aproximaciones e intervenciones holis-
ticas en su tratamiento. Un claro ejem-
plo de lo que constituye un problema
complejo es la pandemia del COVID-19,
por cuanto este problema no puede ser
atomizado vy resuelto de forma individual

para cada fragmento. En cambio, requiere
de un abordaje holistico y en ocasiones,
no es claro cudl deberia ser la interven-
cién que lleve a su solucion.

Para identificar si un problema es com-
plejo 0 no, algunas preguntas que deberia
hacerse el formulador de politica son:

e JEltema o problema puede
subdividirse en diferentes
dimensiones?

e c;Estas dimensiones se pueden
intervenir de forma individual,
agregarse y lograr una
resolucion completa del asunto
o problema?

e c¢Elasunto o problema presenta
multiples interacciones entre
sus componentes?

e cLa resolucion del problema
requiere de un abordaje integral
para su resolucion?

Temporalidad

Las herramientas y métodos de pros-
pectiva presentan mayor utilidad en
asuntos con horizontes de mediano
y de largo plazo. La temporalidad
para definir si algo es de mediano o
de largo plazo depende del problema
especifico de que se trate. Por tanto,
no existe una estimacion genérica de
afios o meses que clasifique de plano
la temporalidad.

Algunas preguntas orientadoras que
podria hacerse el formulador de politica
en este sentido son:

e (Elproblema o asunto a tratar
ha estado presente desde hace
tiempo?

e (Elproblema o asunto a tratar
solo se puede resolver/intervenir
en el largo plazo?



L

Ejemplo 1.
Intervenciones
publicas en materia

de transporte

En general, estos criterios enmarcan lo que se considera en la
literatura especializada como problemas perversos, es decir,
aquellos para los cuales no hay una solucidon estandar para

su resolucion, son dificiles de resolver y reconocer, lo que
dificulta la toma de decision publica (Fuerth & Faber, 2013).

Fuerth & Faber (2013) distinguen los pro-  los problemas complejos, que resultan de
blemas complicados, entendidos como  interacciones concurrentes de muchos
aquellos que se originan de causas indivi-  sistemas de eventos y que no pueden ser
dualizables que pueden ser identificadas. separados por partes aislables, sino que
Este tipo de problema lo contrasta con  deben ser abordados como sistemas.

La conveniencia de aplicar la prospectiva a un problema depende de las caracteristicas
de este en términos de complejidad, incertidumbre y temporalidad.

Considere el problema de deterioro de la malla vial en calles vecinales para una
ciudad intermedia del pais. A medida que la malla vial va completando su tiempo de vida
util van surgiendo deterioros que demandan una intervencién publica.

En este caso, el problema y la solucién mas plausible de implementar, que es
la pavimentacion de las calles vecinales no presenta mayor incertidumbre a futuro,
porque ha sido facilmente resuelto de manera técnica en el pasado y existen pro-
cedimientos estandar conocidos y probados para abordar y resolver este problema.
En este caso, aplicando el criterio de la incertidumbre, no seria aconsejable aplicar
prospectiva.

Con relacion al criterio de complejidad, se observa que el problema puede ser frag-
mentado y resuelto de forma individual para cada una de las calles, lo que llevaria a que
en el agregado se resuelva el problema. Finalmente, el problema en principio puede
resolverse en el corto o mediano plazo, no requiere un horizonte de intervencién a largo
plazo, por tanto, tampoco cumpliria con el criterio de temporalidad.

Al tomar en consideracion estos criterios, este problema no deberia ser intervenido
utilizando herramientas de prospectiva toda vez que estas no van a generar un aporte
significativo para resolver el problema.

Caso contrario serfa, por ejemplo, el de definir un modelo de transporte urbano
para la ciudad a largo plazo. En este caso, se identifican varias incertidumbres sobre
el futuro, como el crecimiento demografico, la demanda de servicios de transporte,
el crecimiento del parque automotor, el precio de los combustibles, entre muchos
otros factores. Este problema no se podria fragmentar facilmente por cuanto defi-
nir un modelo de transporte implica contar con una visién holistica que involucre
interacciones concurrentes y elementos disimiles de muchos sistemas como la
demanda de transporte en la ciudad, dada la existencia de multiples relaciones entre
las diferentes zonas de la ciudad, diversos y multiples actores afectados y regulacio-
nes aplicables, entre otros aspectos.

Como se observa, este caso cumpliria a cabalidad con el criterio de complejidad
al tiempo que estaria conforme con el criterio de temporalidad, al tratarse de una
apuesta de largo plazo. Para el abordaje y solucion de este problema resultaria util y
conveniente aplicar herramientas y metodos al servicio de la prospectiva, los cuales
permitirian una mejor comprension de los componentes y relaciones del sistema y
sus trayectorias futuras.

MARCO CONCEPTUAL 10
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No siempre la pertinencia entre aplicar o
no aplicar prospectiva es tan claracomo en
el presente ejemplo. En ocasiones, puede
gue la pertinencia y contribuciéon poten-
cial no sea del todo clara, o que existan
restricciones fuertes de tiempo y recur-

sos para la formulacién de politicas. En
estos casos, conviene seleccionar aque-
llos temas o politicas estratégicos para el
pals, pese a que existan otros temas que
también podria suscitar una formulacion
con elementos de prospectiva.

éPor qué estos criterios indican que estoy ante

un problema que requiere prospectiva?

Los criterios antes mencionados indican
en parte la capacidad de control que se
tiene frente a un problema especifico y
los niveles de incertidumbre asociados
a su resolucion. Los problemas con alta
incertidumbre y baja posibilidad de con-
trol son aquellos donde la construccion
de escenarios puede ser una herramienta
de especial utilidad y aporte para la toma
de decisiones.

Cuando no se cumplen los criterios arriba
seflalados, existen otras herramientas y
meétodos de planeacion que bien pueden

resultar mas utiles y costo-eficientes para
orientar los procesos de toma de deci-
sion. Notese que, en Ultimas, de lo que se
trata es de optimizar esfuerzos y recur-
sos en funcion de conseguir los mejores
resultados posibles.

En la Ilustracion 2, a manera de sintesis,
se observa que la prospectiva es indi-
cada en presencia de alta incertidumbre
y variables que no son aislables o contro-
lables. En las demas opciones hay otras
estrategias de planeacion que podrian ser
mas adecuadas.

La relacion entre control e incertidumbre

Peterson et al. (2003).
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La aplicacién de la prospectiva a
los diferentes niveles de politica publica

La incorporacion de la prospectiva en las metodologias para
la formulacion e implementacion de politicas publicas es
clave para lograr una mayor coordinacion entre los diferentes
niveles de politica publica y de gobierno. La prospectiva
puede contribuir a facilitar la interaccion y el dialogo entre los
niveles mediante la comprension de “las demandas reciprocas
entre los sectores productivos y politicos, el vinculo entre
estos y el territorio y la articulacidon de dichas demandas con
los objetivos de desarrollo del pais a mediano y largo plazo”
(Medina, Becerra, & Castaio, 2014, p. 151).

Ilustracidén 3. Los niveles de politica publica

Hﬂﬂn

Fuente: Medina y Ortegdn (2006).
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Bajo este entendimiento, la prospectiva
cumple funciones distintas segun sea el
nivel de politica publica en el que inter-
venga, de forma que en el agregado se
tengan acciones coherentes y coordi-
nadas desde el gobierno. En ultimas, “lo
importante es que haya coherencia entre
los tres niveles: i) el nivel estrategico, que
es el nivel macro de la nacion, y el plano

de la vision general o integral; ii) el nivel
programatico, o sea, el nivel meso, de los
ministerios y regiones, y iii) el nivel opera-
cional, el nivel micro, donde se ubican los
proyectos y organizaciones propiamente
dichos “(Medina, Becerra, & Castafio,
2014, p. 15). En cada uno de estos niveles
la prospectiva cumplira un rol diferente,
segun se explica a continuacion:

MARCO CONCEPTUAL 12
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HH

Ejemplo 2.
“Hacia una
estrategia nacional

de desarrollo
Uruguay 20507
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Macropolitica

La macropolitica comprende el conjunto
de apuestas y estrategias generales que
sigue un pais para alcanzar sus objetivos
de largo plazo. Para este nivel de politica, la
prospectiva tiene un ambito de accion muy
amplio y busca construir una vision integral
sobre el futuro que se encuentre alineada
con las demandas, intereses de la sociedad
y los retos presentes. Esta vision orienta a
los planificadores para establecer a largo

plazo marcos de accion que determinan la
intervencion del gobierno. Se busca darle
sentido a ese nivel con preguntas como,
squé pais se desea tener hacia el afio
20307 o ¢qué papel podria jugar el pais en
la economia nacional y global?, entre otras
(Medina, Becerra, & Castafio, 2014).

Esta vision se complementa con un conjunto
de estrategias generales que definen las
posibles rutas para alcanzar esa vision dados
los posibles escenarios que se presenten.

Desarrollo_2050.pdf

Un caso concreto de la aplicacion de prospectiva en el nivel de macropolitica es el gjerci-
cio de prospectiva desarrollado en Uruguay “Hacia una Estrategia Nacional de Desarrollo
Uruguay 2050”. Este ejercicio profundizo en cinco dimensiones: i) el cambio demografico
y sus consecuencias sociales y econémicas; ii) la transformacion de la matriz produc-
tiva, iii) el desarrollo cultural, iv) los sistemas de género y, v) el desarrollo territorial. Para
cada uno de estos temas se establecié una vision consensuada entre distintos actores
relevantes y se establecid un conjunto de estrategias definidas para distintos escenarios
a futuro que deberian orientar la accion del palis a largo plazo.

Si requiere mas informacion de esta experiencia internacional, visite:

https://observatorioplanificacion.cepal.org/sites/default/files/plan/files/Estrategia_

Mesopolitica

La mesopolitica comprende el conjunto
de apuestas y estrategias que sigue un
determinado sector o regién para alcan-
zar sus objetivos de largo plazo. En este
nivel de politica la prospectiva busca
identificar una vision a futuro para la
region o sector, que sea congruente con
las apuestas de macropolitica, y que
se ajuste a los retos y demandas de la
sociedad. Al igual que en el nivel macro-
politico, el ejercicio de prospectiva es
igualmente Util y significativo, al buscar
establecer un conjunto de estrategias vy
escenarios que orienten la accion publica

en el alcance de la visidn planteada para
el sector o territorio definido.

Este tipo de ejercicios son Utiles en sec-
tores claves como salud, mercado labo-
ral, entre otros, y se diferencia del nivel
macro porque busca determinar apues-
tas mas detalladas en el sector o la
region que busca intervenir, aunque sin
llegar al nivel de proyectos especificos.
En ese sentido, busca resolver preguntas
tales como, ¢cudl es la vision que se bus-
carfa tener en el sector/region en un plazo
de 20 afios? ¢cuales serfan las principa-
les estrategias y retos para alcanzar esa
vision? ¢Es esa vision congruente con las
apuestas del pafs a largo plazo?



Un caso concreto de la aplicacion de prospectiva en el nivel de Mesopolitica es el ejer-
cicio de prospectiva desarrollado por el SENA para el Sector Agroindustrial de Colombia
con énfasis en biotecnologia. Este proceso tuvo en cuenta, entre otros aspectos, una
revision del entorno sectorial, la definicion de variables y tendencias clave, la aplicacion
H de la metodologia DOFA y el desarrollo de una matriz de priorizacién haciendo uso del
Abaco de Regnier para la construccién de escenarios. Producto de este ejercicio se
generd un conjunto de recomendaciones que representan el futuro al que se quiere
llegar y los compromisos que cada uno de los actores deben asumir. Estas recomenda-
ciones tenfan como fin ultimo aportar elementos para la formulacién del Plan estraté-

L

Ejemplo 3.

“Caso piloto:
prospectiva sector

agroindustrial
con énfasis en
biotecnologia”

torial.pdf?sequence=1&isAllowed=y

gico para los proximos diez afios del CBI - SENA Palmira.
Si requiere mas informacion de esta experiencia, visite:

https://repositorio.sena.edu.co/bitstream/handle/11404/4776/Previos_prospectiva_sec-

Micropolitica

La micropolitica comprende el conjunto
de proyectos y programas concretos que,
orientados bajo unas estrategias de nivel
nmacro y meso, buscan alcanzar los objetivos
estratégicos del gobierno. Este nivel de poli-
tica se centra en la intervencion directa del
gobierno a traves de la provision de bienes 'y
servicios a la sociedad. Por lo mismo, parte
de un problema concreto que se busca
resolver, definiendo acciones especificas
que responden a las causas de este.

En este nivel de politica, la prospectiva
ofrece herramientas fundamentales que

permiten definir con mayor facilidad
proyectos coherentes de intervencion
publica, que parten de entendimientos
sistémicos y con horizontes de largo
plazo. Esto es clave para articular esos
esfuerzos micro con las grandes apues-
tas y estrategias de largo plazo estableci-
das en el nivel macro. Este es un avance
importante porque rompe con la desarti-
culacién que existe en la actualidad entre
estos niveles de politica publica, encon-
trando que muchos palises se quedan en
el nivel micro sin desarrollar una agenda
clara de largo plazo que oriente todos
los esfuerzos (Medina, Becerra, & Cas-
tafio, 2014).
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Antes de abordar a profundidad los detalles metodologicos
para la incorporacion de prospectiva al proceso de
formulacion e implementacion de politicas publicas en
Colombia, conviene abordar de manera general algunos
antecedentes técnicos que sirvieron de base para el
desarrollo de la propuesta aqui presentada.

Estos antecedentes técnicos surgen de
un proceso de investigacion que evalud
los principales referentes internaciona-
les de prospectiva en el mundo, sefia-
lando dos que presentan caracteristicas
relevantes a incorporar en la propuesta

La experiencia de
Policy Horizons Canada

Una de las experiencias que se halla mas
desarrollada y que ilustra un punto de
encuentro bien elaborado y ya suficien-
temente constructivo entre prospectiva
y la politica publica es la que ha desarro-
lado Policy Horizons Canada.

Para iniciar este recuento, es bueno
anotar que Canada tiene una experien-
ciano menor de 30 afios en prospectiva,
en la cual ya ha sido parte de la acti-
vidad de diferentes ministerios, entre
estos Defensa, Ciencia y Tecnologia,
Ciencias Sociales, y Asuntos Internacio-
nales. A partir de esta experiencia, se
convino en la creacion de Policy Hori-
zons Canada, un grupo especializado

metodologica. Estos dos modelos para
incorporar prospectiva en politicas publi-
cas han tenido reconocimiento en los cir-
culos del tema y establecen un conjunto
concreto de procesos y métodos que
sirven de gufa para esta metodologia.

que busca dar servicios transversales
en tematicas de prospectiva a todo el
gobierno federal de ese pais.

En su comienzo, el método de pros-
pectiva para politicas publicas del
Canada se estructuraba alrededor
de cinco grandes pasos: (i) realizar el
Metascan (Escaneo de tendencias), (ii)
realizar el System Mapping (mapeo del
sistema), (iii) construir escenarios, (iv)
analizar retos de politica, e (v) identi-
ficar incertidumbres clave. Estos eran
los cinco pasos que se realizaban en
Policy Horizons hacia el afio 2010, de
conformidad con los trabajos y publi-
caciones disponibles.’

1. Un ejemplo de estos proyectos es este documento de 2011. https:/horizons.gc.ca/en/category/projects/metascan/
metascan-2011/
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Posteriormente, a partir de multiples
elaboraciones, Policy Horizons Canada
revisé su meétodo y desarrolld de nuevo
en 2016, un metodo denominado “Policy
Horizons Method? Este nuevo modelo
contiene una metodologia clara que
consta de una serie de pasos precisos
que permiten recorrer un camino Uutil
para refinar la politica publica a partir de

Tabla 2. El método de Policy Horizons
Fuente: Policy Horizons (2011)

POLICY HORIZONS METHOD

Entidad responsable: Policy Horizons Canadd

elementos de prospectiva. A continua-
cién, la Tabla 2 sintetiza los principales
componentes que sigue el método de
Policy Horizons Canada. Lo interesante
de esta experiencia es que ha sido apli-
cada en no menos de unos 40 o 50 ejer-
cicios de prospectiva en una variedad
de temas y que han sido utiles para el
Gobierno Federal.

Es una entidad del gobierno Federal de Canadda, con sede en el Ministerio de
Empleo y Desarrollo Social del pais. Policy Horizons Canada tiene un consejo
directivo de 15 personas, todos son miembros del sector publico o de entidades
de prestigio de tipo académico o de alto reconocimiento en el pais. El director
de Policy Horizons reporta directamente al viceministro de empleo y desarrollo

social del pais.

Policy Horizons Canadd define su funcion de la siguiente manera:

* Ayudar al gobierno de Canada a desarrollar una politica publica orientada a futuro,
y hacerlo mas resiliente para enfrentar o asumir cambios disruptivos que pueden

incidir en las politicas publicas.

e Analizar la politica publica del pais para identificar los retos que estan surgiendo,
asf como las oportunidades que pueden empezar a aparecer.

* Iniciar una conversacion con muchos actores para elevar las capacidades de

prospectiva en el gobierno.

e Adicionalmente, se ha propuesto contribuir a hacer una pedagogia de los
meétodos prospectivos al interior del gobierno de su pais y con todos los

actores interesados.

2. Para revisar el Modelo actual, el denominado Policy Horizon Method (2016), se puede consultar en esta direccion:

7

https://horizons.gc.ca/wp-content/uploads/2018/12/2016-271-overview-eng.pdf



Los seis pasos del método: “Policy Horizons Method”,

e Paso 0. Enmarque el problema. Identifique el asunto o problema que se va a
analizar. Identifique el sistema que recrea o mejor describe el problema, y ase-
gurese de estar en capacidad de determinar que esta adentro del sistemay que
esta por fuera del mismo.

* Paso 1. identifique los supuestos que son vox populi sobre el problema, o que
estan presentes en documentos o publicaciones especializadas. Identifique
algunas tendencias que la gente cree que son ciertas. Resuma hallazgos resaltando
como puede presentarse el futuro esperado.

* Paso 2. Inicie el escaneo de horizonte. Esta es una fase esencial de la pros-
pectiva. Se pueden hacer entrevistas o talleres para entender mejor las fuerzas
qgue pueden influir mas en el sistema. También busque las “sefiales débiles”
que pueden generar cambios profundos o disrupciones del sistema. Mire las
tendencias que se pueden presentar. Identifique, con algunas técnicas como el
Escaneo de Horizonte o el Analisis Estructural, todas las fuentes de incertidum-
bre existentes.

° Paso 3. Mapee el sistema. Describa los elementos del sistema. Los principales
nodos, las relaciones. Use o realice un dibujo o un grafico o mapa del sistema
para indicar donde puede surgir el cambio y, si es del caso, refine o use nuevas
sefiales débiles si se requiere a este punto.

* Paso 4. Seleccione los influenciadores (change drivers). A partir de los
hallazgos del escaneo trate de identificar los impulsores o principales fac-
tores de cambio en el sistema. Use mapas de influencia para llegar a estas
variables clave.

* Paso 5. Desarrolle escenarios. Desarrolle escenarios y explore un amplio rango
de futuros posibles. Valore el impacto de las estrategias inicialmente pensa-
das para manejar el problema y los supuestos sobre los que se basan, para
ver su pertinencia. Trate de caracterizar cada escenario y encuentre la logica
del mismo. Estos escenarios deben ofrecer una descripcion muy viva, casi
como una foto de codmo se comportan los elementos clave del sistema en
cada futuro posible.

* Paso 6. Pruebe los supuestos e identifique los desafios. Identifique las in-
certidumbres clave, las disrupciones y asuntos emergentes, los supuestos
mas creibles y las estrategias mas robustas. Logre un mejor entendimiento
de como el sistema o el asunto puede evolucionar a futuro.

Nota: Un estudio completo puede tomar entre 2—12 meses, y se debe contar con
un equipo principal, con las competencias técnicas correspondientes, y asimismo
debe buscarse una amplia participacion de diversos actores en entrevistas, grupos
focales, talleres u otros métodos escogidos.
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Aportes a la Politica Publica

IL.

IIL.

Iv.

La vision de Policy Horizons sobre el aporte de la prospectiva a la politica publica:

Ofrecer un contexto mas claro del problema

Ayudar a identificar escenarios que podrian presentarse para verificar si las po-
liticas publicas y las alternativas sugeridas funcionan bien en los diferentes es-
cenarios planteados. Es decir, hay una conversacion permanente entre politica
publica y prospectiva.

Como lo dice el documento de la entidad (Policy Horizons, 2011), la ventaja de usar
la prospectiva en el andlisis de politicas publicas es que: clarifica los supuestos para
la planeacion; identifica asuntos emergentes y oportunidades que se presentan en
una perspectiva de 10 a 15 afios; permite desarrollar una politica publica mas robusta
que le da al gobierno la seguridad que las politicas propuestas pueden ser de utilidad
para atender algunos de los posibles futuros que se van a presentar.

Otra ventaja que tiene la prospectiva es que permite de antemano preparar a
personas y organizaciones para recrear el futuro y tener una inmersién en este
sin necesidad de llegar hasta alla.

En suma, el ejercicio de construir modelos mentales, identificar variables
cruciales, encontrar variables o impulsores determinantes (impulsores o change
drivers), y construir escenarios e imaginar mejor el futuro deseado sin duda
ayuda preparar a los actores para entender los cambios. Esto ofrece una mejoria
sustantiva del entendimiento del contexto del problema y contribuye a la
solucion. Adicionalmente, se ofrece contexto para el mejoramiento y desarrollo
de la politica y para la innovacion en ambitos donde se requiera.

Algunas personas afirman que el princi-
pal valor agregado del uso de técnicas de
prospectiva en el gobierno de Canada ha
sido mejorar la calidad de las decisiones. Un
grupo grande de participantes de estos pro-
cesos ha enriquecido su comprension de
los problemas y de los caminos indicados.

Al respecto, y luego de consultar a
muchos participantes de estos procesos,
dos autores, Calof y Colton (s.f) llegan a
estas conclusiones:

Se trata de un esfuerzo importante, pero,
sobre todo, es una experiencia donde las

personas se benefician del proceso mismo
mas que de los resultados. Es decir que el
proceso permite que la gente tome mejo-
res decisiones. De esta forma, el trabajo
se aterriza facilmente en la politica publica
con mejores elementos para participar y
discernir las actuaciones mas apropiadas.

En este sentido mas que un resultado
concreto es una contribucién importante
al proceso y a la calidad de las decisio-
nes. Finalmente, estos expertos cana-
dienses reflexionan sobre el valor de
esta amplia experiencia de su pais en los
siguientes términos:



Se ha logrado un gran conocimiento y formacion continua en métodos de prospectiva de
un grupo amplio de personas.

Los lideres clave de la prospectiva trabajan juntos.

Se han creado relaciones solidas entre los lideres gubernamentales de la prospectiva y
los académicos / practicantes de la prospectiva, asi como fuertes vinculos y relaciones
internacionales en este campo.

Se ha logrado una buena cobertura y alcance de proyectos que se han realizado y en una
variedad tematica importante. Asi mismo se ha contado con una participacion significa-
tiva de las partes interesadas.

Se ha puesto un fuerte énfasis en las publicaciones en este campo.

La experiencia de
las Naciones Unidas

La segunda experiencia que puede resultar util
considerar es la aplicacion de prospectiva a diferentes
areas de trabajo de las Naciones Unidas. En general,
este organismo tiene diferentes metodologias para

la aplicacion de prospectiva en los procesos de
planificacion y formulacion de politicas publicas. En
este caso, se tomod en cuenta la experiencia del PNUD y
algunos puntos de la experiencia del CEPA.

En el caso del PNUD (2018), este pro-
grama utiliza la prospectiva como parte
de la planificacion estratégica de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, ODS.
En este caso, el objetivo de la prospec-
tiva es reforzar la capacidad de tomar
decisiones que permitan el alcance del
futuro deseado, lo que involucra los
compromisos adoptados por los dife-

rentes paises con respecto a los ODS. Al
integrarse en términos de planificacion
estratégica eficaz, la prospectiva tiene
los siguientes componentes:

1. Examen del contexto estratégico. Esto
requiere analizar tendencias, posibles
conductores de posibles futuros y exa-
minar interdependencias.
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2. Participacion abierta de un amplio con-

junto de opiniones. Hay que tener en
cuenta las opiniones de la poblacion
vulnerable y mirar el conjunto de proble-
mas desde distintos puntos de vista para
entender e identificar sefiales débiles.

. ldentificacién de posibles alternativas

de futuros y tendencias. Esto incluye
las tendencias deseadas o no, que se
pueden resaltar a través de imagenes
completas de escenarios o instantaneas.
Las organizaciones deben monito-
rear los choques, riesgos, oportunida-
des, supuestos e identificar resultados
alternativos de manera adaptativa.

4.Aprovechamiento de las implicacio-

nes politicas. Esto implica revisar

Tabla 3. El método de prospectiva del PNUD

THE PNUD FORESIGHT METHOD

Entidad responsable: PNUD

Fuente: PNUD (2018)
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como son las alternativas estratégi-
cas genuinas y comprender las pos-
turas, los activos y las capacidades
resilientes comunes que permiten la
resilienciay promueven ciertos resul-
tados deseados.

5. Enfoque adaptativo para la implemen-
tacién, monitoreo y evaluacién amiga-
ble con los riesgos. Se debe desarrollar
la capacidad institucional para apren-
der y adaptarse.

Estos componentes se integran en una
metodologia definida para la formu-
lacion de intervenciones publicas que
el PNUD ha venido refinando de forma
continua. Este modelo se expone en
detalle en la Tabla 3.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo es una red global de la
Organizacion de las Naciones Unidas enfocada en generar desarrollo econémico y
prosperidad en los paises en desarrollo. ELl PNUD busca desarrollar capacidades de
gobernanza y asistir en el desarrollo de politicas publicas.

Las cuatro dreas principales en las que la prospectiva puede hacer una
contribucion importante al trabajo de la administracion publica en la im-
plementacion de los ODS son:

Alineamiento de las diferentes visiones de desarrollo

La “alineacion de los ODS” requiere un proceso adicional de “nacionalizacion” de la
vision global del desarrollo, en el que se acuerda un amplio consenso entre los ac-
tores nacionales sobre las aspiraciones de desarrollo; se formula una vision nacional
del desarrollo a la que se aspira, y se especifican las metas y prioridades “locales”.



Gobernanza anticipatoria y administracién estratégica

La visién de los ODS es consciente y explicita de la naturaleza compleja, interre-
lacionada e incierta del mundo. La prospectiva permite a los gobiernos anticipar
algunas de estas tendencias emergentes y evaluar las implicaciones y el impacto
de sus politicas en diferentes circunstancias. Al hacerlo, la prospectiva ayuda a los
dirigentes a tomar mejores decisiones y a recuperar el sentido de la direccion sobre
el futuro de su nacion.

Planeacion de politica publica resiliente

Los ODS se estan aplicando en un entorno cada vez mas volatil, incierto, complejo y
ambiguo. En todo el mundo, los gobiernos estan experimentando con herramientas
de planificacion que permiten el cambio, la complejidad e incertidumbre. Los
métodos clasicos de planificacion con su énfasis en la planificacion predecible, que se
desarrolla gradualmente y sin ambigliedades han resultado insuficientes para hacer
frente a los inevitables cambios, interrupciones y choques que entre 2015 y 2020 han
acontecido. La prospectiva se perfila como uno de los enfoques para infundir a la
planificacion politica clasica una dosis manejable de incertidumbre e imprevisibilidad.

Politicas publicas y servicios publicos innovadores

El éxito de la aplicacion de la Agenda 2030 requerira politicas y servicios publicos inno-
vadores. La velocidad de la innovacion tecnoldgica, la movilidad de las personas vy las
ideas, y la concentracion de la actividad humana en los grandes centros urbanos estan
cambiando la forma en que los gobiernos y los ciudadanos se relacionan e interactuan
entre si. Recientemente, la prospectiva se ha unido a una nueva ola de innovacion tec-
nologica, social y publica, creando un nuevo y electrizante campo de aplicacion.

Los pasos del “PNUD Foresight Method”

Diagnéstico. Identifique el problema que desea intervenir. Los responsables
de las politicas y los expertos reflexionan sobre la situacion del sistema actual.

Exploracion. Explore cual puede ser la evolucion futura del sistema. Evalue
cuales pueden ser las diferentes trayectorias que el sistema estudiado puede
tener. Busque explorar la perspectiva de otros agentes involucrados.

Orientacién estratégica. Determine cual puede ser el curso de accion que
conduzca el futuro deseado. Dependiendo del tema, este proceso puede
tener una mayor o menor participacion de los agentes involucrados.

Toma de decision. Tome una decision con respecto al problema tratado.
En este punto es importante abrir la iniciativa a debate publico para lograr el
nmayor consenso posible.

Implementacion y coordinacion. La politica seleccionada se traduce en
acciones reales. La intervencion publica se lleva a cabo.

ANTECEDENTES
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En el marco de estos pasos generales del proceso de politica publica,
la prospectiva debe cumplir las siguientes acciones:

I. Llevaracabo unaexploracion del horizonte para identificar tendencias y describir
el "futuro presente”.

II. "Ubicar" a las partes interesadas en el "futuro presente" (utilizando Futuros
Experienciales).

111. Desarrollar escenarios preferibles en la forma de impacto social que tendra
cuando se produzcan en el "futuro futuro” (cuando esperamos que la nueva
politica se aplique plenamente).

IV. Utilizar el Backcasting, el Futures Creative o el Horizons Mission (junto con
meétodos de sistemas para desarrollar una descripcion "rica") para el periodo
entre el "futuro presente" y el "futuro futuro”.

V. Describa los requisitos minimos y el objetivo/intencion) de la nueva politica que
se pondra en marcha en el "futuro presente" y que producira un impacto en el
"futuro futuro”

VI. Planificar de forma retrospectiva hasta el dia de hoy y desarrollar un plan
estratégico que conduzca al disefio de la nueva politica para el momento en
que deba lanzarse en el "futuro presente".
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Para lograr la aplicacion de esta meto-
dologia, el PNUD expone distintos
meétodos para realizar prospectiva.
Recomienda utilizar los métodos de
Escaneo de Horizonte, Construccion
de Escenarios, Método Delphi, Rueda
de Futuros y Analisis Morfologico. Cada
uno de estos métodos cumple un pro-
posito especifico en el ejercicio de
prospectiva, al contribuir en las dife-
rentes fases propuestas.

En este documento se tiene en cuenta
algunos de estos métodos y la concep-

cion general del proceso como insumo
parala elaboracion de la metodologia para
la aplicacién de la prospectiva en las poli-
ticas publicas. Muchos de estos métodos
y el proceso se definen con mayor detalle
en los siguientes apartados.

Por su parte, el CEPA también ha desa-
rrollado algunas guias para la aplicacion
de prospectiva en la planeacion estra-
tégica. Esta fuente tiene algunos con-
ceptos similares con respecto a la guia
del PNUD, centrando el aporte de la
prospectiva en los siguientes aspectos:

Utilizacién de la prospectiva estratégica para una planificacién estratégica eficaz en el
contexto de los ODS: creacion de vision, resiliencia y capacidad.

Construccion de organizaciones y gobiernos de la administracion publica resistentes,
preparados para el futuro y adaptables que puedan actuar como administradores del
sistema para el futuro.

Estas guias ofrecen lecciones recopiladas de paises como Costa Rica y Finlandia que
tienen informacion relevante que se puede incorporar en la metodologia.

Estas dos experiencias de las Naciones Unidas también
contribuyeron en el desarrollo de la metodologia aqui
propuesta, algunos aspectos generales del proceso propuesto
guardan similitud con la experiencia aqui abordada, lo que
garantiza una construccion con base en insumos relevantes
en la materia.

) 4
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El desarrollo
de las politicas
publicas en Colombia



Elproceso de elaboracion de politicas publi-
cas se desarrolla a través de un conjunto de
instrumentos técnicos con respaldo legal
que permiten poner en practica las deci-
siones publicas. En el caso colombiano,
el desarrollo moderno de las politicas
publicas tiene su base en la Ley 19 de
1958 y su subsecuente reforma de 1963.
Esta reforma crea los dos instrumentos
de politica publica en Colombia que han
guiado de manera general su desarrollo

en el pals, el PND y los documentos de
politica CONPES.

Estos instrumentos, si bien no son los
Unicos que se manejan en el pals, son
aquellos con mayor liderazgo por parte
del DNP. Ademas de estos dos, en los
ultimos afios ha surgido el interés por las
visiones como instrumento orientador a
largo plazo de sectores o temas especifi-
cos de politica publica.

En esta seccion se explica con mayor detalle cada uno de
estos instrumentos porque es en la construccion de estos
que el proceso de politica publica puede enriquecerse con
métodos y herramientas de la prospectiva.

ELPND define las prioridades multisectoriales
de gobierno en el cuatrienio de administra-
cion, establece los objetivos y menciona las
estrategias de politica para alcanzarlas. Este
es un documento que busca generar una
planificacion estrategica holisticay es la base
para definir el Plan Plurianual de Inversiones,
que determina los recursos disponibles para
cada una de las apuestas del gobierno a
partir del Marco Fiscal de Mediano Plazo®y el
Marco de Gasto de Mediano Plazo®.

En general, el PND se expresa en dos formas:
las bases, que contienen el documento téc-
nico del Plan; y el articulado, que traduce
las apuestas a un lenguaje normativo. En el

El Plan Nacional de Desarrollo

caso de las bases, el documento contiene
para cada una de las lineas de accion del
gobierno un diagnostico del tema o sector,
donde en la mayoria de los casos se enun-
cian los problemas publicos por intervenir
y se muestran algunas causas generales.
Posterior a esto, el documento genera un
conjunto de objetivos y estrategias. Los
objetivos son pretensiones generales que
se trasladan a un conjunto de metas ajusta-
das a indicadores concretos, mientras que
las estrategias son lineamientos generales
de politica publica que buscan establecer
de forma general un conjunto de progra-
mas, subprogramas y proyectos orientados
a alcanzar los objetivos finales (Mejia, 2020).

Este documento indica para un periodo de 10 afios los recursos financieros disponibles para el gobierno y genera las
bases para que la administracion del gobierno central planifique los pagos de la deuda nacional, los gastos de fun-
cionamiento y la inversion, de acuerdo con las proyecciones de ingresos y estabilidad macroecondmica.

Este documento indica el valor maximo de gasto por sector para los siguientes cuatro afios.
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La formulacion del PND comienza con la
eleccion del presidente de la republica y
es liderado por el DNP. El PND toma como
principal insumo las directrices del res-
pectivo presidente, los aportes de las dife-
rentes entidades nacionales vy territoriales,
y el marco legal. Una vez que el borrador
del documento esta listo, el DNP lo envia
al Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social (CONPES) para su aprobacion, para
luego ser trasladado al Consejo Nacional de

Las visiones son instrumentos de politica
publica de uso no reglamentado en el
pals. Estos instrumentos buscan desarro-
llar estrategias generales de politica en el
largo plazo, normalmente en rangos de 10
y 30 afios. En general, este instrumento se
aplica en temas o sectores estratégicos,
aunque en el pais hay casos como Vision
Colombia 2019, que abordaba varios sec-
tores y temas de forma simultanea.

Las visiones tienen la ventaja de abordar
la planeacién en un horizonte de largo
plazo, lo cual permite establecer res-

Planeacion, donde se incorporan comenta-
rios realizados por distintos grupos de inte-
rés de la sociedad civil. Al incorporar estos
elementos el documento pasa a aproba-
cion final en el Congreso de la Republica,
donde se convierte en Ley Organica de la
Republica. Desde el momento de la pose-
sion presidencial hasta la presentacion del
documento por el Ministerio de Hacienda y
Credito Publico al Congreso, hay un limite
maximo de 6 meses (Ley 152 de 1994).

El desarrollo de las visiones

puestas de politica publica que se orien-
tan a resolver problemas estructurales
del pals. Pese a esto, su uso es limitado
debido a que no tienen un soporte legal
que haga exigible el cumplimiento de su
contenido, lo que deriva en que terminen
siendo considerados instrumentos téc-
nicos que dependen de la voluntad del
gobierno de turno.

No hay una formula uUnica para la elabo-
racion de visiones. Se considera que la
mayoria de estos ejercicios deben tener
al menos tres componentes:

El primer componente es un diagndstico general del tema o sector que busca
abordar la vision. Este diagnodstico suele incluir una revisién histérica y profunda
del estado de la situacién en el sector o tema tratado.

El segundo componente incluye una caracterizacion de un futuro deseable en el
sector o tema tratado. Esta caracterizacion parte del estado original y extrapola un
conjunto de condiciones futuras que configurarian un estado ideal.

El tercer componente se refiere a la estrategia o lineamientos de politica, estos
son un conjunto de campos de accidén y recomendaciones que buscan avanzar la
situacion problema del estado inicial al estado ideal.




En el caso de las visiones, estos ins-
trumentos no suelen generar politicas
publicas concretas, pero si un conjunto
de recomendaciones y lineamientos
para su formulaciéon. Estos lineamien-
tos sirven para orientar las interven-
ciones publicas de manera que se
acoplen a la vision de futuro que se
pretende alcanzar.

Las visiones pueden ser instrumen-
tos poderosos para orientar la plani-
ficacion y la formulacién de politicas
publicas, pero su éxito depende de la
continuidad que se le dé a la aplica-
cion de sus acciones en el tiempo.

[.os documentos
de politicas CONPES

Los documentos CONPES son politicas
aprobadas por el Consejo Nacional de
Politica Social y Econdmica (CONPES),
maxima autoridad de planeacion en el
pais y érgano colegiado de caracter con-
sultivo del presidente de la Republica para
todos los temas relacionados con desa-
rrollo econdmico y social. En el CONPES
participan todos los jefes de gabinete, el
director del DAPRE vy el director del DNPy
su funcién principal es analizar y aprobar
politicas econdmicas y sociales, y coor-
dinar la implementacion de politicas por
parte de las agencias correspondientes
(Nieto Parra et al, 2013).

En Colombia, el DNP ha empezado a
interesarse en las visiones como un ins-
trumento de politica con potencial uso
a futuro. En este sentido, ha adelantado
esfuerzos para plantear el desarrollo de
una vision de pals de largo plazo que per-
mita alinear los intereses y objetivos de
politica en el largo plazo. Estos esfuer-
zos se han desarrollado en concurrencia
con diferentes misiones que el pais viene
adelantando con el propdsito de gene-
rar recomendaciones para abordar los
problemas sociales que el pais enfrenta,
dando un uso a estos arreglos institucio-
nales segun lo establecido por el BID a
partir de Mazzucato & Pena (2020)°.

Los documentos de politica CONPES
desarrollan lineamientos de politica vy
formulan acciones para intervenir un
problema identificado por uno o varios
sectores en el ambito nacional o regio-
nal. Es relevante anotar que, de acuerdo
con la Guia metodoldgica para la ela-
boracion y seguimiento de documentos
CONPES del DNP (2015), estos docu-
mentos se pueden desarrollar cuando
se cumple alguna de las siguientes
condiciones: i) la solucion total o parcial
al problema requiere de un ejercicio de
planeacién y coordinacion del gobierno
nacional con un horizonte de mediano

[E—

5. Para mas informacion sobre el estado actual de las Misiones, visite el siguiente enlace: https:/publications.iadb.
org/publications/spanish/document/La-era-de-las-misiones-Como-abordar-los-desafios-sociales-mediante-politi-
cas-de-innovacion-orientadas-por-misiones-en-America-Latina-y-el-Caribe.pdf
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o de largo plazo; ii) el tratamiento de
un tema de politica estratégico y mul-
tisectorial regional que requiere accion
coordinada del Gobierno nacional; o iii)
la declaracion de importancia estraté-
gica de un proyecto®.

Estos documentos, en los primeros
dos casos, son insumos técnicos vy
de coordinacion de alto nivel para la
elaboracion e implementacion de las
politicas publicas.

Las decisiones resultantes de estos
documentos son recomendaciones
técnicas que no constituyen acto
administrativo y so6lo pueden hacerse
exigibles si se adoptan a través de
decretos administrativos por las enti-
dades correspondientes y bajo las
competencias que el marco legal les
asigna (DNP, 2015). No obstante, estos
documentos si estan sujetos a segui-
miento para verificar su cumplimiento.
El Decreto 2189 de 2017 especifica que
el despacho del Subdirector Sectorial
del DNP tiene la funcion de consolidar
y divulgar todo lo referente a la eje-
cucion de las recomendaciones de los
documentos CONPES.

Los CONPES deben surtir un proceso de
cuatro fases para su elaboracion y apro-
bacion (DNP, 2015). En la fase 1, denomi-
nada “Viabilidad de la Elaboracion”, un
miembro del CONPES presenta la solici-

tud para iniciar el proceso de elaboracion.
Esta solicitud es evaluada y aprobada
por el DNP en su papel de Secretaria
Técnica del CONPES.

En la fase 2 se construye el Documento
Borrador con su respectivo Plan de Accion
y Seguimiento (PAS)”. Adicionalmente,
se llena la hoja de vida de la iniciativa,
y se solicita la consistencia juridica vy
financiera.

En la fase 3 se somete el documento
a discusion, se solicita concepto de la
Oficina Asesora Juridica (OAJ) del DNP
y se realiza una sesion PreCONPES, que
incorpora los comentarios recibidos al
documento.

Finalmente, en la fase 4 se aprueba el
documento con el PAS. En esta fase
se convoca la sesion CONPES y se
publica el documento. El seguimiento
al documento CONPES se adelanta a
través de la plataforma SisCONPES vy
toma como base el PAS. En este sis-
tema se diligencia la informacién de
avance semestralmente y se generan
alertas sobre los plazos y aprobacio-
nes, y se automatizan procesos de
seguimiento.

En la Ilustracion 4 se describen las
fases que deben surtirse para la ela-
boracién, discusion y aprobaciéon de un
documento CONPES.

6. Este es el instrumento utilizado para implementar proyectos que requieren inversion con cargo a vigencias futuras
qgue superan el respectivo periodo de gobierno. En este caso, no se plantea una politica publica, por lo cual, no aplica
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la metodologia aqui descrita.

Los planes de accidn y seguimiento son una guia detallada de la implementacion de las recomendaciones de los
documentos CONPES, estableciendo responsables, indicadores de seguimiento, recursos y temporalidad para la

implementacion de cada una de las acciones.



H”” Ilustracién 4. Fases para la elaboracién de un documento CONPES
I Fuente: DNP (2018)

Viabilidad de elaboracién

Solicitud para iniciar el proceso de elaboracién. (miembro de CONPES).

Evaluacion y aprobacién de la solicitud (Secretaria Técnica).

Documento borrador con PAS

Hoja de vida del documento.
Documento borrador y PAS concertado (DNP lidera).

Revision y ajustes al documento borrador, incluido el PAS.

Documento para discusién con PAS

Concepto de la OAJ del DNP. Otros: DIFP, GCSGR, DSEPP.
Sesion PreCONPES.

Ajustes acordados en la sesion PreCONPES.

Documento para aprobacién con PAS

Sesion CONPES.

Ajustes acordados en la sesion CONPES.

o Documento CONPES publicado.
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El apartado anterior muestra que el proceso de formulacion
e implementacion de politicas publicas en el pais es
complejo y se nutre de diferentes instrumentos técnicos

con propositos variados. El objetivo de esta elaborada
institucionalidad es garantizar que la toma de decisiones
publicas se haga sobre la base de la evidencia disponible y la
planificacion anticipada, de forma que se logre, en ultimas,
el alcance de los objetivos definidos.

Frente a esto, los instrumentos aqui
expuestos pueden llegar a nutrirse en gran
medida con los aportes y meétodos de la
prospectiva. Estas nuevas herramientas
permiten partir de una vision holisticay de
largo plazo, necesaria para generar politi-
cas con efectos duraderos en el tiempo.
La incorporacion de estos enfoques nove-
dosos puede ser de bastante utilidad al
futuro, aunque la transicion a ese nuevo
paradigma en la elaboracion de politicas
publicas sera un reto.

Cabe resaltar, que la prospectiva no busca
reemplazar los procesos y buenas practicas
que involucra la formulacion tradicional de
politicas publicas. Su funcién principal es
enriquecerlos, de manera que los proce-
sos tradicionales de diagndstico, formu-
lacion e implementacion se alimenten de
nuevos metodos y herramientas.

La aplicacion en los diferentes instrumen-
tos de politica publica tendra un enfo-
que distinto segun la naturaleza misma

del instrumento. No es lo mismo aplicar
prospectiva a un documento CONPES,
gue al PND o las visiones. Como ya se
menciond, tanto planes y visiones suelen
abarcar una mayor generalidad, lo que
puede redundar en que su construccion
requiera hacer un mayor énfasis en el
diagnostico para lograr identificar estra-
tegias generales con enfoque prospectivo
gue puedan ser de utilidad.

También es importante resaltar que esta
metodologia, debido a sus requerimien-
tos de tiempo y recursos, seguramente se
aplicara a temas estrategicos de alta rele-
vancia para el pals, independientemente
del instrumento que se utilice. No tendria
mucho sentido aplicar todos los métodos
y herramientas de la prospectiva a todo el
PND o a todos los documentos CONPES
dado que estas son herramientas espe-
ciales que tienen una mayor contribucién
en temas de politica que cumplan los cri-
terios previamente expuestos de incerti-
dumbre, complejidad y temporalidad.
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La metodologia expuesta a continua-
cion parte de este entendimiento vy
establece un proceso general para ela-
borar politicas publicas con herramien-
tas y métodos de la prospectiva. Esta
metodologia es flexible y se adapta a
los diferentes instrumentos y necesida-
des de politica publica.

La formulacion de esta metodologia
parte de dos insumos principales. El
primero de ellos es la metodologia de
Policy Horizons Canada, expuesta en los
antecedentes del presente documento.
De esta metodologia es clave resaltar
la importancia de seguir un proceso
fluido, dinamico e iterativo en el que
cada paso “construye una mejor com-
prension del sistema, como podria evo-
lucionar y qué sorpresas podrian surgir”
(Policy Horizons Canada, 2016, p. 4).

Bajo el entendido de esta metodologia,
un ejercicio de prospectiva aplicado al
desarrollo de politicas publicas debe
construirse a través de una serie de
pasos en los que resaltan: el desarrollo
de un mapeo del sistema estudiado, la
identificacion de vectores de cambio, el
escaneo de horizonte del problemay el
desarrollo de escenarios. Estos compo-
nentes, se explican con mayor detalle
mas adelante.

El segundo insumo considerado es el
conjunto de buenas practicas y estan-
dares internacionales para la elabora-
cion de politicas publicas, que a nivel
internacional se han constituido como
referente para la elaboracion e imple-
mentacion de politicas publicas.

En pafses con alto grado de profesio-
nalizacion y especializacion de la fun-
cion publica, es comun que las politicas
publicas sean producto de la aplicacion
de un conjunto estructurado de meto-

dologias y procesos orientados a mejo-
rar de manera sistematica las interven-
ciones publicas a partir de la evidencia
disponible, los intereses de los dife-
rentes actores, y los valores y objetivos
sociales. Frente a esto, los “Estudios
de Politica Publica” se han configurado
como una nueva area del conocimiento
orientada a identificar cuéles son las
mejores practicas, métodos y procesos
que llevan a generar resultados de poli-
tica publica 6ptimos.

Concebir una metodologia sin tener
en cuenta estos estandares y buenas
practicas podria significar un retroceso
en la formulacion e implementacion de
politicas publicas en el pais. En general,
estos estudios buscan que el proceso de
elaboracién e implementacion de politi-
cas publicas sea guiado a partir de la
evidencia disponible, del alcance de los
objetivos colectivos, y de forma que los
beneficios asociados a las intervencio-
nes superen los costos de estas, de
manera que en el neto se genere una
mejora en el bienestar.

Este documento retoma varios de esos
estandares, agrupando varias reco-
mendaciones y ajustandolas al caso
colombiano. Algunas de las menciona-
das en este documento surgen de los
documentos de Bardach & Patashnik
(2019), Fischer & Miller (2017), Howlett
& Mukherjee (2017), Irwin (2003), Dunn
(2004) y Mintrom (2012).

En todos los casos se entiende la cons-
truccién de politicas publicas como
un ejercicio que se nutre y enriquece
de diferentes procesos que determi-
nan una construccion progresiva de las
soluciones de politica publica.

Otros insumos secundarios utilizados
en la elaboraciéon de este documento



incluyen el Manual de Prospectiva de
la UNDP Global Centre for Public Ser-
vice Excellence, expuesto en los ante-
cedentes de este documento y que
hace especial énfasis en los objetivos
de Desarrollo Sostenible 2030, y el

documento de Anticipatory Innovation
Governance de la OCDE, que hace énfa-
sis en los temas de gobernanza anticipa-
toria. Ambos documentos se referencian
en la bibliografia para el lector que quiera
profundizar en estos temas.

&Cudl es la relacién entre la prospectiva

y el ciclo de politicas publicas?

Es importante resaltar que la aplicacion de los métodos y
herramientas de la prospectiva se enmarca y contribuye de
forma diferencial en cada una de las fases del proceso de
elaboracion de politicas publicas: diagnostico, formulacion,

implementacion y evaluacion.

En el diagndstico, la prospectiva ofrece
herramientas que permiten una mayor
profundizacién y entendimiento sistémico
del problema, lo que facilita identificar
las posibles tendencias a futuro que este
pudiera tener y los actores, relaciones vy
factores determinantes que lo configuran.

Este analisis a profundidad del sistema
arroja una mayor claridad sobre las posi-
bles evoluciones del problema y sobre
las variables que determinan cada posi-
ble curso de accion. El estudio de estas
variables criticas logra generar una mejor
comprension de las causas del problema
y, por lo tanto, permite identificar con
mayor facilidad las posibles intervencio-
nes que se pueden generar para solucio-
nar el problema.

Por su parte, en la etapa de formulacion,
la prospectiva ofrece herramientas que
buscan reducir la incertidumbre sobre los
distintos futuros posibles que cada curso
de accion puede presentar. Esta anticipa-
cion busca generar estrategias para mitigar

las posibles amenazas que se puedan dary
aprovechar las oportunidades que pudiera
haber en cada caso. Esto permite tener
mayor control del futuro deseado y lograr
el alcance de los objetivos propuestos.

La prospectiva en este punto busca cubrir
una de las principales preocupaciones
de la formulacién tradicional de politicas
publicas: la proyeccion a futuro de las
alternativas. Al respecto, la prospectiva
ofrece un conjunto de meétodos orienta-
dos a construir escenarios de largo plazo
qgue permitan identificar el alcance de los
objetivos propuestos bajo diferentes con-
diciones de incertidumbre. Esto permite,
en Ultimas, tener un mejor entendimiento
de cudl alternativa puede ser mas con-
veniente implementar y qué aspectos
criticos resulta deseable controlar para
alcanzar el futuro deseado.

En la etapa de implementacion, la prospec-
tiva ofrece un conjunto de herramientas
gue permiten generar acciones coherentes
y en linea con las capacidades y objetivos
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del gobierno. Esto resulta fundamental para
tener iniciativas realistas y coherentes.

Finalmente, en la etapa de evaluacion,
la prospectiva no presenta una contri-
bucién significativa, por lo cual no se
hara un énfasis adicional.

En general, la ventaja que tiene la pros-
pectiva es que permite preparar a las
organizaciones para lograr una inmer-
sién en el futuro sin necesidad de llegar
hasta alla. El ejercicio de construir
modelos mentales, identificar varia-
bles cruciales, encontrar variables o

impulsores determinantes (change dri-
vers), construir escenarios e imaginar
el futuro deseado prepara a los actores
para entender lo que esta en juego vy
quizas prepararse para la transicion.

La prospectiva clarifica los supuestos para
la planeacion, identifica asuntos emergen-
tes y oportunidades que se presentan en
una perspectiva de 10 a 15 afios, y permite
desarrollar una politica publica mas robusta
que le da al gobierno la seguridad de que las
politicas propuestas pueden ser de utilidad
para atender algunos de los posibles futuros
que se van a presentar (Padbury et al., 2020).

La contribucion de la prospectiva, en cada caso, debe entenderse
en el marco del problema que se busque intervenir, y bajo los
criterios previamente establecidos sobre la pertinencia de
adelantar ejercicios prospectivos en la formulacion de politicas
publicas. Los métodos y herramientas aqui expuestos son siempre
flexibles y la forma en que se oriente su aplicacion debe darse a
partir de los problemas y las caracteristicas de los formuladores.

La Ilustracion 5 muestra la contribucion
de la prospectiva en cada uno de los pro-
cesos tradicionales de politica publica y
las herramientas utilizadas en cada caso.
Esta ilustracion deberia ser un marco de
referencia que permita al lector definir el
alcance de los meétodos expuestos y su
contribucion a los procesos de formula-
cion tradicional.

Para efectos de lograr un entendimiento
practico de los métodos y herramientas
de la prospectiva aplicables al proceso
de politicas publicas, esta guia dividira
la contribucion de la prospectiva segun
cada una de las herramientas y meétodos
gue apliquen en cada fase del proceso de
politica publica, sin dejar de reconocer
gue muchos de estos meétodos pueden
aplicarse también a otros casos.

Con esto en mente, se hara enfasis en
entender los métodos y herramientas
de la prospectiva y cémo estos méto-
dos pueden enriquecer los procesos del
analisis tradicional de politicas publicas.
Es importante resaltar que no siempre
es necesario aplicar la totalidad de los
métodos y herramientas, su uso depen-
derd de las necesidades vy restricciones
del proceso de formulacion.

Para lograr esto, primero se establecera
cuales son los pasos y procesos tradicio-
nales que engloba cada fase del proceso
de elaboracién de politicas publicas bajo
los principales estandares y buenas prac-
ticas en el tema. Posterior a esto, en cada
fase se describira el aporte de la prospec-
tiva y como logra enriquecer el proceso
tradicional ya establecido.
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El aporte de la prospectiva

Definicion
del problema

Identificacion
de causas y
consecuencias

- Generar un mapeo sistémico del problema

que permita identificar las variables,
actores y relaciones criticas

- Determinar los posibles impulsores

(Drivers) del sistema

- Establecer las posibles trayectorias futuras

del problema

- |dentificar sefiales débiles que hay sobre el

problema

- Generar discusion colectia frente al problema

Definicion de las
alternativas de
politica

Proyeccion de las
alternativas a futuro

Evaluacion
ex ante de las
alternativas

Formulacion de la
politica publica

- Conocer los drivers y las fuerzas
principales que afectan el problena,
buscando alternativas de politica que sean
consistentes con estos hallazgos.

- Tener un contexto mas claro de
las circunstancias en las que se
va a desenvolver la politica publica
(incertidumbres y posibles cambios
disruptivos que pueden aparecer).

- Establecer escenarios a futuro y
buscar que las alternativas de politica
desempefien adecuadamente en los
escenarios principales.

- Refinar los aspectos criticos de las
alternativas a partir de la consulta a
expertos y los escenarios.

- Generar una evaluacion ex ante de los
resultados proyectados de las alternativas
apoyada en técnicas multicriterio.

- Propiciar espacios de inmersion con
actores clave.

Implementacion

Evaluacion

- Definir los objetivos, productos, actividades
y recursos necesarios para la ejecucion de
la politica publica.

H” La contribucion de la prospectiva en la formulacion e implementacion de
I]D politicas publicas

Métodos y herramientas

Talleres de
prospectiva

Analisis estructural

Método MACTOR

Escaneo de
horizonte y Weak
Signals

Analisis morfoldgico

Método DELPHI

A

Construccion de
escenarios

Método Multipol

Arbol de
pertinencia
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El diagnéstico

El ciclo de politica, una vez definida la agenda publica,
comienza con el diagndstico del problema. Esta etapa,
considerada como una de las mas criticas del proceso
puede determinar en buena parte el éxito o fracaso de la

politica publica.

El diagnostico comprende el proceso de
identificar, mapear, descomponer, com-
prendery analizar a profundidad el problema
publico que se debe tratar, definiendo sus
causas y consecuencias. Esta distincion
se hace de tal forma que se pueda deter-
minar cuales son los posibles campos de
intervencién publica y qué se espera que
suceda en términos de impactos sobre la
poblacion.

Bajo este entendimiento, las causas son
las que informan las posibles interven-
ciones de politica publica por desarrollar
y las consecuencias, los posibles efec-
tos del problema sobre el bienestar de
la poblacién. Es plausible analizar tanto
causas como consecuencias en el tiempo,
identificando las tendencias histodricas del

problema y los posibles efectos a futuro
bajo cada nivel de intervencion.

Este analisis, segun el problema publico
por tratar, se deberia hacer bajo un enfo-
que sistémico, identificando las relaciones
relevantes entre los actores involucra-
dos, los intereses que intervienen y los
factores y variables determinantes que
influencian el problema o sus causas. En
todo caso, es necesario que el proceso se
realice de forma rigurosa, recurriendo de
forma constante a datos e investigacio-
nes cuantitativas y cualitativas que indi-
quen las posibles relaciones causales y el
alcance del problema.

Al momento de realizar el diagndstico
considere lo siguiente:

37

Defina de forma concreta y légica su problema, delimitandolo geografica y temporalmente. Muestre
cual ha sido la tendencia histoérica del problema, su magnitud y el alcance de este. Represente el pro-
blema de forma sistémica, identifique los factores criticos del problema, los actores que intervienen,
las relaciones y las variables relevantes.

Es deseable que esta definicion se establezca como una situacion claramente negativa, en términos de
excesos o déficits, conductas indeseables, probabilidades, u oportunidades latentes, pero nunca como la
falta de una solucion, porque esto limita la capacidad de generar soluciones de politica publica.

Identifique las causas y consecuencias del problema, tenga cuidado en no mezclarlas. Puede hacer uso
de la técnica de arbol de problemas. Busque ser lo mas riguroso posible en este caso, documente cada
relacion con evidencia confiable.



A

e Establezca cual ha sido la trayectoria historica del problema, de sus causas y de sus consecuencias,
determine las posibles trayectorias a futuro del problema, sus causas y consecuencias.

e Escuche directamente la voz de la comunidad afectada por el problema, los diversos grupos de interes
en el temay la academia.

* No olvide soportar cada paso en evidencia confiable, datos, investigaciones de corte cuantitativo y cua-
litativo, y la voz de expertos.

N

éPor qué es necesario enfocarse

tanto en definir el problema?

La definicion adecuada del problema, sus
causas y consecuencias permite el estable-
cimiento de buenas respuestas de politica
publica que lleven a generar una mejora neta
en el bienestar social. En muchos casos, la
construccion de las politicas empieza en el
sentido inverso, es decir, desde la solucion,
adaptando el diagndstico del problema para
responder a esa solucion. Esta aproximacion
condiciona y limita el andlisis, desestima la
necesidad de tomar decisiones fundamen-
tadas en la evidencia e implica riesgos en
el sentido de que la decision que se busca
implementar esté afectada por posibles
sesgos, asociados a concepciones propias
del tomador de la decision, que limiten o
imposibiliten alcanzar los objetivos deseados.

Por otro lado, en muchos casos puede no
existir consenso comun sobre el problema
e incluso, sobre si realmente se trata de
un problema (Bardach & Patashnik, 2019).
Muchas definiciones de problemas de
politica apuntan realmente a las conse-
cuencias del problema de politica, dando
lugar a la formulacion de alternativas que

solucionan los sintomas de la enferme-
dad, pero no la enfermedad en si misma.
Una posible respuesta para evitar este tipo
de eventos consiste en definir el problema
en términos de fallas de mercado o fallas
de gobiernc®, lo cual contribuye a una
mejor definicion de la problematicay a la
generacion de consensos en torno a esta.

Herramientas para mejorar
el diagnéstico del problema

La prospectiva presenta un conjunto de
herramientas y meétodos que pueden
ser Utiles en la elaboracion del diagnés-
tico del problema de politica publica. En
particular, responde directamente a la
necesidad de generar una representa-
cion sistémica del problema que permita
la identificacion de relaciones, factores,
futuros posibles y actores determinantes.

Estos metodos y herramientas permiten
desarrollar un analisis mas profundo que
puede ser de gran utilidad para resolver

8. Para unailustracion sobre este tema, aunque circunscrito a temas de desarrollo empresarial, se recomienda revisar
el capitulo 3 de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo (documento CONPES 3866: https://colaboracion.dnp.gov.
co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3866.pdf).
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Los talleres
de prospectiva

Objetivo: Facilitar la
discusion colectiva
sobre el problema
por tratar, poniendo
a prueba los
supuestos implicitos
sobre el mismo.
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problemas de mayor incertidumbre y com-
plejidad. Los métodos de identificacion de
variables, factores criticos e incertidumbres
son especialmente Utiles para lograr una
identificacion mas clara de causas y conse-
cuencias del problema. En ultimas, un diag-
nostico bien hecho permite clarificar cuales
son esos puntos que se deben intervenir
para alcanzar los objetivos deseados.

Ademas de eso, las herramientas y méto-
dos de la prospectiva permiten una mayor
discusion colectiva del problema y de
las soluciones. Esta discusion favorece
la incorporacién de perspectivas diver-
sas de diferentes actoresy, en particu-
lar, de los expertos, que permite una

mejor discusion y socializacion de las
iniciativas.

El diagndstico adecuado de un problema
es un proceso complejo que puede tomar
mucho tiempo dependiendo de la com-
plejidad e incertidumbre de la situacion.
Al principio la principal dificultad es lograr
identificar el problema o tema que se
debe intervenir. El contraste de posturas
y la dificultad en converger las diferentes
ideas puede ser un reto considerable.

Para lograr definir mejor el problema vy
empezar a generar la discusion que lleve a
un diagnostico mas profundo del problema
conviene analizar la siguiente herramienta:

Los talleres de prospectiva buscan facilitar la discusion colectiva sobre el tema objeto
de estudio, de manera que se llegue a descripciones mas precisas del fendomeno que se
debe intervenir. Estos espacios de discusion permiten la convergencia de distintos puntos
de vista y también pueden ser Utiles para definir las primeras causas y consecuencias
potenciales del problema.

La forma en la que se deberia llevar a cabo un taller de prospectiva depende comple-
tamente del problema de politica que se busque abordar y los aspectos que se requiera
discutir y profundizar en los grupos. Estos espacios son Utiles para identificar causas, conse-
cuencias o factores criticos previamente no identificados por el grupo formulador, pero que
pueden ser determinantes y visibles para otros agentes relevantes.

Los talleres de prospectiva son herramientas utiles en los primeros pasos de la
definiciéon del problema, cuando los miembros del equipo formulador requieren mayor
claridad sobre aquello que se buscara intervenir, o las causas y consecuencias del pro-
blema. Es fundamental que todos los miembros del equipo estén debidamente infor-
mados, no estén censurados, y que no exista una monopolizacién de la discusion por
parte de algun actor influyente.

La descripcion detallada sobre como deberia realizarse un taller de prospectiva se
encuentra referenciada en el Anexo 1 de este documento.

Para tener en cuenta...

Los talleres de prospectiva logran tener mejores resultados cuando se incorpora la vision
de diversos actores conocedores del tema en discusion. Es ideal considerar, en un trabajo
liderado desde el gobierno, la participacion del sector productivo, la academia y la sociedad
civil. La contribucion de estos actores puede proveer informacion valiosa inicialmente no
considerada, pero que contribuye a un mejor entendimiento del problema.

Una vez que se logre definir el problema que se debe intervenir, después de varias sesiones
de trabajo colectivo y Talleres de Prospectiva, conviene empezar a profundizar sobre las
causas y consecuencias de este. Esto, muchas veces es dificil porque involucra identificar la
relacion causal entre variables que en principio pueden no ser evidentes.

Una de las herramientas que puede ser de mayor utilidad para elaborar este paso
es el Analisis Estructural.




El analisis
estructural

Objetivo: Establecer
una representacion
sistémica de la
situacion que se
pretende intervenir,
profundizando en
la caracterizacion
de variables y
relaciones clave.

El método
MACTOR

Objetivo: Lograr una
comprension de los
actores e intereses
que tienen influencia
en la situacion
problema.

El Analisis Estructural busca generar una representacion sistémica del problema que
hasta el momento se ha diagnosticado, con el fin de identificar las principales variables
y las relaciones clave, para jerarquizarlas y seleccionar aquellas que sean principales.
Esta representacion sistémica deberia incorporar la identificacion de nuevos factores
relevantes para el problema que previamente no habia sido posible encontrar y generar
una comprension holistica de la situacion que facilite el entendimiento del problema 'y
sus posibles soluciones.

El analisis se enfoca en la busqueda de variables clave (externas o internas). El
interés principal es estimular la reflexion sobre los aspectos no previstos del comporta-
miento de un sistema. Este es un método sistematico, en forma matricial, de analisis de
las relaciones entre las variables y las de su entorno explicativo. La descripcion detallada
sobre como deberia realizarse un analisis estructural se encuentra referenciada en el
Anexo 2 de este documento.

Los resultados del Analisis Estructural deberian generar un mapeo sistémico
del problema que se busca tratar, identificando relaciones y variables determinan-
tes. Estas variables deberian estar relacionadas con las causas y consecuencias del
problema, asi como de factores clave que determinan la evolucion futura del pro-
blema. Sobre estas variables y relaciones es necesario investigar nuevamente, de
forma que se logre sustentar y robustecer los resultados identificados. Este analisis
es un paso fundamental que debe hacerse de forma rigurosa e iterativa previo a la
construcciéon de escenarios.

El Andlisis Estructural es una herramienta muy Util para identificar variables
clave, pero suele ignorar los intereses y grado de influencia de los diferentes actores
relacionados con el problema. Esto puede ser un problema porque la politica puede
ser bloqueada si un actor con interés y poder se opone a la intervencion publica. Para
solventar esto, existe una herramienta complementaria desde la prospectiva que busca
generar un mapeo de los intereses y estrategias de los actores.

El método MACTOR (Método de Actores, Objetivos y Resultados de Fuerza) busca valorar
las relaciones de fuerza entre los actores y estudiar sus convergencias y divergencias
con respecto a un cierto numero de posturas y de objetivos asociados.

Este método permite una comprension sobre los actores que tienen mayor influen-
cia y dependencia hacia el problema, de forma que se logre la solucion de conflictos
entre grupos con proyectos diferentes que condiciona la evolucion del sistema en el que
se desarrollan.

La descripcion detallada sobre como implementar un método MACTOR se encuen-
tra referenciada en el Anexo 3 de este documento. EL MACTOR se integra al diagndstico,
al lograr una mejor identificacion de los actores que configuran el problema, sus intere-
ses y relaciones, de forma que se logre identificar sus intereses y roles criticos de cara
a la formulacion de la politica.

En ocasiones desarrollar un MACTOR y un analisis estructural puede ser muy
demandante en términos de tiempo y recursos. Esto hace que las restricciones pre-
supuestales o de calendario en ocasiones obliguen a seleccionar solo uno de estos.
Cuando no se dispone de un analisis estructural o se quiere indagar particularmente
en tendencias o sefiales que pueden ser disruptivas en el largo plazo, suele recurrirse
al Escaneo de Horizonte. Este es un método muy Uutil para pensar en el futuro y en
complementariedad con el analisis estructural puede ser de bastante contribucion para
identificar variables y factores clave.
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El método de
Escaneo de
Horizonte y
sefales débiles

Objetivo: Identificar
las tendencias y
sefiales débiles
asociadas al
problema que
pueden indicar
potenciales
amenazas, riesgos,
aspectos emergentes
u oportunidades.
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Esta es una técnica que busca orientar el analisis del fendmeno o problema estudiado
hacia el futuro, de forma que se identifiquen los potenciales riesgos, amenazas, aspec-
tos emergentes y oportunidades que podrian moldear el comportamiento futuro del
tema, sector o problema analizado.

Este método presenta bastante utilidad para identificar aspectos criticos y de
incertidumbre en la definiciéon del problema que mas tarde podrian informar la
elaboracion de acciones de politica publica. EL proposito es prever estos aspectos
criticos de forma que se puedan controlar y aprovechar para el alcance de los obje-
tivos propuestos.

Esta técnica se aplica de forma diferencial segun los objetivos que se busque
alcanzar y la politica que se busque formular. No obstante, en general se busca
identificar qué es constante, qué cambia constantemente y por qué se dan esas
tendencias en el tiempo.

El Escaneo de Horizonte es una técnica que busca identificar seflales y ten-
dencias en el ambiente que indiquen una posible evolucion futura del sistema. Su
aplicacion es util para encontrar los posibles impulsores (drivers) del sistema, aque-
llas variables criticas que pueden determinar la evolucion futura del sistema (Ver
Ilustracion 6). Este proceso se hace en el marco de la identificacion de las causas
del problema, siendo estas las que se deben intervenir para lograr una resoluciéon
del problema en el largo plazo.

HHU Escaneo de Horizonte
D PNUD (2018).

Flujo de eventos

“Cosas que ocurren”

Tendencias
Tendencias y temas

“Esta trayectoria y esta” emergentes

: WA

Conductores
(Drivers)

Estructura sistémica

Profundidad de la invetigacién

“Esto es el por que”

La descripcion detallada sobre como deberia realizarse un Escaneo de Horizonte se
encuentra referenciada en el Anexo 4 de este documento.

Unavez que se tiene una comprension completa del problemayy las principales varia-
bles o factores criticos, se puede pensar en desarrollar escenarios sobre el problema.

Si bien la prospectiva no puede reducirse Unicamente a la construccion de escenarios,
estos si son un aspecto central de cualquier ejercicio de prospectiva. Los esce-
narios son los que permiten visualizar el futuro y anticiparse, de forma tal que se




El analisis
morfoldgico
(escenarios
exploratorios
o futuros
alternativos)

Objetivo: Identificar
las posibles

evoluciones a largo
plazo del sistema/

problema estudiado.

logren ajustar las acciones para lograr la intervencion deseada. Para mas informa-
cion sobre esto, ver Anexo 7 (Construccion de escenarios).

En prospectiva los escenarios pueden servir tanto en la etapa de diagnostico, como
en la de formulacién. En la primera etapa, comiUnmente se aplican los escenarios
exploratorios o futuros plausibles, en este caso los escenarios indican cual seria la
posible evolucion del sistema en el largo plazo dadas las principales incertidumbres
asociadas a este. En ultimas, se busca identificar como seria la evolucién del problema
manteniendo el Statu quo, de forma que se entienda mejor cual es el futuro proyectado
al que se quisiera apuntar y qué estrategias podrian conducir al mismo.

En la fase de Formulacién se aplican los comiUnmente denominados escenarios
normativos. Este tipo de escenarios buscan definir un futuro preferible y un conjunto de
acciones orientadas a alcanzar ese futuro deseado. En este tipo de escenarios hay una
intencion estratégica clara, un conjunto de actividades dirigidas al logro del objetivo pro-
puesto. Al expresarse de esta forma, los escenarios normativos son muy Utiles para iden-
tificar cual podria ser la evolucion futura de las alternativas de politica publica, y refinarlas.
En este caso se busca identificar qué factores criticos podrian impactar el alcance de los
objetivos de la politica y desarrollar estrategias para mitigarlos o aprovecharlos.

Esta diferenciacion no siempre se hace de esa manera y existen abordajes de la
prospectiva que solo hacen uso de un tipo de escenarios, no ambos. En general, es
conveniente primero hacer escenarios exploratorios y a partir de estos, una vez que se
tenga mejor informacion sobre el futuro, se desarrollen escenarios normativos.

El Analisis Morfolégico es una herramienta que permite visualizar las posibles trayec-
torias futuras del sistema a largo plazo. Este proceso debe generar una descripcion
exhaustiva de las trayectorias futuras del problema, definiendo qué determina esta evo-
lucion en el tiempo. Lo anterior permite un acercamiento de la evolucion a largo plazo
del sistema bajo diferentes variaciones de las causas y los factores que presentan mayor
incertidumbre a futuro. Una caracteristica de este método es que el espacio morfoldgico
define exactamente los futuros posibles.

El espacio morfologico representa todas las combinaciones o configuraciones de
escenarios posibles. Este método sirve de insumo para la elaboracion de las alternativas
de politica publica debido a que indica el impacto esperado en el problema de variacio-
nes, en las causas y en los factores que presentan mayor incertidumbre. El resultado de
este ejercicio deberia ser un conjunto de futuros plausibles que deberian informar sobre
las trayectorias futuras del sistema y qué las condicionan.

El analisis morfoldgico es una forma de identificar las diferentes evoluciones que un
sistema puede tomar en el tiempo. Su uso, ademas de indicar las posibles trayectorias
futuras del sistema (escenarios exploratorios), también puede aplicarse en el estableci-
miento de estrategias que conduzcan a esos escenarios (escenarios normativos). Esta
segunda aproximacion es Uutil, pero conviene hacerla de forma posterior, una vez que se
han desarrollado escenarios exploratorios.

Este proceso inicial se puede definir como una construccion de futuros plausibles
sobre el problema, que deberia informar la construccion de alternativas y escenarios
normativos de politica. Mas adelante se detallara qué es un escenario normativo y por
qué se diferencia de un futuro plausible (escenario exploratorio).

En general no hay una Unica forma de aplicar un analisis morfoldgico y su uso siem-
pre dependera de la situacion que se va a estudiar. La descripcion detallada sobre como
deberia realizarse un andlisis morfoldgico se encuentra referenciada en el Anexo 5 de
este documento.
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il

Ejemplo 4.
“El andlisis
morfoldgico aplicado

al problema de
desercion escolar”
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Suponga que un municipio afectado histéricamente por el conflicto armado busca
implementar una politica a diez afios para reducir la desercion escolar en el posconflicto.
Después de hacer un diagnostico exhaustivo del problema, se identifica que historica-
mente, las principales causas de desercion escolar han sido el embarazo adolescente,
la pobreza y el reclutamiento forzado. El gobierno municipal quiere implementar una
politica que reduzca el embarazo adolescente y, en consecuencia, la desercién escolar.
Antes de formular la politica, quiere saber cual sera el impacto esperado de diferentes
cambios en la tasa de embarazo adolescente, por lo tanto, decide aprovechar el analisis
morfoldgico para identificar el campo de las posibles trayectorias a futuro del problema.
Las principales incertidumbres a futuro para este problema son la evolucion del con-
flicto armado en la zona, que se mide como el nimero de grupos armados activos en el
territorio, y el avance de programas para la reduccion de la pobreza, que deberian impactar
a las familias con mayor vulnerabilidad de desercién. Con esta informacion en mente, el
municipio podria formular un analisis morfoldgico. Las dimensiones de este andlisis serian:

1. La variacion en la tasa de embarazo adolescente,
2.El numero de actores armados activos que incursionaran en el territorio vy,
3.La variacién en las tasas de pobreza

H”” Ilustracion 7. Analisis morfoldgico
0

Fuente: Elaboracion propia

Dimensiones Incertidumbre

Cambios en la , , .
tasa de embarazo Reduccion Reduccion Reduccion
en 10% en 30% en 60%
adolescente
NUmero de actores Ningun Un actor 2 0 mas
armados activos actor armado armado actores armados
o, Variacion Variacion Variacion
Variacion de la
obreza de O puntos de 2 puntos de 5 puntos
P porcentuales porcentuales porcentuales

La matriz del analisis contiene para cada dimension las posibles opciones a futuro sobre
las cuales hay incertidumbre. En este caso, para cada dimension hay tres opciones que
denotan las posibles realizaciones de la variable, aunque no necesariamente deben ser
tres en todos los casos. Cada combinacién de opciones en cada dimension muestra
un posible futuro alternativo para el problema, para un total de 27 opciones a futuro
(3X3X3). Por ejemplo, una de las opciones es una reduccion en 60% de la tasa de emba-
razo adolescente, en un futuro con dos o mas actores armados y una reduccién de la
tasa de pobreza en dos puntos porcentuales.

El analisis morfoldgico también puede entenderse como un arbol de probabilidad, en
el cual, diversas sucesiones de eventos condicionan los posibles resultados a futuro del
problema. A cada posible realizacion de cada factor de incertidumbre se le puede asignar
una probabilidad, por lo cual, cada escenario tiene una probabilidad de ocurrencia que




consiste en la multiplicacion de la probabilidad de ocurrencia en cada una de las dimen-
siones de incertidumbre (si se considera que los eventos son independientes). Considere
el ejemplo anterior, pero con solo dos opciones de incertidumbre en cada dimension,
siendo para cada dimension las siguientes opciones:

1. Cambios en la tasa de embarazo adolescente
A: Reduccion en 10% B: Reduccién en 30%

2.Numero de actores armados activos en el municipio
C: Ningun actor armado D: Un Actor Armado

3.Variacion en la tasa de pobreza
E: Reduccion en dos puntos porcentuales F: Reduccion en cinco puntos porcentuales

La forma en que los ocho diferentes futuros plausibles se podrian representar a través
de un arbol de probabilidad es la presentada en la Ilustracion 8:

|:||:||:| Ilustracion 8. Andlisis morfoldgico en forma de arbol
0

Fuente: Elaboracion propia
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Cada uno de los futuros posibles es realmente una combinacion de eventos en las dimen-
siones de incertidumbre. Si se considera que los eventos son independientes, entonces la
probabilidad de que el futuro ADF se presente es la multiplicacion de la probabilidad [P],
asociada al evento A, con la probabilidad [q], asociada al evento D, con la probabilidad [S],
asociada al evento F. Como en este caso solo existen dos opciones, entonces la probabili-
dad de que se dé un evento es el inverso de la probabilidad que se presente el otro evento.
A medida que se agregan mas opciones y dimensiones la cantidad de futuros posibles
se va incrementando, lo cual hace mas complejo el andlisis. Para evitar un exceso de futu-
ros alternativos que haga imposible el analisis se puede optar por establecer un conjunto
de criterios de eleccion, que permitan reducir la cantidad a un conjunto de futuros mane-
jables o recurrir a la valoracion de los expertos. Es importante también que los factores de
incertidumbre seleccionados sean los de mayor relevancia e impacto a largo plazo.
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5.2 La formulacién

Contar con un diagnostico completo para responder a problemas similares en

del problema marca el punto de partida otros contextos, de forma que se tenga

sobre el cual se empezaran a plantear un conjunto de opciones de referencia.

las posibles alternativas de solucion, Sumado a lo anterior, es preciso fomen-

dando inicio al proceso de formulacion tar ejercicios de creatividad y discusion

de politica publica. Este proceso debe colectiva que permitan idear interven-

v partir de una revision exhaustiva de las ciones innovadoras previamente no con-

} 4 N posibles soluciones que a nivel nacional templadas. En este punto cabe empezar
A >A< e internacional se han implementado la reflexion preguntandose:

¢Qué causas se ¢Qué posibles ¢Coémo deberia
deberian intervenir soluciones desde el ser la solucién

para lograr la solucién sector publico podrian planteada al
al problema? llevar al futuro 6ptimo? problema?

La respuesta a estas preguntas no es nada sencillay
requerira de un proceso largo de trabajo conjunto al interior
y exterior del equipo formulador.

Para tener en cuenta

Una forma de fomentar la creatividad entre los miembros del equipo formulador es a
través de la realizacion de varios ejercicios grupales de lluvia de ideas que permitan
refinar continuamente las posibles apuestas de intervencion. En la primera sesion, cada
miembro del equipo deberia buscar aportar una o mas ideas sobre como solucionar el
problema, enfocandose en las causas y sin detenerse sobre si esa idea pueda parecer
muy ilogica o irreal. En esta primera ronda se acepta cualquier posible intervencion y se
recomienda evitar en lo posible la critica.

En las siguientes sesiones se buscara abordar las ideas previamente planteadas por
los participantes y se decidird acerca de su unificacion, separacion, ajuste o descarte.
Para este proceso conviene considerar algunos criterios de seleccion, como viabilidad
legal, viabilidad politica o viabilidad financiera. La aplicacion de estos criterios generara
una lista corta de alternativas con mayor viabilidad de ejecucion.

Estos ejercicios pueden contar con un moderador, cuyo objetivo principal sea facili-
tar la conversacion y suprimir cualquier intento de critica o descalificacion. Este mode-
rador también debe buscar la contribucion de todos los miembros del equipo, evitando
que las ideas sean monopolizadas por alguno que sea mas influyente.
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En este punto es fundamental recordar
que cada solucion de politica publica debe
buscar resolver un unico problema publico
y apuntar a una o mas causas analizadas.
El reto en esta fase del proceso consiste en
identificar no solo cudles posibles interven-
ciones publicas pueden lograr contribuir a
la resolucion del problema, sino también
seleccionar cudl resulta mejor implementar
para alcanzar los propositos establecidos.

Sobre esto, es importante iterar, dialogar con
actores externos, analizar evidencia sobre
cada alternativa e identificar al final cuales
alternativas resulta viable combinar, ajustar
o0 mantener para su futura implementacion.
Este conjunto de alternativas idealmente
deberfa someterse a un proceso de evalua-
cion ex ante, en el cual se determine cual
alternativa resulta mas conveniente imple-
mentar dadas las restricciones, aquello a lo
que se debe renunciar (trade offs) y los obje-
tivos propuestos. Este proceso de evalua-
cion se debe, en lo posible, hacer sobre los
resultados proyectados de cada alternativa y
considerando varios criterios de evaluacion.

La proyeccion a futuro de las alternativas
es probablemente uno de los ejercicios
mas complejos de desarrollar en todo el

proceso de elaboracion de politicas publi-
cas. La construccién de cada una de las
alternativas es un ejercicio que se basa en
el pasado, se realiza en el presente, pero
se orienta hacia el futuro, porque cada
intervencién busca alcanzar un objetivo
especifico. Sin embargo, no hay certeza
sobre el futuro y los resultados esperados
muchas veces pueden estar impactados
por diversos factores de incertidumbre.

Esto hace que la evaluacion de las alter-
nativas, mas que ser un proceso simple e
intuitivo, dependa mucho de los diferentes
escenarios proyectados y las herramientas
y metodos que se utilicen para hacer este
gjercicio. De igual forma, proyectar hacia
el futuro permite ser mas realistas sobre
las alternativas, lo que permite refinarlas y
ajustarlas cuando fuere conveniente.

¢Qué criterios deberian
considerarse en la evaluacion ex
ante de las alternativas?

La seleccién de criterios debe hacerse
segun la naturaleza de la politica y los
objetivos que persiga. No obstante, los
criterios mas comunes suelen ser:

e Efectividad: mide el grado en el cual la alternativa logra cumplir el objetivo de politica.
e Eficiencia: mide la relacion entre el efecto esperado de la iniciativa y el costo esperado de esta.
e Equidad: mide el grado de redistribucion o justicia social de la iniciativa.

e Valores procesales: mide el grado en el que la iniciativa favorece la transparencia, democracia y
accesibilidad.

* Viabilidad politica: mide el grado de oposicién y apoyo esperado a la iniciativa.
e Viabilidad legal: mide la probabilidad de que la iniciativa sea considerada como ilegal por alguna corte.

* Capacidad de implementacion: mide la viabilidad de que la iniciativa se logre implementar con
éxito dados los recursos y capacidades existentes.

e Sostenibilidad: mide qué tanto se puede mantener la politica a largo plazo.
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Es fundamental especificar clara-
mente cémo se van a medir cada uno
de los criterios y cémo se va a generar
la comparacion entre estos. Con esta
seleccion ya es posible realizar la eva-
luacion de las alternativas. Esta eva-
luacion debe partir de la proyeccion

de las alternativas a futuro, de manera
que se evaluen tomando en cuenta los
potenciales resultados que podrian
tener. Una vez que se tiene esta pro-
yeccion, se evalla cada uno de los cri-
terios en las proyecciones de cada una
de las politicas.

¢Cémo evaluar ex ante las alternativas

de politica publica?

La calificacion de las alternativas puede
ser cualitativa o cuantitativa, pero debe
partir de un método que identifique cla-
ramente la justificacion de cada califica-
cion. Por ejemplo, para aplicar el criterio
de eficiencia, se puede considerar una
meétrica de evaluacion utilizando un ana-
lisis costo-beneficio de cada una de las
alternativas; para el criterio de equidad se
puede considerar el posible impacto en el
coeficiente GINI de cada alternativa, etc.

Este ejercicio se suele realizar de forma
tipica a través de matrices de evalua-
cion multicriterio, en las cuales, para
cada alternativa se evalua cada criterio
y luego estas evaluaciones se prome-
dian, de forma que se tenga una eva-
luacion ponderada de cada alternativa
en los criterios. Al final se identifica cual
alternativa presenta mejores resultados
en promedio y esta seria la alternativa
Optima para implementar.

Al momento de realizar la formulacién considerar lo siguiente:

Ser muy especifico con las alternativas que esta proponiendo, analice como seria su imple-
mentacion, qué tipo de solucion requiere: bienes o servicios publicos, regulacion, prohi-
bicién, etc. Establezca de manera general el Plan de Accion que cada alternativa deberia
seguir para su materializacion, los indicadores que se usaran para medir el impacto y los
objetivos que persigue.

Evitar en lo posible alternativas demasiado generales o que no especifiquen de forma concreta
las acciones requeridas para la implementacion de la iniciativa. A medida que se especifican
con mayor detalle las alternativas surgen aspectos relevantes que pueden determinar el éxito
o fracaso de las iniciativas.

Tener en cuenta las restricciones de implementacion, la capacidad institucional, las restricciones
legales y politicas, y el presupuesto. Esto le ayudara a depurar alternativas que puedan sonar atrac-
tivas, pero inviables en la practica.

Analizar varias veces si realmente su alternativa lograra solucionar el problema de politica. Sea cri-
tico, busque voces externas que le puedan dar retroalimentacion.




e Establecer para cada una de las alternativas el impacto esperado a futuro que esta podria tener
sobre el problema, condicional a los posibles factores internos y externos que puedan influir en su
ejecucion y materializacion.

e Determinar un método de evaluacion ex ante de las alternativas, que considere diferentes criterios
y que se aplique sobre los resultados proyectados de la alternativa. Este método deberia ponderar
los costos y beneficios de las iniciativas, su viabilidad y su efectividad, para elegir la mejor alternativa de
intervencion publica.

Los resultados de la evaluacion ex ante informan sobre la
mejor alternativa de politica publica. Esta alternativa debe
especificarse cada vez con mayor detalle, y discutirse en
el marco del contexto legal, socioeconémico, ambiental,
etc. Este proceso de iteracion deberia permitir identificar
la aplicacion practica de la iniciativa y concretar aquellos

aspectos todavia inconclusos.

Herramientas para mejorar la
formulacion de la politica publica

La prospectiva ofrece muchas herramien-
tas que pueden ser de gran utilidad en la
fase de formulacion de politica publica.
En particular, responde a la necesidad
de identificar la evolucion a futuro de las
opciones de politica que se estén conside-
rando. Esa vision de largo plazo es funda-
mental porque permite estimar el impacto
esperado de cada decision publica, antici-
parse a las posibles amenazas y oportu-
nidades, e identificar los factores criticos
que resulta relevante controlar para alcan-
zar el mejor futuro posible.

En esta fase, la prospectiva también res-
ponde a la necesidad por reducir la incer-
tidumbre asociada a la formulacion de las
opciones de politica, para ello incorpora
herramientas que buscan generar con-
sensos sobre las soluciones planteadas y
establece posibles escenarios para cada

una de estas. Esto permite concretar las
opciones en el marco de los posibles
eventos que pudieran suceder a futuro.

La formulacion de las alternativas de
politica no es en ninglin caso un proceso
sencillo. Esto se debe a que una parte de
politicas responden a problemas tremen-
damente complejos y muchas veces los
diagnosticos no son lo suficientemente
dicientes sobre que causas se deben
interveniry como hacerlo. En general este
proceso requiere de creatividad y la capa-
cidad de incorporar informacion de otros
contextos y fuentes de informacién que
pueda ser relevante para el tema.

La prospectiva cumple un papel impor-
tante en este caso porque permite reducir
la incertidumbre asociada a la formulacion
de alternativas de politica. Una de las herra-
mientas Mas poderosas que existen y que
puede contribuir a reducir ese problema es
la reconocida Técnica o Metodo Delphi.
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EL método Delphi

Objetivo: Reducir

la incertidumbre
asociada a las
alternativas de politica
publica y los futuros
posibles del problema
bajo diferentes
condiciones del
contexto.
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El Método Delphi es probablemente una de las herramientas mas conocidas de
la prospectiva y una de las que presenta un mayor uso en la actualidad. Esta
herramienta consta de una serie de encuestas sucesivas dirigidas a expertos, cuyo
principal uso ha sido reducir la incertidumbre y lograr un consenso entre expertos.
Este consenso debe ser guiado por un moderador que, nutrido de las respuestas
individuales, conduzca la discusion de forma adecuada y considerando todos los
elementos relevantes.

Este método tiene aplicacion en diferentes usos segin los objetivos que se plan-
teen. En general, este método busca generar iteraciones entre expertos para conso-
lidar opiniones consensuadas que lleven a una mejor resolucién de los problemas
planteados. Algunos usos que se pueden aplicar a esta herramienta son:

1. Predecir el resultado a futuro de una accion o una tendencia.

2.Valorar soluciones planteadas en consideracion de criterios definidos.

3.Establecer las posibles evoluciones a futuro del problema o de las soluciones
planteadas.

4.Definir aspectos criticos de las soluciones o problemas planteados.

Las posibles aplicaciones de esta técnica son muy amplias, pudiendo utilizarse
desde el diagnostico del problema, ya sea de forma exploratoria para identificar
tendencias futuras, o para predecir las posibles evoluciones a futuro del pro-
blema. Pese a esto, en la fase de formulacién es donde se observa una mayor
potencialidad de aplicacion.

En este caso, el objetivo principal es validar las propuestas de politica plantea-
das, de manera que se determine si en el largo plazo logran alcanzar los objetivos
propuestos, qué factores resulta relevante controlar, como podrian controlarse y si se
requieren ajustes a las alternativas.

La descripcion detallada sobre como deberia realizarse una encuesta Delphi se
encuentra referenciada en el Anexo 6 de este documento.

Para tener en cuenta...

El Método Delphi es una herramienta poderosa para reducir la incertidumbre aso-
ciada a las alternativas que buscan resolver el problema de politica. Sin embargo,
la clave esta en lograr cuestionarios que realmente logren extraer la informacion
que se requiere, en seleccionar adecuadamente los expertos a los cuales se va
a indagar y en lograr una moderacion adecuada de la actividad. Se recomienda
manejar estos asuntos de forma prioritaria.

El Método Delphi deberia lograr la consolidacion de las alternativas de politica que
se utilizaran para la solucion de la problematica. Cada una de las alternativas inter-
viene una o mas causas y debe definir un conjunto de acciones concretas que
buscan alcanzar los objetivos esperados. Sobre cada una de estas alternativas,
la prospectiva ofrece un valor agregado al introducir escenarios normativos
que dependen de los factores de incertidumbre que previamente se hayan
identificado.

Estos escenarios buscan orientar al equipo formulador sobre los posibles
desenlaces de cada alternativa segin se generen diferentes combinaciones de los
parametros de incertidumbre. Con esto, es claro que las alternativas de politica
son distintas a los escenarios, cada alternativa es una apuesta del gobierno a una
causa del problema, mientras que cada escenario se puede ver como una posible
evolucién de esa apuesta en el tiempo.




El método de
Construccion
de Escenarios
(escenarios
normativos)

Objetivo: Crear
escenarios que
permitan identificar
los impactos
esperados de

las alternativas,
dadas las posibles
incertidumbres del
futuro.

Los escenarios? normativos se definen como una imagen sobre el futuro y un con-
junto de acciones y eventos que deben presentarse para alcanzar ese futuro plan-
teado (Godet, 2007). Un buen escenario permite tener una buena narrativa sobre el
futuro, sus consecuencias, y las estrategias que lo conducen.

No son equivalentes a los futuros plausibles (o escenarios exploratorios)
porque los escenarios normativos tienen un componente de estrategia, un con-
junto de acciones que se implementarian para alcanzar ese futuro deseado,
dadas las posibles incertidumbres del sistema. Hay varias formas de realizar
escenarios y su uso depende del problema especifico que se esté buscando
intervenir.

La construccion de escenarios requiere de tres sencillos pasos: i) la cons-
truccion de la situacion inicial, ii) la exploracion de los futuros posibles y reduc-
cion de la incertidumbre vy iii) la construccién de imagenes sobre el futuro
deseado. Los primeros dos pasos ya se tienen por hechos si ya se ha logrado
un diagndstico completo del problema utilizando herramientas de prospectiva.
El ultimo paso requiere plantear cual seria el resultado final para el problema
bajo las condiciones de incertidumbre mas relevantes y segun sea la alterna-
tiva de politica determinada (la estrategia).

Los escenarios responden a las alternativas de politica en la medida en
que su construccion esta orientada en alcanzar el futuro deseado previamente
identificado. La construccion de escenarios, aunque se alimenta de las alter-
nativas, también las refina y detalla a futuro, de forma que su implementacion
logre los propodsitos planteados. Estos escenarios deberian condicionar unas
respuestas que permitan mitigar los efectos adversos y potenciar aquellas
oportunidades no consideradas.

En general, el objetivo es identificar cual seria la posible evoluciéon del pro-
blema al implementar la politica deseada (estrategia), teniendo en cuenta las
posibles incertidumbres que el futuro pueda presentar.

La forma en que la construccion de escenarios se lleva a cabo no es un
procedimiento estandar que deba cumplirse de forma estricta. En cualquier
caso, se espera que la construccion sea muy rigurosa y permita identificar la
evolucion futura de las alternativas de politica cuando se presenten distintas
incertidumbres.

Una forma de construir escenarios es hacer uso del analisis morfoldgico de
nuevo, de forma que se agregue como dimension adicional las diferentes alter-
nativas de politica publica que se han logrado definir. Otra opcién es utilizar
para cada alternativa los ejes de Schwartz, un método mas sencillo, pero que
depende de que solo existan dos incertidumbres centrales.

La descripcion detallada sobre como deberia realizarse una construccién de
escenarios se encuentra referenciada en el Anexo 7 de este documento.

9. Los escenarios pueden ser exploratorios, qué puede pasar, o normativos, qué deberia pasar. Para efectos de esta
metodologia nos enfocaremos en los escenarios normativos que ilustran los distintos futuros posibles a los que se
puede llegar a través de un conjunto de estrategias orientadas a su alcance.

10. Este paso requiere, por supuesto, haber identificado y clasificado las incertidumbres, seleccionando aquellas

mas relevantes.
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HH

Ejemplo 5.
“Construccion de
escenarios para la
politica de desercion
escolar” (escenarios
normativos)
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Considere el ejemplo 4 sobre la politica de desercion escolar para un municipio en
posconflicto. Después de un riguroso trabajo interno y externo sobre las mejores alter-
nativas para solucionarlo, se determind que hay tres opciones que pueden llevar a la
resolucion del problema, todas buscando impactar sobre la causa de embarazo ado-
lescente:

1. La provision gratuita de métodos anticonceptivos en colegios de zonas vulnera-
bles. (Se espera que reduzca en 40% la tasa de embarazo adolescente.)

2.El establecimiento de campafias sobre educacion sexual en colegios de zonas
vulnerables. (Se espera que reduzca en 35% la tasa de embarazo adolescente.)

3.La construccion de una plataforma online para resolver dudas sobre educacion
sexual (Se espera que reduzca en 25% la tasa de embarazo adolescente.)

Se sabe que, por temas presupuestales, solo una de las tres alternativas puede ser
implementada. Ahora bien, cada posible alternativa tendra resultados distintos sobre la
desercion escolar segin se presenten diferentes condiciones en los factores de incer-
tidumbre. Cada uno de los escenarios deberia entonces definir para una alternativa las
condiciones en los factores de incertidumbre que definirian el futuro de la politica y los
resultados de esta. La idea de desarrollar estos escenarios es estimar el impacto a largo
plazo de la politica, de forma que se logre estimar la consecucion de los objetivos para
cada posible combinacién de factores de incertidumbre y ajustar segun sea necesario.
Esto puede no ser sencillo y requerir también de la opinion de expertos tanto en el
equipo interno como a nivel externo.

El analisis morfoldgico puede ser Util para determinar los posibles escenarios que
podrian existir (Ilustracion 9). Cada posible combinacién en las diferentes dimensio-
nes determinaria un escenario a futuro. En este caso se consideraran las incertidum-
bres identificadas en el ejemplo 4, no obstante, se advierte que el ejercicio podria
complejizarse mucho mas segin se profundice en nuevas fuentes de incertidumbre.
Con esto en mente, un escenario puede ser la alternativa de métodos anticoncepti-
vos, con dos o0 mas actores armados y una variacion de la tasa de pobreza de cero
puntos porcentuales. Otro posible escenario serfa la plataforma online de educacion
sexual, ningun actor armado y una reduccion de la tasa de pobreza de dos puntos
porcentuales. Esta forma de hacer escenarios puede ser muy util cuando se tratan
varios factores de incertidumbre, pero puede resultar en un numero grande de esce-
narios que deben ser depurados posteriormente.

Otra opcion para la construccion de escenarios es utilizar la matriz de esce-
narios o ejes de Schwartz (llustracién 10). Este ejercicio se hace para cada una de
las alternativas y solo se puede hacer cuando hay dos factores de incertidumbre
y dos opciones. Para el caso concreto, en el eje y se tiene una de las incertidum-
bres, la variacion en la tasa de pobreza, y en el eje x la otra, la cantidad de actores
armados en el territorio. Cada cuadrante representa un escenario que se definiria
por la combinacion de ambas incertidumbres. La descripcion de cada cuadrante
depende del equipo formulador y de los resultados esperados que este prevé con
cada combinacion de las variables de incertidumbre.

Cada combinacion de posibles factores de incertidumbre representa una potencial
narrativa de escenario. Suponga que el formulador decide enfocarse en la alternativa
dos, el establecimiento de campafias sobre educacion sexual en colegios de zonas vul-
nerables. Para esta alternativa una narrativa de escenario se desarrollarfa en un futuro
en el cual ningun actor armado esta activo en el municipio y hay una reduccion en la
tasa de pobreza de 5 puntos porcentuales. La narrativa de escenario en este caso con-
siste en preguntarse lo siguiente: Bajo este conjunto de eventos, jcual serfa el curso
de accion que deberia tomar la intervencion del Estado? ¢es necesario modificar algo
en el programa para alcanzar los objetivos esperados? ;qué medidas podrian tomarse




para anticiparse a los hechos? Por supuesto, estas narrativas son en Ultimas analisis
de cada posible combinacién de factores de incertidumbre y es lo que le permite al
formulador generar anticipacion con base a los escenarios. Las narrativas de escena-
rio suelen desarrollarse a profundidad para los escenarios con mayor probabilidad de
ocurrencia, o también en los considerados, escenarios de apuesta, aunque siempre es
bueno no dejar de lado el conjunto de posibles opciones y analizar de forma general
qué podria pasar para cada alternativa de politica. Sin embargo, es importante tener
presente que estas narrativas se ajustan segin la necesidad de la politica publicay el
problema estudiado, todo dependera del contexto y la necesidad.

I]l:“] Ilustracion 9. Andlisis morfoldgico para la construccion de escenarios
I

Fuente: Elaboracion propia

Dimensiones Construccién de escenarios

Alternativas de : - .
- . Plataforma online Campafias Métodos
politica publica ) .
educ. sexual educ. sexual anticonceptivos
NUmero de actores Ningun Un actor Dos 0 Mas
armados activos actor armado armado actores armados
o Reduccion Reduccion
Variacion en la tasa
en 5 puntos en 2 puntos
pobreza
porcentuales porcentuales

”Hﬂ Ilustracién 10. Los ejes de Schwartz
0

Fuente: Elaboracion propia

Reduccién 5 puntos porcentuales
Tasa de pobreza

Escenario 4 Escenario 1

Ningun actor _
armado”

- Un actor
armado

Escenario 2

Reduccién 2 puntos porcentuales
Tasa de pobreza
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L

Ejemplo 6.

“Construccion

de escenarios
para determinar
estrategias frente
a las inundaciones
en Bangkok™-
(escenarios
exploratorios)

Considere el estudio realizado por Sreeja, Wong & Chow (2014) que buscaba identificar
respuestas de politica para hacer frente a los impactos sociales y econémicos que
podrian dejar futuros desastres naturales causados por inundaciones en Bangkok. En
este estudio, los autores plantearon un conjunto de escenarios exploratorios que les
permitieron plantear un conjunto de posibles respuestas de politica. Estos escenarios
exploratorios, también llamados futuros plausibles, se consideran asi porque no plan-
tean una estrategia o accion gubernamental en el escenario. El objetivo en este caso
no era identificar como seria la posible evolucion de una intervencion publica dados los
principales factores de incertidumbre, sino cuéles podrian ser esos futuros posibles.

Los autores de este estudio desarrollaron alternativas de politica para cada posible
futuro del problema, no alternativas que respondian a todos los posibles futuros. Esta
aproximacion, aunque distinta a la expresada en este documento, muestra la flexibilidad
que tienen los métodos de construccion de escenarios para orientar la toma de deci-
siones. Del mismo modo, usaron en este caso ejes de Schwartz para la construccion de
los escenarios. Las principales incertidumbres, representadas en los ejes de Schwartz
determinan cual seria el posible futuro del sistema, siendo cada cuadrante, un posible
escenario exploratorio. La representacion de los escenarios en el estudio es la expre-
sada en la Ilustracién 11.

”H Ilustracion 11. Los ejes tipo Schwartz aplicados al caso Bangkok
I]I] Fuente: Sreeja, Wong & Chow (2014).

Escenario (A) Escenario (C)

Aumento en
eventos de alta
precipitacion

Sombrilla Titanic

Alta frecuencia / Alta

intensidad de eventos
de precipitacion con

mayor urbanizacion

Alta frecuencia / Alta

intensidad de eventos

de precipitacion con la
urbanizacion actual

Mercado del
escenario de

Escenario (B)
Bote

Actual patrén de referencia

precipitacion

Patron actual de
precipitacion con
mayor urbanizacion

Patron actual de
precipitacion con la
actual urbanizacién

e e

\

Nivel actual de Mayor
urbanizacion urbanizacion

La construccidon de escenarios es un
aspecto fundamental en un ejercicio de
prospectiva. El objetivo de los escenarios
en este contexto es estimar el alcance a
futuro de los objetivos para cada una de
las alternativas segun sean las diferentes
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combinaciones de los factores de incerti-
dumbre. En general, se ofrece una narrativa
para cada combinacion de incertidumbres
que orienta al formulador sobre los posi-
bles cursos de accién que puede tomar
en cada caso.



Bajo esta premisa, los escenarios dependen totalmente del
numero de alternativas, porque para cada posible curso de
intervencion existen diferentes desenlaces que dependen de
diferentes combinaciones de factores de incertidumbre. Cada
posible combinacion seria entonces un escenario.

La aproximacion previamente descrita es la
que mejor logra hacer un analisis a futuro de
la iniciativa de politica, proyectar los resulta-
dos esperados y tomar mejores decisiones
de politica publica. No obstante, la relacion
entre alternativas y escenarios no es siem-
pre la misma y depende claramente de las
necesidades del problema.

En ocasiones puede ser mas util plan-
tear una alternativa para cada posible
escenario exploratorio o futuro posible
(producto del analisis morfoldgico) y no
plantear escenarios para cada alterna-
tiva de politica. En otros casos, principal-
mente debido a restricciones de tiempo,
puede ser mas Uutil plantear escenarios
para la alternativa con mejor valoracion
en la evaluacién ex ante, no para todas
las alternativas puestas a consideracion.
Esto depende totalmente de la necesidad
y el problema estudiado.

Volviendo a la aproximacion inicial, dife-
rentes escenarios para cada alternativa,
puede darse también que haya un exceso
de escenarios y dificultad para estimar
el impacto esperado sobre los objetivos
de cada alternativa en cada escenario.
Para solucionar este desafio resulta con-
veniente mezclar su aplicacion con los
meétodos de consulta a expertos, como la
Técnica Delphi o las variaciones que se le
han hecho a esta, como Delphi en tiempo
real, o el Abaco de Reigner.

Algunas consideraciones adicionales sobre
la construccién de escenarios menciona-
das por Schwartz (1996) son las siguientes:

1. Evitar tener un exceso de escenarios.
Esto desenfoca el analisis y dificulta su
utilidad como herramienta de decisién.

2. Evitar concentrar su analisis Unica-
mente en los escenarios con mayor
probabilidad de ocurrencia.

3. Puede ser util asignar un nombre a los
escenarios principales, de forma que
sean de facil memorizacion.

4.El apoyo y participacion de los nive-
les mas altos de direccion es funda-
mental, también es importante que
las principales dependencias estén
representadas en la construccion de
estos y que sea un proceso abierto a
la imaginacion.

5. Un buen escenario es al mismo tiempo
plausible y sorprendente, tiene la
capacidad de romper estereotipos vy
fomenta la discusion colectiva.

Los escenarios se pueden aplicar de
distintas formas en las diferentes alter-
nativas de politica publica, o incluso
en solo una de ellas, dependiendo de
la necesidad. En el escenario ideal, es
deseable que cada alternativa tenga
un conjunto de escenarios posibles a
los cuales se enfrenta, siendo la eva-
luacién de alternativas, la que debe-
ria definir cual alternativa tiene mayor
viabilidad al considerar los diferentes
escenarios a los que se pueda enfren-
tar. Para materializar esto, existe la
herramienta MULTIPOL.
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El método
MULTIPOL

Objetivo: Identificar la
alternativa de politica
publica que puede
ser mas conveniente
para la solucion del
problema a futuro.

El MULTIPOL es una herramienta de analisis multicriterio que permite identificar cual
opcién de politica publica tiene mayor viabilidad de implementacion a futuro. En este
método se evaluia cada accion con respecto a cada criterio por medio de una escala
simple de notacion. La evaluacion se hace por medio de cuestionarios o reuniones de
especialistas, buscando necesariamente un consenso.

Este método toma en cuenta la incertidumbre y permite probar la robustez
de los resultados ante politicas diferentes. Ademas, es evolutivo debido a que
permite incorporar facilmente nuevos criterios, ponderaciones o acciones para
enriquecer el analisis. Sin embargo, pueden aparecer dificultades a la hora de
tomar en cuenta las sinergias, incompatibilidades y dobles empleos entre las
acciones seleccionadas.

La descripcion detallada sobre como deberia realizarse un método MULTIPOL
se encuentra referenciada en el Anexo 8 de este documento.

Los resultados de este ejercicio deberian definir en completitud cual sera la
alternativa de politica publica que se implementara para resolver el problema,
ahora el reto consistiria en lograr una ejecucion adecuada de la iniciativa, de forma
que logre cumplir los objetivos planteados.

La implementacién
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Finalizada la formulacion de la politica
empieza la fase de implementacion. En
esta fase se ejecuta la alternativa selec-
cionada, siguiendo el plan de accién en
detalle, los indicadores de entrega y
resultados, asi como el cronograma.

Sin embargo, primero es necesario refi-
nar al maximo posible la politica publica,
definiendo cada una de las actividades,
cronogramas, indicadores, recursos, pre-
supuesto y requisitos que demanda su
ejecucion. Esto podria llevar a que sea
necesario refinar la politica, reajustar
objetivos, entre otros aspectos.

En este punto resulta Util realizarse las siguien-
tes preguntas para orientar la discusion:

* ;Qué fuentes se utilizaran para finan-
ciar la politica?

* ;Qué temporalidad requiere la politica
para su completa ejecucion?

* ;Qué recursos y capacidades requiere
la politica para su implementacion?

e iExiste capacidad para implementar
la politica planteada?

e ;Qué factores identificados en el ana-
lisis resulta relevante controlar para la
consecucion efectiva de los objetivos
de politica?

Una vez que estos temas estén acla-
rados por el equipo formulador, el reto
consiste en implementarlo. Este proceso
se hace tipicamente con herramientas
de la gestién de proyectos, pero la pros-
pectiva tambiéen tiene algunas contribu-
ciones relevantes.



El monitoreo y seguimiento de las iniciativas
es otro factor relevante para considerar en
esta etapa. Este proceso tipicamente se hace
a traves de sistemas de seguimiento y con-
trol, como, por ejemplo, SisCONPES 2.0, para
el caso de los documentos CONPES y SINER-
GIA para los planes nacionales de desarrollo.

Estos sistemas generalmente permiten
hacer un seguimiento detallado del avance
de la politica, generar alertas tempranas y
ofrecer datos y reportes en tiempo real, lo
que facilita la coordinacion inter sistémicay
la consecucion de resultados a largo plazo.

Si bien estos sistemas son una excelente
herramienta para hacer el seguimiento de
la politica, es posible reforzarla con algu-
nos ejercicios adicionales.

Uno de estos ejercicios son las encuestas
de seguimiento y control, que se realizan
para verificar si la provision del bien o ser-
vicio publico cumple con las expectativas
y si se esta realizando de forma adecuada.
Estas encuestas, en primer lugar, deben ser
dirigidas a los beneficiarios directos de las
politicas, los usuarios, buscando indagar si
el producto cumple sus expectativas y si a
través de este se esta logrando generar una
cadena causal que resuelva el problema.

Otro recurso muy valioso y que puede
reemplazar las encuestas son las entre-
vistas semiestructuradas y no estructu-
radas, las cuales permiten profundizar
en datos cualitativos que pueden llevar
a una mejor descripcién de los canales
causales y la percepcion de los beneficia-
rios y demas actores relevantes.

Independientemente del método, es
necesario identificar si la ejecucion real-
mente cumple los criterios de calidad
establecidos previamente en la formula-
cion, el cronograma, y si las actividades
se estan ejecutando segun lo planeado.

Algunas otras recomendaciones relevantes
en esta fase del proceso son las siguientes:

Defina de forma concreta el cronograma,
los recursos, los actores y los procesos
gue la alternativa seleccionada deberia
seguir para su efectiva materializacion.

e Considere los factores criticos internos y
externos que determinan el éxito o fracaso
de la iniciativa y genere para cada uno de
estos planes de gestion y mitigacion de
riesgos cuando asi fuese conveniente.

e Desarrolle un sistema de seguimiento
que identifique el progreso de la politica
y la entrega efectiva de los bienes y ser-
vicios segun fue planificado. Sea cons-
tante en el seguimiento, converse direc-
tamente con los actores involucrados.

Herramientas para mejorar la
implementacién de la politica publica

Desde la prospectiva hay un mayor enfoque
en ofrecer herramientas que permitan un
mejor diagnostico y formulacion de politi-
cas publicas. Sin embargo, ligados a estos
procesos, también existen herramientas
que contribuyen a lograr una mejor imple-
mentacion de las iniciativas publicas, ya sea
porque permiten generar un mejor enten-
dimiento de las actividades necesarias para
SuU ejecucion, o porque ayudan a seleccionar
acciones elementales u operaciones con
miras a alcanzar los objetivos globales.

Como se menciond con anterioridad, tal vez
el principal reto de esta fase es lograr pro-
yectos coherentes que lleven a los objetivos
deseados. Eso implica, politicas que tengan
clara una cadena causal y un conjunto de
actividades y recursos que generan la inter-
vencion publica. Una de las herramientas
mas provechosas de la prospectiva en este
aspecto son los arboles de pertinencia.
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El arbol de
pertinencia

Objetivo: Detallar
la implementacion
de la politica, de
forma que se logre
identificar y mitigar
aspectos criticos
para su ejecucion.

El arbol de pertinencia es una de las técnicas mas Utiles en este aspecto. Esta herramienta
busca subdividir un tema amplio y complejo, en componentes mas pequefios, de forma que
se logre una representacion pictérica con una estructura jerarquica que indica como el tema
complejo puede subdividirse en mas niveles de detalle.

En el caso concreto, el arbol de pertinencia sefiala como la politica publica puede subdividirse
de forma coherente en diferentes actividades y recursos, de forma que al final, su ejecucion sea la
suma de diferentes acciones coordinadas y controladas. La clave para sacar el mayor provecho de
un arbol de pertinencia es ser muy detallista en las actividades que la politica requiere, pensando
como se deberian llevar a cabo (el ideal) y qué recursos se requieren para ello.

La descripcion detallada sobre cémo deberia realizarse un arbol de pertinencia se
encuentra referenciada en el Anexo 9 de este documento.

Otra herramienta utilizada en la implementacion de la politica publica, particular-
mente en el seguimiento de esta, es el Escaneo de Horizonte, haciendo particular énfasis
en la deteccidon de sefiales débiles. En este caso, el analisis debe centrarse en identificar
sefiales o tendencias que indiquen posibles cambios disruptivos en el ambiente con
potencial afectacion a los resultados de la politica.

El objetivo es adelantarse a estos posibles cambios disruptivos, detectandolos de
forma anticipada y generando acciones que permitan aprovecharlos o mitigarlos.

El escaneo de Horizonte y sefiales débiles, aunque tipicamente se realiza en el diag-
nostico, también tiene potenciales aplicaciones como herramienta de seguimiento, por
lo cual, no se deberia descartar su uso en este ambito.

L.a evaluacidén
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La ultima fase de politica publica es la
evaluacion. En esta fase, se conducen
un conjunto de ejercicios enfocados en
informar a los formuladores de politica
el impacto causal de la iniciativa, el logro
de los objetivos esperados (resultados)
y los posibles cursos de accion para
mejorar la intervencion (operacion).

La evaluacion es clave para determinar
si realmente conviene continuar, ajus-

tar o ampliar la intervencion publica a
futuro. En general, se considera que
estas evaluaciones se deben hacer
preferiblemente de forma externa,
es decir, que los evaluadores deben
ser distintos al equipo formulador. En
Colombia, el proceso es adelantado
tipicamente por el DNP, a través de
la Direccion de Seguimiento y Evalua-
cion de Politicas Publicas, a partir de la
agenda anual de evaluaciones.

Para tener en cuenta

Es importante evitar confundir los términos de evaluacion de politicas publicas con
evaluacion ex ante de alternativas de politica. En ambos casos la evaluacion se centra
en aspectos distintos. En el primer caso, el objetivo consiste en identificar el resultado
o impacto de las iniciativas ya implementadas o en proceso de implementacion. En el
segundo caso, la evaluaciéon busca identificar la viabilidad de diferentes alternativas de
politica publica todavia no realizadas.




La evaluacion de politica publica es un proceso que,
aunque se muestra posterior a la implementacion,
debe diseiiarse desde la seleccion de la alternativa
de politica. Existen varios tipos de evaluacionesm,
entre ellas, la de resultados y la de impacto.

Evaluacidén de resultados

La evaluacion de resultados busca identificar si la politica logro alcanzar
los objetivos que se habia planteado en el mediano y largo plazo.

En este punto se identifica la variacion de los principales indicadores de
resultado y se compara esa variacion con los objetivos propuestos, de
manera de que se determine si la politica logré o no alcanzar los resulta-
dos esperados.

Evaluacién de impacto

La evaluacion de impacto es mucho mas exigente y compleja que la evalua-
cion de resultados, pero deberia ser el estandar en las principales politicas
del pais. Para este tipo de evaluacion se busca identificar el impacto causal
de la politica sobre los indicadores de resultados. El objetivo de este tipo
de evaluacion es identificar el cambio en los indicadores de resultado que
es producto de la politicay solamente de la politica, diferenciandolo de los
cambios que pueden generarse debido a otras variables.

Este resultado muestra realmente si la politica planteada logra los resul-
tados esperados o no, y en algunas ocasiones permite identificar en qué
sentido deberia ajustarse para lograr mejores resultados.

Hasta el momento no se han desarrollado métodos y herramientas de
la prospectiva que contribuyan de forma especifica en esta fase del
proceso de politicas publicas, por lo mismo se recomienda mantener
los estandares y buenas practicas hasta ahora desarrollados en las
evaluaciones de politica.

11. Las otras evaluaciones que tipicamente desarrolla el DNP son la evaluacion de operaciones e institucional.
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Para tener en cuenta

Adicional a los métodos aqui expuesto para las diferentes fases, existen algunos recursos que
pueden ser de utilidad en el proceso, aunque su aplicacion es transversal a todas las fases y
procesos de diagndstico, formulacion e implementacion de politicas publicas. Estos recur-
sos, denominados Modelos Mentales y de Visualizacion Grafica, mas que ser herramientas y
métodos especificos, son apoyos en o que respecta a la estructuracion de ideas y procesos,
uso que puede ser relevante en la estructuracion de una evaluacion de la politica.

A continuacion, se expone de forma general como funcionan estos modelos y su
utilidad en los procesos del ciclo de politica.

Los modelos mentales y de visualizacion del sistema son herramientas Utiles para
estructurar y organizar ideas, conceptos y procesos complejos en la formulacion de
politicas publicas. Estos modelos son simples representaciones graficas auxiliares que
contribuyen en todos los pasos del proceso tradicional de formulacion de politicas y en
la implementacion de los demas métodos de la prospectiva.

La utilidad de estos modelos consiste en representar de forma simple y grafica la
complejidad del pensamiento sobre un tema o proceso, de forma que a través de esta
se logre identificar aspectos previamente no contemplados. Un modelo de visualizaciéon
grafica puede ser un punto de partida para la discusion colectiva de una determinada
idea, concepto o proceso, de forma que la contribucién de cada miembro del equipo
alimente el modelo planteado, hasta llegar a una representacion grafica de mayor com-
plejidad y utilidad para los propositos del gjercicio.

Los modelos mentales y de visualizacion grafica del sistema no tienen una forma estan-
dar de aplicacion. En general, su construccion depende de la idea, concepto o proceso que
se busque representar y de los recursos estilisticos y graficos con los que el usuario se sienta
mas comodo para expresar sus ideas y potenciar su imaginacion. La construccion de este
tipo de modelos normalmente hace uso de recursos como flechas, cuadros, figuras, entre
otras cosas, que permitan la representacion grafica de relaciones y procesos.

En los métodos de la prospectiva, este tipo de modelos se aplica de forma transversal y
diferencial seguin el propodsito que se le quiera dar. En algunos casos, los modelos mentales
pueden contribuir en la estructuracion del proceso que llevara la implementacion de un método,
aungue en otros casos, su uso puede adaptarse a alcanzar los propios fines del método. Por
ejemplo, la construccion de modelos mentales y su discusion colectiva puede ser un ejercicio
aplicable a talleres de prospectiva, andlisis estructural, construccion de escenarios, etc.

El alcance y las

limitaciones de la prospectiva en
la construccién de politicas publicas
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La metodologia previamente expuesta para
la aplicacion de la prospectiva en la elabo-
racion e implementacion de politicas publi-
cas en Colombia muestra que este conjunto
de métodos y herramientas tiene un gran

potencial en la configuracion de soluciones
de politica orientadas a la consecucion de
resultados en el largo plazo. La Illustracion
12, expuesta a continuacion, hace una breve
sintesis del proceso que podria guiar a los



Hﬂﬂn

Se establece
el tema que

tratard la
politica

formuladores de politica publica con herra-
mientas de prospectiva en la practica.

Cabe precisar que esta representacion es un
modelo practico que puede cambiar segin
las necesidades de cada politica, en muchos
casos las técnicas asociadas a un paso
especifico bien pueden también contribuir
en otros o puede que el proceso de formu-
lacion de politicas integre pasos adiciona-
les no especificados. En cualquier caso, la
metodologia aqui presentada sirve como un
primer acercamiento a la materia que segu-
ramente ird evolucionando a medida que su
aplicacion se desarrolle en la practica.

Estos métodos, aungue buscan ser en lo
posible objetivos, no escapan a posibles
sesgos de subjetividad. Por ello, es impor-
tante reconocer esta posibilidad y buscar

evaluar si las preguntas formuladas, las
variables seleccionadas o las relaciones
identificadas tienen un eventual sesgo que
impida una vision completa y objetiva de
la situacién. La perspectiva critica externa
puede ser fundamental en esa identifi-
cacion y permite generar ajustes en las
herramientas que lleven a una mejora de
los procesos de toma de decisiones.

También es preciso aclarar que estas
herramientas y métodos muchas veces
dependen de su forma de implementacion.
En la practica, el proceso de elaboracion e
implementacion de la politica no es lineal,
sino que a medida que se avanza, puede
resultar necesario volver a pasos anterio-
res y refinar constantemente. Esto, mas
gue ser un problema, garantiza una mayor
robustez de las intervenciones planteadas.

La elaboracion de politicas publicas utilizando prospectiva

Elaboracion propia

Talleres de Analisis Método
prospectiva estructural MACTOR
Recol'eccm.n Definicion Recol.eccm'n Analisis del problema: Recol'eccm.n Definicion de
de evidencia de evidencia ) de evidencia o
del » Causas, consecuencias, actores y objetivos
problema relaciones estratégicos
Lluvia de Analisis morfoldgico /
ideas Escaneo de Horizonte

Establecer las

Recoleccion
de evidencia

Plantear el campo de

< posibles alternativas | los futuros posibles |«
S Refinar las de solucion del problema
% alternativas
< y
c o de solucion e
:g x identificar factores Método de Encuestas
s Q de riesgo a escenarios Delphi
o controlar .
S »  Establecer los Recoleccion Descartar escenarios
- Encuestas escenarios para de evidencia y estimar el impacto
Delphi cada alternativa > esperado de cada uno 4+
/ Seleccion de
criterios de
Escaneo de Arboles de Método evaluacion
Horizonte pertinencia Mutipol ex ante de

alternativas

A

Evaluacion de
las alternativas y
formulacion de la politica

Definir financiamiento,
recursos, cronogramay [«
capaciadades

Implementacion
y seguimiento de
la politica

A
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La aplicacién de la metodologia

en los diferentes instrumentos
de politica publica del pais
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Debido a la naturaleza de cada uno de
los instrumentos de politica publica, la
aplicacion de la metodologia presentada
en esta guia se debe adaptar de forma
distinta en cada uno de los casos: Plan
Nacional de Desarrollo, Documentos
CONPES vy Visiones. En los tres, la légica
gue deberia orientar una formulacion de
politica publica debe mantenerse, siendo
enfatica la importancia de seguir todas
las fases y recomendaciones del proceso
de diagndstico, formulacion e imple-
mentacién de la politica. No obstante, en
algunos casos se debera hacer un mayor
énfasis en algunas partes del proceso y
ajustar segun convenga cada paso.

En el caso de las visiones, al tratarse de
instrumentos de caracter mas general y
gue establecen estrategias de interven-
cion de largo plazo en un determinado
tema, sector o problema, es necesario
hacer un mayor enfoque en la aplicacion

de la prospectiva al diagndstico en cues-
tion. Es imprescindible que un ejercicio de
prospectiva aplicado a la construccion de
una vision contemple un mayor énfasis en
la identificacion de tendencias y variables
con potencial impacto a largo plazo, para
lo cual podria ser util en mayor medida los
meétodos de Analisis Estructural, Escaneo
de Horizonte y Talleres de Prospectiva.

En las visiones este mayor énfasis en el
diagndstico del sistema debe lograr gene-
rar una imagen mas clara de la situacion
inicial que puede ser Util para la confor-
macion de escenarios futuros, los cuales
resultan fundamentales y base de lo que
es una vision. Estos escenarios pueden
hacerse sobre el problema, tema o sector,
para lo cual convendria el uso del Analisis
Morfoldgico, o incluso de las alternativas
de estrategia de politica publica, aunque
el primer caso es mas comun en este
tipo de aplicaciones.

Es fundamental que en este proceso se desarrollen
apuestas claras, pero sin que sean demasiado
especificas. Al tratarse de apuestas mas generales,
no suele haber un enfoque en la implementacion,
por lo cual, métodos como el arbol de pertinencia
o MULTIPOL pueden ser menos utiles. En ultimas,
el resultado de las visiones debe ser un conjunto
de lineamientos de politica publica, estrategias
generales, pero no la politica en si misma.



Para el caso del PND el ejercicio de pros-
pectiva debe centrarse en temas o pro-
blematicas con especial relevancia para
el pals que cumplan también los criterios
de incertidumbre, temporalidad y com-
plejidad. No seria eficiente, al menos en
un comienzo, aplicar prospectiva a todo
el PND dada su magnitud y alcance. Para
los temas priorizados, el ejercicio de pros-
pectiva transcurre de forma equivalente a
lo representado en la guia metodoldgica.

En este caso, el énfasis depende de las
necesidades de cada politica publica y
el grado de incertidumbre con respecto
a las diferentes fases del proceso de
politica publica. Por ejemplo, si cierta
problematica tiene un diagnodstico ya
completo con un consenso general,
entonces puede ser necesario hacer un
mayor énfasis en las fases de formula-
cion e implementacion.

En todos los casos, el procedimiento
de formulacién de politicas debe estar
alineado a las buenas practicas y pro-
cesos estandar para la elaboracion
de politicas publicas. El grado de tra-
bajo depende de qué tan concreto se
busque formular las apuestas en cada
uno de los casos. Si se trata de poli-

ticas publicas completas, entonces
seguro sera necesario hacer todo el
proceso a profundidad. Por su parte, si
se trata de lineamientos generales de
orientacion de politica publica, puede
darse un proceso menos exigente.

Al igual que en el PND, en el caso de
los documentos CONPES, el ejercicio
de prospectiva debe hacerse de forma
equivalente a lo representado en la
metodologia aqui descrita, haciendo
especial énfasis en las fases de politica
que cada problematica requiera segun
el grado de informacion disponible.

A diferencia de los instrumentos ante-
riores, para este instrumento de politica
es importante evitar la generalidad vy
plantear apuestas claramente definidas
de abordaje. Esto hace que el proceso
previamente descrito se deba seguir de
forma muy cercana, incorporando las
buenas practicas internacionales en el
tema, el paso a paso, y los métodos de
la prospectiva que pueden ser de uti-
lidad en cada caso. De nuevo, no hay
unos meétodos que apliquen mas a este
instrumento porque depende absoluta-
mente de cada problema y la informa-
cion disponible en cada caso.

) 4

A
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Es preciso resaltar que los métodos y herramientas expuestos
en detalle en la metodologia no son los Unicos, sino aquellos
con mayor trayectoria y utilidad en el proceso de formulacion
de politicas publicas. A medida que los formuladores de
politica se familiaricen mas con estos métodos, se puede
profundizar en algunos no detallados en este documento.

Métodos de la prospectiva
para la previsién del futuro

Desde la disciplina de la prospectiva,
todavia hay muchos métodos que pueden
ser utilizados en complementariedad con
los aqui resefiados y segun la necesidad

Tabla 4. Selecciéon de métodos al servicio de la prospectiva

que se presente. Para dar una idea de las
opciones disponibles, en la Tabla 4 se
muestra una descripcion de algunos de
los metodos disponibles.

Nota: La creatividad implica confiar en la inventiva y el ingenio de los participantes; mientras que los métodos
analiticos basados en pruebas a menudo se basan en gran medida en informacion, datos e indicadores codificados.

Fuente: Tonurist, P, & Hanson, A. (2020).

Método Descripcién

Escaneo de horizonte Examen y monitoreo sistematico de amplio

(Horizon scanning) rango de fuentes de datos sobre el fendmeno
que se busca anticipar, con el fin de identificar
perspectivas y tendencias, signos prematuros de
posibles desarrollos futuros y como estos pueden
afectar el futuro.

Escaneo de entorno Monitoreo sistematico de un entorno para lograr
(Environmental scanning) reconocer de antemano oportunidades y amenazas
con el fin de poder intervenir con prontitud.
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Método Delphi
(Delphi method)

Paneles de expertos
(Expert panels)

Consulta de expertos
(Expert consultation)

Prospectiva
participativa
(Participatory foresight)

Analisis de
capas causales
(Causal layered analysis)

Escenarios
(Scenarios)

Método en el que un panel de expertos diligencia
cuestionarios con sus pronodsticos sobre un tema
en dos 0 mas rondas. Posteriormente, se resumen
de forma andénima a los expertos junto con las
razones de sus juicios, y se recomienda a estos
revisar sus primeras respuestas a la luz de las
respuestas resumidas.

Método para obtener conocimiento de expertos.
Los paneles suelen ser grupos de 12 a 20 personas
que deliberan sobre el futuro de un tema
determinado en un periodo de 3 a 18 meses.

La consulta tiene como objetivo determinar las
expectativas de los expertos con respecto a los
desarrollos futuros posibles, plausibles o probables
relacionados con el fendmeno. Esta consulta se
realiza mediante entrevistas, un breve taller o una
pequefia encuesta relacionada con la tematica
objeto de analisis.

Método en el cual los ciudadanos expresan sus
visiones y preferencias para futuros particulares
y proporcionan comentarios sobre escenarios y
soluciones presentadas por los expertos.

Método para deconstruir el pensamiento
convencional y producir una vision compartida

de posibles resultados de futuros que puedan
romper los paradigmas existentes de pensamiento
y funcionamiento. Lo anterior se logra mediante
discusiones grupales, compartiendo diversas
perspectivas y contrastando visiones mundiales.

Los escenarios son “historias” que ilustran visiones
0 aspectos de posibles futuros. Se construyen
empezando con el presente y el pasado y
proyectandose hacia el futuro, por lo general se
presentan en un gran rango de posibles futuros.



Restrospectiva El “Backcasting” en un método de escenario

(Backcasting) normativo que analiza cémo los eventos podrian
desarrollarse desde el presente hacia un futuro
imaginado.

Cartas salvajes y El método permite considerar interpretaciones

sefales débiles alternativas de la evolucion de un tema para

(Wild Cards and Weak medir su impacto potencial. Las cartas salvajes

Signals Wi-We) son situaciones/eventos en los que se percibe

una baja probabilidad de ocurrencia, pero con un
impacto potencialmente alto si llegaran a ocurrir.
Las sefiales débiles son eventos observables

poco claros que advierten sobre la probabilidad

de eventos futuros (incluidas las cartas salvajes).
Llevado a cabo en pequefios grupos, generalmente
de expertos.

Narrativas Las narrativas son historias o “formas histéricas de
(Narratives) saber” cémo puede evolucionar el futuro.

Visién Es la creacion de un futuro preferido que captura
(Visioning) valores e ideales con imaginacion.

Analisis de tendencias, Identificacion de tendencias generales o
extrapolaciones y direcciones evidentes de eventos pasados
megatendencias y aumento o disminucion de la fuerza de la

(Trend analysis, frecuencia de observacion.

extrapolations & Megatrends)

Arbol de relevancia El arbol de relevancia es una técnica analitica en

/ graficos logicos la cual un tema amplio se subdivide en subtemas

(Relevance tree / cada vez mas pequefios, mostrando asi un nimero

Logic charts) creciente de caminos hacia el objetivo. En este
meétodo el tema de analisis es abordado de manera
jerarquica
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Mapeo de
vulnerabilidades
(Vulnerability mapping)

Tecnologia -
Hoja de Ruta
(Technology Road mapping)

Analisis del curso
de accioén
(Course of action analysis)

Impacto transversal /
analisis estructural
(Cross impact / structural
analisis)

Rueda de futuros
(Futures Wheel)

Juego
(Gaming)

Mapeo de vulnerabilidades como probabilidades
de que una unidad de referencia social, ecoldgica
o fisica pueda sufrir dafios en el caso de un evento
determinado.

Es una técnica que define una secuencia de
objetivos, desarrollos y alternativas futuras para

la toma de decisiones. Usualmente se utiliza en
procesos de prospectiva colaborativa en los cuales
se desarrolla un amplio conjunto de estrategias y
planes para alcanzar un objetivo comun.

Método que busca evaluar los costos, impactos y
riesgos asociados con los planes de accion alternativos.
A cada plan se le asignan valores y meétricas que

miden todos los desarrollos posibles. Luego estos son
comparados y contrastados para obtener valoraciones
basadas en un conjunto de prioridades que reflejan las
reglas para la toma de decisiones.

Método para predecir la probabilidad de ocurrencia
de un evento basado en sus interacciones
potenciales con otros eventos. A cada caso
hipoteético, se le asigna una probabilidad inicial;
estas probabilidades condicionales estan
determinadas utilizando una matriz para considerar
sus interacciones potenciales.

Es una técnica estructurada de lluvia de ideas

que utiliza una disposicion grafica similar a una
rueda y un radio para analizar y tomar en cuenta
los impactos primarios y secundarios que rodean
una tendencia central o hipotética. La rueda de
futuros busca desarrollar las consecuencias de los
problemas de hoy en el largo plazo.

Aplicado en practicas de prospectiva, consiste en
un ejercicio estructurado para realizar prueba de
estrés a decisiones en un ambiente complejo, el
cual es simulado sobre la base de un escenario.



Analogia histoérica
(Historical Analogy)

Ruedas de
implicaciones
(Implications Wheels)

Analisis de problemas
(Issues-analysis)

Analisis morfologico
(Morphological Analysis)

Toma de
decisiones robustas
(Robust decision-making)

Vias de adaptacion
(Adaption pathways)

indices del
estado futuro
(State of the Future Index)

Método que utiliza la dindmica de eventos pasados
para comprender la dinamica subyacente de
eventos presentes y futuros.

Técnica estructurada de lluvia de ideas que reune
eventos de segundo, tercer o cuarto orden en
torno a una tendencia central o evento hipotético,
y utiliza probabilidades para evaluar sus posibles
repercusiones.

Proceso que sistematicamente “desnuda”
preguntas, dilemas e implicaciones transversales
gue surgen de tendencias, eventos hipotéticos
futuros y opciones politicas alternativas.

Método utilizado para estructurar e investigar
grupos de relaciones contenidos en espacios
problematicos multidimensionales y no
cuantificables.

Método para conectar las intervenciones de politica
a corto plazo con diferentes tipos de futuros a
largo plazo. En casos de incertidumbre profunda,

el método utiliza modelos no como predictores
sino como generadores de casos que exploran
supuestos y resultados.

Las vias de adaptacion son un conjunto secuencial
de posibles acciones basadas en desarrollos
alternativos externos e inciertos a lo largo del
tiempo utilizando el concepto de “puntos de
inflexién”. La via de adaptacion propone una
secuencia de accion potencial siguiendo un punto
de inflexion particular.

Un indice mide una perspectiva a 10 afios al futuro.
Se basa en variables clave y prondsticos que
sugieren colectivamente qué tipo de trayectoria
puede seguir en el futuro.
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Analisis de
implicaciones STEEP

Metodologia para evaluar sistematicamente los
aspectos y cuestiones sociales (S), tecnoldgicos

(STEEP Implication Analysis) (T), econdmicos (E), ambientales (E por
environmental en inglés) y politicos (P) (en relacion
con el analisis de problemas) de una tendencia,
evento, decision o politica.

Analisis SWOT

Método para examinar y asignarle peso a factores

internos como fuerzas (S) y debilidades (W) y
factores externos — oportunidades (O) y amenazas
(T) con el fin de coordinar estratégicamente los
recursos y capacidades con el entorno.

Si desea una mayor profundizacion, se
puede recurrir ademas al principal referente
internacional en métodos de investiga-
cion prospectiva, el Millennium Project.
Este es un "think tank" global con mas
de 60 Nodos alrededor del mundo que
conecta a miles de expertos para gene-
rar pensamiento prospectivo sobre el
futuro de diferentes ambitos sociales,
economicos, politicos y tecnologicos,
a través de proyectos de investigacion
global, y contribuir asi a mejorar la toma
de decisiones.

El Proyecto Millennium se constituyd en
1996 desde la Universidad de las Nacio-
nes Unidas, tras un estudio de viabilidad
plurianual financiado por varias agencias
de la ONU. En la actualidad es una orga-
nizacion sin animo de lucro indepen-
diente que opera en favor del bienestar
futuro de la humanidad y que figura en
el ranking mundial de los mejores Think
Tanks de la Universidad de Pennsylvania.
El Millennium Project ha generado en los
ultimos afios el paquete de Metodologias

de Investigacion Prospectiva (version 3.0),
la mayor coleccion de métodos de pros-
pectiva a nivel internacional®.

Cada capitulo en esta serie presenta
una descripcion general de la historia
de cada método, una descripcion de
sus principales usos alternativos, como
aplicarlo, fortalezas y debilidades, su
uso en combinacién con otros méto-
dos y una especulacion sobre su utiliza-
cion futura. Algunos capitulos también
contienen apéndices con aplicaciones
y recursos para una mayor informacion.
Mas de la mitad de los capitulos fueron
escritos por el inventor del método o
por algin colaborador significativo a su
evolucion. Los capitulos despliegan una
serie de metodologias para ayudarnos
a comprender el rango de futuros posi-
bles. Gobiernos y organizaciones inter-
nacionales, corporaciones privadas,
organizaciones no gubernamentales,
universidades, utilizan varios de estos
métodos en la planificacion de sus acti-
vidades y politicas.

12. Véase: http:/www.millennium-project.org/publications-2/futures-research-methodology-version-3-0/
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Elegir cual método puede ser el mas donde cada meétodo se encuentra mas
apropiado para cada necesidad, dada proximo al eje que le caracterice en
la enorme disponibilidad de técnicas, mayor medida.

puede ser un proceso complejo para

el analista que busque integrar nuevas Esta herramienta también clasifica los
técnicas al proceso de formulacién e métodos segun su naturaleza, cuantita-
implementacion de politicas publicas. tiva, cualitativa o semicuantitativo. Esta
Para solucionar esto, Popper (2008) division permite identificar qué clase
desarrolld el diamante de los Méto- de método es y para qué necesidades
dos de la Prospectiva, que divide los puede ser mas adecuado, lo cual hace
meétodos a partir de cuatro ejes: crea- de esta, una herramienta poderosa en
tividad, evidencia, interaccion y exper-  prospectiva. El diamante, se expone en
ticia. Estos ejes dividen los meétodos, la llustracion 13.

H”I] El Diamante de Popper
0 Popper (2008). Grafico: Medina et al. (2014).

Eventos emergentes
Ciencia-ficcion
Juegos de simulacion
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ciudadanos
Panel de expertos Analisis morfologico Conferencias y talleres
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Indicadores Andlisis de patentes
Bibliometria Analisis comparado
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Revision literaria
Cualitativo | 19
Modelacion

Evidencia
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Métodos computacionales

para la previsién del futuro
en la gestién publica
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En los ultimos afios, el interés por la
exploracion de nuevas técnicas rela-
cionadas con la previsién del futuro ha
aumentado de forma sustancial en los
circulos académicos, gubernamentales y
empresariales. El desarrollo intelectual y
tecnoldgico de la ultima década ha sido
un catalizador de los métodos y herra-
mientas asociados a la prevision, creando
en los ultimos afios una pluralidad con-
siderable de meétodos adicionales que
pueden contribuir de forma significativa
al estudio sobre el futuro.

La grafica expuesta a continuacion (llus-
tracion 14), tomada de Saritas & Burmao-
glu (2015), muestra la diversificacion en
los métodos y herramientas de prevision
a futuro en los Ultimos afios en los cir-
culos académicos. Esta grafica fue cons-
truida a partir del analisis cienciomeétrico
de 2.659 articulos cientificos publicados
en revistas de investigacién que respon-
dian al término “foresight”, prospectiva en
inglés, en el buscador web. De estos arti-
culos, los autores analizan las palabras
clave y desarrollan un método de Clus-
ter que agrupa las palabras en diferentes
campos de estudio.

En general, el analisis de la aplicacion de
estos nuevos métodos indica que estos
no sustituyen los anteriores, sino que
buscan complementarlos y enriquecer-
los, rompiendo la hegemonia analitica
que ciertas técnicas llegaron a poseer
en el pasado.

Estas categorias de meétodos de pre-
vision sobre el futuro, si bien pueden
contener errores, dejan en evidencia un
incremento en las herramientas disponi-
bles que pueden integrarse en los pro-
cesos estandares de la elaboracion de
politicas publicas.

Cabe aclarar que muchos de estos méto-
dos, no hacen parte de la disciplina de la
prospectiva, pero si se refieren a la pre-
vision y pueden ser de gran utilidad en la
aplicacion de los métodos resefiados en
la presenta metodologia. Para introducir
los principales puntos para considerar
en este aspecto, este documento dara
una breve descripcién de las principales
areas de los métodos computacionales
aplicadas a temas de ciencias sociales,
mostrando algunos recursos adicionales
que pueden ser de interés para el lector
que esté buscando formarse en estos
aspectos y aplicarlos en el ejercicio de la
prospectiva.

Es preciso sefialar que los campos des-
critos a continuacion tienen aplicaciones
puntuales en algunos casos concretos de
gestion y politica publica, por lo cual, antes
de intentar integrarlos en el sector publico
es necesario entenderlos a profundidad,
identificando los limites y alcance que
cada uno pueda tener. También resulta
necesario sefialar que estos métodos son
bastante demandantes en datos de cali-
dad, por lo cual, su aplicacion muchas
veces puede encontrarse limitada.
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B Technology foresight

B Technology forecasting

B Mental time travel

B Multi-criteria decision analysis

B Simulation

B Expert panel

H Cluster analysis

H Stochastic model

B Horizon scanning

M Survey

B Dynamic programming
Neuroimaging

M Alternative futures
Content analysis
Foresight blas

Multiparameter stochastic
process

Strategy formulation

B Scenario analysis

B Strategic foresight

B System Dynamics Models

B Policy analysis

M Bibliometric analysis

B Weak signal

B Network analysis

B Trend reserch

B Megatrends

B Agent-bases modeling
Future-oriented technology analysis

B Portfolio management

B Bayesian estimation
Evidence-bases policy
Group decision support
Neutral netowrk
SWOT analysis

W Delphi method

M Decision making

B Hindsight bias

M Risk assessment

M Adaptative foresight

B Text mining

B Nonlinear systems

Il Autobiographical memory

H Path dependence

[ Analytic hierarchy process

B Metacognition

W Strategic decision making
Benchmarking
Evolutionary game theory
Linear programming
Qualitative analysis
Technology Acceptance Model

B Perfet foresight

B Technology road map

B Game theory

B Science and technology policy

W Emerging technology

B Case study

l Patente analysis

B Early warning

M Priority setting

M Cross.impact analysis

Il Monitoring
Workshop

B Benefit-cost analysis
Exploratory Modeling and Analysis
Markov decision process
Rational expectations equilibria
Visualization
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Procesamiento de Lenguaje Natural

Es un campo de conocimiento de la Inte-  primero traduce el sonido a texto, para

ligencia Artificial que se ocupa de desa- luego si procesar la informacion.

rrollar algoritmos que permitan capturary

procesar informacion a partir del lenguaje  Aunque no son equivalente, las técnicas

natural de los humanos, lo que puede ser de web scraping y el procesamiento del

texto, voz o simbolos. lenguaje natural estadn estrechamente
relacionadas, dado que, las primeras

Los algoritmos de procesamiento de son las que con frecuencia generan los

lenguaje natural se basan en modelos insumos para desarrollar el procesa-

semanticos que tienen por objetivo dar miento de datos.

sentido y establecer patrones en datos

extraidos del lenguaje natural. Sus prin-  Algunos recursos valiosos para la forma-

cipales fuentes son: documentos, archi-  cion en esta area del conocimiento son

vos de audio y paginas web. Para el caso  los siguientes (para acceder a la informa-

de los archivos de audio, el algoritmo cion haga click sobre la imagen).

Text Analytics 2: Visualizing
Natural Language Processing

Extend your knowledge of the core techniques of computational linguistics by

Introducing Text Analytics

Learn the core techniques of computational I!ngUiSUCS alongside the cognitive

science that makes it all possible and the ethics we need to use it properly.
working through case-studies and visualizing their results.

Programa especializado: Procesamiento
turales

gh four hands-on courses! Updated with the

Modelacién

La modelacion consiste en una reproduc-  En general la modelacién es una téc-
cion simplificada de la realidad, abordada nica ampliamente utilizada en las
frecuentemente através de la matematica.  ciencias naturales y tiene también un
El objetivo de esta representacion es crear  papel importante en la Economia, con
una imagen abstracta de una situacion, amplios usos en diversos sectores y
tema o sistema complejo que permita tematicas. Mas alla de los potenciales
identificar relaciones, cualidades o des- usos que puede tener en la teoria, la
enlaces futuros. A través de los modelos  modelacion tiene aplicabilidad también
es posible identificar cual seria el estado  en la practica al servir de base para las
futuro de un sistema bajo un conjunto de  simulaciones y metodologias de predic-
parametros y condiciones establecidas. cion econométricas.


https://www.edx.org/course/introducing-text-analytics
https://www.edx.org/course/text-analytics-2-visualizing-natural-language-processing
https://es.coursera.org/specializations/natural-language-processing

La modelacién ha sido desde siempre una de las principales herramientas de los epide-
miodlogos a la hora de evaluar el potencial de propagaciéon de un patogeno y el impacto
que las medidas para su contencion pueden tener en términos de contagios, muertes, etc.

El caso del COVID-19 es ilustrativo de este punto, muchos gobiernos basaban sus
H decisiones de gestién publica en las recomendaciones que expertos extrafan de los
modelos epidemioldgicos que desarrollaban. Una forma de entender cémo estos mode-
los funcionan en la practica es a través de las simulaciones que se hacen a partir de
estos. Un video que puede ilustrar como se lleva esto a cabo en la practica se muestra
a continuacion para el lector interesado:

L

Ejemplo 7.

“La Modelacion como
Herramienta Util para
enfrentar el Covid-19”

https:/www.youtube.com/watch?v=gxAaO2rsdis&t=6s&ab_channel=3Blue1Brown

3BluelBrown.

Algunos recursos valiosos para la formacion en esta area del conocimiento son los
siguientes (para acceder a la informacion haga click sobre la imagen).

Programa especializado: Precalculus
through Data and Modelling

'?U Delft

Mathematical Modelling Basics

Apply mathematies to solve real-life problems. Make a mathematical model
that describes, solve and validates your problem. Improve your model.

Aprendizaje de Maquinas

El Aprendizaje de Maquinas es la rama
mas importante de la Inteligencia Artifi-
cial y una de las que mas ha tenido desa-
rrollo en los Ultimos afios. El campo, por
ahora emergente, consiste en el desa-
rrollo de algoritmos capaces de desem-
pefiar tareas para las cuales no estaban
explicitamente programados.

El aprendizaje de maquinas se divide en
dos importantes aplicaciones: aprendi-
zaje supervisado y aprendizaje no super-
visado. En el primer caso, el objetivo del
aprendizaje es predecir. El algoritmo tiene
por objetivo predecir una variable de inte-
rés a partir de un conjunto de variables

explicativas. Esto puede ser, por ejemplo,
predecir qué cancion quieres escuchar en
YouTube a partir de tu historial de musica
en la plataforma, o predecir, qué bus-
queda quieres hacer en Google, a partir
de los primeros caracteres que son digi-
tados en el buscador.

Por otro lado, el aprendizaje no supervi-
sado tiene por objetivo identificar aso-
ciaciones implicitas en los datos. En este
caso, el objetivo no es predecir una varia-
ble de interés, sino identificar patrones
subyacentes en los datos que se tienen
disponibles y que puedan ser de interes
para el analista. Esto puede involucrar,

OTROS METODOS PARA LA PREVISION A FUTURO 4


https://www.edx.org/course/mathematical-modelling-basics?index=product&queryID=8ca8435d84732fb39b5330efb11f0174&position=10
https://es.coursera.org/specializations/precalculus-data-modelling
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por ejemplo, identificar cuales productos
en un supermercado deben agruparse
para maximizar el potencial de compra
de un posible cliente.

Algunos recursos valiosos para la forma-
cion en esta area del conocimiento son
los siguientes: (para acceder a la informa-
cion haga click sobre la imagen).

. . s
Aprendizaje Automatico G
RRRRR 42 oo e Data Science: Machine Learning

% Build a movie recommendation system and learn the science behind one of the
(2, Andrew Ng [nsteucior srincear mast popular and successful data science techniques.

Una introduccion
visual al machine
learning

Programa especializado: Aprendizaje
Automatico

machine learning fundamentals in four hands-on courses.

33 Emily Fox 1 instructores mas

En general estas tres areas en desarrollo
sirven como punto de partida al lector inte-
resado en abordar la relacion entre méto-
dos computacionales y de analisis de datos
con la gestion y politicas publicas. Las areas
aqui descritas interactuan de forma conti-

75

nua entre si, por lo cual, no se pueden abor-
dar de forma aislada. La ventaja, en este
caso, es que hay cientos de recursos gratui-
tos en la web para especializarse en estos
métodos, aqui se referenciaron algunos que
pueden servir como punto de partida.

2



https://www.coursera.org/learn/machine-learning
https://www.edx.org/course/data-science-machine-learning?index=product&queryID=d5eb9d3879d23fb1080da616638eb939&position=1
http://www.r2d3.us/una-introduccion-visual-al-machine-learning-1/
https://www.coursera.org/specializations/machine-learning
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Guia metodolégica para la aplicacion de prospectiva
a la formulacién de politicas publicas

Las herramientas previamente reseinadas muestran que el
uso de ejercicios y técnicas de prospectiva en el analisis

de politicas publicas tiene potencial, frente al analisis de
problemas que son de naturaleza compleja y que estan
inscritos en ambientes de alto grado de incertidumbre, lo cual
hace mas apreciadas las capacidades de anticipacion en el

diseiio de politicas publicas.

La integracion de las herramientas vy
meétodos antes resefiados en el pro-
ceso de elaboracion de politicas publi-
cas en Colombia por parte del DNP es un
esfuerzo que requerira de amplios con-
sensos y trabajos colectivos. En ocasio-
nes, puede darse resistencia al cambio o
dificultad en la incorporacién de nuevos
enfoques con orientacion al futuro. Por
lo mismo, este capitulo busca contribuir
a mostrar de manera propositiva, cémo
pueden darse las primeras discusiones del
tema en la administracion publica del pals.

La primera parte muestra una aplica-
cion demostrativa de la prospectiva a
dos documentos de politica CONPES que
el DNP ya desarrolld. EL motivo de este
apartado es hacer una breve resefia de
como las herramientas previamente
sefialadas pueden haber contribuido a
un documento que ya fue desarrollado
en Colombia. La segunda parte mues-
tra la experiencia de Arabia Saudita y sus
encuestas de prospectiva como un medio
para impulsar la discusion de prospectiva
en la gestion publica del pais.

La prospectiva en un caso practico:

los documentos CONPES 4005 y 3991

r

Para efectos de ilustrar como podria rea-
lizarse un ejercicio de prospectiva en la
practica, esta consultoria busco estable-
cer, a modo indicativo, cémo algunos de
los métodos y herramientas aqui rese-
flados pueden ser aplicados en la cons-
truccién de diferentes instrumentos de
politica publica. En particular, se tomo
en consideracion el documento CONPES
4005 “Politica nacional de inclusion y
educacion econdomica vy financiera” y el
documento CONPES 3991 “Politica Nacio-
nal de Movilidad Urbana y Regional”.

EL CONPES 4005 tiene por objeto integrar
los servicios financieros a las activida-
des cotidianas de los ciudadanos y a las
de las Mipymes para contribuir al creci-
miento e inclusion financiera del pals. El
documento busca desarrollar estrategias
para superar barreras que hoy hacen
mas dificil el acceso de la poblacién de
menores ingresos a los servicios finan-
cieros formales.

Por su parte, el documento CONPES 3991
busca proporcionar lineamientos para la



gestion integral de la movilidad urbana 'y
regional, con el fin de contribuir al bienes-
tar social, la proteccion del ambiente y el
crecimiento economico de las ciudades.
En este sentido, busca contribuir a cerrar
las brechas en materia de movilidad que
obstaculiza y limita el desarrollo.

La Tabla 5 muestra una descripcion mas
detallada del documento CONPES 4005

pueden tener mayor contribucion en la
construccion de la politica. Por su parte,
la Tabla 6 muestra la misma informa-
cion para el documento CONPES 3991. La
informacion presentada busca aterrizar
el abordaje metodoldgico antes presen-
tado en un caso concreto que muestre
el potencial practico de la prospectiva,
aunque con algunas variaciones que se
derivan de la necesidad de cada uno de

y los métodos de la prospectiva que los casos.

Tabla 5. La aplicacion de herramientas y métodos de la prospectiva en el Documento CONPES 4005
Fuente: Elaboracion propia.

Documento CONPES 4005

POLITICA NACIONAL DE INCLUSION Y EDUCACION ECONOMICA Y FINANCIERA

Diagnostico:
El pals aun enfrenta barreras para acercar a la poblacion de menores ingresos a los servicios financieros

formales. Igual acontece con las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) que tienen acceso
limitado a los productos financieros. Es necesario mejorar las politicas publicas en este campo.

Objetivo general de la politica:

Integrar los servicios financieros a las actividades cotidianas de los ciudadanos y a las de las mipymes
para contribuir al crecimiento e inclusion financiera del pals.

Objetivos especificos:

Ampliar la oferta de productos y servicios financieros y su pertinencia para aumentar la inclusion finan-
ciera de personas y empresas.

Generar mayores competencias, conocimiento y confianza en el sistema financiero y sectores asociados
para desincentivar el uso del efectivo.

Fortalecer la infraestructura financiera y digital para incrementar el acceso, uso y eficiencia de los servi-
cios financieros formales.

Proponer una gobernanza institucional para mejorar la articulacion en la implementacién de las estrate-
gias de educacion e inclusion financiera.

Propdsito buscado con esta politica:

La inclusion financiera tiene un impacto positivo sobre el bienestar de personas de bajos ingresos y tam-
bién sobre la reduccion de la pobreza, esta es una situacion que se presenta en palises en desarrollo. Las
iniciativas que se han desarrollado en relacion con la conectividad a internet y transformacion digital,
asi como los servicios postales de pago, y la educacion financiera contribuyen a la inclusion financiera.
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Documento CONPES 4005

POLITICA NACIONAL DE INCLUSION Y EDUCACION ECONOMICA Y FINANCIERA

Posible uso hipotético de las técnicas prospectivas en los ejercicios de politica publica:

Horizon Scanning
(Diagnostico)

Enviromental
Scanning
(Diagnostico)

Método Delphi
(Diagnostico y
Formulacion)

Panel de expertos
(Diagndstico y
Formulacion)

Construccion de
escenarios
(Diagnostico y
Formulacion)
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Examen del fendmeno para ganar
mejor comprension en la identificando
tendencias y precursores o impulsores.

Un monitoreo sistematico a partir de la
informacion disponible de manera que
reconozca las oportunidades y amenazas
sin intervencion, para generar sentido de
urgencia.

Un panel de expertos participa del CONPES
llenando cuestionarios sucesivos con
pronosticos sobre un tema central y para
ahondar en el entendimiento del grupo

de expertos. La técnica parte de unas
preguntas muy precisas definidas por un
moderador.

Es un panel de unos 12-20 individuos a
quienes se da un lapso de tiempo entre
3-18 meses para deliberar en un tema de
futuro o un tema particular.

Son historias o narrativas de posibles
futuros. Se identifican las incertidumbres
madre, que guian o dominan el disefio

o la construccion de escenarios. Los
escenarios se definen y construyen en
funcién de posibles futuros, abordando las
incertidumbres de mayor significacion para
el problema.

Taller de expertos en inclusion financiera
para identificar los factores y tendencias
que mas podrian incidir en la inclusion y
para identificar los verdaderos impulsores
del acceso financiero en el pals en
poblacion rural y vulnerable.

Es un trabajo estratégico que puede nutrir
otros ejercicios y ofrece la informacion
para mejorar la comprension del problema.

Consulta a expertos reconocidos en

la inclusion financiera para abordary
entender mejor dos asuntos clave, por
ejemplo: (i) como se puede ampliar la
oferta de productos financieros para este
grupo poblacional y (i) las prioridades en
avance en infraestructura financiera digital
qgue conlleven a eficiencia y acceso.

Hay muchos temas que pueden confiarse
a un panel de expertos, a manera de
ejemplo 2 temas posibles: (i) Realizar
estudios sobre calificacion crediticia, y
sobre el impacto del método de pago

de los programas de trasferencias
monetarias, y también (i) mejoras en el
sistema de pagos de bajo valor y gravamen
a los movimientos financieros, que
permitan inclusion de personas rurales y
vulnerables.

Hay varias posibilidades de escenarios.

Un primer ejemplo y centrado en el tema
de la baja inclusién financiera en el sector
rural y revisando todas las incertidumbres
y el analisis estructural del problema,
identificar las dos variables clave de la
inclusion financiera rural, describir los

4 escenarios resultantes y las politicas
recomendadas en casa caso.



Tabla 6. La Aplicacion de Herramientas y Métodos de la Prospectiva en el Documento CONPES 3991
Fuente: Elaboracion propia.

Documento CONPES 3991

POLITICA NACIONAL DE MOVILIDAD URBANA Y REGIONAL

Diagnostico:

El pais presenta grandes brechas en materia de movilidad que obstaculizan el desarrollo. Los sistemas
de transporte aln presentan problemas de calidad, particularmente en aspectos como la fiabilidad, la
comodidad, la accesibilidad y la seguridad vial.

Objetivo general de la politica:

Proporcionar lineamientos para la gestion integral de la movilidad urbanay regional, con el fin de contribuir
al bienestar social, la proteccion del ambiente y el crecimiento econdmico de las ciudades

Objetivos especificos:

Fortalecer la calidad de la movilidad integral a partir de la reduccion de las principales externalidades
negativas asociadas al transporte (contaminacioén, siniestralidad vial y congestion) con el fin de mejorar
la calidad de vida y la productividad de las ciudades.

Fortalecer la institucionalidad de las administraciones locales y de la Nacion, en la planeacion, ejecucion,
controly seguimiento de la movilidad en las ciudades y aglomeraciones urbanas, con el fin de implementar
de forma efectiva estrategias integrales de movilidad urbana y regional.

Adoptar nuevos modelos de financiamiento en materia de movilidad, con elfin de asegurar la sostenibilidad
de los sistemas de transporte publico y garantizar la calidad en los sistemas ofertados.

Propdsito buscado con esta politica:

De conformidad con el documento CONPES, la Nacion y las entidades territoriales enfrentan importantes
desafios por cuenta de las externalidades negativas del transporte, asociadas a la contaminacion,
congestion y siniestralidad vial, que afectan la sostenibilidad econdmica, ambiental y social de las
ciudades. Es por tanto fundamental enfrentar acciones para elevar la calidad de la movilidad para sus
habitantes, asi como la productividad y competitividad.

Taller de expertos en movilidad

Examen del fendmeno para ganar urbanay regional para identificar
Horizon Scanning mejor comprension e identificar los factores y tendencias que mas
(Diagndstico) tendencias y precursores 0 podrian incidir en la movilidad urbana

impulsores. y regional y para identificar a los

verdaderos impulsores.

Un monitoreo sistematico a partir de ) .
Es un trabajo estratégico que puede

Enviromental la informacion disponible de manera ) L
. i nutrir otros ejercicios y ofrece
Scanning que reconozca las oportunidades ) y .
T o o, la informacion para mejorar la
(Diagndstico) y amenazas sin intervencion, para

comprension del problema.
generar sentido de urgencia. P P
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Método Delphi
(Diagnostico y
formulacion)

Documento CONPES 3991

POLITICA NACIONAL DE MOVILIDAD URBANA Y REGIONAL

Un panel de expertos participa del
CONPES llenando cuestionarios
sucesivos con pronosticos sobre un
tema central y para ahondar en el
entendimiento del grupo de expertos.
La técnica parte de unas preguntas
muy precisas definidas por un
moderador.

Consulta a expertos reconocidos

en la movilidad urbana y regional
para abordar y entender mejor dos
asuntos clave, por ejemplo: (i) como
mejorar la seguridad vial y reducir la
siniestralidad; (ii) las prioridades en
la reduccion de la congestidon y la
contaminacion.

Panel de
expertos
(Diagnostico y
formulacion)

Es un panel de unos 12-20 individuos
a quienes se les da un plazo entre
3-18 meses para deliberar en un tema
de futuro o un tema particular.

Hay muchos temas que pueden
confiarse a un panel de expertos,

a manera de ejemplo tres temas
posibles: (i) analizar el impacto de
la penalizacion de conductas contra
la seguridad vial que impliquen

un peligro para la sociedad (ii)
metodologia de monetizacion de
beneficios y costos derivados de
proyectos de movilidad activa para
identificar el potencial de este

tipo de proyectos que aumenten

la accesibilidad y la asequibilidad

de ciclistas y peatones. (iii) como
robustecer la capacidad institucional
de las entidades nacionales y
territoriales, y los mecanismos
financieros que garanticen la calidad
de los sistemas ofertados para
mejorar la movilidad

Construccion de
escenarios
(Formulacion)

Son historias o narrativas de

posibles futuros. Se identifican las
incertidumbres madre, que guian o
dominan el disefio o la construccion
de escenarios. Los escenarios se
definen y construyen en funcion

de posibles futuros, abordando las
incertidumbres de mayor significacion
para el problema.

Hay varias posibilidades de escenarios.
Un primer ejemplo y centrado en el
tema de los factores que inciden en la
calidad de la movilidad de una ciudad.
Cuales son los factores principales,
las incertidumbres principales, y qué
escenarios se configuran. Para llegar a
esta construccion se parte de revisar
todas las incertidumbres y el analisis
estructural del problema.
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Las encuestas de prospectiva:
un paso inicial para generar
discusidn en prospectiva

La experiencia de Arabia Saudita cons-
tituye un precedente a nivel mundial de
especial relevancia pues, si bien ha tenido
un desarrollo en materia de prospectiva
mas bien reciente, asigna importantes
recursos para su posicionamiento en la
agenda publica. Es asi como Arabia Sau-
dita ha construido una vision estratégica
nacional hacia el 2030. Esta vision com-
prende un nuevo modelo de desarrollo

enfocado en la diversificacion de los sec-
tores productivos, en alcanzar una mayor
diversidad cultural y en la construccion
de un pais muy ambicioso en diferen-
tes dimensiones. En total son 96 obje-
tivos estratégicos que se desarrollan en
13 programas, en el marco de los cuales
las organizaciones del sector publico vy
privado orientan sus acciones de cara al
cumplimiento de la Vision 2030.

Esta vision ha despertado un alto interés en el ambito de la
prospectiva estratégica pues pocos ejercicios como estos han
sido realizados en paises en via de desarrollo y son aiin mas
limitadas las experiencias en los paises arabes (a excepcion
de Emiratos Arabes que tiene una amplia trayectoria en el
ambito de la prospectiva. Para mas informacion remitirse al
Anexo 1 del Entregable 1 de esta consultoria.)

En un reciente estudio de Aichouni et al.
(2021) se ha evaluado el nivel de prepa-
racion de las organizaciones publicas vy
privadas sauditas para la implementa-
cion de la prospectiva como una estra-
tegia para alcanzar las metas de la Vision
2030. Para este propodsito, se imple-
mentd una encuesta que permite cono-
cer el grado de alistamiento del pais para
asumir los nuevos desafios en materia
de prospectiva. Este instrumento se
desarrollod alrededor de la metodologia
de escala de Likert para valorar cuan-
titativamente las percepciones de los
participantes, con el objetivo de hacer

un estudio estadistico posterior. El ins-
trumento mide el entendimiento de la
prospectiva por parte de la alta gerencia
del pais y su percepcion acerca de las
necesidades organizaciones e institucio-
nales para adoptar la prospectiva.

En total la encuesta fue aplicada a 221
participantes, de los cuales aproxima-
damente el 50% ocupaban posiciones
de gerencia y aproximadamente el 15%
hacian parte de equipos académicos de
alto nivel; de igual forma, cerca del 70%
de los encuestados poseian doctorado
o maestria. Como resultado del ejerci-
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cio, se encontro que a pesar de que los
participantes poseen diferentes visio-
nes acerca de la prospectiva, la mayoria
entendia la importancia estratégica de
ésta de cara a alcanzar los objetivos de
la Vision 2030. De igual forma, también
consideran que al interior de las orga-
nizaciones ya sean publicas o privadas
deben existir departamentos o unida-
des que se encarguen de llevar a buen
puerto los ejercicios de prospectiva.

El caso colombiano no dista mucho de
lo que se esta viendo en Arabia Saudita,
en tanto existe la necesidad de desarro-
llar la prospectiva en el sector publico.
En particular, se requiere saber qué
prioridades en materia de prospectiva
tiene la alta gerencia publica en Colom-
bia en los distintos niveles de gobierno,
y cuales temas concretos atraen
mayormente su atencion. Es preciso
consultarlos también respecto a sus
prioridades en materia de formacién del

recurso humano, asesoria y sistemas de
informacion, entre otros frentes.

La aplicacion de una herramienta
como esta en el contexto colombiano
puede empezar a sentar las discusio-
nes acerca de la prospectiva en el pais.
La evaluacion del entendimiento de la
prospectiva y su preparacion alrede-
dor de ésta es fundamental para su
adopcion y apropiacion en las orga-
nizaciones. También, puede ser una
herramienta util para entender qué
organizaciones (de caracter publico
o privado) tienen equipos dispuestos
en este campo o qué organizaciones
tienen interés en capacitarse y en per-
tenecer a una red o ecosistema de
prospectiva en Colombia. Un analisis
de este tipo a nivel gubernamental ya
sea en entidades de orden territorial o
nacional, tiene el potencial sin lugar a
duda de empezar a ampliar las capaci-
dades de prospectiva en el pais.
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La capacidad de anticipacion es una habi-
lidad que cada vez adquiere mayor impor-
tancia en laformulacion e implementacion
de politicas publicas. Los eventos disrup-
tivos, los cambios profundos, la enorme
incertidumbre e interdependencia entre
variables clave, la presencia de sistemas
complejos, y algunas limitaciones en los
modelos cuantitativos tradicionales, son
todos factores que gravitan en la necesi-
dad de profundizar la capacidad de anti-
cipacion y sofisticacion en el analisis de
politicas publicas.

La prospectiva esta llamada a jugar un
papel importante para analizar temas

centrales para el futuro. El aporte prin-
cipal de este documento es brindar ele-
mentos indicativos que permitan conectar
las mejores practicas internacionales en
la elaboracion de politicas publicas con
el uso de las herramientas mas utiles vy
usadas en la prospectiva, segun las carac-
teristicas propias de las problematicas
que han de ser resueltas por los hacedo-
res de politica.

La prospectiva ofrece nuevos elemen-
tos que contribuyen a generar una mejor
formulacion de politica publica. Algunas
ventajas indicadas en este documento
son las siguientes:

Hacer mas claro el contexto del problema y su definicion en el marco de la

formulacion de politicas.

Identificar los actores y variables clave que mas pueden incidir en la evolucion

de un tema bajo estudio.

Apreciar y anticipar los cambios que pueden experimentar los sistemas y
que generan discontinuidades y alteraciones profundas que pondrian en
juego el entendimiento actual del problema y las soluciones que se consi-

deran viables.

Determinar con mayor precision si las alternativas propuestas en una formu-
lacion de politica publica se desempefian bien bajo los escenarios posibles y

qué pueden surgir usando la prospectiva.




Facilitar la discusién colectiva sobre el problema vy la politica, y en los posi-
bles escenarios construidos, ofreciendo nuevos elementos de analisis para

los decisores publicos.

Estas fortalezas de la prospectiva contri-
buyen a hacer mas visibles los dilemas
y los riesgos en juego vy las reales opcio-
nes de la politica publica. En ultimas, el
papel de la prospectiva es enriquecer los

procesos y buenas practicas en la formu-
lacién e implementaciéon de politicas, de
forma que se generen intervenciones que
partan de un entendimiento sistémico vy
de largo plazo de las problematicas.

Ciertamente, los contenidos aqui desarrollados no abarcan la
referenciacion y analisis del extenso universo de herramientas
y métodos al servicio de la prospectiva. Su finalidad principal
es ofrecer un primer acercamiento sobre las herramientas de
mayor utilizacion con el propdsito de incorporar su aplicacion
paulatina en los ejercicios de formulacion de politica que
lidera el DNP con el apoyo de sus equipos técnicos.
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Los talleres de prospectiva

Los talleres de prospectiva son sesiones
organizadas de reflexion colectiva cuyo
proposito es generar un mejor entendi-
miento de la problematica que se desea
intervenir. En estos espacios se busca
organizar, caracterizar y refinar las ideas
preconcebidas que los participantes tienen
sobre el problema, y se ponen a prueba
los supuestos que se tienen en cada caso
y la evidencia disponible. Los talleres de
prospectiva son fundamentales para
lograr una mejor definicion del problema
que dé paso a un ejercicio complejo de
prospectiva, como menciona Godet (2007)
“es inutil perder el tiempo con falsos pro-
blemas, un problema bien expuesto esta
medio resuelto” (p. 29). Los talleres de
prospectiva buscan fomentar la discusion,
contrastar ideas y poner a prueba precon-
cepciones, de manera que se llegue a un
refinamiento colectivo de la situacién pro-
blema que se pretende abordar.

Estos espacios de discusion cobran par-
ticular importancia en las fases iniciales
del proceso de elaboracién de politi-
cas publicas, cuando el problema y su
alcance no es claro para los equipos for-
muladores de politica y tampoco para
los principales actores con intereses en
el asunto. Este tipo de ejercicio permite
crear espacios de discusion que contri-
buyan a generar una agenda y un enten-
dimiento comun frente al problema, lo
cual facilita el desarrollo de las fases
posteriores de la formulacion de politicas
publicas. Al finalizar las sesiones con-
juntas, los participantes deberian tener
una idea mas clara sobre el problema,
el alcance de este, y de un conjunto de
campos indicativos donde podran pro-
fundizar en busca de evidencia.

Los talleres de prospectiva también
sirven como espacios para gestionar
y acordar todo el proceso de formu-
lacion de la politica, para definir los
objetivos, el calendario, las prioridades
y los métodos que orientaran el ejerci-
cio de prospectiva.

La duracion de los talleres de prospec-
tiva depende de las necesidades que se
plantee abordar. En ocasiones puede no
resultar suficiente una Unica sesién de
talleres de prospectiva, de hecho, Godet
(2007) recomienda integrarlos dentro
de seminarios de al menos dos dias de
duracién. En cualquier caso, la duracion
debe ser estimada de acuerdo con el
grado de complejidad e incertidumbre
del problema y de las necesidades del
equipo formulador.

El éxito o no de un taller de prospectiva
esta sujeto a la forma en que se lleve
a cabo. Es de vital importancia usar un
moderador que oriente las actividades
y la reflexion colectiva por el camino
adecuado, impidiendo que la discu-
sion sea monopolizada por algun actor
influyente o que se llegue a momen-
tos de bloqueo. Las actividades que se
integren dentro del taller de prospec-
tiva también influyen en su desarro-
llo. En general, cualquier actividad es
bienvenida mientras facilite la discu-
sion colectiva. Algunos de los recursos
mas utilizados son las lluvias de ideas,
fichas de trabajo, encuestas, sesiones
grupales de trabajo y reflexion, etc.

Si lo que se busca es lograr una mejor
definicion del problema, son pertinentes

las siguientes acciones:

ANEXOS 92



Guia metodolégica para la aplicacion de prospectiva
a la formulacién de politicas publicas

93

\/

\

4

A

\V

A

Los talleres de prospectiva tienen la ven-
taja de ser un método simple que per-
mite lograr consensos, lo cual reduce la
incertidumbre asociada a la definicion de
un problema. No obstante, su uso tam-
bién tiene limitaciones, en particular, en o
referente al grado de informacion y estu-
dio que cada participante tenga sobre el
tema. Si los participantes no tienen un
buen nivel de informacion sobre el tema,
no pueden hacer aportes significativos a la

discusion colectiva y probablemente no se
obtenga un resultado contundente. Esto
hace que la eleccion de los participantes
y el grado de preparacion que estos trai-
gan al taller sea fundamental. También es
importante contar con evidencia que per-
mita orientar la discusion y generar puntos
de vista comunes, es fundamental contar
con datos, investigaciones cuantitativas o
cualitativas, informes y demas informa-
cion que sea pertinente en cada caso.

Determinar si los participantes consideran que existe un problema o no,
caracterizar esos problemas, describirlos de forma colectiva y enfrentar las

diferentes visiones.

Identificar las ideas preconcebidas y los supuestos relacionados con el pro-
blema, y debatir cada una de esas ideas o supuestos.

Definir el problema en una sola frase a partir de la informacioén recolec-
tada de forma colectiva. ¢Hay consenso sobre esa definicion? Discutir de
forma colectiva la definicion hasta lograr un consenso sobre lo que podria

ser el problema.

Profundizar en el problema planteado, y determinar cuales son los posibles

campos de investigacion a futuro.

® Godet, M. (2007). La caja de herramientas de la prospectiva. Paris, Francia. Cuaderno n%20 elaborado por
Laboratoire d’Investigation Prospective et Stratégique y Prospektiker. Edicion Digital, LIPSOR.

® Godet, M. (1993). De la anticipacion a la accion, Manual de prospectiva y estrategia. Marcombo SA.

® Universidad Camilo Jose Cela [Universidad Camilo José Cela]. (2017, junio 7). 125 Anniversary Foresight Wor-
kshop #125SEK [Archivo de Video]. Recuperado de https:/wwwyoutube.com/watch?v=Sa_s_QDpTOk&ab_

Referencias adicionales para profundizar en la técnica

channel=UniversidadCamiloJos%C3%A9Cela




El andlisis estructural

El Andlisis Estructural, también conocido
como MIC-MAC, es un metodo sistematico
que permite estructurar en forma matricial
una reflexion colectiva frente al problema
o sistema objeto de estudio, en el cual se
destacan las relaciones entre las varia-
bles constitutivas del sistema y las de su
entorno explicativo. Este método se enfoca
en la busqueda de variables clave (externas
o internas) y permite descubrir sistemas
con la ayuda de una matriz. En esta linea,
tiene por objetivo destacar las principales
variables influyentes y dependientes del
sistema, identificando aquellas que deter-
minan la evolucién del sistema a largo plazo.

En el campo de las politicas publicas, el

y las relaciones entre variables clave. Esta
representacion sistémica del problemay el
posterior analisis de las variables permite
estructurar de manera mas completa las
posibles causas constitutivas del problema,
las consecuencias que este podria tener en
el futuro y los factores criticos que pueden
determinar la evolucion de la situacion en el
tiempo. Esto es clave para identificar aque-
llas variables que es necesario intervenir
para lograr los objetivos esperados y deter-
minar aquellos factores que podrian condi-
cionar los escenarios futuros de la iniciativa.

Por lo general, el analisis estructural lo
realiza un grupo de trabajo compuesto
por actores y especialistas del ambito en

cuestion. Se divide en tres fases sucesi-
vas: inventariar las variables, describir las
relaciones existentes entre las variables e
identificar las variables clave.

analisis estructural permite lograr un mejor
entendimiento sobre la complejidad aso-
ciada a un problema, al analizar en detalle
cada uno de los componentes del sistema

Inventariar las variables (fase 1).

La primera etapa consiste en hacer un inventario de las variables (internas y externas) que caracterizan el
sistema en estudio y su entorno. En esta fase es importante ser lo mas exhaustivo posible y no excluir, a
priori, ninguin camino de busqueda. Los talleres de prospectiva son propicios para la recopilacion de varia-
bles gracias al trabajo colectivo sobre los factores de cambio y las inercias. Los resultados obtenidos pueden
complementarse con entrevistas a representantes de actores del sistema estudiado. Al final, se obtiene una
lista larga y homogénea de variables internas y externas del sistema en cuestion. La experiencia muestra
que, si se ha dispuesto del tiempo suficiente para delimitar el sistema en estudio, la lista, por lo general, no
contendra mas de 70 a 80 variables.

La explicacion detallada de cada variable es indispensable, pues facilita el posterior analisis y comprension
de su interrelacién y permite constituir mas facilmente la “base” necesaria para toda reflexién prospectiva.
Ese trabajo detallado se hace en una fase de reagrupamiento de los factores que inciden sobre temas afines.
Luego, se recomienda elaborar una ficha para cada variable, con la definicion precisa y las evoluciones pasa-
das, donde se identifiquen las variables que dieron origen a esas evoluciones, se caracterice su situacion
actual y se enuncien las posibles tendencias o cambios bruscos futuros. Este trabajo puede tomar uno, dos
y hasta tres dias dependiendo de la complejidad de la variable. Por lo general, esta tarea se le confia a un
grupo de trabajo o a un comité técnico que la reparte entre sus miembros.
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Describir las relaciones existentes entre las variables (fase 2).

Describir las relaciones existentes entre las variables (fase 2). En un enfoque sistémico, una variable sélo existe
a través de su interrelacién con otras variables. Es asi como, el analisis estructural permite identificar esas
relaciones entre variables utilizando una tabla de dos entradas llamada “matriz de analisis estructural’. Lo mas
conveniente para el ejercicio es que sean los que participaron en todo el inventario y definicion de las variables
quienes diligencien la matriz. Con cada pareja de variables se hacen las preguntas siguientes: ¢ Existe una relacion
de influencia entre la variable “” y la variable “j”? Si la respuesta es negativa se le da cero como nota. Cuando
la respuesta es positiva, la relacion de influencia directa recibe uno como nota, si se le considera débil, dos si
media, tres si fuerte y, finalmente, cuatro si se le considera potencial. Esta fase debe realizarse para “n” variables,
n x n-1preguntas — o sea, mas de 1.500 preguntas para 40 variables — de las que se eludiran algunas por falta de
una reflexion sistematica y exhaustiva. Este procedimiento de interrogacion no solo permite evitar errores, sino
también ordenar y clasificar las ideas creando un lenguaje comun en el seno del grupo. Ademas, permite en la

mayoria de los casos, redefinir ciertas variables y, por consiguiente, afinar el analisis del sistema.

Ejemplo del tipo de matriz que se utiliza en el ejercicio

Elaboracion propia.

Variable 1 Variable 2 Variable 3 Variable 4
Variable 1 - 1 3 1
Variable 2 0 = 0 4
Variable 3 3 4 - 1
Variable 4 1 0 1 -

Identificar las variables clave (fase 3).

Esta fase consiste en identificar las variables clave, en otras palabras, variables esenciales para la evolucion
del sistema. La identificacién se hace, en primer lugar, gracias a una clasificacion directa, de facil realizacion.
Luego, por una clasificacion indirecta, llamada MICMAC, “Matriz de Impactos Cruzados Multiplicacion Apli-
cada a una Clasificacion”. Esa clasificacion indirecta se obtiene previa potenciacién de la matriz inicial. La
comparacion de la jerarquia de las variables en las diferentes clasificaciones (directa, indirecta y potencial)
es rica en ensefianzas, y permite confirmar la importancia de ciertas variables, asi como descubrir variables
qgue, no obstante, su accion indirecta, desempefian un papel preponderante, aunque no hayan sido detec-
tadas por la clasificacion directa. Los resultados en términos de influencia y dependencia de cada variable
pueden ser representados sobre un plano en el que el eje de abscisas corresponda a la dependenciay el de
ordenadas a la influencia (ver ejemplo en Ilustracién A 1). Esto posibilita, ademas de identificar las variables
mas influyentes del sistema estudiado, interesarse por el papel de las diferentes variables en el sistema.

Cada variable contiene un indicador de influencia y un indicador de dependencia. Su ubicacion en un plano
permite distinguir cinco tipos de variables.
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1. Las variables de entrada. Son muy influyentes y poco dependientes y se les considera, principalmente,
explicativas del sistema estudiado. Condicionan la dinamica del conjunto. Cuando es posible, las acciones
se orientan prioritariamente hacia esas variables.

2. Las variables de repetidoras son al mismo tiempo muy influyentes y dependientes, por consiguiente, son
inestables por naturaleza. Cualquier accion sobre ellas tendra, simultaneamente, repercusiones sobre las
otras variables y un efecto sobre ellas, modificando asi considerablemente la dinamica global del sistema.

3. Las variables resultantes. Son poco influyentes y muy dependientes. Su evolucion se explica por los
impactos provenientes de otras variables, principalmente de las de entrada y de las de enlace.

4. as variables excluidas. Son poco influyentes y, poco dependientes. Impactan poco el sistema estudiado,
ya sea porque constituyen tendencias pesadas cuya inercia no modifica la dinamica del sistema o porque
tienen poca relacion con este ultimo y experimentan un desarrollo relativamente autonomo. Se pueden
excluir sin mayores consecuencias para el analisis.

5. Las variables del pelotén. Estas no se caracterizan lo suficiente por la influencia o la dependencia como
para que sea posible sacar una conclusién en cuanto al papel que desempefian en el sistema.

H”ﬂ Matriz influencia dependencia
I Godet — Caja de Herramientas (2000).

Influencia 4
1

Variables de
entrada

2
Variables
repetidoras

Variables del “pelotén”

4 2
Variables Variables
excluidas resultantes

»

Dependencia media Dependencia

Una de las ventajas del analisis estructural es que permite verificar las hipdtesis elaboradas por un grupo
sobre la explicacion del funcionamiento de un sistema; asi contribuye a garantizar que las variables con-
sideradas importantes sean o explicativas (variables de entrada), o explicadas (variables resultantes), con
medidas y efectos diferentes en cada caso.
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Muchas veces los resultados de un analisis estructural resultan particulares: entre el diez y el veinte por
ciento son contraintuitivos. Revelan relaciones cuya evidencia esta ausente a priori o, incluso, terminan dan-
dole a determinadas variables una influencia o una dependencia indirecta superior o inferior a la prevista.

@ En 1972, en el marco de un estudio prospectivo de la energia nuclear en Francia, llevado a
O cabo por la CEA (Comisiéon de Energia Atémica y Energias Alternativas) el analisis estructu-
ral permitio poner de manifiesto cambios importantes en la clasificacion de las variables.

Desde diferentes puntos de vista — politico, econdémico, tecnologico, etc. — el grupo
de reflexion, constituido especificamente para ese estudio, habia elaborado una lista de

Ejemplo 51 variables que convenia tener en cuenta.
Los resultados obtenidos se presentaban de la manera como se ve en la Ilustracion A 2:

”HDD Clasificacion directa e indirecta

Clasificacion indidirecta

(MICMAC)
Sensibilidad a los
efectos externos

Clasificacion directa
1
Problemas de sitios

Sensibilidad a los
efectos externos

2 Catastrofe nuclear
Invento d(a,sgrrollo accidental
tecnologico
revolucionario

26

Catastrofe nuclear
accidental Invento o desarrollo
tecnoldgico
revolucionario
32

Problemas de sitios

La variable “sensibilidad a los efectos externos” paso del quinto lugar de la clasificacion directa al primer
lugar de la clasificacion indirecta. De esta manera, desde los inicios de los setenta, el analisis estructural ha
permitido sondear la importancia de la aceptacion social para el desarrollo de la energia nuclear.

Mucho mas impresionante es la evolucion de la variable “problemas de los sitios” para la implantacion de
centrales nucleares que, del trigésimo segundo lugar en la clasificacion directa pasé al décimo lugar de la
clasificacion indirecta. Por ejemplo, casi 10 afios antes se habian evidenciado los problemas a los que EDF
(Electricité de France) se enfrentaria en los ochenta en Plogoff, donde tuvo que renunciar a instalar una central
nuclear por la movilizacién de los habitantes y representantes locales en contra del proyecto de implantacion.
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El interés primero del analisis estructural es estimular la reflexion al interior del grupo sobre los aspectos
contraintuitivos del comportamiento de un sistema, no para asumirlos al pie de la letra, sino para hacernos
pensar acerca de ellos. No hay una lectura unica y “oficial” de los resultados del analisis, lo mejor es que el
grupo haga su propia interpretacion.

Los limites se refieren principalmente al caracter subjetivo de la lista de variables elaborada durante la pri-
mera fase, y de las relaciones entre las variables — de ahf la importancia de las entrevistas complementarias
a los actores del sistema. Esa subjetividad es intrinseca al método: un analisis estructural no es la realidad,
sino un medio para observarla. La ambicion de esta herramienta es precisamente permitir la estructuracion
de la reflexion colectiva, reduciendo las inevitables desviaciones. De hecho, los resultados tales como la lista
de variables o la matriz hablan tanto de la forma en que el grupo de trabajo percibe la realidad, y por tanto
del grupo en si, como del sistema observado.

Resumiendo, el andlisis estructural es un proceso largo y hay que estar atentos para no convertirlo en un fin
en si mismo y para no usarlo a menos que el tema se preste. Para facilitar la realizacion del anélisis estruc-
tural y, especificamente, de las clasificaciones indirectas, el LIPSOR™ desarrollo el programa MICMAC.

Hay que prever varios meses para realizar un analisis estructural, plazo que variara en dependencia, por
supuesto, del ritmo del grupo de trabajo y del tiempo que se le dedique. Existen varias practicas que se
deben evitar, por constituir obstaculos para el logro del objetivo propuesto:

e Subcontratar a encargados de estudios o, peor aun, a agentes externos para la realizacion total del analisis
estructural: la inversion de toda reflexion colectiva debe hacerse en las mentes de los que tomaran las
decisiones.

e Liberarse del indispensable trabajo inicial sobre las variables: de esta manera el rellenado de la matriz se
vuelve completamente aleatorio y sin valor, porque no hay ni informaciones fiables ni un lenguaje comun.

e Repartirse el rellenado de la matriz, lo que trae como consecuencia, una vez mas, resultados que no tienen
ningun sentido, pues el analisis estructural es una herramienta de estructuracion colectiva de las ideas.

Referencias adicionales para profundizar en la técnica:
® Godet, M. (2007). La caja de herramientas de la prospectiva. Paris, Francia. Cuaderno n20 elaborado por
Laboratoire d’Investigation Prospective et Stratégique y Prospektiker. Edicion Digital, LIPSOR.
® Glenn, J., & Gordon, T. (2009). Futures Research Methodology (3.a ed.). The Millennium Project.

® Villegas, C [Carlos Villegas]. (2016, mayo 6). MICMAC Matriz de Analisis Estructural [Archivo de Video]. Recupe-
rado de: https:/www.youtube.com/watch?v=ulXeqgXH3al&ab_channel=CarlosVillegas

® Rojas, C [Camilo Andrés Rojas Pardo]. (2017, noviembre 11). Variables Estratégicas MICMAC y Analisis Morfolo-
gico [Archivo de Video]. Recuperado de: https:/wwwyoutube.com/watch?v=PfOITBGObXo&ab_channel=Ca-
MiloAndr%C3%A9sRojasPardo

13. Laboratoire d’Investigation Prospective et Stratégique y Prospektiker.
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El método MACTOR

El analisis estratégico del juego de actores
constituye una de las etapas cruciales y
un gran reto de la prospectiva. El método
de andlisis de los juegos de actores, deno-
minado MACTOR por “método de actores,
objetivos, correlacion de fuerzas’, busca
estimar la correlaciéon de fuerzas que
existe entre los actores y estudiar sus
convergencias y divergencias con res-
pecto a determinados retos y objetivos
asociados. Partiendo de este analisis, el
objetivo de emplear este método es dar
herramientas de decision suficientes a
un actor en particular para que ponga en
practica su politica de alianzas y conflic-
tos con respecto a los demas actores.

El método MACTOR propone un procedi-
miento de analisis del juego de actores y
algunas herramientas simples, que per-
miten considerar la riquezay complejidad
de la informacion que se procesa, brin-
dando al analista resultados intermedios
que lo guien en algunas dimensiones del
problema. No obstante, también presenta
algunas limitaciones, sobre todo en lo

concerniente a la recopilacion de la infor-
macion necesaria. Se puede observar una
reticencia natural de los actores a revelar
sus proyectos estratégicos y los medios
de accion externos: siempre habra una
parte irreductible de confidencialidad. Sin
embargo, se pueden efectuar verificacio-
nes Utiles. Por otro lado, la representacion
de un juego de actores sobre la base de
este método supone un comportamiento
coherente y racional de cada actor con
respecto a sus fines, algo que muchas
veces dista de la realidad.

EL MACTOR en los procesos de elaboracion
de politicas publicas permite identificar la
influencia e interés que tengan diferentes
actores estratégicos sobre el problema vy
las potenciales soluciones. Esto es funda-
mental para crear alianzas que permitan la
materializacion de las acciones requeridas
en la solucion del problema y evitar que la
politica sea bloqueada por algun actor con
intereses opuestos.

El método consta de siete fases:

1. Construir la tabla de estrategias de los actores. La construccién de esta tabla concierne a los acto-
res que controlan las variables clave, identificadas gracias al analisis estructural: el juego de los actores
“motores” explica en efecto la evolucion de las diferentes clases de variables. Las informaciones acopia-
das acerca de los actores se plantean de la siguiente forma: por una parte, se elabora una descripcion de
identidad de cada actor, donde aparezcan sus fines, objetivos, proyectos en desarrollo y en maduracion
(preferencias), motivaciones, obligaciones y medios de accion internos (coherencia) y su comportamiento
estratégico pasado (actitud); por otra parte, se examinan los medios de accién de los que dispone cada
actor sobre los otros para llevar a cabo sus proyectos.

2.Evaluar la correlacion de fuerzas de los actores. Se construye una matriz de influencias directas
entre actores a partir de una tabla de estrategias de actores elaborada en la fase 1, valorizando los
medios de accién de cada actor. Con el software MACTOR se calcula la correlacion de fuerzas teniendo
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en cuenta los medios de accion directos e indirectos — un actor puede influir en otro por mediacion de
un tercero. Se definen, segln el grado de influencia, cinco niveles de relaciones entre los actores: un
actor tiene poca o ninguna influencia sobre otro (0); un actor puede poner en riesgo de forma limitada
los procesos operativos de gestion de otro actor (1); un actor puede poner en riesgo el éxito de los
proyectos de otro actor (2), poner en riesgo el cumplimiento de sus misiones (3) o su propia existencia
(4). Luego se ubica a los diferentes actores en un plano de influencia y dependencia. El andlisis de la
correlacion de fuerzas pone de manifiesto las fortalezas y debilidades de cada uno de ellos, su capaci-
dad de congelar una situacion, etc. El plano de influencia y dependencia revela cuatro posiciones tipo:
la de los actores dominantes — muy influyentes y poco dependientes —; en el otro extremo, la de los
dominados - poco influyentes y muy dependientes —; la de los actores repetidores — tan influyentes
como dependientes —; y finalmente, los actores autdonomos — ni influyentes, ni dependientes en rela-
cidn con el sistema estudiado.

3. Identificar los retos estratégicos y los objetivos asociados. El encuentro y confrontaciéon de los actores
en funcién de sus fines, proyectos y medios de accion, permite revelar un determinado nimero de retos
estratégicos en los que los objetivos convergen o divergen.

4.Posicion de los actores en relacién con los objetivos y la identificacién de las convergencias y diver-
gencias (posiciones simples). Esta etapa permite describir, en una matriz de “actores x objetivos”, la acti-
tud actual de cada actor en relacion con cada objetivo, indicando su aprobacién (+1), desaprobacion (-1) o
neutralidad (0). Para inventariar los juegos de alianzas y conflictos posibles, el método MACTOR precisa el
numero de objetivos y los objetivos en los cuales los actores, analizados de dos a dos, convergen o diver-
gen. Inicialmente se preparan dos graficos completos de las convergencias y las divergencias posibles.
Estos permiten visualizar grupos de actores con convergencia de intereses, evaluar su grado de libertad
aparente, identificar los actores mas amenazados potencialmente y analizar la estabilidad del sistema.

5. Jerarquizaciéon de las prioridades de objetivos para cada actor (posiciones evaluadas). Los graficos
construidos en la fase 3 son bastante elementales: sélo toman en cuenta el nUmero de convergencias
y divergencias de objetivos entre los actores. Para acercar el modelo a la realidad, conviene considerar
también la jerarquia de los objetivos de cada actor. De esta forma se evalla la intensidad de la posicion de
cada actor a partir de una escala especifica.

6.Integrar la correlacién de fuerzas al andlisis de las convergencias y divergencias entre actores. Decir
gue un actor es dos veces mas importante que otro en la correlacion de fuerzas global da, implicitamente,
doble importancia a su implicacion en los objetivos que le interesan. El objetivo de esta etapa es ajustar la
correlacion de fuerzas de cada actor a la intensidad de su posicién con respecto a los objetivos. Se obtie-
nen nuevos graficos de convergencias posibles y de divergencias entre todos los actores. La comparacion
de las series de graficos permite observar la deformacion de las alianzas y conflictos potenciales, teniendo
en cuenta las jerarquias de los objetivos y la correlacion de fuerzas entre los actores.

7. Redactar recomendaciones estratégicas y formular preguntas clave sobre el futuro. El método de
analisis del juego de actores, a través del juego de alianzas y conflictos potenciales entre actores que
pone de manifiesto, contribuye con la formulacién de preguntas clave de prospectiva y con la redaccion
de recomendaciones estratégicas. Ayuda, por ejemplo, a preguntarse sobre las posibles evoluciones de las
relaciones entre actores, el surgimiento y la desaparicion de actores, los cambios de papel, etc.
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Una ventaja del método de analisis del juego de actores es

su capacidad de ser muy operativo en una gran diversidad

de juegos, que implican a numerosos actores con un grupo
de posturas y objetivos asociados. En eso se diferencia de la
teoria de juegos que propone un grupo de herramientas de
analisis bastante numeroso, pero con aplicaciones limitadas
por las exigencias matematicas y de hipotesis que son a
menudo restrictivas. Sin embargo, se pueden esperar grandes
avances gracias al acercamiento de los conceptos de esta
teoriay el método MACTOR.

El principal riesgo del método es dejarse llevar por el alto volumen de resultados y por los comentarios que
estos derivan, olvidando que todo depende de la calidad de los datos introducidos y de la capacidad de
seleccionar los resultados mas pertinentes. Para facilitar la realizaciéon de los analisis del juego de actores y,
ante todo, para calcular la correlacion de fuerzas entre actores, el LIPSOR desarrollé el programa MACTOR.

Desde un punto de vista practico, el tiempo que se necesita para llevar a cabo un analisis de juego de actores
con el método MACTOR es, casi siempre, menor que el necesario para un analisis estructural. Sin embargo,
no se debe subestimar el tiempo que se necesita para la recopilacion, la verificacion y el analisis de las infor-
maciones. Aunque el metodo MACTOR se inserta en el método de escenarios, puede utilizarse por separado,
tanto con fines prospectivos como para el analisis de una situacién estratégica dada.

En la Illustracion A 3 se muestra un ejemplo sobre la posible construccion de un tercer
aeropuerto en la region de Paris, donde se resalta la ausencia de objetivos comunes
entre el aeropuerto de Paris y su tutoria, el Estado.
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Referencias Adicionales para profundizar en la técnica::

® Godet, M. (2007). La caja de herramientas de la prospectiva. Paris, Francia. Cuaderno n20 elaborado por
Laboratoire d’Investigation Prospective et Stratégique y Prospektiker. Edicion Digital, LIPSOR.

® Godet, M. (2001). Creating futures Scenario Planning as a Strategic Management Tool. Econdémica. Recupe-
rado de http://es.laprospective.fr/dyn/anglais/ouvrages/creatingfutures2006.pdf
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El Escaneo de

Horizonte y sefiales débiles
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El Horizon Scanning o Escaneo de Hori-
zonte se puede definir como el estudio
sistematico en términos de oportunida-
des y amenazas de sefiales tempranas
que indiquen posibles transformaciones
en el entorno (Jackson, 2013).

La técnica de Horizon Scanning es efec-
tiva en el disefio de politicas publicas al
identificar los posibles campos de accion
en los que problematicas sociales pueden
evolucionar, comprendiendo las principa-
les incertidumbres y posibles evoluciones
a futuro. Cabe sefialar, que el Escaneo de
Horizonte no es una técnica para prede-
cir el futuro, sino una técnica enfocada
a la deteccion temprana de las sefiales
débiles de potenciales cambios (National
Academies of Sciences, Engineering, and
Medicine, 2020).

El Escaneo de Horizonte ayuda a definir si
se esta realmente preparado para enfrentar
los cambios y las amenazas. Esta técnica,
empleada de manera consistente y efec-
tiva en combinacion con otras técnicas de
prospectiva puede ser de utilidad en la poli-
tica publica para la identificacion de nece-
sidades y brechas, entre otros aspectos.
El Escaneo de Horizonte se nutre con
fuentes de informacion que incluyen,
entre otras, reportes, conferencias, redes
sociales, consulta a colegas e individuos
para identificar circunstancias nuevas,
plausibles y de impacto para identifi-
car tendencias principales y verdaderos
impulsores del sistema. Escaneo es el
proceso de recoger informacion de un
amplio rango de fuentes para identifi-

car mejor el sistema vy los factores que
pueden contribuir para configurar ese
sistema. También para identificar sefia-
les débiles pero que puedan conllevar
cambios significativos.

En general la técnica busca responder a
la siguiente pregunta, ¢de qué maneras
puede ser diferente el futuro? La res-
puesta a esta pregunta se hace sobre
el analisis de las tendencias y sefiales
sutiles identificadas en el entorno. Las
tendencias hacen referencia a los futu-
ros esperados, aquellos desarrollos con
alta probabilidad e impacto. Las tenden-
cias estan basadas en datos histdricos y
evocan al pasado. Esto también implica
que su analisis no es del todo fiable,
especialmente si el sistema subyacente
esta cambiando. Por su parte, las sefiales
sutiles refieren a las anomalias presentes
en el entorno, aquellos desarrollos cuya
probabilidad es incierta, pero que deno-
tan un impacto potencial y significativo
(Padbury, 2020).

En la practica un ejercicio de Horizon
Scanning es equivalente a divisar la
punta de un iceberg en el océano. Las
manifestaciones visibles de las sefiales
de cambio pueden parecer pequefias e
insignificantes, pero pueden esconder
en lo profundo grandes cambios con
impacto significativo en el sistema. Un
ejercicio de Escaneo de Horizonte debe
buscar indagar por el futuro del sistema
y qué lo podria determinar, revelando los
factores que condicionan el alcance o no
del futuro deseado.



La principal utilidad del método de Esca-
neo de Horizonte es lograr una reflexion
al interior de los grupos de trabajo que
permita la identificacion de esos facto-
res de incertidumbre que resulta critico
controlar para lograr los objetivos desea-
dos, aunque su uso puede extenderse a
otras necesidades dependiendo de lo
que se requiera. También es importante

resaltar que el método de Horizon Scan-
ning, aunque indaga sobre el futuro, en
la fase de formulacion es un ejercicio
anterior a la construccion de escenarios
y que deberfa alimentarlo (llustracion
A.5). Un Escaneo de Horizonte permite
profundizar nuestro entendimiento de
los factores o fuerzas que mayormente
afectan el desarrollo de un sistema.

El Horizon Scanning en el proceso prospectivo

Habegger (2009)
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De acuerdo con Strategic Foresight (2019), un ejercicio de escaneo deberia considerar
tres puntos para su completo desarrollo, los cuales son:

1. Explorar y analizar las tendencias y sefiales sutiles de cambio. El primer paso para lograr un
escaneo de horizonte es identificar el tema central en el que se concentrara el ejercicio. Esto es
fundamental porque permite delimitar el alcance del andlisis, de forma que resulte provechoso para
el proceso de elaboracion de politicas publicas. Una vez que esté definido ese centro de analisis, se
debe indagar sobre los posibles entornos en los cuales esas sefiales sutiles de cambio pueden desa-
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rrollarse. Esto implica pensar en las posibles tendencias que estén fuera de la organizacion o enti-
dad, pero con las cuales termina relacionandose. Finalmente, una vez inventariadas estas posibles
tendencias de cambio, conviene clasificarlas en términos de su dimension, si se trata de tendencias
legales, politicas, econdmicas, sociales, tecnologicas, culturales o incluso, ambientales. A medida que
se tengan tendencias y sefiales de cambio escaneadas y analizadas para cada una de las categorias,
se puede empezar a ver puntos de conexion entre estas.

2.ldentificar los puntos de origen. Una vez identificadas las tendencias y los puntos de conexion entre
estas conviene profundizar en el andalisis hasta identificar el punto de origen comun que las deter-
mina. Tal como menciona Strategic Foresight (2019), “este paso ya no consiste en buscar lo visible.
Aqui, el objetivo es sumergirse en las aguas del océano para buscar esa base del iceberg, oculta en
las profundidades” (pag. 21). Algunas preguntas que pueden orientar este proceso son las siguientes:
¢Por qué se estan dando estas manifestaciones? ;Qué esta pasando a nivel humano, social, cultural,
para que se den estas tendencias? ¢Cuales son los valores que estan cambiando para dar lugar a
estos patrones de cambio?

3.Generar conclusiones sobre el futuro. La Ultima parte consiste en generar las conclusiones que den
sentido a los hallazgos del escaneo de horizonte de cara a la generacion de estrategias de largo plazo.
Este analisis de tendencias y sefiales debiles debe partir de una caracterizacion clara del estado
actual del sistema bajo una relativa estabilidad. Posterior a esto, se plantean las posibles evoluciones
del sistema a partir de la identificacion de esas sefiales de cambio (drivers), que son aquellos factores
criticos que afectan su desarrollo. La extrapolacion a futuro de estas sefiales débiles deberia indicar
un sistema modificado que muestra un posible campo del futuro.

Algunas preguntas que pueden contribuir en ese sentido son las siguientes: (Como podrian estas ten-
dencias y sefiales de cambio impactar el desarrollo del futuro? sCuales pueden ser las consecuencias
de estos patrones de cambio? ¢Hay una Unica manera en la que podrian impactar, o existen varias
alternativas, que a su vez dibujan de forma preliminar futuros alternativos que podrian suceder?

Los resultados de un ejercicio de escaneo de horizonte
deberian informar sobre cuales podrian ser los puntos
que se deberian intervenir para lograr el futuro deseado,
considerando los cambios sutiles que ya podrian estar
presentes en el sistema.

Estos ejercicios de seflales débiles de considerar esas tendencias pequefias
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pueden presentar gran utilidad al identi-
ficar factores no previsibles inicialmente,
pero que pueden determinar el éxito o
fracaso de una politica en el largo plazo.
La Ilustraciéon A6 muestra la importancia

de corto plazo que podrian tener gran
significado a largo plazo. La identifica-
cion de las sefiales puede darse a partir
de ejercicios de lluvia de ideas, discusion
colectiva, debates, etc.



H[I[l Ilustracién A6. Laimportancia de considerar las weak signals
I

Fuente: UK government for Science (2017)

Horizonte 3
Crecerd en importancia
en el largo plazo

Horizonte 2
M Tendencias en el corto
y mediano plazo

Horizonte 1
Impacta hoy y mafiana

Ahora Corto plazo Mediano plazo Largo plazo

Horizonte 1: donde estan tomando medidas actualmente.
Horizonte 2: Tendencias visibles para consideracién estratégica.
Horizonte 3: poca informacion de tendencias hoy, pero se necesita planificacion.

Figura Anexo 6-1: El modelo de tres horizontes del Reino Unido para el pensamiento futuro que
representa escalas de tiempo de perspectiva a corto, mediano y largo plazo.

H” Iustracién A7. Lluvia de Ideas aplicada en la identificacién de tendencias e impulsores
I]D Fuente: Popper (2005)
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Algunas recomendaciones a la hora de elaborar un ejercicio
de escaneo de horizonte son las relacionadas a continuacion:

Identificar actores que representen diversidad en términos de edad, género,
sectores, contextos y areas del conocimiento. Lo anterior, con el fin de evitar
eventuales sesgos.

Organizar los grupos de discusién de manera heterogénea.

Elegir moderadores con vision amplia y estratégica; abiertos, habiles para
conducir las discusiones y sin interés de ser protagonistas en el ejercicio.

Organizar la conclusion y cierre del ejercicio para recapitular las sefiales iden-

tificadas, caracteristicas y posibles efectos.

Referencias Adicionales para profundizar en la técnica:

Cuhls, Kerstin. (2019). Horizon Scanning in Foresight — Why Horizon Scanning is only a part of the game. Futu-
res & Foresight.

FAO. (2013). Horizon Scanning and Foresight: An overview of approaches and possible applications in Food
Saferty. Roma: FAO.

Konnola, Totti, Ahti Salo, Cristiano Cagning, and Vicente Carabias. (2012). Facing the future: Scanning, synthe-
sizing and sense-making in horizon scanning. Science and Public Policy. 39: 222-231.

Van Rij, Victor. (2010). Joint horizon scanning: identifying conmon strategic choices and questions for knowle-
dge. Science and Public Policy. 37: 7-18.

Wave, W. (2014, 3 September). Scenario Planning” - Thinking Differently about Future Innovation [Archivo
de video]. Recuperado de https:/wwwyoutube.com/watch?v=MKhUKHzE8hk&ab_channel=GLOBIS%E7%-
9F%AL%E8%AB6%8B%EI%8C%B2

FRESHER PROJECT. (2016, 19 de ENERO). FRESHER Foresight — Horizon Scanning [Archivo de video]. Recupe-
rado de https:/wwwyoutube.com/watch?v=g4 8CfBkuzY&ab_channel=FRESHERProject

107




El andlisis morfolégico

El analisis morfoldgico esta orientado a explorar de manera
sistematica los futuros posibles, partiendo del estudio de
todas las combinaciones resultantes de la desagregacion de
un sistema. Actualmente, este método se utiliza sobre todo
en la construccion de escenarios. También puede permitir
poner de relieve nuevos procedimientos o productos en
materia de prevision tecnoldgica.

El analisis morfologico es una técnica
que consta de dos grandes fases. En un
primer momento se desagrega el sis-
tema o la funcidn estudiada en subsiste-
mas. La seleccion de los subsistemas es
delicada y necesita de una reflexién pro-
funda que puede realizarse, por ejemplo,
a partir de los resultados de un taller de
prospectiva sobre los factores de cambio
y las inercias, o del analisis estructu-
ral. Los subsistemas deben ser lo mas
independientes posible. Deben reflejar
todo el sistema estudiado. Sin embargo,
demasiados subsistemas pueden rapi-
damente imposibilitar el analisis del
sistema en si, mientras que un numero
demasiado reducido lo empobrecera
sin duda alguna, de ahi la necesidad de
encontrar un equilibrio.

Cada subsistema se desdobla en varias
hipotesis de evolucion para el horizonte
de trabajo determinado. En el método de
construccion de escenarios, un escena-
rio se caracteriza por la seleccion de una
hipotesis particular en cada uno de los
subsistemas que componen el sistema
global. Habra tantos escenarios posi-
bles como combinaciones de factores
de incertidumbre. El conjunto de estas
combinaciones de incertidumbre repre-
senta el campo de los posibles, también

llamado “espacio morfoldgico”, el cual
representa todos los posibles o todas las
combinaciones de configuraciones de
escenarios posibles.

El espacio morfolégico que comprenda,
por ejemplo, siete subsistemas con tres
hipotesis cada uno, permitira identificar,
a priori, 2187 combinaciones posibles, o
sea el producto de la cantidad de hipo-
tesis (37 0 3 x 3 x 3 x 3 x 3 x 3 x 3 posi-
bilidades). El espacio morfolégico puede
crecer rapidamente: una hipoétesis adicio-
nal en dos subsistemas aumenta el espa-
cio morfoldgico en casi un 80 por ciento
(3.888 posibilidades en lugar de 2187); el
riesgo de ahogarse en la combinatoria es
bastante real.

Cada hipotesis de un subsistema puede
asociarse a una probabilidad de ocurren-
cia. Ciertas combinaciones de hipotesis,
incluso ciertas familias de combinacio-
nes son imposibles: para cumplir con las
exigencias de calidad de los escenarios,
el segundo momento del andlisis mor-
fologico se encarga de reducir el espacio
inicial a un subespacio Util, introduciendo
restricciones de exclusién y criterios de
seleccién (econdmicos, técnicos, etc.),
desde el cual se podran examinar las
combinaciones pertinentes.
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Ilustracidén A8. La estructura de un analisis morfolégico
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Escenarios
parciales

Escenario AY
(2,3,2,2)

Escenario
AX (1,1,1,1)

En el caso de los sistemas complejos, o
que necesitan de un analisis mas deta-
lado, como un territorio, por ejemplo,
puede ser util afiadir al proceso de analisis
morfoldgico una etapa adicional en que
sea posible la superposicion de escena-
rios. En ese caso se producen dos tipos de
escenarios: primero parciales, luego glo-
bales. En un primer momento, cada sub-
sistema de nivel N se desagrega en varia-
bles de nivel N-1 para las que se determina
un juego de hipdtesis. Para cada variable
se definen escenarios parciales.

Esos escenarios parciales, del tipo A, B, C,
... constituyen, en un segundo momento,
las hipdtesis de los subsistemas de nivel

Escenario AZ
(3,3,4,3)

N, que pueden combinarse para constituir
escenarios globales, identificados como
G. La superposicion de escenarios cons-
tituye una forma de reduccion del espa-
cio morfologico que, de lo contrario, seria
demasiado voluminoso como para poder
manipularlo facilmente. De esta manera,
un sistema con cuatro subsistemas de
tres variables cada uno y de tres hipdtesis
por variable representaria, sin la superpo-
sicion de escenarios, un espacio morfo-
logico de 312 posibilidades, o sea mas de
500.000 escenarios. Utilizando la super-
posicion de escenarios, y suponiendo que
para cada subsistema se determinen tres
escenarios, el espacio morfologico final
se reduce a 81 posibilidades.



H”ﬂ Ilustracidén A9. La estructura de un andlisis morfoldgico
I

Fuente: Prospektiker — Espafia

Subsistema

Escenarios
globales

Hipotesis de evoluciones posubles

\/

Escenario
GY (2,2,3,2)

Escenario
GX (3,2,2,1)

Los campos de aplicacion del analisis
morfolégico son multiples: comprende la
construccion de escenarios exploratorios
y todos los sectores de innovacion y bus-
queda de nuevas ideas. Este método, que
inicialmente se utilizaba en prevision tec-
nologica, representa una ayuda ineludible
para la construccién de escenarios. Como
los subsistemas (o cuestiones clave) se
pueden caracterizar por una cierta can-
tidad de estados posibles (hipotesis), un
escenario Nno serd mas que un camino,
una combinacion que asocia una hipote-
sis de cada subsistema.

El primer aspecto del analisis morfolo-
gico para tener en cuenta se deriva de la

Escenario

GZ (3,4,3,3)

eleccion de los subsistemas; al omitir un
subsistema o simplemente una hipotesis
esencial para el futuro, se corre el riesgo
de ignorar toda una cara del campo de
los posibles futuros alternativos (que
no es cerrado, sino que evoluciona en
el tiempo). El segundo aspecto pro-
viene naturalmente de la combinatoria
gue rapidamente ahoga al usuario. Una
de las soluciones es introducir criterios
de seleccidn, exigencias de exclusion
o preferencia y aprovechar el subespa-
cio morfologico Util. La otra solucion es
utilizar la superposicién de escenarios.
Para facilitar la realizacion de los anali-
sis morfolégicos, y en especial para crear
los espacios y manejar las exigencias de
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exclusion o preferencia, el LIPSOR desa-
rrolld el programa MORPHOL, aungue no
es necesario su uso.

Laimplementacion del método de ana-
lisis morfoldgico es bastante simple,
aunque supone algunos riesgos rela-
cionados con su potencia combina-

nes posibles, en el campo de imagina-
cion del presente, puede crear la ilusion
de la exhaustividad por la combinato-
ria, mientras que ese campo no es en
absoluto cerrado, sino que evoluciona
en el tiempo. En resumen, no se puede
perder de vista que la construccion de
escenarios no es solo una etapa de la

toria. Su eficacia no debe hacernos prospectiva estratégica que debe con-
olvidar que la exploracion de solucio- ducir a la accion.

A inicios de 2001, con el objetivo de preparar el futuro de la “Gran ANAH” (ANAH, por
su sigla en francés, Agencia Nacional para el Mejoramiento de la Vivienda), el comité
de direccién de la Agencia quiso anticiparse a las evoluciones de su entorno impli-
cando a los equipos internos de los niveles central, local y de la red.

. La idea era facilitar la aplicacion de estrategias de desarrollo y, sobre todo,
Ejemplo prepararse para las evoluciones del mercado de la vivienda privada y del sector de
la restauracion para 2010; prever las politicas y estrategias de los actores locales

— (regiones, nucleos poblacionales, ...) en el mercado de la vivienda privada teniendo

en cuenta la evolucion de sus competencias respectivas; dotarse de una vision
comun de la profesién y de las competencias de la Agencia para los préoximos cinco
a diez afios y, finalmente, identificar las retos estratégicos y definir las orientaciones
estratégicas para la ANAH.

En un primer momento, para iniciar este proceso, el comité de direccion de
la ANAH organizd un seminario de prospectiva estratégica con los consultores del
Group Ressources Prospectiva (GERPA). Ese seminario reunio, en marzo de 2001,
a los miembros del Comité de Direccion, un colegio de delegados regionales, un
colegio de guias técnicos y algunos instructores. Se desarrollé como un proceso de
gestion participativa empefiado en construir y estructurar un lenguaje comun y dar
sentido a la accidon. Esto permitid aportar los primeros elementos de una reflexion
prospectiva y contribuyo a sentar las bases de un enfoque operativo mas completo
al identificar tematicas de reflexion. Asi mismo, permitio sensibilizar a los equipos
con respecto a la prospectiva, constituyendo los primeros grupos de trabajo.

El resto del proceso permitio establecer una distincion entre los elementos de
prospectiva propios de la evolucion del entorno de la ANAH presentados en forma
de escenarios, y los elementos de estrategia y organizacion internos de la ANAH.
Continuo, entre abril y septiembre de 2001, con los grupos de trabajo, cuya reflexiéon
tratd acerca de los escenarios del entorno y la vision a largo plazo sobre la Agencia,
y acerca de su organizacion y el nuevo formato que era necesario darle alaredy a
las relaciones entre la Direccion Central y las delegaciones.

Los dos dias de seminario se caracterizaron por la inmersion completa en el
pensamiento prospectivo al servicio de la movilizacion estratégica. Los participan-
tes no fueron meros consumidores de la capacitacion, sino productores de reflexion
gracias a los talleres de prospectiva que implicaron la elaboracién de escenarios,
el analisis de los estereotipos y de los juegos de actores y la representacion de un
arbol de competencias.

Para el primer taller se trazo el objetivo de identificar los principales cambios
e inercias que tendria un impacto directo o indirecto sobre la actividad de la ANAH
en los préoximos afios.

Se hizo lo posible por establecer una diferencia entre los retos determinantes
y las cuestiones clave para el futuro de la Agencia y explorar hipotesis contrastadas
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para cada una de estas. Las combinaciones de hipotesis, consideradas pertinentes,
coherentes y verosimiles a la vez, permitieron visualizar los contornos del futuro y
esbozar varios escenarios exploratorios para la Agencia en 2010.

En un primer momento se identificaron 40 factores de cambio e inercia. Esos
factores fueron evaluados posteriormente en funcion de su importancia para el
futuro de la Agencia. Después de varios reagrupamientos, se pusieron de relieve
diez factores principales.

Los factores principales fueron ubicados sobre un plano de “importancia/
gobernabilidad” con el objetivo de despejar los principales retos de la Agencia, que
serian los factores de alta importancia y con poco control por parte de la Agencia.

Al tener en cuenta los principales retos, se identificaron cuatro cuestiones clave
o grandes incertidumbres en cuanto a la evolucién de la Agencia y su entorno para
2010. Partiendo de las grandes incertidumbres y de las cuestiones clave se elabo-
raron tres escenarios exploratorios que proponen representaciones de las posibles
evoluciones del entorno de la ANAH. Esos escenarios indican las sefiales de los
trayectos y las decisiones estratégicas que ha de tomar la Agencia.

1. Escenario deseable
En el escenario deseable la ANAH se concentra en la vivienda social. Se ubica
claramente en la renovacion urbana y experimenta una evolucion en sus
formas de intervencion. La decision sobre la “vivienda” esta descentralizada
a nivel regional y la Agencia se adapta para poder trabajar con los consejos
regionales y las colectividades territoriales. La Agencia tiene una politica de
aliento y de asociacion constante en términos de calidad de las viviendas.

2.Escenario probable
En el escenario probable la ANAH no modifica su accion en materia de vivienda
social. Sigue siendo una herramienta financiera, aunque sin modificar sus
formas de intervencion. La decision sobre la “vivienda” no esta descentrali-
zada a nivel local y las colectividades territoriales participan cada vez mas en
el tema de la vivienda. La Agencia tiene una politica de aliento y de asociacion
constante en términos de calidad de las viviendas.

3.Escenario desfavorable
En el escenario desfavorable, la ANAH sélo se ocupa de la vivienda social. La
decision sobre la “vivienda” esta descentralizada y las misiones de la ANAH
se llevan a cabo a nivel regional. El Estado impone nuevas normas mas exi-
gentes en materia de calidad de las viviendas.

Referencias adicionales para profundizar en la técnica:

® Godet, M. (2007). La caja de herramientas de la prospectiva. Paris, Francia. Cuaderno n°20 elaborado por
Laboratoire d’Investigation Prospective et Stratégique y Prospektiker. Edicion Digital, LIPSOR.

® Godet, M. (1993). De la anticipacion a la accion, Manual de prospectiva y estrategia. Marcombo SA.

® Glenn, J., & Gordon, T. (2009). Futures Research Methodology (3.a ed.). The Millennium Project.
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|:||]|][| Ilustracién A10. Ejemplo GRAN ANAH Andlisis Morfoldgico

Cuestiones
pertinentes

i

C1
Vivienda social

C2
Posicion de
la ANAH con
respecto a la
renovacion

urbana

Cs
Movimiento de
descentralizacion
de la
competencia
“vivienda” a
nivel regional y
expectativas de
las colectividades
locales

C4
Elevacion de
los requisitos

de calidad en la
vivienda

13

Respuestas verosimiles y posibles
cambios bruscos

La ANAH no
modifica su
accion (1)

La ANAH se
ubica claramente
en rotno a la
renovacion
urbanay
evoluciona en
cuanto a formas
de intervencion

(1

Hay
descentralizacion
y la ANAH sabe
adaptarse al

trabajo con
los Consejos
Regionales y las
colectividades
locales (1)

Nuevas formas
mas vinculantes
impuestas por el

Estado

Deseable
@-1-1-2)

La ANAH
centrada en la

vivienda social (2)

La ANAH sigue
siendo una
herramienta

financiera pero

no evoluciona en
cuanto a formas
de intervencion

2

Hay
descentralizacion
y las misiones
de la ANAH se
cumplen a nivel
regional (2)

No hay fuertes
obligaciones:
la ANAH aplica
una politica
de incitacion
y asociacion
constante (2)

Probable
(1-2-3-2)

La ANAH solo
se ocupa de lo
social (3)

Hay
descentralizacion
pero las
colectividades
locales participan
cada vez mas en
la vivienda (3)

La ANAH
abandona la
politica de
calidad técnica

©)

Desfavorable
(3-2-2-1)

La ANAH no solo
se ocupa de lo
social (4)




El método Delphi

El método Delphi es una técnica de con-
sulta a expertos cuyo objetivo princi-
pal es reducir la incertidumbre y llegar
a consensos sobre el futuro. El método
busca la formacion de un panel de
expertos con el objetivo comun de desa-
rrollar entendimientos comunes sobre
el futuro. El ejercicio se realiza anoni-
mamente en forma de cuestionarios vy
busca pronosticar la ocurrencia de situa-
ciones futuras, evaluar qué tan deseable
podria ser un futuro imaginario y coémo
este se podria evitar o lograr.

El nombre Delphi viene del Oraculo de
Delfos, templo consagrado a Apolo en el
cual los ciudadanos de la Antigua Grecia
buscaban prondsticos de sus futuros.
Se origina en un contexto de posguerra,
mas especificamente en la década de los
sesentaen Estados Unidos. En esta época,
los lideres militares se preguntaban prin-
cipalmente sobre la potencial amenaza
de la futura tecnologia militar y cémo esta

afectaria a EE. UU si llegase a ser utilizada
en su contra por parte de sus enemi-
gos politicos. Con esto en mente, dichos
lideres acudieron a la Corporacion RAND
(Research and Development en espafiol
Investigacion y Desarrollo) para utilizar
su mas reciente método de prondstico:
el método Delphi. Desde esta época el
método Delphi ha sido utilizado innume-
rables veces y ha pronosticado acertada-
mente situaciones como: los laseres de
rayos X, proteina sintética, viabilidad del
control de los defectos hereditarios, tras-
plantes de organos, entre otros. No obs-
tante, también ha errado grandemente
con situaciones como: energia termonu-
clear controlada, poder de inmunizacion
bioquimica general, poblacion mundial en
el afilo 2000 menor de 6 mil millones, etc.
En la actualidad se utiliza para pronosti-
car tematicas de educacion, salud, labo-
rales, medio ambiente, entre otras. Segun
Godet (2007), el método Delphi se desa-
rrolla en tres fases:

1. Formulacion del problema. Se debe definir con precision el campo de investigacion y las preguntas que
se quieren responder a través de los expertos. El objetivo del ejercicio debe ser claro para que todos los
expertos que se reclutaran tengan un gran conocimiento en el tema. Es necesario tener en cuenta pre-
guntas como: ¢La respuesta que se desea encontrar es realmente critica? ¢Hay otra manera de realizar el
estudio? Se tiene el tiempo adecuado y el dinero?

2. Eleccion de expertos. Es una de las fases mas importante del ejercicio dado que se debe escoger exper-
tos que posean conocimiento, experiencia, capacidad, buena comunicacion y tiempo necesario para rea-
lizar las rondas que sean necesarias hasta llegar al consenso. En general, estos estudios invitan entre 15
y 35 expertos aproximadamente, con una tasa de aceptacion de la invitacion a participar del 35 % - 75 %.
En primer lugar, se debe enviar un correo de invitacion a los expertos exponiendo la tematica y el método
y una vez acepten, se les debe enviar otro presentandoles las reglas del juego. De estas reglas, la mas
importante es la promesa de anonimidad durante todo el gjercicio.
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3. Desarrollo practico y exploraciéon de resultados. En la primera ronda, el moderador o equipo de trabajo
envia a los expertos una serie de preguntas abiertas sobre el tema indicado, usualmente de cinco a diez.
Una vez diligenciadas, se realiza un analisis para agrupar o clasificar por ideas comunes las respuestas.
Estos analisis se pueden realizar mediante diagrama de afinidad, diagrama de cola de pescado o solucio-
nes de agrupamiento y relaciones. En la segunda ronda, se vuelve a enviar una encuesta con preguntas
cerradas formadas con las ideas comunes del paso anterior. A continuacién, se les muestra a los expertos
las respuestas de forma andnimay se les da la posibilidad de cambiar su respuesta. La idea es que al final
exista un consenso entre los expertos, se desea observar si estos estan de acuerdo entre ellos y no con las
preguntas del cuestionario como tal. Usualmente se realizan cuatro rondas con el objetivo de disminuir la
dispersion de las opiniones y precisar la opinion media consensuada. Al final, se realizan inferencias de las
respuestas de los expertos y se clasifican los enunciados de las preguntas de mayor a menor importancia.

|:||:||:| Ilustracion A11. Ejemplo del proceso del método Delphi
0 Fuente: Delphi Technique the Do Nots and Why Nots (Franc, 2016)

Acotar
temay
definir Elegir Analisis
duracion expertos cualitativo
del
ejercicio

éSe llego Conclusiones
aun
CONSENSO?

Segun Gordon (1994) este método solu- 3. Ruido. Con este método se mantiene
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ciona tres problemas principales con los
grupos de enfoque:

1. Personalidades dominantes. En una
conferencia los expertos pueden aca-
parar la atencion y no dejar hablar a
otros. El método Delphi soluciona este
problema dado que las encuestas se
realizan de forma andénima y los exper-
tos no llegan a conocerse entre si.

2. Presion grupal. Si se realizara el ejer-
cicio con todos los expertos presentes,
muchos podrian sucumbir a la presion
grupal y cambiar sus ideas.

un tema especifico y ningun experto
puede desviarlo.

El método es beneficioso cuando el pro-
blema no se puede solucionar con técni-
cas analiticas precisas. Primero se debe
intentar solucionar el problema con un
meétodo analitico y en caso de no lograrlo,
ahf si considerar el método Delphi. Se
encuentran desventajas en el meétodo
dado que no existen respuestas correctas
o incorrectas, solo opiniones o creencias
de expertos que no son el espejo de la
realidad. El método Delphi no reemplaza
la investigacion cientifica. Cuando se uti-
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muestra aleatoria y no tiene observacio-  siones estadisticamente significativas.

Referencias adicionales para profundizar en el método:

CEPAL. (2007). Delphi de prioridades de politicas eLAC: Consulta multisectorial sobre prioridades de politicas
TIC para el afio 2010 en América Latina y el Caribe. Obtenido de https://www.cepal.org/socinfo/noticias/noti-
cias/4/29954/elL.AC_Prioridades_Politicas_Delphi_2.0.pdf

Franc, J. M. (24 de octubre de 2016). Delphi Techinque: the Do Nots and Why Nots. Obtenido de https:/www.
youtube.com/watch?v=GN6B8hgjQcw

Godet, M. (2000). La caja de herramientas de la prospectiva estratégica (Cuarta ed., Vol. Cuaderno No. 5).
Paris, Francia: Laboratoire d’Investigation Prospective et Stratégique y Prospektiker.

Gordon, T. J. (1994). The Delphi Method. AC/UNU Millennium Project Futures Research Methodology.

GUnaydin, H. (1995). The Delphi method. Obtenido de https:/www.researchgate.net/publication/308653253_
The_Delphi_Method

OECD. (2020). Anticipatory Innovation Governance: Shaping the future through proactive policy making. OECD
Working Papers on Public Governance No. 44.

RAND Corporation. (s.f.). Delphi Method. Obtenido de RAND Corporation: https:/www.rand.org/topics/del-
phi-method.html

Renzi, A. B., & Freitas, S. (2015). The Delphi method for future scenarios construction. Rio de Janeiro, Brazil.

Certifeka Inc. (16 de septiembre de 2018). Delphi Technique. Obtenido de https:/wwwyoutube.com/watch?a-
pp=desktop&=bHwWohMjG9OA

Franc, J. M. (24 de octubre de 2016). Delphi Technique: The Do Nots and Why Nots. Obtenido de https:/www.
youtube.com/watch?v=GN6B8hgjQcw

Supply Chain Academy. (8 de diciembre de 2016). Qualitative Forecasting Methods - Delphi Method. Obtenido
de https:/www.youtube.com/watch?app=desktop&=GkazJtDO2Fg

Travis, M. (20 de abril de 2010). Delphi Method 1. Obtenido de https:/www.youtube.com/watch?app=deskto-
p&v=FFfKOSTftcs

ANEXOS

liza este meétodo se encuentran varios nes (expertos) suficientes para poder uti-
obstaculos, uno de los mas relevantes lizar intervalos de confianza ni p-valores,
es que un panel de expertos no es una por lo tanto, no se logra obtener conclu-
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El método de construccidn

El método de escenarios tiene como
objetivo construir representaciones de
los futuros posibles, asi como los cami-
nos que conducen a ellos. Con las repre-
sentaciones se persigue poner de relieve
las grandes tendencias y los inicios de
cambios bruscos del entorno general.
Aungue no existe un enfoque Unico, el
método de escenarios que se desarrolla
aqui se apoya en una formalizacion mas
completa y enfatiza aun mas en el ana-
lisis sistematico de los futuros posibles.

Es importante saber reconocer los dos
grandes tipos de escenarios. Los escena-
rios exploratorios que “describen, a partir
de una situacion presente y de las tenden-
cias dominantes, una serie de hechos que
conducen de forma [égica (necesaria) a un
futuro posible” (Julien et al., 1975).

Los escenarios normativos, o de anticipa-
cién, no parten de una situacion presente,
sino de la imagen de un futuro deseable,
descrita a partir de un determinado grupo
de objetivos, y describen un camino que
enlaza el futuro con el presente. Los esce-

de escenarios (normativos)

narios normativos se establecen, por o
general, en relaciéon con los escenarios
exploratorios, escogiendo uno de ellos, o
elaborando una sintesis de todos.

En politicas publicas los escenarios explo-
ratorios se utilizan para identificar las posi-
bles trayectorias a futuro que un problema
determinado pueda presentar en consi-
deraciéon a los cambios principales en las
incertidumbres clave del sistema. A partir
de estos escenarios exploratorios, se cons-
truyen los escenarios normativos, que con-
tienen un componente de estrategia, un
conjunto de acciones que buscan alcanzar
el mejor futuro posible. Estos escenarios
normativos son los que se desarrollan en
la fase de formulacidon porque parten de
una apuesta clara por alcanzar el futuro
deseado. Los escenarios normativos no
solo se crean en consideracion de las posi-
bles alternativas de politica, sino que tam-
bien pueden refinarlas y moldearlas a partir
de lo que se encuentre en el gjercicio.

La elaboracion de escenarios consta de
tres fases:

1. Construir la base. Esta fase desempefa un papel fundamental en la construccion de escenarios. Consiste
en elaborar un conjunto de representaciones del estado actual del sistema, formado por diferentes elemen-
tos del entorno. Es la expresion de una serie de variables relacionadas entre si. Su construccion depende de
la delimitacion del sistema, de la determinacion de las variables esenciales y del analisis de la estrategia de
los actores. El analisis estructural resulta ser una herramienta muy valiosa para delimitar el sistema y deter-
minar las variables. Después de identificar las variables clave, es conveniente realizar un estudio retrospec-
tivo profundo, con la mayor cantidad posible de cifras y detalles. Este analisis retrospectivo evita privilegiar
excesivamente la situacion actual, que siempre tendemos a extrapolar hacia el futuro. El analisis de antiguas
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tendencias revela la dinamica evolutiva del sistema y el papel de freno o de motor que pueden desempefiar
algunos actores. Ademas, cada actor debe ser definido en funcion de sus objetivos, problemas y medios de
accion. Es necesario analizar la posicion que asumen los actores entre si. Para ello es posible elaborar una
tabla sobre la estrategia de los actores. Para analizar el juego de actores se podra utilizar el método Mactor.

2. Explorar el campo de los futuros posibles y reducir la incertidumbre. Después de identificar las varia-
bles clave y analizar los juegos de actores, se pueden sefialar los futuros posibles a partir de una lista
de hipotesis que refleje, por ejemplo, el mantenimiento o el fin de una tendencia. El analisis morfoldgico
permite analizar el sistema estudiado por dimensiones esenciales y estudiar sus posibles combinaciones,
gue constituyen la cantidad de imagenes posibles del futuro. Los métodos de expertos tales como Delphi,
abaco de Régnier o Smic-Prob-Expert permiten reducir la incertidumbre estimando las probabilidades
subjetivas de las diferentes combinaciones, o de los diferentes acontecimientos clave para el futuro.

3. Elaborar los escenarios. En esta fase los escenarios estan todavia en estado embrionario, ya que se limi-
tan a juegos de hipdtesis materializadas o no. Corresponde entonces describir el camino que lleva desde
la situacion actual hasta las imagenes finales. A esta parte del trabajo se le llama “fase diacronica”. Deter-
minadas partes de la evolucion del sistema pueden dar lugar a la puesta a punto de modelos parciales y
ser sometidas a procesamiento informatico. Pero las cifras asi obtenidas solo tendran un valor indicativo,
pues ilustran la evolucion del sistema y permiten verificar en cierta medida su coherencia.

La llustracion A12 resume las principales fases y actividades del método de escenarios:

H[II] La construccion de los escenarios

Prospektiker Espafia

El problema planteado, el sistema estudiado
Analisis estructural . Busqueda de variables clave internas y externas
(MICMAC) Retrospectivas, tendencias, actores
Fase 2
Analisis de las Retos y objetivos estratégicos
estratégias de actores — > Posicién de los actores, correlacion de fuerzas,
(Mactor) convergencia y divergencia

:

Analisis morfolégico Explorar el campo de los posibles
(Morphol) Exigencias de exclusion o preferencia, criterios de seleccion

:

Preguntas claves para el futuro
Juegos de hipdtesis probabilizadas

:

Escenarios
(1) Caminos, (2) Imagenes, (3) Previsiones

Método de
especialistas (Smic — >
Prob-Expert)

aaoao
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Los escenarios constituyen una guia
indispensable para orientar las decisio-
nes estratégicas. El método de los esce-
narios ayuda a determinar la estrategia
mas adecuada para la realizacion del pro-
yecto deseado, pues permite poner de
relieve los mayores retos estratégicos. Sin
embargo, si se avanza de forma logica —
delimitaciéon del sistema, analisis retros-
pectivo, estrategia de actores, elabora-
cion de escenarios — no es indispensable
aplicarlo en su totalidad. Todo depende
del grado de conocimientos que tenga el
usuario sobre el sistema estudiado y de
los objetivos que persiga.

El método de escenarios es un enfoque
modular. En funcién de las necesida-
des se puede limitar el estudio a uno u
otro moédulo, como por ejemplo el ana-
lisis estructural para definir las variables
clave, el analisis del juego de actores, o la
encuesta realizada a especialistas acerca
de las hipotesis clave para el futuro. Tam-
bién es frecuente que soélo se presenten
las imagenes de las grandes tendencias,
los cambios bruscos o los hechos clave,
sin precisar como se llega alli.

Unade las principales limitantes del método
de escenarios es el tiempo. Por lo general
se necesitan varios meses para culminar el
proceso, tiempo del que se dedicara una
buena parte a la construcciéon de la base.
Si no se dispone del tiempo necesario para
la realizacién de todo el procedimiento es
preferible centrar la reflexion en el médulo
qgue se considere mas importante.

Frecuentemente se utiliza en exceso la
palabra escenario para calificar cualquier
juego de hipotesis. Recordar que, para la
prospectiva y la estrategia, las hipdtesis
de un escenario deben ser pertinentes,
coherentes, verosimiles, importantes vy
transparentes al mismo tiempo. Aunque
“escenario” y “prospectiva” no sean sino-
nimos, la construccion de escenarios
ocupa un papel protagonista en la mayo-
ria de los ejercicios prospectivos. Ya sea
que se sigan completamente todas las
etapas antes descritas o que soélo se
implementen algunos de los modulos,
la presentacion de escenarios, aunque
estos se reduzcan a la combinacion de
hipotesis, contribuira siempre a poner de
relieve los principales retos del futuro.

.
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El Método MULTIPOL

Este es un método multicriterio que busca
comparar diferentes acciones o soluciones
con el objetivo de identificar aquella que
resulta mas conveniente implementar a
futuro. El fin Ultimo de un analisis Multipol
es aportar a la toma de decision informada,
construyendo un tablero de analisis simple

y evolutivo que evalla las diferentes accio-
nes planteadas a partir de su desempefio
ponderado en los diferentes criterios.

La implementacion de un analisis Multi-
pol sigue las fases clasicas de una eva-
luacion multicriterio:

1. El primer paso consiste en identificar las alternativas que se busca evaluar y detallar a profundidad en qué
consisten, cémo se implementarian, y cuales serfan los potenciales resultados a futuro segun se presen-
ten diferentes escenarios.

2.En segundo lugar, se establece el conjunto de criterios que se utilizara para realizar la evaluacién de las
alternativas. Estos criterios dependeran de los valores sociales que sea relevante considerar y algunos
criterios instrumentales que dependeran segun el contexto. En el proceso de identificacién de crite-
rios es importante que estos permitan discriminar las diferentes alternativas, no estaria bien aplicar
un criterio que tenga buena puntuacion en todas las opciones. Esto permite, en ultimas, generar una
diferenciacion en las alternativas, y resaltar aquellas que sean las mas adecuadas. Los criterios tipicos
de eficiencia, efectividad, viabilidad politica, viabilidad legal, entre otros, pueden ser buenos candidatos
para considerar inicialmente.

3. Unavez definidos los criterios se establece la ponderacion que cada uno tendra en la evaluacion, esto
se puede hacer de forma subjetiva, determinando cuales son los criterios que resulta mas importante
priorizar. No obstante, también se puede hacer de forma objetiva a través de varios métodos. Uno
de estos consiste en convocar a un grupo de expertos y pedir a cada uno categorizar el conjunto de
criterios segln su importancia, donde el valor mas alto sea para el criterio mas importante, y el valor
mas bajo, para el menos importante. La suma por criterio del valor en el ranking deberia identificar su
importancia relativa. El valor para cada criterio se divide sobre el total de valores en todos los criterios
y de esa manera se obtiene un valor ponderado. La Tabla A. 1 muestra un ejemplo de modelo que se
podria utilizar para este propdsito.

4. Posterior a este ejercicio, es necesario identificar a los expertos que participaran en el ejercicio, para lo
cual se requiere indagar cual ha sido su trayectoria, y por qué resulta relevante incluirlos en el analisis. En
este punto cabe la pregunta, ¢presentan estos expertos algun tipo de sesgo que pueda ser determinante
en los resultados de la evaluacion?

5.Una vez elaborados los ponderadores y seleccionados los expertos, se determina a través de encuestas
sucesivas a los expertos, la evaluaciéon cuantitativa que tendria cada una de las alternativas en cada uno

de los criterios seleccionados. En este punto es fundamental que sea claro qué implica cada posible
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valoracion. Por ejemplo, si la calificacion es de 1 a 5, entonces se debe detallar qué significa una valo-
racion de “5”, de “3” y de “1”, que podria ser “Muy bueno”, “Regular” y “Muy malo” respectivamente. La
calificacion que cada experto asigna en cada criterio se pondera y se agrega, para identificar finalmente
la calificacion promedio de la alternativa en cada criterio y a nivel general. Es importante que cada valo-
racion tenga la mayor cantidad de informacion posible, de manera que los expertos puedan realmente
generar un juicio acertado sobre el criterio. Por ejemplo, si se trata de un criterio de eficiencia y se tiene
informacion de un analisis costo — eficiencia, seguramente los expertos deberian poder tener acceso a
esa informacién. Ese estado deberia ser el ideal, aunque en ocasiones sucede que este método se utiliza
cuando no hay suficiente informacion técnica para desarrollar un analisis multicriterio tradicional y es
preciso recurrir a la opinion de los expertos.

6.Después del analisis sobre las alternativas, se hace el mismo ejercicio para cada uno de los escenarios.
Si los escenarios son derivaciones a futuro de cada alternativa, entonces cada posible escenario seria
un estado a futuro de la alternativa y la evaluacion se haria sobre las posibles proyecciones a futuro de
cada alternativa. Esta es la fase que permite un mayor ejercicio de prospectiva porque implica valorar las
posibles evoluciones a futuro de un conjunto de acciones planteadas, lo que permite identificar aspec-
tos previamente no considerados de forma adecuada. La Tabla A. 2 muestra un ejemplo de como podria
llevarse a cabo esta evaluacién en la practica, aunque es preciso resaltar que, en cada caso, la forma de
implementar el método puede variar y ajustarse a las necesidades planteadas.

7.El resultado de la evaluacion por escenarios y alternativas deberia informar sobre cual politica
resulta mejor implementar en consideracion de los posibles resultados a futuro de su materiali-
zacion. Esta informacién debe orientar al tomador de decision sobre cual seria la alternativa mas
conveniente implementar.

Ponderacion de criterios
Elaboracion propia.

Expertol1 Experto2 Experto3 Experto 4 Total Poch?tla?': do
Criterio 1 3 5 3 5 16 16/60= 0.26
Criterio 2 1 4 1 2 8 8/60= 013
Criterio 3 5 2 2 3 12 12/60= 0.2
Criterio 4 4 3 4 4 15 15/60=0.25
Criterio 5 2 1 5 1 9 9/60=015

Total 60 0.90
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Modelo de una matriz MultipolTabla A 3. Modelo de una matriz Multipol

Elaboracion propia.

Expertol Experto2 Experto3 Experto 4

Politicas Cristerios Promedio
Crl Cr2 Cr3 Cr1 Cr2 Cr3 Cr1 Cr2 Cr3 Cr1 Cr2 Cr3

Alternativa 1 Escenario 1

Escenario 2

Alternativa 2 Escenario 1

Escenario 2

Alternativa 3 Escenario 1

Escenario 2
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El arbol de pertinencia

Los arboles de pertinencia facilitan entender
la pertinencia de las acciones especificas y
sus efectos en el alcance de los objetivos
propuestos. En este sentido, como se expli-
cara en las fases de su desarrollo y analisis,
estos permiten andlisis practicos y diversi-
dad o especificidad en sus acciones frente
a la generalidad de sus objetivos. Asimismo,
esta técnica contribuye a identificar efec-
tos colaterales no esperados y a jerarquizar
decisiones o elementos mutuamente exclu-
yentes de un sistema. Siguiendo la jerarquia,
los arboles de pertinencia admiten ordenar
un problema o solucion desde el nivel gene-
ral (o superior) a un nivel particular (o inferior).

En las politicas publicas los arboles de perti-
nencia cumplen un rol importante en la con-
crecion de las iniciativas formuladas. A través
de estos es posible desagregar un objetivo
general de politica publica en objetivos espe-
cificos de mayor concrecion en el corto plazo.

El alcance de estos objetivos especificos
deberfa garantizar en el largo plazo el alcance
del objetivo general. Cada uno de estos obje-
tivos especificos puede tener asociados un
conjunto de acciones concretas sobre la
poblacién que constituyan la intervencion
de politica publica. Del mismo modo, cada
accion puede desagregarse en un conjunto
de actividades y recursos que es necesario
desarrollar para materializar la intervencion
publica. Este proceso de desagregacion con-
tinua permite identificar las singularidades
que presenta cada una de las acciones nece-
sarias para alcanzar el objetivo deseado. Este
analisis sobre los detalles puede resultar
bastante provechoso para identificar aspec-
tos criticos que sea necesario controlar en el
proceso de ejecucion y generar un esquema
de seguimiento y control.

Laformaen que se debe desarrollary ana-
lizar un arbol de decision es la siguiente:

1. Construccion del arbol de pertinencia. La construccién del arbol va desde los niveles superiores a infe-

riores. En los primeros se encuentran las finalidades, es decir, las misiones u objetivos. En los segundos
se encuentran los medios o, en otras palabras, subsistemas, subconjuntos de acciones o acciones ele-
mentales. De esta manera se genera un arbol ordenado en niveles, en donde el objetivo o mision se va
descomponiendo poco a poco en acciones mas puntuales para su cumplimiento e incluso, en insumos.
Generalmente, los arboles de pertinencia alcanzan entre cinco a siete niveles.

2. Analisis ascendente y descendente del arbol. La eleccién de los objetivos y acciones debe ir acompa-
flada de un andlisis del sistema y enfoques complementarios. Dichos enfoques son los siguientes:

Enfoque ascendente. Este enfoque consiste en analizar el arbol de abajo hacia arriba. En esta observacion
se encontraran acciones aceptadas en primer lugar, luego los posibles efectos de estas acciones (en un
nivel intermedio del arbol), los cuales a su vez llevan a los objetivos alcanzados.

Enfoque descendente. El enfoque descendente permite hacer un andlisis de arriba hacia abajo. Asi es
posible partir de una lista de objetivos, pasando por la busqueda y analisis de los medios y/o acciones que
permiten alcanzar dichos objetivos vy, por ende, las variables susceptibles de modificarlos.
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Establecidos los anteriores enfoques, es preciso hacer énfasis en la necesidad de que cada elemento, tanto
objetivo como accion, sea muy explicito, con el fin de saber concretamente de qué se habla en cada nivel

del arbol.

Hﬂﬂn

Objetivo general

Condiciones

elementales

Los arboles de pertinencia

Godet, 2000.

Autonomia

Desarrollar

autofinanciacién

Rebajar costos
generales

Respetar las normas

Mejorar la calidad

Andlizar la no calidad

3. Depuracion del arbol de pertinencia. Esta fase tiene como objetivo mediar la aportacion de cada accion
a los objetivos del sistema. En este orden de ideas se da una nota, llamada pertinencia, a cada arista del
grafico. Como sefiala Godet (2007), en esta fase del estudio, el objetivo es jerarquizar las vias de decision
segun la importancia de su contribucion a la realizacion del objetivo inicial. La forma en que se haga esto
depende del grado de profundidad al que se busque llegar. Lo importante es plantear de manera clara qué
actividades y recursos se deben destinar en cada caso para alcanzar los objetivos propuestos.

Los arboles de pertinencia contribuyen
a evitar redundancias, descubrir nuevas
ideas, indicar las elecciones efectua-
das, mejorar la coherencia vy, finalmente,
estructurar los objetivos y medios. La ela-
boracién de este método es sencilla, lo
cual le permite hacer un aporte valioso

en ciertas etapas de la reflexion pros-
pectiva o la elaboracién de estrategias de
accion. No obstante, es necesario tener
en cuenta ciertas limitantes del éarbol
de pertinencia. El principal de ellos es el
relacionado con la segunda fase, pues es
dificil de poner en préactica. Lo anterior
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debido a la rigidez de la representacion
grafica del arbol y la baja consideracion
de la incertidumbre.

En conclusion, este método permite una
elaboracién practica y admite involucrar
grupos de personas. De esta forma es
posible identificar las eventuales acciones
de una forma concertada, asi como los

objetivos que se busca alcanzar. Una forma
practica de poner en marcha el ejercicio
de construccion del arbol de pertinencia
es a través del uso de un tablero mural y
de post-it. Su mayor bondad se encuentra
en la “posibilidad de aplicarlo en numero-
S0S casos, en razon al rigor que impone
y del caracter simple y apropiable de su
parte cualitativa” (Godet, 2000, p. 100).
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