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RESUMEN

El atraso del crecimiento, la inversién, el empleo y la distribucién del
ingreso y la riqueza en México son consecuencia de las fallas estructu-
rales del modelo de desarrollo y de las politicas ptablicas implementadas
en las dltimas cuatro décadas. El proceso necesita reencausarse y las
politicas deben incorporar la prospectiva como una de sus herramienta
clave. La Nacién precisa un rumbo y una estrategia para enfrentar sus
desafios en un mundo que se transforma aceleradamente.

Gobierno, sociedad y aparato productivo deben agruparse para
enfrentar la creciente complejidad del futuro, reducir la incertidum-
bre, gestionar los riesgos y para actuar rdpida y eficazmente frente a
fenémenos como la pandemia del Covid-19 que, si bien son prictica-
mente impredecibles, requieren una accién colectiva rapida y eficaz
para enfrentarlos. La exploracién del futuro no pretende anticipar la
aparicion de los denominados cisnes negros, pero si proporciona he-
rramientas para prepararse mejor ante lo inesperado. Como disciplina
social que nos refiere al futuro, la prospectiva proporciona métodos y
herramientas para vencer el determinismo, alterar trayectorias y pro-
vocar rupturas, alineando posturas para elaborar colectivamente una
visiéon deseada del desarrollo.

Este articulo tiene como propdsito mostrar la importancia de la
reflexion prospectiva y la accion colectiva para anticipar megatenden-
cias, para la cimentacion del futuro y para enfrentar eficazmente even-
tos inesperados de alto impacto. El trabajo estd dirigido a todo publico
interesado en el porvenir del pais, pero pone el énfasis en los mensajes
para el quehacer de la politica puablica, los politicos, los liderazgos de-

mocraticos y los tomadores de decisiones, para que, ademds de su na-
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tural inclinacién por enfrentar los desafios de la coyuntura, incorporen
en su narrativa la preocupacién y la accién para la construccién de un
México mejor.

ABSTRACT

The backwardness of growth, investment, employment, and the dis-
tribution of income and wealth in Mexico are a consequence of the
structural failures of the development model and of the public policies
implemented in the last four decades. The process needs to be redirec-
ted and policies must incorporate foresight as one of its key tools. The
Nation needs a course and a strategy to face its challenges in a rapidly
changing world.

Government, society and the productive apparatus must come together
to face the increasing complexity of the future, reduce uncertainty, and
manage risks and to act quickly and effectively in the face of phenome-
na such as the Covid-19 pandemic that, although they are practically
unpredictable, require fast and effective collective action to face them.
The exploration of the future is not intended to anticipate the appearan-
ce of so-called black swans, but it does provide tools to better prepare
for the unexpected.

As a social discipline that refers to the future, foresight provides me-
thods and tools to overcome determinism, alter trajectories and pro-
voke ruptures, aligning positions to collectively elaborate a desired
vision of development.

The purpose of this article is to show the importance of prospective
reflection and collective action to anticipate megatrends, set the foun-
dations of the future and to effectively face unexpected high-impact
events. The work is aimed at all audiences interested in the future of the
Nation, but puts the emphasis on messages for the work of public poli-
cy, politicians, democratic leaderships and decision makers, so that, in
addition to their natural inclination to face the short-term challenges,
incorporate in their narrative concern and action for the construction

of a better Mexico.
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Introduccion

El modelo, los estilos y las politicas de desarrollo vigentes en los ultimos
35 anos en América Latina y el Caribe —y México en particular— han
sido incapaces, equivocos vy, por tanto, insuficientes, para enfrentar y
resolver los desafios del desarrollo de las naciones que la integran. La
regién muestra rezagos persistentes respecto de otras areas del mundo:
entre 1996 y 2020 su crecimiento promedio por habitante fue el mas bajo
comparado con Africa, Europa del Este y seis subregiones de Asia, siendo
la Gnica con retrocesos en este indicador. Asimismo, entre 2010 y 2017
América Latina registra el menor aumento de la formacion de capital fijo,
con caidas en 2015, 2016 y 2017 (United Nations, 2019, pp. 30, 31).

Durante la llamada década perdida de los afios ochenta —y con mas
fuerza después—, en la mayoria de los paises de América Latina y el Cari-
be dio vuelco el paradigma y del quehacer de la politica ptblica; México
no fue la excepcidn vy, a partir de fines de esa década, el Estado abandond
su papel de lider y coordinador del proceso de desarrollo, bajo el supues-
to de que la liberalizacién de la economia, la apertura comercial, las pri-
vatizaciones y desincorporaciones y, en general, las politicas amigables
al mercado se encargarian de la tarea. A pesar de que desde entonces
viene mostrando repetida y sistematicamente su incapacidad para pro-
mover el desarrollo sostenible, el “neoliberalismo” ha permanecido como
la referencia conceptual bésica del esquema de politica publica en el pais.
Como sostiene Stiglitz (entre otros), ha llegado el momento de inhabili-
tarlo como la corriente dominante, dada su inoperancia (por naturaleza)
para promover el desarrollo sostenible e incluyente (Stiglitz, 2019).

En su obsesiva bsqueda de ganancias, el capitalismo liberal persiste
como la ideologia y el modelo dominantes en el mundo, a pesar de haber
propiciado precariedad en la mayoria de la poblacién mundial como su
influencia mas negativa, segin Azmanova, quien propone salidas pro-

gresistas a partir de decisiones colectivas que deberian concentrarse en
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abatir esa precariedad, la cual se manifiesta en la inseguridad econémi-
ca, a través de diferencias en el ingreso, la educacion y el empleo (Azama-
nova, 2020). Los efectos distributivos perversos del capitalismo liberal
también han sido puestos en evidencia por Piketty, quien destaca el de-
terioro de la distribucién de la riqueza y del ingreso como sus efectos
mas perniciosos (Piketty, 2014). Por su lado, la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) ha venido mostrando que el modelo
seguido por América Latina la ha convertido en la regién mas desigual
del mundo, y demostrando que es factible disminuir la desigualdad y
acelerar el crecimiento simultdneamente (CEPAL, 2010, 2018).

El cuestionamiento del capitalismo liberal ha dado lugar a una espe-
cie de interregno, mientras se prepara la llegada de un nuevo paradigma
de desarrollo o de un capitalismo liberal renovado que se haga cargo de
atenuar sus efectos regresivos y excluyentes, con un Estado regulador y
promotor del progreso social; el futuro puede ser brillante o catastréfico;
estd en manos de la humanidad forjar el porvenir mejor.

Al parejo de la lenta evolucion del desarrollo en la regién, ha men-
guado el uso de instrumentos y herramientas clave del Estado para pro-
moverlo, destacadamente la planificacién y la prospectiva. Enfrentar los
grandes desafios del desarrollo requiere cambios estructurales de gran
envergadura en el funcionamiento de la economia y en el ejercicio de la
politica publica, para aspirar a rupturas virtuosas que lleven el desarro-
llo a escenarios de sostenibilidad, progreso material e inclusién’; en este
empeiio el aporte de los estudios de futuro, la disciplina de la prospectiva

y la planificacién estratégica son esenciales para construir y materializar

1 Lanocidn de politicas publicas que proponemos se refiere a las respuestas que
el Estado entrega a la sociedad sobre los problemas que ésta prioriza y logra
colocar en su agenda, en el marco de procesos de didlogo democratico y parti-
cipativo. En esta aproximacidn la sociedad participa e incide en la definicion,
implementacién y evaluacién de las politicas.
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el “futuro que todos deseamos”, como lo han mostrado una diversidad de
experiencias exitosas en variadas regiones del mundo.?

En un mundo de constante cambio y evolucion, los gobiernos y so-
ciedades deben prepararse para un futuro incierto, precisamente, para
enfrentar la complejidad y reducir la incertidumbre, y para actuar rapida
y eficazmente frente a la apariciéon de fendmenos como la pandemia del
Covid-19 que, si bien practicamente son impredecibles, requieren de la
accién publica colectiva con la mejor preparacién para enfrentarlos, sea
cual sea su origen (econémico, politico, social, ambiental, tecnolégico,
sanitario). La exploracién del futuro no pretende anticipar la apariciéon
de esos cisnes negros, pero si proporciona herramientas para prepararse
frente a lo inesperado.

La planificacién y la prospectiva deben incorporarse plenamente como
herramientas de la politica pablica. Como disciplina social que nos refiere
al futuro lejano, la prospectiva debe partir de un diagndstico del presente,
es decir, de una definicién del punto desde el que arrancaran los futuros
posibles que la prospectiva ayudard a proyectar (Montero, 2020), y debe
preceder los procesos de decisiones de planificacion y politica publica; la
prospectiva proporciona métodos para explorar futuros posibles e identifi-
car el que todos queremos para caminar conjuntamente hacia él.

En México el modelo de desarrollo seguido y las politicas publicas
implementadas en las dltimas cuatro décadas deben reformarse de fon-
do, pues no han dado resultados, como lo evidencian los registros de cre-
cimiento, inversion, empleo, distribucion y pobreza. Ello debe inducir
cambios en el quehacer publico para reencausar el proceso de desarrollo;
construir escenarios de largo plazo, acordar conjuntamente el deseado y
planificar para transitar hacia él son requisitos centrales para identificar
las politicas con las cuales aspirar a ese futuro por todos anhelado.

2 Sin pretender indicar o definir sus objetivos y metas, el futuro que queremos
debe ser construido colectivamente, como lo menciona la Conferencia de Nacio-
nes Unidas sobre Desarrollo Sostenible, cuyo origen se remonta a 2001; en 2012
se publicd la propuesta de donde tomamos la idea (véase Naciones Unidas, 2012).
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Este articulo tiene como propédsito poner en evidencia la importancia
de la reflexion prospectiva y la accién colectiva para la construccion del
futuro de México. En un primer apartado, se pasa revista a la coyuntura
y a las crisis mundiales, como motivacion de la necesidad de la reflexién
sobre el futuro para hacer mds efectiva la politica publica y acelerar el
desarrollo. Seguidamente, en el segundo, se constata la forma en que pai-
ses hoy desarrollados utilizan el pensamiento prospectivo para edificar
su desarrollo, y las lecciones que de ello se pueden aprender. En el tercer
acdpite se verifican los todavia incipientes esfuerzos de construccién del
futuro por parte de algunos paises en la regién que, en general, sigue an-
clada en la gestidn de la coyuntura y en los asuntos de corto plazo, como
bien lo evidencia México. A continuacion, en la cuarta seccidn, se argu-
menta y se propone la inclusién de la planificacion y la prospectiva como
herramientas complementarias clave, mutuamente necesarias, para el
ejercicio de una politica publica proactiva, anticipatoria y preocupada
por el provenir, especialmente en momentos de alta incertidumbre sobre
la evolucién de la economia mundial y de la aparicion de fenémenos in-
esperados de alto impacto.

En la quinta seccién se presenta un conjunto —no exhaustivo— de
grandes desafios del pais; se sostiene que la solucion duradera de los pro-
blemas del desarrollo nacional pasa por considerar conjuntamente los
retos econdmicos, los sociales y los del ambiente, para acordar soluciones
integrales, transversales e intertemporales, pues la realidad indica que
deben atenderse simultdneamente todas las dimensiones del desarrollo
a la hora del disefio e implementacién de politicas, planes y programas.
Finalmente se presentan las reflexiones finales y las conclusiones. El es-
tudio ofrece, en particular, argumentos para propiciar un cambio en el
discurso y la narrativa politicos, para que cada decisién sobre politica
publica lleve la consideracién de todas las dimensiones del desarrollo y
de sus implicaciones de corto, mediano y largo plazos.
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1. Coyuntura y crisis mundial

El mundo atraviesa por un periodo de inestabilidad politica, econémica
y social y una incrementada incertidumbre sobre el futuro. Instituciones
forjadas por décadas, como la democracia y el estado de bienestar, es-
tan cuestionadas porque no funcionan para muchos quienes, en algunos
paises, son la mayoria. En la economia, la tendencia moderada del creci-
miento y el comercio globales motiva una desaceleracién del dinamismo
en América Latina, que cierra la década de los afios 2010 con una de las
tasas mds bajas en medio siglo; el promedio de crecimiento de los ulti-
mos 10 afios es el menor desde la década perdida de los ochenta (CEPAL,
2019a), y la expectativa para los préximos afios es que se mantenga una
lenta evolucion de la actividad econémica y el empleo.

La crisis no s6lo se manifiesta en la economia y el comercio. Los mo-
vimientos y protestas sociales en numerosos paises acusan un cansan-
cio ciudadano respecto de la ineptitud de los regimenes politicos para
responder a sus mds elementales demandas de seguridad, empleo, edu-
cacion, salud, vivienda y medioambiente; menos atn estan preparados
(tal vez ni siquiera preocupados) para ofrecer expectativas de un futuro
mejor. América Latina no es la excepcion vy, en particular, la democracia
en la region enfrenta retos enormes en el futuro cercano (Bitar, 2020).

La desigualdad econémica, que hasta hace pocos afios preocupaba
solo en los paises menos desarrollados, hoy en dia se erige como una de
las grandes averias del “capitalismo liberal”, que suponia una tendencia
al progreso material y a una reduccion de las disparidades en el largo pla-
z0.> Autores como Piketty (2013 y 2019) han documentado que las ten-
dencias en el Gltimo medio siglo muestran una acumulacién del ingreso
y la riqueza en los paises desarrollados, lo cual viene a complementar la

3 Esta afirmacién vale para una vision progresista del desarrollo, como la que
proponemos en este articulo. El capitalismo, por naturaleza, no necesariamen-
te tiende a reducir la desigualdad; més bien la puede acrecentar en un escenario
de predominio de la operacion de los mercados y un Estado pasivo.
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evidencia sobre el mismo fenémeno vigente en el resto del mundo y en
América Latina, incluido México.*

El deterioro de las condiciones del planeta, por el calentamiento glo-
bal y la contaminacién del ambiente, son tal vez las mayores amenazas
para la humanidad y constituyen otro ingrediente de la crisis internacio-
nal.® La escasa disposicion de actuar de gobiernos de paises emisores de
gases de efecto invernadero, como Estados Unidos, Rusia, China y Brasil,
agrava aun mas la situacién. Es otro ejemplo de las fallas, o de plano
carencia, de visiones prospectivas y planificacién de largo plazo en las
politicas ptblicas, lo que explica en buena medida y en otros terrenos el
fracaso de intentos para resolver problemas profundos y complejos utili-
zando instrumentos de corto plazo sin perspectiva de futuro.

Las agendas de los gobiernos siguen priorizando la gestién de la co-
yuntura, especialmente en donde la ciudadania hace sentir su malestar
de manera mds fuerte y en los paises que atraviesan por procesos politi-
co-electorales (en el mundo, 61 paises celebran elecciones presidenciales
o parlamentarias en 2020 (Ortiz, 2020). En América Latina y el Caribe
la Republica Dominicana, Guyana y Bolivia eligen presidente; Perd vota
un nuevo congreso y Chile marcha hacia una nueva constitucién politi-
ca. Para la clase politica lo importante es la gestioén de lo urgente, pero es
necesario hacerlo en el marco de estrategias de largo aliento dirigidas a
acometer los problemas estructurales.

;Cémo mantener —e impulsar— una agenda de transformaciones es-
tructurales en un contexto poco propicio por el bajo dinamismo econé-
mico y por la pérdida de confianza en las instituciones?, ;cémo perseverar
en la agenda social (reduccion de las desigualdades y la pobreza) frente

4 Otras dimensiones de la desigualdad también muestran retrocesos o muy lento
progreso en América Latina: espacial, de género, de etnia, de acceso. (Véase
CEPAL, 2010, op. cit.; CEPAL, 2016).

5 A las megatendencias globales de larga data, como el calentamiento global, se
agrega la aparicion de fendmenos imprevisibles como la pandemia del covid-19,
que amenaza con desatar una recesiéon mundial.
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al avance de tendencias conservadoras que privilegian lo privado-indivi-
dual frente a lo publico-colectivo?, ;cémo contener, adecuar, canalizar y
gestionar el embate de mega proyectos de inversiéon que pueden dar un
respiro a las alicaidas economias, pero que pueden revertir avances de
la agenda verde?, ;cémo introducir en la narrativa politica (desbordada
por la coyuntura y la urgencia) la reflexién y la accién para el futuro? En
definitiva ;como articular la gestién y las politicas de corto, mediano y
largo plazos para conjuntarlas en un continuo con visién estratégica para
mantener la esencia del desarrollo incluyente y sostenible?

Los retos intertemporales que enfrenta la politica ptblica deben re-
solverse de manera estructural, con visién de futuro, pero sin descuidar
la atencién a las legitimas demandas de la poblacién que exigen accién
inmediata de los gobiernos. Se trata, pues, de conciliar la urgencia de
atender la crisis con la trascendencia de construir un futuro mejor. En el
cuadro 1 se ilustran posibles interferencias entre las prioridades inme-
diatas y las estrategias de largo plazo; desde la politica ptiblica es comiin
que se las vea como dilemas, pero es posible plantear su articulacion en
pos del desarrollo sostenible.

La accién publica tiende a gestionar la coyuntura en lugar del largo
plazo porque es lo que mds se le demanda y porque es rentable politi-
camente; sin embargo, es posible y deseable (aunque sea mds complejo)
enfrentar simultdneamente los retos de gestionar la crisis y planificar el
desarrollo; articular ciclo con tendencia; modificar estructuras mientras
se enfrenta la coyuntura; resolver lo urgente (pandemia del covid-19) sin
olvidar lo trascendente (modular sus efectos de largo plazo y preparar-
se mejor para la proxima pandemia); equilibrar el objetivo de ganancias
pecuniarias con el de rentabilidad social; acordar politicas de Estado
compatibles con acciones de gobierno; y construir una visién estratégica

global con miradas focalizadas.
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Tabla 1

Dimensién temporal de la accion publica: ;dilemas reales o falsos?

Enfasis en corto plazo

Enfasis en largo plazo

Atencion de lo inmediato
Gestion de la crisis

Analisis prospectivo
Planificacion para el desarrollo

Ciclo Tendencia
Coyuntura Estructura
Urgencia Trascendencia
Politicas de gobierno Politicas de Estado

Mirada focalizada
Crecimiento econémico
Foco en la préxima eleccién

Tasa de ganancia

Vision estratégica

Desarrollo sostenible

Foco en la préxima generacién
Rentabilidad social

Fuente: elaboracién propia.

El proceso de desarrollo ya no se refiere, como en buena parte del si-

glo pasado, solo a la dimensién econémica. En el Siglo XXI lo social y lo

medioambiental se deben conjugar con lo econdmico para articular un

enfoque integral, inter-temporal, multiescalar y plurisectorial del desa-

rrollo como condiciones indispensables para que sea sostenible y dura-

dero. El crecimiento sin progreso social ni conservacién de la naturaleza

no se traduce en desarrollo, pero tampoco es desarrollo poner el énfasis

en lo socio-ambiental sin expansién econdémica, especialmente en pai-

ses como México, que ain no alcanzan estadios superiores de bienestar

colectivo, en los que el crecimiento no necesariamente desempefia un

papel preponderante.
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2. ;Coémo se prepara el mundo para el futuro?
2.1 ;Qué aporta la prospectiva?

La prospectiva es una herramienta que puede ser de gran utilidad para
avanzar en el cierre de brechas del desarrollo, en tanto posibilidad y arte
para vencer el determinismo, alterar trayectorias, provocar rupturas, rom-
per tendencias y construir el futuro deseado, alineando posturas para
construir colectivamente una visién deseada del desarrollo (Godet, 1993).

Etimolégicamente, prospectiva proviene del latin prospectus, que
significa “vista, perspectivas, mirar hacia adelante”. La prospectiva sur-
gi6 en Europa a mediados del siglo XX; muchos expertos sefalan al fran-
cés Gaston Berger como uno de sus pioneros (Godet, 1993, op. cit.). La
prospectiva ofrece herramientas para visualizar el futuro y actuar en el
presente; no pretende adivinar la ocurrencia de un hecho sino que busca
reducir la incertidumbre en torno a su ocurrencia, con mecanismos de
anticipacién para proveer insumos para la toma de decisiones a las que se
debe llegar en el presente (zonaeconomica.com “Prospectiva”, 2020). La
prospectiva no aspira a conocer el futuro de manera anticipada, sino ex-
plorar los futuros posibles o futuribles (De Jouvenel, 1966), para disefar
el porvenir y construirlo colectivamente en forma participativa.

La prospectiva ha evolucionado con la complejidad del mundo y sus
grandes desafios; hoy en dia se pueden identificar unas 15 escuelas de
prospectiva, aunque la mayoria contiene puntos en comin con el res-
to, lo que le da una riqueza de enfoques, ideas, conceptos, metodologias
y aplicaciones;® el concepto de prospectiva puede aproximarse en dos
grandes sentidos: a) como anticipacion, entendida como la exploracién

6  Javier Medina sugiere clasificar las escuelas en tres grupos segtin su orienta-
cién temadtica: a) desarrollo tecnoecondémico; b) desarrollo organizacional y
territorial; ¢) desarrollo educativo y sociocultural (Medina Vésquez, 2020, pa-
gina 23). Antonio Alonso Concheiro ofrece un andlisis critico de los métodos
prospectivos, en Alonso Concheiro (2016), pp. 58-75.
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de los futuros posibles; y b) como construccion social de futuros, es decir,
la préictica sistematica y organizada que utiliza métodos, “procesos y sis-
temas para el andlisis de los cambios sociales y la creacién de respuestas
institucionales” (Medina Vasquez, 2020, p. 25). La anticipacién produce
imdgenes de futuro; la construccién de futuros incluye, ademsds, el pro-
posito de materializacién del futuro deseado.

La construccién de futuros es un proceso que se puede dividir en tres
etapas que se repiten continuamente en tiempo y espacio: i) apropiacion:
consiste en la participacién de ciudadanos y usuarios de las visiones, pla-
nes o proyectos prospectivos en el marco de un proceso incluyente y de-
mocratico; ii) accién: es la toma de decisiones democraticas encaminada
a la concrecién de las imagenes de futuro o de un futuro particular a
través de proyectos colectivos; iii) aprendizaje: es el proceso de retroali-
mentacion entre multiples actores sociales, para hacer de la prospectiva
una actividad cotidiana y permanente en el quehacer publico.

El aporte de la prospectiva se evidencia de muchas maneras; en
economia, por ejemplo, es relativamente seguro predecir cudl va ser el
impacto de un aumento del gasto puablico en infraestructura sobre la ac-
tividad econdmica y el empleo. También es posible estimar sin grandes
desviaciones el efecto que tendria una devaluacion de 20% de la moneda
nacional sobre los precios internos. Méds dificil, pero todavia con relativa
certeza, es estimar ex ante el efecto de determinados programas sociales
sobre la desigualdad o la pobreza. Lo anterior supone que las politicas, en
su caso, se construyen basadas en diagndsticos certeros, se implementan
correctamente en tiempo y forma, los recursos se ejercen con pulcritud y
cualquier anomalia en el proceso se corrige oportunamente.

La prevision relativamente certera de los efectos de las politicas pu-
blicas es posible, siempre y cuando no aparezcan acontecimientos in-
esperados de cualquier indole, no sélo en la esfera de la economia. Por
ejemplo, la ocurrencia de un fenémeno extremo como el terremoto en

México en septiembre de 2017, que ademds de provocar pérdida de vidas
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y bienes materiales, puede alterar la trayectoria de crecimiento de corto
plazo de una region o pais, asi como, en funcion de la gravedad del fend-
meno, la expectativa de desarrollo de largo plazo. Otro evento reciente
no previsto fue la eleccién de Donald Trump en la presidencia de Estados
Unidos, por un lado, y las acciones que ha emprendido, por el otro, que
fueron y estdn siendo sorpresivas. Mds recientemente, la irrupcion del
Covid-19 ha ocasionado caidas en la actividad econdémica, inestabilidad
bursitil y preocupacion global por los efectos sobre la salud de la pobla-
cion; al momento de escribir este articulo el virus continda esparcién-
dose y prevalece la incertidumbre sobre su impacto de mediano y largo
plazo; en cualquier caso, es muy probable que sus efectos sean profundos
y de gran magnitud y se mantengan durante varios anos.

Estos fendmenos disruptivos de gran impacto, conocidos como cisnes
negros o wild cards, son imposibles de prever en toda su dimensién, pero
con la ayuda de la prospectiva es factible prepararse para entenderlos, es-
timar sus efectos previstos, enfrentarlos, asimilarlos, adaptarse y, en algu-
nos casos, mitigar esos efectos.” Por ejemplo, en la vispera de las elecciones
de 2018 en Estados Unidos, un andlisis de escenarios debia haber incluido
el triunfo de Trump, junto con posibles medidas que podria emprender
su hipotético gobierno, por muy baja probabilidad con que contara ese es-
cenario; tener presente algunos futuros posibles, por poco probables que
sean, ayuda a enfrentarlos de mejor manera si se materializan.

Asi como existen fenémenos casi imposibles de prever, también hay
sucesos cuya evolucion y trayectoria pueden ser moldeadas, ampliadas o
reducidas por la accion colectiva, segtin lo que més convenga al desarro-
llo, a través de la exploracion del futuro para retroalimentar la toma de
decisiones. Por ejemplo, la involucion de los sistemas productivos, el cre-
cimiento desordenado de las ciudades, el impacto del cambio climatico y

7 Un cisne negro es un acontecimiento de cualquier tipo muy imprevisto que
provoca un alto impacto y que sélo se puede explicar después de que ha su-
cedido (véase Taleb, 2013). Cuando se trata de una disrupcién en el sistema
financiero internacional, provocada por un fenémeno imprevisible atribuible
al calentamiento global, se habla de cisnes verdes (véase Bolton, et al., 2020).
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la ola de migraciones masivas en diferentes partes del mundo son todos
fenémenos que la mirada de mediano y largo plazos y la planificacién
podrian haber encausado ordenadamente hacia un escenario opuesto:
cambio estructural progresivo, ciudades sostenibles e inteligentes, calen-
tamiento global controlado y oportunidades de desarrollo para la pobla-
cion en paises expulsores, respectivamente.

Materializar un futuro posible requiere voluntad politica y la cons-
truccion de una visién y un plan. La planificacién sirve para acordar
objetivos estratégicos y metas y sus dimensiones temporal, sectorial y es-
pacial. En el proceso planificador es clave la coordinacion, la orientacion
de actores y la definicion de acciones para la realizacién de visiones de
futuros; es decir, lidiar, “en situaciones complejas, conflictivas e incier-
tas, con actores que representan intereses diversos Y, a veces opuestos,
para hacer viable la trayectoria elegida” (Vitale, 2018, p. 106).

En el mundo en los dltimos afios se han profundizado los cambios
en todos los érdenes de la vida, en buena medida debido a la emergencia
de las llamadas tecnologias disruptivas, cuyo impacto es enorme en la
economia, la salud, la educaciodn, la energia, etc. Los paises mas desa-
rrollados y, crecientemente, las empresas lideres, son responsables de la
aparicion de estas tecnologias de alto impacto. En América Latina, como
receptores, debemos conocer las megatendencias globales para minimi-
zar costos y maximizar beneficios potenciales.

La prospectiva se pone en practica mediante i) ejercicios de generacién
de futuros posibles y, de la mano de la planificacién, i) la busqueda de
estrategias para materializarlos, lo cual provoca una reflexion abierta que
explora multiples escenarios o caminos diferentes. La planificacién facilita
gobernar y posibilita la materializacién del futuro deseado. La prospectiva
es reflexion y la planificacién es accién (Alonso-Concheiro, 2007).

La prospectiva ayuda a tomar decisiones mejor informadas en el
presente; desafia “nuestros supuestos sobre el presente para que el fu-
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turo no nos tome desprevenidos” (MIT Technology Review, 2020). Con
la prospectiva es posible explorar el abanico de futuras posibilidades (y
eventos hoy imposibles que en el futuro podrian dejar de serlo), imagi-
nar cambios en las estructuras, reflexionar sobre la potencial ocurrencia
de eventos disruptivos, detectar tendencias que, de continuar, podrian
contribuir a configurar trayectorias de futuro, y especular sobre posibles
consecuencias trascendentes de las decisiones de hoy; en breve, se trata
de describir algunos futuros que competiran por convertirse en realidad
(Alonso-Concheiro, 2015, p. 13).

La planificacién es un proceso politico y, por tanto, complejo y de
alta incertidumbre; la prospectiva antecede a la planificacion; la nutre
de escenarios para luego interactuar simultinea y secuencialmente. La
prospectiva facilita la prevision, la coherencia y la unidad, y reduce la
incertidumbre inherente en el ciclo de politicas publicas.

En su utilizacién para beneficio de la politica pablica, la prospectiva

se propone:

a) proveer metodologias para la exploraciéon de futuros posibles y la
determinacion de una imagen deseada de nacidn, region, localidad,
sector, etc.

b) articular las expectativas de la sociedad como un colectivo, a través
de didlogos para resolucion de conflictos, busquedas de consensos y
establecimiento de acuerdos;

¢) anticipar las consecuencias que produciran las decisiones de gobier-
no o de otros agentes relevantes (partidos politicos, empresas, parla-
mentos, etc.) en distintos plazos;

d) proporcionar insumos para construir una estrategia coherente de de-
sarrollo de largo plazo.
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2.2 Explorando el futuro

La nocidén-idea de futuro ha atraido por siempre a la humanidad. Sea
porque despierta nuestra imaginacion, por los misterios y sorpresas que
alberga, por la incertidumbre que genera o por la expectativa de un me-
jor horizonte, entre muchas otras razones. En la disciplina del desarrollo,
el futuro o el largo plazo es donde se depositan los objetivos y metas aspi-
racionales de una comunidad, region, pais o el mundo entero. Es un pun-
to de llegada dindmico, pues el desarrollo es un concepto cambiante y no
puede fijar una fecha fatal ni pretender que el proceso se ha completado.

En la dltima década, en diversos paises se han elaborado una diversidad
de trabajos que exploran el futuro del planeta. Los enfoques, metodologias,
énfasis, origen de los autores y temas son diversos; la mayoria fijan el punto
de llegada en 2030. Es factible que la crisis financiera internacional que se
inici6 en 2008 haya provocado una renovada reflexién sobre la necesidad
de prepararse mejor para enfrentar eventos inesperados de alto impacto;
de ahi la importancia del pensamiento de futuro y del uso de la prospecti-
va para reducir la incertidumbre y el riesgo que se han exacerbado en los
ultimos afos y, de ese modo, dotar a la politica publica con un instrumento
y herramientas para anticipar choques de diversa naturaleza y atenuar su
impacto, en camino a la construccién de un futuro mejor.

La mayoria de estos estudios se han elaborado en paises desarrollados
y exploran el futuro desde su propia perspectiva —en su condicién de pro-
vocadores de las megatransformaciones y de constructores casi autosufi-
cientes de su futuro- y, en buena medida, de aquel del resto del mundo.
En Oriente, los principales trabajos vienen de paises del Sudeste de Asia
y de China, lo que evidencia el creciente peso econémico y geopolitico
de esta region, y la incidencia de sus politicas y estrategias de largo plazo

en todo el globo.®

8 Véanse, por ejemplo, Atlantic Council (2013), Banco Asidtico de Desarrollo
(2011), Banco Mundial/Centro de Investigaciones sobre el Desarrollo del Con-
sejo de Estado de la Republica Popular de China (2013), National Intelligence
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Los estudios de las megatendencias globales apuntan a varios hallaz-
gos coincidentes; todos ellos significan enormes retos para la politica pa-
blica, al identificar tres tipos tendencias de largo plazo: firmes, probables
e imposibles de anticipar:

» Tendencias firmes en campos como la educacidn, la energia, la salud,
la demografia, con alta probabilidad de cumplimiento (especialmen-
te las demograficas).

» Tendencias probables: certeza de profundizacién y mayor velocidad
del cambio tecnolégico, con impacto cada vez mayor en la econo-
mia, la sociedad y el ambiente, susceptibles de ser intervenidas por
la accion puablica.

» Tendencias casi imposibles de anticipar ~complejidad e incertidum-
bre; irrupcion de fendmenos inesperados: geopoliticos (1SIS, Trump,
migraciones), econémicos (crisis subprime, disputa China-Estados
Unidos), eventos naturales extremos (terremotos, huracanes, altera-
ciones del clima), epidemias (AHIN1, Coronavirus, SARS), tecnoldgi-
cos (internet, TICs, cuarta revolucion industrial, robética, inteligencia

artificial, ciencia de datos).

En paises desarrollados existen entidades de gobierno con el mandato de
apoyar la reflexion sobre el futuro, la planeacidn, el disefio y la ejecuciéon
de politicas publicas de largo plazo; México y América Latina podrian
aprender mucho de estas lecciones. La disciplina de la prospectiva es una
herramienta estratégica de la politica publica en paises como Finlandia,
Francia, Reino Unido, Singapur, Japén y Corea.’

Council (2012), Gros y Alcid eds. (2013), CSIS (2016), The Dahrendorf Forum
(2016), Bitar (2016), McKinsey (2017), ESPAS (2019), Frost & Sullivan (2019),
Bank of America/Merril Lynch (2019).

9  En Francia, el Comisariado General de Estrategia y Prospectiva asesora al
Ejecutivo en la toma de decisiones estratégicas; en el Reino Unido, el Horizon
Scanning Programme Team integra esfuerzos prospectivos de varios departa-
mentos ministeriales; en la Comisién Europea opera desde 2014 el European
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Muy recientemente, el gobierno de Espaia anunci6 la creaciéon de la
Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia de Pais a Largo Plazo, a car-
go de la Presidencia del Gobierno (Montero, 2020). Esta Oficina se plantea
tareas que serfan muy pertinentes también en paises como México: “se
encargard de pensar estructuralmente en la Espana de los préximos 30
afos. Se trata de aportar una mirada transversal, con metodologia y con
vista a largo plazo, que contard con un comité de expertos de la sociedad
civil y que elaborara una estrategia nacional. Su objetivo es analizar de
manera sistemdtica la evidencia empirica disponible para identificar los
posibles retos y oportunidades demograficos, econdémicos, geopoliticos,
medioambientales, sociales o educativos que Espana tendréd que afrontar
en el medio y largo plazo, y de ayudar al pais a prepararse ante ellos.”
Gobierno de Espaiia, Presidencia de Gobierno (2020) (subrayados mios).

Elllamado desde Europa sostiene que es posible un futuro mejor para
todos, con el trabajo conjunto de gobiernos y ciudadanos; lo cual implica
desterrar la obsesién con los precios de las acciones y las ganancias in-
mediatas a expensas de una vision sostenible de futuro; reducir el gasto
en defensa y elevar el de bienestar; y dejar de culpar a migrantes y pobres,
mientras los ricos se vuelven mds ricos y el medioambiente se deteriora
(Ortiz, 2020, p. 3).

En la configuracion de las tendencias y los motores del cambio plane-
tario, América Latina y el Caribe casi no aparece, ni como actor trans-
formador, ni como espacio de rupturas, ni como generador de su propio
futuro.Su relevancia suele vincularse a su biodiversidad y riqueza en re-
cursos naturales, susceptibles de convertirse en materia prima para ser
transformadas en terceras regiones (caso de Sudamérica) o, como ilus-
tran México y Centroamérica, subrogados a la dindmica econémica y
decisiones politicas de Estados Unidos, que absorbe entre 40 y 80% de

Political Strategy Centre, con misiones de prospectiva estratégica; Finlandia
cuenta con el Comité del Futuro del Parlamento; en Corea, el Korean Develo-
pment Institute (KDI) y el Korean Institute of Science and Technology Evalua-
tion and Planning (KISTEP) apoyan la planeacién y las politicas ptblicas.
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las exportaciones de estos paises, en su mayoria bienes de la industria
magquiladora.

Los contextos mundial, continental, nacional y local estén, y con-
tinuardn estando, marcados por la incertidumbre. Las vias hacia un
desarrollo sostenible siguen siendo inciertas, asi como siguen siendo des-
conocidos los nuevos equilibrios econémicos globales que podrian sur-
gir después del interregno que vivimos, amenazado ahora con los efectos
permanentes, ain desconocidos, del Covid-19.

En América Latina se ejercita la prospectiva desde hace décadas,
aunque el énfasis se ha puesto en estudios de corte académico en temas
cientificotecnolégicos, practicamente sin incursionar en los foros de dis-
cusién y decision sobre planificacion y politicas publicas, con algunas
excepciones en los tltimos 15 afios, como se examinara mas adelante, en
las que se intenta conformar visiones transformadoras de los paises.t® La
prospectiva en la region debe transitar de esfuerzos académicos valiosos
alrededor de “una dimension concreta del conocimiento y del progreso
sociales (ciencia o tecnologia), [a] un conjunto de metodologias para ve-
hicular politicas transformadoras que contribuyan, primero, a definir, y
después a servir de brajula en la construccion de un futuro para el pais;
es decir, para llevarlo de un escenario de partida en el presente a otro de
progreso en el futuro” (Montero, 2020).

En paises como México es indispensable incorporar los aportes de la
prospectiva, adaptarlos y desarrollarlos para contribuir a la elaboracién
de respuestas adecuadas al desafio de crear condiciones para una gober-
nanza multiescalar y pluridimensional del desarrollo.

10 Un panorama del estado del arte de la disciplina de la prospectiva en América
Latina se puede consultar en Cordeiro (editor-coordinador, 2016), en donde se
revisan las tendencias en cada pais, la institucionalidad y los logros alcanzados
en 13 paises de la region.
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3. Visiones de futuro en América Latina y México
3.1 Planificacion y prospectiva en América Latina

Ao largo del dltimo siglo en América Latina y el Caribe se han ensayado
multiples modelos, estrategias, politicas, planes y programas para ace-
lerar el desarrollo, basados en esquemas teéricos y paradigmas que han
evolucionado, sin que a la fecha se hayan registrado resultados exitosos
sostenidos. Una caracteristica de los esfuerzos en pos del desarrollo en la
region es su falta de continuidad; politicas y planes suelen empezar con
cada gobierno, sin aprovechar los avances ni las lecciones del anterior
(Mattar, 2019).

La solucién de los problemas del desarrollo es un asunto de largo plazo,
por lo que no extraia que la adopcion de politicas que no perduran haya
conducido al fracaso o, en el mejor de los casos, a un cumplimiento parcial
de los objetivos, con altibajos y vaivenes en el proceso, lo que ha generado
incertidumbre y desconfianza social y un desperdicio de los recursos del
Estado y de la Nacion. Esta falla estructural de las politicas de desarrollo
se distingue también por una ausencia notable en el quehacer del Estado:
la construccidn colectiva de visiones de pais, requisito indispensable para
la definicién de la politica publica. Si no se sabe a dénde y cudndo se quiere
llegar, no se conocera el camino y, menos atn, se sabra cémo recorrerlo.

Gobernar requiere planificar, incluso mds en tiempos de inestabi-
lidad, cambio acelerado e incertidumbre. Para tener relevancia en los
tiempos que corren, la planificacion del desarrollo moderna debe ser de-
mocratica, participativa y holistica. La planificacién es ttil en la medida
que se “transforma en un célculo que precede y preside la accion del go-
bierno, de tal modo que en la labor cotidiana llega a ser un proceso prac-
tico” (Matus, 1987, p. 161)."! Ya en los afios ochenta del siglo pasado, se
advertia que “los rasgos de voluntarismo utdpico, reduccionismo econo-

micista y formalismo que... caracterizaron la planificacién entre los afios

11 A Carlos Matus se atribuye la idea de “planificar es gobernar... si no planificas,
te gobiernan”.
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50y los 80, [impidieron] que fuese de mayor utilidad para el ejercicio de
las politicas puablicas y que su incidencia en los procesos decisorios fuese
de poca relevancia. Empero, sin mayor vinculacién con tales experien-
cias, en diversos paises de la regiéon se desarrollaron procesos decisorios
nacionales en funcién de los proyectos politicos sustentados por los gru-
pos sociales dominantes, que pueden ser considerados como verdaderas
experiencias de planificacién capitalista” (de Mattos, 1987, p. 119).2

A mads de tres décadas de distancia, en los paises de América Latina
persiste la brecha entre los planes y el proceso real de elaboraciéon y toma
de decisiones que orienta la accion de los gobernantes, como lo apun-
taban Matus y de Mattos en los ochenta. Esta falla de la planificacién,
aunada a la ausencia de ejercicios de exploracién prospectiva, propicia
un estilo de “gobierno imprevisor que suele reaccionar de manera tardia
y espasmodica ante los problemas” (Matus, op. cit., 1987, p. 161), como
lo han evidenciado algunos gobiernos ante la irrupcion de fenémenos
inesperados como el Covid 19.

Con la excepcidén de algunos episodios virtuosos, aunque breves, esta
version cortoplacista, autorreferenciada y acritica de la planificacion del
desarrollo en México y América Latina ha prevalecido por décadas a pe-
sar de que, en determinadas etapas y momentos de la historia del desa-
rrollo en el ultimo siglo, se han presentado oportunidades proclives a
la conjuncién de voluntades para la construccién y materializacién de
escenarios posibles de futuros (“futuribles”).

Por ejemplo, a principios de los afios sesenta del siglo XX, con la
Alianza para el Progreso (ALPRO), que convocd a la regién a edificar una
etapa de crecimiento impulsada por grandes proyectos de inversién en
infraestructura.’’ A nivel de paises cabe recordar a Brasil y Argentina, en
el periodo desarrollista alrededor de mediados del siglo pasado, promo-

12 Antonio Alonso Concheiro proporiciona una excelente visién critica de la dis-
ciplina de la prospectiva; véase Alonso Concheiro (2016).

13 La ALPRO se vislumbraba como una especie de Plan Marshall para América
Latina; en la préctica, despegd pero nunca logré su consolidacién como una
palanca continua de desarrollo. Al respecto, véase Flores de la Pefa (1964).
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vido especialmente por los gobiernos de Kubishek (1956-1961) y Frondizi
(1958-1962), respectivamente; y México, en una etapa mas temprana,
con el presidente Cardenas (1934-1940) que, con vision estratégica, prac-
ticamente inaugura la practica de la planificacién en América Latina con
el primer plan de desarrollo, en 1933. En el recuadro 1 se hace un breve
repaso de las transformaciones que ha sufrido la planificaciéon en Améri-
ca Latina y México en casi un siglo de existencia.

Recuadro 1
Evolucion de la planificacion en América Latina y México

La planificacién en América Latina y el Caribe ha evolucionado en concordancia
con las etapas del desarrollo en la region, el avance de la disciplina en el mundo
y la voluntad de los Estados nacionales de usarla para promover el desarrollo. Al
abordar tareas de envergadura, como la senda hacia el progreso, el andlisis y asig-
naci6n de prioridades o la coordinacion entre niveles de gobierno, es frecuente
que la importancia de la planificacién en un régimen politico oscile entre una
posicién de antagonismo abierto (acaso porque no se quiere cambiar el estado de
cosas) hasta el otro extremo, como herramienta transformadora clave.

En América Latina se puede ubicar a la década de los cuarenta del siglo XX como
el despegue de la planificacién (en México en la década de 1930); su consolida-
cién y mayor influencia ocurrié6 en las décadas de 1950 y 1960, impulsada por
Estados que se legitimaban y afirmaban su papel. En estas dos décadas se crean
las principales instituciones de planificacion y se elaboran los primeros planes de
desarrollo sectoriales y territoriales. El crecimiento era la gran meta, partiendo
de la concepcién estructuralista de que el Estado debia “contribuir activamen-
te al ordenamiento del desarrollo econémico en las condiciones especificas de
la periferia latinoamericana” (Bielschowsky, 2010). En México destacan la “Ley
sobre Planificacién General” de 1930 y los planes sexenales de 1933 y 1939, que
integraban reformas econémicas, sociales y politicas, bajo los gobiernos de Car-
denas (1934-1940) y Avila Camacho (1940-1946).1
14  Leopoldo Solis realiza un interesante recuento y andlisis critico comparati-
vo de la naturaleza, efectividad y operatividad de cinco planes de desarrollo
econémico y social de México entre 1934 y 1970, incluyendo los dos primeros
planes sexenales (véase Solis, 1975, pp. 190-194).
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A partir de la década de 1950 surgen planes nacionales de desarrollo, con diag-
noésticos y propuestas de politicas con objetivos de mediano y largo plazo. En Mé-
xico se crea el Comité de Inversion y se promulga el Plan Nacional de Inversiones
1953-1958, que perseguia reducir la inflacién y el déficit fiscal para lograr un cre-
cimiento sostenido (recuérdense los efectos de la devaluacion del peso en 1954).
En Argentina, Chile y Brasil se elaboraron planes dirigidos, respectivamente, al
desarrollo energético y a la industria pesada, a modernizar al sector agricola para
sustituir importaciones, y a impulsar la industrializacion.

En 1961 se firma la Carta de Punta del Este, en la cual los gobiernos del continen-
te se comprometian a un gran acuerdo de cooperacion, la “Alianza para el Pro-
greso” (Flores de la Pena, 1964), con el apoyo de los Estados Unidos y organismos
financieros internacionales, para lograr metas de crecimiento, redistribucién
del ingreso, modernizacién productiva, bienestar social, estabilidad de precios
e integracion regional, lo que constituye, de hecho, el primer esfuerzo regional
de articular una visién de desarrollo. Este pacto contribuyé a una legitimaciéon
formal del concepto y oficio de la planificacién, reconociendo la necesidad de la
formulacion de planes nacionales para poder acceder al financiamiento acordado
(De Mattos, 1987). Con el impulso de la ALPRO se crearon las instituciones fun-
dacionales de la planificacién en la mayoria de los paises de la region: secretarias,
ministerios, departamentos, institutos y entidades nacionales y subnacionales.

Ladécada de 1970 fue un periodo de transicién y cierto cansancio para la planifica-
cién; se le atribuia una falta de eficacia para hacer cumplir las metas de los planes y
programas y para enfrentar fenémenos como el alza de los precios del petrdleo en
1973-1974. Posiblemente la planificacién se auto-atribuyé posibilidades que esta-
ban lejos de su alcance, especialmente porque no existia una articulaciéon orgénica
con el presupuesto o con las politicas publicas; era més bien indicativa. Asimismo,
exhibia falencias de origen: emanaba del poder central, era poco democritica, vo-
luntarista, centrada en lo econdmico y con escasa participacion social.

La crisis de la deuda de los afios ochenta desarmé las fortalezas de la planifi-
cacidn; paises como México se abocaron a enfrentar sus efectos sin visién es-
tratégica y sin ponderar las consecuencias de las medidas que se tomaban. La
institucionalidad de la planificacién fue desmantelada, siguiendo recomendacio-
nes del Consenso de Washington, que urgia mejorar la calidad de la gestién pa-
blica (Williamson, 1990). La ideologia dominante desde fines de los ochenta era
pro-mercado y consideraba que la planificacién imponia rigideces en el sistema
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econdémico. La planificacién de “corto plazo” (presupuestacién anual, gestion pu-
blica eficiente) adquirié importancia a partir de la década de 1990, principalmen-
te para ordenar la gestion publica y contribuir a reducir los desequilibrios macro
(inflacion, déficit fiscal, deuda).

En los albores del siglo XXI la region parece atreverse a mirar hacia horizontes
mads largos en sus politicas, lo que se manifiesta en la preparacién de agendas de
mediano-largo plazo, en el marco de cierta recuperacion de las funciones de la
planificacién. El fenémeno no es generalizado (en México es muy débil), ni tam-
poco es homogéneo, pero podria marcar una tendencia sostenida, en la medida
en que muestre resultados propicios, especialmente en el futuro cercano, en que
se viven tiempos de volatilidad e incertidumbre.

A pesar de haber sido pionero en la regiéon, México no consolidé la practica de
la planificacion del desarrollo; en los ochenta practicamente la abandoné y no
ha experimentado un resurgimiento como otros paises de la regién. Su préctica
es una actividad formal-legal, desarticulada de la sociedad y del quehacer publi-
co, sin visién estratégica ni considerada util para construir el futuro. El periodo
neoliberal instaurado en México en la década de los afios ochenta y hoy fuer-
temente arraigado en la politica puiblica, parece ofrecer pocos espacios para la
convocatoria a construir y materializar una visién de Nacion; la aceleracién de
las transformaciones econdmicas y sociales, la volatilidad econémica mundial
y la incertidumbre sobre el porvenir motivan hoy, mas que nunca, la necesidad
de un Estado proactivo que convoque a construir el futuro que todos queremos.

Fuente: basado en Leiva Lavalle (2010) y Mattar y Perrotti (2014).

Después de los fuertes desequilibrios de la década de los ochenta, las eco-
nomias de América recuperaron la estabilidad nominal (es decir, la que
privilegia la inflacidn, las tasas de interés y el tipo de cambio) en los noven-
ta, lo que generd, en la primera década del Siglo XXI, un espacio renovado
para la reflexion sobre el futuro y las politicas de mediano-largo plazo,
incluyendo la planificacién para el desarrollo.!® La eleccién de gobiernos de
izquierda progresista fue propicia para desencadenar un incipiente proce-
so de pensamiento y accion para prepararse e incidir en el futuro.

15 Es decir, una planificacién que acttia en el presente con visidn estratégica de
mediano y largo plazo.
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El interés por valerse de visiones para orientar las decisiones de po-
litica ptblica se hace visible a través de la cantidad y diversidad de pla-
nes de desarrollo y ejercicios de gran vision, que han realizado o estdn
realizando los gobiernos de la mayoria de los paises de la region en los
ultimos 15 afios (véase la Tabla 2).'° La mayoria de los ejercicios —-inde-
pendientemente de cudndo se realizaron- colocan a 2030 como el fin del
horizonte de referencia en el que se busca medir el avance, justamente
como propone la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Cabe decir, no obstante lo anterior, que esta explosién de planes y vi-
siones de nacidn son, hasta ahora, esfuerzos que, en general, no han fruc-
tificado como vectores transformadores de las tendencias del desarrollo
persistentes desde hace décadas. En la mayoria de los casos los planes
se ejecutan de manera irregular, esporddica, errdtica y con mecanismos
débiles de seguimiento y evaluacion y, en ciertos casos, solo sirven para
cumplir formalmente con disposiciones legales o institucionales, como
ha pasado en México por décadas. Asimismo, las visiones aspiracionales
de pais, salvo pocos casos en la regién (como la Reptblica Dominicana
circa 2005), se han elaborado sin procesos de consulta, didlogo y toma
de decisiones conjuntas entre el Estado, la sociedad y el mercado, lo que
ha significado que se traduzcan, en el mejor de los casos, en referencias
académicas sin incidencia en la politica publica.'®

En México las experiencias fallidas mas recientes fueron “México 20-
30, proyecto de gran vision”, lanzado por Felipe Calderén en 2006 y “Vi-

16 Elrenovado interés por la planificacion para el desarrollo también se constata a
nivel mundial: el nimero de paises con planes nacionales de desarrollo se elevé
de 62 en 2006 a 134 en 2018 (Chimhowu, Hulme y Munro, 2019, pagina 76).

17 Para una lectura detallada sobre esfuerzos de construccién de escenarios de
futuro a nivel de América Latina y el Caribe, véanse: CEPAL (2013), Corpo-
raciéon Andina de Fomento (2010), The Millenium Project (2012), Marczak y
Engelke (2016), Medina Vézquez y otros (2014), Cuervo y Mdttar (2016 y 2018),
CEPAL-ILPES (2016), y Cartaya y Daboin (2018).

18 Miklos, et al. (2014) abordan la relacién de la planeacion prospectiva y estraté-
gica con la construccidén social de politicas ptblicas; véase también, al respec-
to, GCPSE, 2014-.
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sion 2030: el México que queremos”, de Enrique Pefia Nieto.'” En ambos
casos se elaboraron las visiones sin consultas abiertas y transparentes; se
presentaron al publico, se simularon didlogos con la sociedad civil y, por
consecuencia, no hubo ninguna concurrencia entre realidad y objetivos.

No sirvieron ni como referencia ni, mucho menos, como apoyo a la politica

publica.
Tabla 2
América Latina y el Caribe: planes y visiones de desarrollo
contempordneos
1
Pais Plan I Tipo Autoridad
temporal
Antigua y Medium Term Strategic Develop- MP PND Ministry of Finance and Corpo-
Barbuda ment Plan (2016-2020) rate Governance
Vision 2040, National Development L, Economic Development and
Bl Plan of the Bahamas LP Visién Planning Unit of Bahamas
Hori 2 - i 1 Develop-
. e VD =R eel| Dl L Ministry of Economic Develop-
Belice ment Framework for Development LP Vision )
. ment (MED) of Belize
of Belize
Bolivi Agrernlc;a Pa;rn:tica Zg%i;il’lan & c}ei LP Visién Ministerio de Planificacion del
olvia Sarrollo ‘ge‘ ¢ ? economicoysocia S10 Desarrollo (MPD) de Bolivia
para el vivir bien
Programa de Gobierno de Chile Plan de
hil MP Presi i 1 (bli
Chile (2018-2022) Gobierno residencia de la Republica
Plan Nacional de Desarrollo “Pacto .
Colombia por Colombia, pacto por la equidad” MP PND E::;?:g:];o) g:gg&i‘éieapla»
2018 - 2022
Cost Plan Nacional de Desarrollo y de Ministerio de Planificacién y Po-
Riocsaa Inversién Publica del Bicentenario MP PND litica Econémica (MIDEPLAN)
2019 - 2022 de Costa Rica de Costa Rica
Plan Nacional de Desarrollo Econé- Ministerio de Economia y Plani-
Cub: LP PND
uba mico y Social 2030 de Cuba ficacion de Cuba
Dominica National Resilience Dfevglopment LP Visién M}nlstry of Planning and Econo-
Strategy 2030 of Dominica mic Development
“Plan Nacional de Desarrollo 2017- X
Ecuador 2021 Toda una Vida” de Ecuador MP PND Planifica Ecuador
Grenada National Sustainable En L MmlStr}f i e, i, .
Grenada Vision Economic Development & Physi-
Development Plan 2030 desarrollo
cal Development

19 Véase Gobierno de México, (sf), “Visién 2030: el México que queremos”, en
linea https://archivo.cepal.org/pdfs/GuiaProspectiva/VisionMexico2030.pdf,
consulta el 16 de enero de 2020.
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Perfil
Pais Plan r Tipo Autoridad
temporal
Plan Nacional de Desarrollo: K’atun Secretaria de Planificacion y de
Guat it LP PND
uatemata Nuestra Guatemala 2032 Programacion de la Presidencia
it 3 Mini f Presi f
Gwenn Gféen State Development Strategy: LP Vision inistry of the Presidency o
Vision 2040 of Guyana Guyana
Haiti P{an ”St.rateglque de Développement Lp PND Ministeére de la{ Planification et
d’Haiti de la Coopération Externe
Plan Estratégico de Gobierno Secretaria de Coordinacién
Hond MP PND
onduras 2018-2022 General de Gobierno
Honduras Vision de Pais 2010-2038 y Plan de LP Vision Secretaria de Coordinacién
Naci6n 2010-2022 de Honduras General de Gobierno
Vision 2030 Jamaica. National
i P Visi6 Pl ing Insti f i
Jamaica Development Plan (NDP) IL, isién anning Institute of Jamaica
Plan Nacional de Desarrollo de Presidencia de los Estados Uni-
Méxi MP PND
exico México 2019-2024 dos Mexicanos
. Ejes del Programa Nacional de Consejo Nal. de Planificaciéon
Ni MP PND
R Desarrollo Humano 2018-2021 Econémica y Social
Panamd Plan Estratégico Nacional con Vi- Lp Visién Ministerio de Economia y Finan-
sién de Estado (PEN) Panamé 2030 zas (MEF)
Pevgiey Plan Nacional de Desarrollo: Para- LP PND Secret. Técnica P}lal?iﬁcaciénl
guay 2030 Desarrollo Econémico y Social
Pert Vision del Pert al 2050 LP Vision
Peril Plan Bicentenario: El Pert hacia LP PND Centro Nlac‘lonal de Planeamien-
el 2021 to Estratégico
Republica Estrategia Nacional de Desarrollo P Visién Ministerio de Economia, Planifi-
Dominicana 2010-2030. cacién y Desarrollo
San Vicente y las | National Economic and Social X L
Granadinas Development Plan 2013-2025 24 SS1 SenieiBlnninoPLbicn
Mini f Physical PI: ing,
Surinam Policy Development Plan 2017-2021 MP PND inistry of Physical Planning
Lands and Forest Management
Trinidad y Vision 2030: National Development LP Visién/ Ministry of Planning and Deve-
Tobago Strategy PND lopment
Uiz Estrategia Nacional de Desarrollo P PND Oficina de Planeamiento y
Uruguay 2050 Presupuesto

Nota. PND = Plan Nacional de Desarrollo; LP = Largo plazo; MP = Mediano plazo.

Fuente: CEPAL. Observatorio regional de para el desarrollo de América Latina y el Caribe; en
linea: https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planning-development, consultado el 12 de

enero de 2019.

Las novedades que se observan desde mediados de la primera década

del siglo XXI en algunos paises de la regién consisten en esfuerzos por:

a) realizar, previo a los ejercicios de gran vision y planeacion, un diag-

néstico estructural de la situacion del pais; b) propiciar la participacién

ciudadana en el proceso de construccién de futuros, planificacion y de
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decisiones de politica; ¢) dotar los planes y politicas de un enfoque in-
tegral de desarrollo, incorporando lo social y medioambiental, ademds
de lo econdmico (en ocasiones con metas cuantitativas) y la dimensién
territorial; d) incluir el impacto del entorno externo y consideraciones de
mediano-largo plazo en la planificacién y las decisiones de politica. En
el recuadro 2 se lista un grupo de factores internos y externos, coyuntu-
rales y estructurales, que intentan explicar el auge de estas novedades.

En diferentes momentos, en el curso de los primeros 15 afios del siglo
XXI, gobiernos como los de Bolivia, El Salvador, Ecuador y Guatemala
introducen en sus planes de desarrollo un capitulo con imégenes de un
futuro aspiracional (normalmente alrededor de 2030), pero no se ensaya
la construccién de ese futuro ni se pone en uso una planificacion de largo
plazo dentro de la politica pablica.?’ En cambio, los gobiernos de la Rept-
blica Dominicana y del Uruguay proponen una estrategia de desarrollo
de largo plazo que se convierte en referencia bdsica y parte orgdnica de la
politica ptiblica. Ambos paises —encabezados por sus respectivos gobier-
nos— construyeron una vision del futuro deseado que, posteriormente,
se desgrana en objetivos, metas e indicadores que le dan razén de ser a
la politica publica. La Reptiblica Dominicana cumple 15 afios con esta
practica que, puede decirse, se ha convertido en politica de Estado. El
Uruguay inicia formalmente en 2020 la implementacién de su estrategia
de construccidén del futuro después de cinco aios de preparacion, lo que
augura resultados fructiferos.?!

El caso dominicano es interesante como ilustraciéon de una buena

practica del quehacer publico con vision de futuro; el pais cuenta con

20 EIl “Observatorio Regional de Planificacién para el Desarrollo de América La-
tina y el Caribe” ofrece un panorama de los planes de desarrollo de todos los
paises de la regién. Consultese en linea: https://observatorioplanificacion.ce-
pal.org/es.

21  Véanse, para la Reptiblica Dominicana: Ministerio de Economia, Planificacién
y Desarrollo y Consejo Nacional de Reforma del Estado (2006), y Ministerio
de Economia, Planificacién y Desarrollo (2012); para el Uruguay: Oficina de
Planeacion y Presupuesto (2019).
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la Estrategia Nacional de Desarrollo a 2030 (END 2030) desde mediados
de la primera década del siglo XXI, construida con la convocatoria del
gobierno y la participacién de la sociedad, el sector privado y organismos
internacionales (Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo y
Consejo Nacional de Reforma del Estado, 2006). De la END 2030 deriva-
ron instituciones, leyes, decretos y diversas disposiciones administrati-
vas ad-hoc, que han perdurado. La END 2030 acttia como eje y referencia
de la politica publica y, entre sus metas, se planted un crecimiento ele-
vado y sostenido, lo que ha contribuido a que la economia sea una de las
mads dindmicas de la regién. Dada la tendencia al “borrén y cuenta nue-
va” y a desdeniar los avances cuando inicia un nuevo gobierno en Améri-
ca Latina, un factor clave en la continuidad de la estrategia dominicana
de desarrollo pareceria ser la permanencia de un equipo técnico-politico
en puestos clave de la administracion publica; ello ha sido posible gracias
a que, desde 1996 y solo con la excepcién de cuatro aiios en que gobernd
la oposicidn, el Partido de la Liberacién Dominicana (PLD) se ha mante-
nido en el poder, conservando sus cuadros clave en la toma de decisiones
de politica ptblica (Cuervo y Mattar, 2017, pp. 92-93).

En Uruguay la Oficina de Planeacion y Presupuesto liderd un proceso
de cinco anos (concluyé en 2019) que consistio en la realizacion de estu-
dios, la construccion colectiva de escenarios, la definicién de ejes estra-
tégicos y la busqueda de consensos de objetivos que tuvo como resultado
central la definicién de una estrategia de desarrollo de largo plazo. El
horizonte temporal que se propone es 2050, lo que supone un ejercicio
de planeacién gubernamental inédito en el pais y en la regiéon. Aunque
el Uruguay posee caracteristicas peculiares (por ejemplo, sus reducidas
drea y poblacion), su experiencia —controlando por variables como el ta-
mano y las instituciones— puede ser un referente para América Latina y
el Caribe de lo que se puede lograr en materia de construccion colectiva
del futuro y materializacion de los objetivos del desarrollo.
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Recuadro 2
cPor qué estd creciendo el interés por construir el futuro?

Con altibajos y sin que sea posible augurar una tendencia clara ni generaliza-
da, en el mundo y en América Latina y el Caribe se constata en los dltimos tres
quinquenios un interés por explorar escenarios de futuro, construir alternativas
(futuros posibles, o futuribles), discutir sobre futuros deseables e identificar el
camino para transitar hacia el deseado colectivamente.

Algunos expertos indican que, siendo tan complejo e incierto, no vale la pena
dedicar esfuerzos para explorar el futuro, mucho menos para intentar su edifica-
cién. En contraste, otra corriente propone que, justo por la volatilidad e incerti-
dumbre, es necesario el ejercicio prospectivo para retroalimentar las decisiones
de politica: se puede y se debe incidir sobre la trayectoria del desarrollo, especial-
mente en aspectos clave como el crecimiento y la distribucién. Acontecimientos
que han incidido en este renovado interés por el futuro son:

a. La crisis financiera mundial iniciada en 2008 tomo por sorpresa al planeta
y, en muchos sentidos, ain no concluye: i) el PIB per cépita en términos rea-
les en paises de Europa clara ni zada ni para retroalimentar las decisiones de
pole incertifumbre, es necesario el ejercicio prospectivo para retroaliesigue
por debajo del nivel de 2007); ii) no se han aprendido lecciones clave (preva-
lece una regulacion financiera internacional laxa, que mantiene el riesgo de
nuevos episodios de inestabilidad en el sector); iii) persiste la incertidumbre
sobre la evolucién econémica y social, lo que llama a fortalecer capacidades
de Estado para enfrentar crisis mundiales como la de 2007-08 o la presente
a causa de la pandemia del Covid-19.

b.  La economia del cambio climdtico. Alrededor de 2005 se consolidé la evi-
dencia sobre la importancia de los efectos econémicos del cambio climdtico
gracias a Nicholas Stern, y por tanto, la pertinencia de estudiar su evolucién
de largo plazo, para establecer politicas estructurales para combatirlo y sus
costos. El fenomeno dejé de ser exclusivo del andlisis de los cientificos, se
asentd la preocupacién por la supervivencia del planeta y las préximas gene-
raciones y, en consecuencia, la necesidad de explorar el futuro.

c.  Elregreso de las politicas puiblicas. La cantidad de paises que cuentan con
planes de desarrollo de largo plazo mds que se duplicé entre 2006 y 2018,
para llegar a 134, lo que se relaciona con la revaloracion de las politicas pu-
blicas (Chimhowu, et al., 2019, p. 76), con el Estado como el inico ente capaz
de coordinar de coordinar la construccién de escenarios de futuro utili-
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zables para planes y programas de largo aliento; los paises mas exitosos en
materia de desarrollo cuentan con Estados fuertes y una amplia cartera de
politicas publicas de largo alcance.

d. Los ODM y los ODS. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio acordados en
2000, con horizonte al 2015, fueron pioneros en comprometer metas globa-
les de desarrollo, por lo que impulsaron la planeacion con vision de media-
no-largo plazo; surgieron esbozos de politicas de Estado en algunos paises.
La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible acordada en 2015 por 193 pai-
ses renueva la necesidad de visiones prospectivas y una planificacién acorde
con objetivos y metas y esquemas de seguimiento y evaluacién; “.. Debido
a su naturaleza sinérgica, la implementacién de la Agenda 2030 para el De-
sarrollo Sostenible ha reavivado el interés en las estrategias nacionales de
desarrollo” (United Nations, 2019, pagina 11, traduccién del autor).

e. Fortalecimiento de las finanzas ptiblicas. En América Latina y el Caribe el
auge exportador entre 2002 y 2008 dinamizé los ingresos del Estado e im-
pulsé el repunte de la inversion publica en infraestructura que, a su vez,
motivé la necesidad de politicas y programas con mirada larga, alentando
el restablecimiento de la planificacion en paises que la habian desterrado en
los afios noventa; en el Gltimo quinquenio, en contraste, el amplio espacio
fiscal que se gener6 durante el auge se ha reducido significativamente, lo que
viene afectando a la inversién publica en toda la region.

f. Ellegado del capitalismo liberal. El modelo de desarrollo anclado en el mer-
cado ha fallado en materia de crecimiento, empleo decente y distribucion;
abatir las tendencias concentradoras de décadas requiere la intervencién
explicita del Estado en un esfuerzo que necesita persistencia durante largos
periodos. En los ultimos anos las carencias del capitalismo liberal se vuel-
ven mads evidentes; por ejemplo, por su incapacidad intrinseca de lidiar con
fenémenos como el cambio climatico. La insatisfacciéon de grupos sociales
excluidos llama a los Estados y a la sociedad a proponer nuevas férmulas
duraderas y sostenidas de progreso social.

g  Nuevos liderazgos sociales. Finalmente, un factor que hoy esta a la baja, pero
que fue fundamental para poner en la agenda publica la expectativa de un
mejor futuro, en Sudamérica especialmente, es el ascenso de gobiernos con
una dimension politica-ideolégica proclive a la planificacion y, en general, a
un papel més activo del Estado, tales como Ecuador en 2006, Bolivia en 2006,
Argentina en 2003 y Brasil en 2003, entre otros. Tanto la planificacién de lar-
go plazo como la exploracion del futuro fueron temas que se incorporaron
en la agenda publica, aunque no esta claro que prevalezcan en gobiernos mas
orientados al mercado.

Fuente; elaboracién propia, con base en Mattar (2019).
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Estd en duda si se consolidard el uso de la planificacion y la prospectiva
como herramientas de la politica ptblica, luego de que en los afios re-
cientes se ha registrado un retraimiento del ejercicio prospectivo y pla-
nificador; vale decir, sin embargo, que la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible puede ser un poderoso motivador que impulse a los paises a
mantener la planificacién y las politicas con visién de largo plazo, a lo
que contribuiria la presién de una ciudadania inconforme y cada vez més
activa y exigente con sus gobiernos y la clase empresarial.

Los ejercicios de gran visién y planificacion de largo alcance, lidera-
dos por gobiernos que abundaron en la regién entre 2005 y 2015, conte-
nian en general una visién progresista del desarrollo, con un renovado
papel del Estado, objetivos sociales fundamentales y una agenda de sos-
tenibilidad ambiental casi en todos ellos. En el Diagrama 1 se presentan
visualmente las principales caracteristicas y hechos estilizados de estas
visiones que, en los tltimos afos, han venido cambiando con la llegada
de gobiernos que simpatizan con la doctrina liberal y confian en el or-
denamiento del mercado. Iniciando la tercera década del siglo XXI, no es
clara la tendencia del péndulo, mas o menos mercado-Estado; como se
dijo, el capitalismo liberal ha sido insuficiente para responder a los retos
del desarrollo y a las demandas de la mayoria de la poblacién, tanto en las
economias industrializadas como en las regiones en vias de desarrollo.
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Diagrama 1

Prioridades de las agendas de largo plazo en ALyC...

...algunos hechos estilizados

bucion y
competitividad

Mercado

Efecto
Coyuntura

Metas de seguridad

ciudadana
E dial Revalorizacion del papel
EETE [ del Estado y de la
administracion publica

Fuente: CEPAL-ILPES, sobre la base de didlogos ministeriales de planificacion

Para gobernar mejor en el mundo del futuro es indispensable fortalecer la
capacidad prospectiva y la reflexién estratégica (Bitar, 2016). Por ello, los
paises deben conocer y elaborar escenarios globales de futuro y avizorar
el tipo y magnitud de los desafios, riesgos y oportunidades que podrian
enfrentar. Los futuros posibles de México no se pueden explorar sin una
visiéon mundial; no basta la perspectiva nacional. A medida que los cam-

bios se aceleran, se torna mds apremiante ampliar el horizonte temporal.
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3.2 La Agenda 2030 como detonante para construir el futuro

En la region y en México el disefio de politicas se adapta a tendencias
cortas, se basa en el mercado y prescinde de programas estructurales de
largo plazo; la ciudadania estd cada vez més presente pero no incide en
decisiones estratégicas trascendentes. Esta falta de vision estratégica re-
duce la capacidad de reaccion ante sorpresas o acontecimientos inespe-
rados y vuelve los paises mds vulnerables frente a las vicisitudes futuras.
A inicios de la década de los 2020 la Agenda 2030 para el desarrollo sos-
tenible (Agenda 2030) se puede erigir como una referencia para transitar
a estadios sostenibles de prosperidad y progreso social.

La Agenda 2030 fue resultado de un arduo y complejo proceso de ne-
gociacidn, a través de foros y conferencias internacionales, reuniones de
alto nivel, consultas globales y con la sociedad en multiples paises. Fue
un ejercicio inédito a nivel mundial que logré obtener consensos para
acordar los 17 objetivos del desarrollo sostenible (ODS); la complejidad
era considerable porque participaron 193 paises, con niveles de desarro-
llo extremadamente distintos y, por ende, con agendas politicas, coyun-
turas y prioridades también muy diversas; el didlogo facilité minimizar
las divergencias y relevar las convergencias. La Agenda 2030 define ob-
jetivos y metas para el monitoreo de los logros, con indicadores que se
deben adaptar al nivel regional y de cada pais. Los ODS consideran la
dimensidn del territorio, la importancia del crecimiento econémico y el
empleo decente, las desigualdades en sus diversas manifestaciones y los
problemas de la medicién de los indicadores, todo lo cual es un avance
respecto de la agenda de los ODM (CEPAL, 2019b).

La Agenda 2030 ofrece una oportunidad a paises como México para
planear su desarrollo sobre bases mads firmes; al ser global, incluye ob-
jetivos, metas e indicadores cuya prioridad, pertinencia y urgencia son
diversos, pero también es verdad que los 17 ODS representan en buena
medida aspiraciones muy relevantes para México, cuyo gobierno y orga-
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nismos de la sociedad civil participaron activamente en las negociacio-
nes multilaterales.

El horizonte temporal de los ODS se extiende a 2030; es un intervalo
apenas suficiente para plantear metas de desarrollo que requieren de pla-
neacion y visién larga y estratégica, pues su materializacion es obligato-
riamente de largo alcance. El compromiso de México con la Agenda 2030
puede convertirse en un motivador de una planeacion realista y un esti-
mulo para lograr continuidad transsexenal en las politicas. Se trata de po-
ner en “clave México” los 17 ODS, y no al revés, como algunos han sugerido.
Es decir, no se buscaria imponer la Agenda 2030 a la realidad nacional,
sino determinar colectivamente los desafios nacionales, encontrar conver-
gencias, acordar prioridades y usarla como marco de referencia para fijar
objetivos y metas nacionales de corto, mediano y largo plazos.

México ha carecido a lo largo de su historia de una estrategia de de-
sarrollo de largo plazo; hoy se acumulan crecientes frustraciones econd-
micas y sociales: estancamiento econdémico, inversion a la baja, empleo
precario, pobreza y desigualdad; las exportaciones se desaceleran y surgen
preguntas encadenadas clave: jcudles son los nuevos motores del creci-
miento?, ;es el consumo, con las consecuencias nocivas sobre sostenibi-
lidad ambiental?, ;o es la formacién de capital fijo, en atonia por la caida
inversion publica? Nadie tiene la respuesta; priman la velocidad del cambio
del entorno y la incertidumbre. Y, precisamente, la incertidumbre sobre el
futuro motiva una reflexién y un esfuerzo sobre su construccion. La ma-
nera en que se afronten estos y otros desafios marcard el derrotero del pais
en los préximos decenios, y signard, en mayor o menor medida, el grado de
éxito conseguido en alcanzar el desarrollo sostenible.

La encrucijada que vive el mundo y la crisis del capitalismo del siglo
XXI son particularmente propicias para impulsar el ejercicio de la pros-
pectiva y la planificacién del desarrollo en el quehacer piblico en Méxi-
co. Un escenario de mediano plazo de crecimiento mediocre, la Agenda

2030 para el Desarrollo Sostenible, y la ausencia de una estrategia para
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impulsar las transformaciones que pretende promover el gobierno na-
cional son factores que obligan a explorar alternativas a la senda y estilo
de desarrollo seguidos por el pais en los dltimos 30 afios. La reactiva-
cién de la economia como propdsito central pone de relieve la urgencia
de transformaciones estructurales para elevar la tasa de inversion, tanto
publica como privada, y especialmente la dirigida a la construccion de
infraestructura, como de modo de elevar sistemadtica y permanentemen-
te la productividad y el empleo decente. Esto no lo resuelve el mercado,

sino un Estado proactivo con visién prospectiva.

4. La planificacion y la prospectiva en el quehacer
publico en México

4.1 Desarrollar capacidades prospectivas

El desarrollo de México en los dltimos 40 afios se caracteriza por un
muy bajo crecimiento, empleo precario, atraso tecnolégico-productivo,
desigualdad, concentracion del ingreso y elevada pobreza. La imagen del
futuro deseado que México se podria haber planteado hace 10, 30 o 50
anos dista de la realidad que se ha materializado hasta la fecha. Hoy po-
cos cuestionan que es urgente cambiar el rumbo; la planeacién y la pros-
pectiva pueden ser herramientas centrales para facilitar el transito a un
horizonte distinto.

Los desafios estructurales de México requieren una mirada estratégica.
Pobreza, desigualdad, inseguridad, estancamiento econémico, desempleo,
corrupcién e impunidad son asuntos que deben atenderse prioritariamen-
te, con un diagndstico certero, planificacién y medidas escalonadas tem-
poralmente que muestren resultados inmediatos, sostenibles y perdurables
hacia el largo plazo; dada su naturaleza, los retos de la nacion requieren de
rupturas virtuosas que s6lo pueden provenir de decisiones de Estado.
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Ello requiere la construccion colectiva del futuro deseable para todos,
a través de un proceso participativo y transparente que el Estado debe
convocar y coordinar, para que la sociedad, el sector privado, la acade-
mia y la fuerza de trabajo se apropien de él, expresen sus prioridades e
imdgenes de futuro; el proceso debe priorizar las convergencias sobre las
discrepancias —que siempre las habrd— en este tipo de procesos.

Es frecuente que la ausencia de reflexién sobre —y accién para— el
futuro derive de ignorar que no sabemos; gobierno, sector privado, aca-
demia y sociedad en su conjunto no nos hemos percatado de nuestra falta
de conocimiento sobre aspectos fundamentales que estdn moldeando el
futuro y que, si estuviéramos al tanto, sabriamos que requieren decisio-
nes hoy, sea para evitar, mitigar, adaptarse, minimizar o desviar sus efec-
tos perniciosos o para aprovechar las oportunidades que se presentan.
En el dominio de la politica y los politicos, lo anterior es trascendente
pues sus decisiones (o ausencia de las mismas) tienen implicaciones pro-
fundas en la vida nacional.

Por ejemplo, hoy es muy probable que los politicos y la politica estén
conscientes de que, de acuerdo con los cientificos, si no se actta, la
elevacion de la temperatura hara eventualmente insostenible la vida en
el planeta, al menos para los seres humanos tal como somos ahora. Los
politicos y tomadores de decisiones pueden conocer esta informacion,
pero suelen no actuar ni comprometerse porque hoy no es rentable po-
liticamente; esta es una decisién perversa. Hay otros casos que son me-
nos conocidos para la narrativa de la politica y los politicos. En el caso
del cuidado del recurso agua, por ejemplo, es probable que el politico
(v la poblacién en general, por cierto) ni siquiera se hayan planteado la
pregunta de cudnta agua se consume para la produccion, por ejemplo,
de carne de vacuno, menos aun se sabra que la respuesta es: 15,400 li-
tros para producir un kilo (véase, en linea: https://waterfootprint.org/en/

resources/interactive-tools/product-gallery/).
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También hay ejemplos de decisiones estratégicas no tomadas que, en
su momento, eran parte de las alternativas y que podrian haber llevado
a un escenario superior al que eventualmente se materializ6 por falta de
visién larga y estratégica. El auge de la economia y el comercio mundia-
les de la primera década del siglo XXI tuvo un impacto positivo en las
exportaciones de la regién que, a su vez, elevo los ingresos fiscales, la
inversion agregada y el empleo, dando por resultado un crecimiento del
PIB regional entre 2002 y 2008 que promedi6 5%, tasa no experimentada
en cuatro décadas. Sin embargo la calidad (en términos de generacién
de empleo decente) y sostenibilidad de ese crecimiento era dudosa, pues
provenia de la llamada “reprimarizaciéon” de las exportaciones en Suda-
mérica, por un lado, y de la profundizacién del patrén de especializacion
maquilador de Centroamérica y México, por el otro lado.

Como era previsible, la “década latinoamericana” llegé a su fin antes de
tiempo, y la region sufri6 una fuerte desaceleracién econémica. Otro seria
el escenario hoy si se hubieran emprendido transformaciones estructura-
les que habrian dado un sentido virtuoso al crecimiento, encaminandolo
a un desarrollo mas incluyente y sostenido. En efecto, en lugar de la repri-
marizacion de las exportaciones y de la profundizacion del esquema de la
magquila, el boom de la economia mundial podria haber sido propicio para
impulsar transformaciones estructurales, a partir de i) la incorporacién de
mayor valor agregado en los productos de origen natural y primarios, y ii)
una mayor profundidad tecnoldgica y productiva de las exportaciones ma-
nufactureras; ello requeria explorar oportunamente los futuros posibles
y una toma de decisiones estratégicas respecto de las transformaciones
estructurales progresivas de los aparatos exportadores.

La IV revolucién industrial presenta retos enormes que sirven para
ilustrar la utilidad de la planificacién y la prospectiva para una politi-
ca publica proactiva. Desde hace un tiempo es conocido y reconocido
ampliamente que el mundo del trabajo esta siendo afectado por la auto-

matizaciéon de muy diversas etapas de multiples procesos productivos,
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particularmente en la manufactura. En paises como México el impac-
to puede ser particularmente grave, pues su manufactura suele emplear
trabajadores de baja calificacion para desarrollar tareas sencillas y repe-
titivas que, de hecho, estan siendo ya reemplazados por robots (Krull,
2016; Samaniego, 2018; Schatan, 2018).

Muy pronto el escenario de robotizacion sera generalizado, y ya esta
motivando a autoridades y empresas a implementar programas de ca-
pacitacion, reentrenamiento y reingenieria de la mano de obra; las em-
presas también implementan formas novedosas de direccion y gestién
empresarial, considerando que buena parte de la “fuerza de trabajo” se-
rdn autématas en un futuro no lejano‘ O sea, se busca incrementar las ca-
pacidades de los trabajadores para enfrentar las demandas de las nuevas
tecnologias. En estas acciones hay un cierto “.. fetichismo tecnolégico
que considera la innovacién como una fuerza exdégena que se comporta
de acuerdo con sus propias reglas. Tendemos a pensar que tenemos poco
control sobre la innovacién. Es la sociedad la que debe adaptarse al cam-
bio tecnoldgico, en lugar de viceversa” (Rodrik, 2020).

Un enfoque distinto que podria ser mas propicio para paises de renta
media, poco aplicado hasta ahora, seria redireccionar la innovacion y el
avance tecnoldgico hacia las habilidades de la fuerza de trabajo -actual y
prospectiva (Rodrik, 2020, op. cit.)—; es decir, partir con lo que tenemos y
encontrar las tecnologias adecuadas. Esta opcién probablemente se debe-
ria aplicar en una gran diversidad de ramas de la manufactura mexicana,
especialmente las que mas se asemejan a procesos de ensamble que, hoy
en dia, representan mas de la mitad de las exportaciones manufactureras.

La firme y sostenida tendencia hacia la robotizacién de procesos pro-
ductivos en la industria nos abre el panorama sobre su impacto en la
mano de obra. En este caso, se pueden imaginar dos futuros posibles; el
cumplimiento de uno de ellos estd al alcance de las decisiones de poli-
tica publica; la exploracion del futuro posibilita seleccionar el escenario
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deseado y abre la discusién y anélisis sobre las politicas pertinentes para
transitar hacia él.

Conocer el problema y sus posibles consecuencias y no actuar, asi
como no saber que no se sabe del problema, son situaciones distintas
pero graves ambas; las dos merecen diferentes encuadres y, por tanto,
formas de aproximarse a una solucién. En ello la politica y los politicos
deben desempenar un papel mds activo, con responsabilidad mucho ma-
yor que lo conocido hasta ahora. Se requiere pues, que los lideres agluti-
nados en el Estado acuerden una estrategia para convocar a la poblacién
a conocer las megatendencias internacionales, interpretarlas, y aprove-
charlas como insumo para la reflexién y discusion, a fin de preparar a la
Nacidn para el futuro con mejores herramientas.

Como se ha dicho, el desarrollo internacional desde hace varias déca-
das se caracteriza por una tendencia hacia la desigualdad y la concentra-
cion, el empleo precario, la inseguridad y la pérdida o socavamiento de
derechos humanos fundamentales; incluso en algunos de ellos se apre-
cian retrocesos, lo que ha originado protestas masivas en todo el mun-
do. Reducir las brechas del desarrollo requiere de acciones pertinentes,
persistentes y duraderas que, en el mejor de los casos, dardn resultados
en el largo plazo; por eso la Agenda 2030 se plante6 un horizonte de 15
anos para el cumplimento de sus objetivos. En el cuadro A1 del Anexo,
al final del documento, se ilustran objetivos estratégicos del desarrollo
propuestos por la CEPAL y sus resultados para América Latina, incluido
Meéxico, que nos remiten al largo plazo, y para cuyo cumplimiento es
esencial la aplicacién de la prospectiva con objeto de apoyar la toma de
decisiones estratégicas.

Meéxico necesita incorporar de manera estructural, institucional y
orgédnica el pensamiento y la accion para el futuro, para evitar la perver-
sidad de la politica pablica sustentada en acciones de corto plazo, mu-
chas veces ignorantes de sus consecuencias estructurales, y permitir la

irrupcion de politicas que propicien rupturas que alteren el rumbo del
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desarrollo seguido hasta ahora. Al respecto, en el recuadro 3 se ofrecen
argumentos para impulsar la formacion de capacidades prospectivas en
el quehacer publico. Por su lado, Gdndara y Osorio (2014) ofrecen un
recuento de una decena de enfoques y métodos prospectivos para dife-

rentes propositos y niveles de andlisis.

Recuadro 3

¢Por qué se deben fortalecer las capacidades prospectivas?

La incorporacién de la herramienta de la prospectiva en el quehacer puablico se
ha vuelto un imperativo para enfrentar los desafios del desarrollo en América
Latina y en México en particular. Existen al menos tres razones:

1. El malestar por la inestabilidad politica, econémica y social, que desborda
las capacidades de gobernar, especialmente para prever conflictos y antici-
par cisnes negros, como la crisis de las hipotecas “subprime”, el surgimiento
del ejército islamico, la eleccién de Donald Trump, el “Brexit”, las caravanas
de migrantes centroamericanos, los movimientos anti-sistema en el mundo
y en América Latina, y la pandemia del Covid-19, entre muchos otros, que
debilitan las bases de la democracia y la paz mundial, y ademds revelan una
falta de sintonia y sensibilidad —o, acaso, ignorancia— de las instituciones
frente a las demandas ciudadanas, en especial de grupos vulnerables, como
los nifos, los jévenes y las mujeres (una situacién ain peor sucede cuando la
poblacién no encuentra vias para dar a conocer sus demandas).

2. En América Latina, gobierno, sociedad y sector privado parecen estar reba-
sados —y penetrados crecientemente— por el trinomio del crimen organiza-
do, la corrupcién y la violencia. La regién no parece tener un rumbo claro;
los problemas del momento y la coyuntura absorben todo el esfuerzo del
gobierno, lo que posterga continuamente la reflexién sobre el futuro, aun
reconociendo los ejercicios de gran vision ejecutados tanto por los paises
como por organismos internacionales en los tltimos 15 afos. No existen
politicas de Estado, los partidos politicos estan en crisis y los lideres no sue-
len ver més alld del presente; no son dignos de confianza. Su aspiracion es
vencer en la préxima eleccién, en lugar de afrontar los retos para la préxima
generacion.
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3. Losliderazgos en gobiernos, academia, sector privado y sociedad civil no es-
tan a la altura de los desafios de la época, impregnada de alta incertidumbre
y con una velocidad de cambio nunca antes vista; no cuentan con los valores,
las capacidades y las visiones de futuro adecuadas para conocer, comprender
y enfrentar los cambios tecténicos globales en curso, los cuales se perciben
con marcos de referencia y herramientas obsoletos para abordar los nuevos
problemas y retos; por tanto, tienden a repetir modelos y metodologias de
andlisis de antano para interpretar y resolver situaciones inciertas, comple-
jas y altamente conflictivas, dando por resultado una toma de decisiones
incompleta en el mejor de los casos, o equivocada, en el peor escenario.

A pesar de lo anterior, prevalece el escepticismo respecto del valor de los estu-
dios del futuro para construir capacidades de anticipacién, pensamiento estra-
tégico, innovacion y solucién de problemas complejos. En América Latina, con
pocas pero notables excepciones, el interés de los politicos y gobiernos por la
prospectiva no pasa de ser una curiosidad académica o una excentricidad poco
practica, lejos de que se la considere una herramienta fundamental para la toma
de decisiones.

Es necesario y urgente que México emprenda una bisqueda de caminos alterna-
tivos de prosperidad, equidad e inclusion, para salir del circulo vicioso de accio-
nes y politicas sin visién que se autorrefuerzan y se encadenan con los mismos
modelos que perpetuan la crisis. El fortalecimiento de las capacidades prospecti-
vas, los estudios de futuro y la planificacién prospectiva estratégica deben incor-
porarse en el quehacer de lo publico para gobernar mejor en el mundo que viene.

Fuente: elaborado con base en Medina Vésquez, 2020, pp. 16-18.

4.2 Planificar con vision de futuro

sPor qué persisten las tendencias desigualadoras y concentradoras en el
2

pais?, ;por qué la economia no crece?, jes un problema de oferta o de
demanda?, ;por qué la pobreza no cede a pesar de la politica que la com-
bate?, ;fallas de la politica ptblica?, ;incidencia del modelo o estilo de de-

¢ &

sarrollo?, ;es el entorno externo?, ;la fatalidad?, ;como propiciar quiebres
estructurales y sistémicos para revertir estas tendencias? Todas estas son

preguntas cuya solucién debe abordarse con conocimiento de la historia



REVISTA DE ECONOMIA MEXICANA
ANUARIO UNAM i NUM. 5, 2020

y de las causas que les dan origen, pero también con vision prospectiva,
pues su solucién duradera sélo se alcanzara en el largo plazo.

Cabe preguntar a qué se debe el retraso en materia del uso de la pros-
pectiva y la planeacion estratégica en las politicas publicas en México. La
capacidad de planificaciéon desarrollada en los afios cincuenta y sesenta,
en los que México fue pionero en América Latina, se basaba en cono-
cimiento, metodologias y apoyos, y voluntad politica que han variado
sustancialmente. La globalizacién y la velocidad de los cambios echaron
por tierra, sobre todo a partir de fines de los afios ochenta, los conceptos
de planificacién que entonces predominaban y que, como se dijo antes,
nunca lograron posicionarla como un instrumento central de la politi-
ca publica. Adquirié preeminencia el sector externo como palanca del
desarrollo (anclado casi totalmente en Estados Unidos), decay? la capa-
cidad de conduccién del Estado y se desechd la planificacion estratégica
de mediano-largo plazo. Se confid, erréneamente, en que el mercado y la
orientacién del crecimiento basado en el sector externo serian substitu-
tos mejorados de las politicas publicas activas.

En la tltima década el Estado mexicano ha reforzado su capacidad de
regulacion de los mercados, obligado por los malos resultados de haber
confiado en su operacidn, cuando se hicieron la apertura, la privatizacién
y la desregulacién a fines de los ochenta y a principios de los noventa del
siglo pasado; el énfasis de la gestion de los gobiernos se ha colocado en
mejorar los disefos de politicas publicas y de evaluacién de programas
de inversion, pero los resultados han sido poco alentadores; contintian
las fallas de implementacion, el clientelismo en el otorgamiento de los
apoyos, la falta de rigor en las evaluaciones y la corrupcién.

Las razones del rezago nacional en el aprovechamiento de la planea-
cién y la prospectiva para la politica puiblica son multiples; cabe mencionar
algunas a manera de hipétesis: i) la propagacion de las ideas a favor de la
operacion eficiente de los mercados y en contra de la intervencion del Es-
tado; ii) la cultura economicista de la corriente dominante: equilibrio a
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corto plazo y maximizacion de los beneficios pecuniarios; iii) las presiones
apremiantes que enfrenta el gobierno por resolver problemas de la coyun-
tura, que los desconectan de la dimensién de largo plazo; iv) la nocién de
que la planificacion pertenece a sistemas dictatoriales y que se la utiliza
para imponer politicas, restringir libertades y socavar la democracia; v) la
vigencia del llamado “sistema botin”, cuyos operadores —ptiblicos y priva-
dos— priorizan ganancias privadas inmediatas en detrimento del objetivo
superior de la Nacion;? y vi) la incapacidad de la disciplina de modernizar
su enfoque, gestién, metodologias y aplicacion para adaptarlos a la dindmi-
ca de transformaciones de la realidad latinoamericana.

En suma, no ha existido suficiente interés politico ni valoracién de
una visién o narrativa de mas largo alcance para convocar u orientar
la accion gubernamental y, por tanto, los recursos publicos usados y el
capital politico invertido distan de ser los necesarios.

A medida que los cambios se aceleran y se suscitan eventos inesperados
cada vez con mds frecuencia, se torna mas apremiante levantar la mirada a
un horizonte mas lejano. Hoy por hoy el disefio de politicas apunta a ten-
dencias cortas, se basa en el mercado, con baja participacién ciudadana y
prescinde de programas estructurales que acometan los grandes desafios
de la Nacidén (crecimiento, empleo, productividad, pobreza, desigualdad).
Esta falta de perspectiva reduce la capacidad de reaccién ante sorpresas
o acontecimientos imprevistos y torna al pais mas vulnerable. El estudio
sistemdtico de los escenarios de largo plazo puede revelar horizontes no
contemplados por los actores politicos, quienes deberian tenerlos en cuen-
ta a fin de prever sorpresas o capturar oportunidades.

Ademas de la trascendencia del crecimiento econdémico, destaca
el arrastre que significaria para otros, como la inversién productiva y el
empleo decente. No compartimos la idea de que es posible el desarro-
llo sin crecimiento econémico en México, a diferencia de lo que podria

22  Laplanificacién democratica y participativa conspira contra el “sistema botin”,
pues ejerce control social y vigilancia sobre planes y programas, cuidando la
correcta aplicacion de los recursos publicos.
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ser, y con reservas, en paises que han alcanzado estindares de desarrollo
elevados y que, a pesar de que su produccién se estanque, pueden pre-
servar los altos logros econdmicos y sociales. El reto es consolidar un
crecimiento de calidad, es decir, aquel que genera empleos productivos
justamente remunerados.

Una tarea esencial es la institucionalizacién del enfoque integral del
desarrollo, que no se altere en el curso desfavorable del entorno mundial,
ni en futuras administraciones ptblicas. La aspiracidon de elevar la carga
tributaria con una estructura mejorada, para que el Estado cuente con
mds y mejores recursos para redistribuir y elevar la inversiéon publica
es clave en la agenda publica, pero enfrenta restricciones por el menor
ritmo de acumulacion, por las prioridades de lo inmediato y por las me-
didas de austeridad fiscal; ello demanda mds racionalidad, eficiencia y
calidad en la gestion del sector publico, pero también exige una visién
que proponga como meta central alcanzar una tasa de crecimiento eco-
némico mucho mayor que la que ha tenido el pais en los tltimos 40 afos.

Los cambios estructurales necesarios para el desarrollo incluyente y
sostenible nos refieren al largo plazo y al pensamiento prospectivo para
moldear e incidir en el futuro, lo cual a su vez requiere rupturas mentales,
en las instituciones, en los aparatos productivos y en la propia la gestién
publica. Todo ello no debe perderse de vista, a diferencia de lo que ocu-
rri6 en el dltimo periodo de auge del crecimiento de la economia mundial,
entre 2002 y 2008, en que México (al igual que el resto de la regién, en
particular Sudamérica) dejé ir una oportunidad para generar procesos de
cambio transformadores, cuando las condiciones eran més propicias. La
situacién en 2020 obliga a gestionar prioritariamente la coyuntura (caida
en precios del petrdleo, inestabilidad cambiaria, corona-virus, lento creci-
miento, inseguridad, etc.), lo cual conlleva el riesgo, de nuevo, de perder la

mirada larga y seguir posponiendo la agenda de futuro.
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4.3 El futuro que todos queremos

La exploracion y andlisis de escenarios alternativos de futuro ofrece la
oportunidad de propiciar un proceso participativo para escoger colectiva-
mente un futuro posible y deseable (futurible) que, con el apoyo de las po-
liticas puiblicas y la planificacidn, se puede materializar a través del didlogo
y la accién democréticos e incluyentes. La prospectiva ofrece muy diversas
alternativas metodoldgicas para la elaboracion de escenarios;* el didlogo
conducido por el Estado conduce a la identificacién de convergencias entre
los grupos de la sociedad para acordar una imagen de futuro, y las politicas
de Estado pueden hacer viable la materializacién de esa imagen.

Aungque la prospectiva evoca el futuro, la elaboracién de escenarios
es la primera tarea a desarrollar para prepararse e incidir en el porvenir;
el enfoque y métodos que se escojan deben ser (no sélo parecer) abiertos,
democriticos, incluyentes y participativos; el proceso debe ser conduci-
do por el Estado que, junto con el mercado y la sociedad, se comprome-
ten con los resultados. De esta forma, el siguiente paso -la eleccion de un
escenario deseable- aunque no exento de complejidad, tendra una mayor
probabilidad de ser aceptado y respetado por la mayoria y, por tanto, de
materializarse.

La nocién del desarrollo nacional que proponemos propende a un
escenario caracterizado por cuatro pilares: a) prosperidad (tasa de creci-
miento econdémico de 5% anual); b) inclusién (participacién y beneficios
para toda la sociedad); ¢) progresividad (pobreza declinando y desigual-
dad a la baja en toda sus dimensiones -ingreso, empleo, género, territo-
rial, etc.)-; y d) sostenibilidad (en el tiempo y con sus cuatro pilares en

armonia: econdmico, social, ambiental e institucional).

23 Para una descripcién y ejemplos de aplicaciones de diferentes enfoques y mé-
todos, especialmente en América Latina, véanse, entre otros: Cordeiro (2014),
Géndara y Osorio (2014), Godet (1993), Medina Vazquez (2014), CEPAL-ILPES
(2016), Mojica (1991), Miklos (2014), GCPSE (2014). Sobre el alcance y limitacio-
nes de los métodos, véase Alonso Concheiro (2016).
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A manera de ilustracién, en el recuadro 4 se presenta un “escenario
apuesta” para el “México que todos queremos”, en el que se toma como
parametro el cumplimiento de los ODS en 2030. La narrativa de dicho es-
cenario —adaptada a México- proviene de los resultados de un ejercicio de
consulta sobre el clima de la igualdad y la prospectiva del cierre de bre-
chas del desarrollo a 2030 que realiz6 la CEPAL a cerca de 1,300 expertos
y conocedores de la regién (CEPAL-ILPES, 2016). El escenario deseado no
es sorprendente; los grandes objetivos y metas estan claros, en corres-

pondencia con los ODS; resta desde luego la tarea de cumplirlos, pues no

es lo mismo conocer el camino, que recorrer el camino.

Recuadro 4
El futuro que todos queremos: los ODS se cumplen en México en 2030

En 2030 el crecimiento del PIB es mayor al promedio mundial y genera empleos
de calidad, la tasa de inversién supera la barrera histdrica de 25% del producto, el
pacto fiscal se ha consolidado, el gasto ptublico ha mejorado cuantitativa y cua-
litativamente, las exportaciones se han diversificado en productos y servicios de
medio y alto valor agregado, México es un nuevo jugador global, con capacidad
negociadora, estable institucionalmente y lider en procesos de innovacién eco-
némica, tecnoldgica y social.

La redistribucién del ingreso y la menor desigualdad en otras dimensiones han
eliminado la indigencia y reducido la pobreza a un solo digito, lo que se ha acom-
pafiado de un crecimiento considerable y sostenible de las clases medias, que se
han transformado en la base de la economia.

La seguridad publica es una realidad; la poblacién recupera los espacios publicos
en su vida cotidiana en lugares en los que anteriormente era imposible transitar
sin sufrir atentados contra su integridad. El crimen organizado sigue operando
pero a una escala mucho menor que los 25 afios previos y ha desalojado espacios
del territorio que el Estado ha recuperado.

La calidad de la educacién y los procesos de innovacién educativa posicionan
al pais como un destino académico de primer orden. La igualdad de género ha
permitido que al menos 50% de los cargos publicos y de eleccién popular sean
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ocupados por mujeres, con igual remuneracién que los hombres. El pais ha elegi-
do como presidente de la Nacién a una mujer por primera vez.

Se enfrenta el cambio climatico mediante la transformacién de las matrices ener-
géticas, con energias renovables para el consumo y la produccién, explotando
los recursos naturales de manera sostenible y protegiendo las zonas forestales.
Los hidrocarburos siguen siendo fuente energética importante, pero declinante
frente al sostenido ascenso de las energias limpias.

Meéxico ha impulsado y hecho realidad el fortalecimiento de la integracion regio-
nal econémica, académica, cultural, cientifica y tecnoldgica; a partir de un pacto
por el futuro de la regién, como bloque compacto y cohesionado que lucha por un
lugar destacado en las decisiones globales.

En un marco de consolidacion de la democracia y la participacidn, las prioridades
de este tiempo se concentran en el ser humano y la sostenibilidad del planeta;
el conocimiento es considerado nuestro principal capital; el pais cumple con lo
pactado en la Agenda 2030; las entidades federativas y municipios mas atrasados
avanzan mds rdpido, reduciendo las disparidades territoriales, acercdndose al
umbral de los paises desarrollados.

Fuente: elaboracién propia, adaptado sobre la base de respuestas de la encuesta en
CEPAL-ILPES (2016).

El camino hacia el “México deseado” es largo y arduo y conlleva trans-
formaciones estructurales profundas; el primer paso es una convocatoria
del Estado a la Nacién para iniciar un proceso de didlogo técnico-politico
con la sociedad civil, el sector privado, la academia y organismos inter-
nacionales pertinentes para conocer y estudiar las grandes tendencias
globales, usarlas para discutir el papel que México puede llevar a cabo,
y para explorar los futuros posibles, acordar una visién de pais con base
en las coincidencias y establecer un plan estratégico con el cual realizar
ese futuro deseado.
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Lo anterior abre la discusion sobre qué tipo de Estado es el propicio
para impulsar una agenda de transformaciones estructurales con visién
estratégica de largo plazo. Se requiere un Estado proactivo, que tome la
iniciativa, lidere, convoque y coordine a todos los actores sociales y poli-
ticos a recorrer juntos el camino hacia el desarrollo. El Estado proactivo
actda rapido, con conocimiento y eficacia frente a la aparicion de feno-
menos inesperados en la ruta al desarrollo, y corrige en acuerdo con la
sociedad y el mercado. En el recuadro 5 se caracterizan cuatro niveles de
Estado seguin su grado de sofisticacion, en linea con la complejidad de los
problemas y desafios del desarrollo que debe enfrentar.

La ruta al desarrollo es como una autopista de tres carriles en la que
circula el auto “México”; la ruta tiene rectas, curvas, subidas y bajadas;
muchos kilémetros adelante avanzan Noruega, Suecia, Japdn, Francia,
Alemania y Corea del Sur, entre otros vehiculos mds potentes. El coche
tricolor es conducido por el Estado con sus copilotos (sociedad y mer-
cado); viaja a una velocidad prudente que, cuando es necesario, se in-
crementa o se reduce; en las bajadas hay que usar el freno o la caja de
velocidades, y en las subidas hay que forzar un poco la maquina (a la
manera de politicas contraciclicas). El auto circula normalmente por el
centro pero en ocasiones se debe rebasar por la izquierda, nunca por la
derecha. La carretera es ancha pero deben evitarse los accidentes; cuan-
do aparece uno en el camino o hay un tramo malo, un desgajamiento de
un cerro, un animal que cruza o una tormenta (cisnes negros) hay que
estar preparados para superar los obstaculos y salir adelante con mayor
impetu; los tripulantes acuerdan posibles atajos o cambios de ruta, pero
sin perder de vista el destino al desarrollo.
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Recuadro 5
;Qué Estado para qué desarrollo?

El fenémeno del desarrollo es altamente complejo, y requiere un Estado que ejer-
za un liderazgo y coordinacién del proceso. De acuerdo con el grado de com-
plejidad y profundidad de los problemas y desafios del desarrollo, se pueden
identificar cuatro tipos de intervencion del Estado y, por tanto, cuatro “modos”
de Estado, de menor a mayor sofisticacion.

+  Nivel 1. Estado Arbitro. Su funcién basica es fijar las reglas del juego; es
minimalista, gestiona contratos, hace cumplir las normas y espera que los
problemas se resuelvan con la ejecucion del presupuesto ptblico y el respeto
al estado de derecho. Practicamente no existen instancias de regulacién de
la operacién de los mercados ni mayor preocupacién por explorar el futuro.

+  Nivel 2. Estado Observador. Ademas de lo anterior, entrega informacién so-
bre la situacién nacional e internacional; se ocupa de la rendicién de cuentas
y de la transparencia de la gestiéon publica. Los mercados interactian con
baja regulacion de la competencia. Este Estado observa las megatendencias
mundiales, pero no las incorpora en su toma de decisiones.

»  Nivel 3. Estado Preactivo. Anticipa y actia antes de que ocurran las cosas,
se prepara como un asegurador, conociendo los riesgos y tomando decisio-
nes con antelacidn; procura la rendicién de cuentas del quehacer publico.
Admite la imperfeccion de los mercados, por lo que suele intervenir en su
funcionamiento, pues considera que no se autorregulan. Explora el futuro y
lo aprovecha para toma de algunas decisiones.

+  Nivel 4. Estado Proactivo. Promueve y lidera el cambio en funcién de un
futuro deseado, construido colectivamente con su iniciativa. Vigila la ocu-
rrencia de tendencias previsibles, analiza diferentes respuestas y conduce
la preparacién de condiciones y acciones para enfrentarlas conjuntamente.
Muestra una capacidad de respuesta rdpida frente a fenémenos imprevistos.
Regula las condiciones de competencia con politicas y legislacion.

La vision convencional sobre el Estado se mueve entre los dos primeros niveles,
de corte juridico, formal, pasivo, con un sesgo hacia la corriente econémica do-
minante. Predomina la mirada corta que busca la mdxima eficiencia en el uso de
los recursos y el control institucional, criterio que prevalece sobre otros valores
de la sociedad que propenden por un desarrollo integral.
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En contraste, el Estado de los niveles 3 y 4 reacciona y actda frente a los riesgos y
la incertidumbre con mirada amplia. Por ejemplo, al comprender el fenémeno del
cambio climdtico, se prepara para contrarrestar sus efectos potenciales, en diferen-
tes horizontes temporales, sobre la poblacién vulnerable y sobre diversos sectores,
como agricultura, manufactura, infraestructura, energia y salud, entre otros.

El Estado proactivo estimula la interaccion virtuosa Estado-sociedad-mercado,
forja alianzas publico-privadas y con la sociedad civil, coordina la gestién ptblica
y facilita la accién colectiva en pro del bienestar general de forma concertada,
no hegemonica. Por tanto, no es el tnico actor, ni determina unilateralmente la
toma de todas las decisiones estratégicas. El Estado proactivo lidera la construc-
cién de visiones compartidas de futuro y proyectos que configuran un futuro
deseado y la construccion de caminos para alcanzarlo.

Fuente: elaborado con base en Medina (2013).

El enfoque econémico convencional se complace con un Estado érbi-
tro-observador, respetuoso de la seniales del mercado, que es rebasado
frecuentemente por las dindmicas socioculturales, tecnoldgicas, am-
bientales y geopoliticas contemporaneas. Enfrentar los retos del cambio
estructural global precisa transitar de un Estado que demanda capacida-
des rudimentarias que reflejan una imagen-objetivo muy elemental de lo
que debe ser y hacer, hacia un Estado que plantea un enfoque integral y
una visién sistémica y dindmica del desarrollo, en la que intervienen lo
juridico, lo cultural, lo econémico, lo social, lo cientifico y lo tecnolégico
en igualdad de condiciones.

Para cimentar su desarrollo sobre bases mds firmes y transitar ha-
cia sociedades mas justas, incluyentes, présperas y equitativas, América
Latina y México requieren un Estado en “modo proactivo” Los paises
desarrollados podrian darse el lujo de contar con Estados drbitros-ob-
servadores, pues han llegado a un alto estadio de su desarrollo y la labor
primordial es mantenerlo. En los paises como México estamos lejos de
ese escenario, por lo que se requiere un Estado proactivo que conduzca
el proceso durante décadas.
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4.4 Buscando la convergencia de agendas

La trayectoria del desarrollo nacional en los dltimos 40 afios no es sa-
tisfactoria para la mayoria de la poblacién. Deben alterarse el patron de
acumulacion, los resortes del crecimiento, la forma de insercion externay,
por tanto, la posicién de la politica publica, para redefinir la relacién Esta-
do-mercado-sociedad entre los tres actores y encaminarla hacia los objeti-
vos estratégicos compatibles con la aspiracion de un desarrollo préspero,
incluyente, progresivo y sostenible, como se indicé en la seccion anterior.
La coyuntura actual es desesperanzadora; la economia mundial crece
muy poco y en México estd estancada; el binomio corrupcién-impunidad
prevalece y la ausencia de liderazgos democréticos perdura. La apuesta
de principios de los afos noventa por un desarrollo bajo el alero de la
economia de Estados Unidos fue muy arriesgada; la situacién hoy es mds
compleja porque aparecen factores nuevos en el frente externo, como el
fin del TLCAN y el relanzamiento del T-MEC, la crisis de migrantes, la
fluctuante geopolitica y la animosidad del gobierno del vecino del Nor-
te.?* La pandemia del Covid-19 complica el escenario, pues se estima ten-
drd un fuerte impacto recesivo-regresivo que afectard, una vez mads, a
los més vulnerables (ancianos y enfermos, empresas micro y pequeiias,

empleo informal, poblacién en pobreza, territorios atrasados, etc.), a tra-

24 Las razones originales de quienes criticaron la apuesta al TLCAN estuvieron
vinculadas con la concentracién de la relacién econémica y comercial con un
solo pais, la previsible imposibilidad de generar innovacién y desarrollo de
tecnologia y la esperable concentracion de las ganancias del libre comercio en
pocos sectores, agentes econdémicos y territorios, dada la ausencia de politicas
para atenuar el impacto negativo del Tratado y administrar sus beneficios en
pos de la reduccion de la pobreza y la desigualdad (Mattar, 1996). Todo ello
era previsible en el marco del alejamiento del Estado como agente clave del
desarrollo y la confianza de que el mercado operaria para distribuir los benefi-
cios, generar innovacién y sostener un crecimiento alto. Como era de esperar,
no hubo redistribucién, si poca innovacién y el crecimiento ha sido mediocre,
no por el TLCAN, sino por la ausencia de politicas para aprovechar sus frutos
potenciales. Si contintia ese inactivismo de las politicas, con el T-MEC es muy
probable que contintde el mismo estado de cosas.
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vés del denominado efecto Mateo 25:29.%° Se requieren, pues, respuestas
estratégicas del Estado, que debe cambiar a su “modo proactivo”.

Propuestas de la academia, la sociedad civil y el sector privado.

En los meses previos a las elecciones presidenciales de 2018 en México,
proliferaron propuestas y andlisis de grupos sociales, la academia y el
sector privado en las que, reconociendo la coyuntura del pais, los proble-
mas que venia acarreando por décadas y la posibilidad de que se produ-
jera una alternancia politica, se apresuraban a plantear propuestas para
hacer frente a los grandes desafios de la Nacién.

Probablemente como en ninguna otra vispera de elecciones presiden-
ciales, se generé una amplia y profunda discusion colectiva, facilitada y
alentada por las tecnologias de la informacién y la comunicacién, el In-
ternet, las redes sociales y los medios de comunicacién impresos y elec-
tronicos. Participaron personas de muy diversos origenes, preferencias,
ideologia, edad y sexo, lo que le dio diversidad y cierta representatividad
a la discusion, pero también propicid, en algunos casos, la dificultad de
discutir propuestas antagénicas con la idea de encontrar convergencias
que pudieran servir a quien resultara ganador de la eleccién.

La mayoria de las propuestas se enfocaban en el corto y mediano pla-
z0; unas pocas (CTVLU, 2019; Méxicos Posibles, 2019) se atrevieron a dis-
cutir en torno a la necesidad de generar rupturas estructurales de fondo
en las tendencias perversas que se venian observando, por ejemplo, en
materia de crecimiento, empleo, pobreza, distribucién y administracién
de la justicia. Justamente, el supuesto implicito era que, para enfrentar
con rigor los problemas y encontrar soluciones duraderas y sostenibles,

era necesaria una visién prospectiva larga. Otros trabajos se enfocaron

25 “Porque al que tiene, le sera dado y tendra mds; y al que no tiene, aun lo que
tiene le serd quitado”, Evangelio de Mateo.

305



306

Planificacion y prospectiva para :
enfrentar los retos del desarrollo de México | JorGE MATTAR

en el periodo presidencial, priorizando el pragmatismo sobre lo estraté-
gico para avanzar en esas soluciones duraderas.?

Las aspiraciones del desarrollo de una sociedad pueden ser tan di-
versas como detallados y desagregados sean los grandes objetivos, pero
es de esperar que haya coincidencia en un grupo reducido de objetivos
y metas centrales. Ese parece ser el supuesto al examinar estos trabajos,
que se pronuncian por motivar un cambio de consideracién en el rumbo
del pais hacia el desarrollo.

Hay otras propuestas de organismos internacionales como el FMI, el
Banco Mundial, el BID y la OECD que, en esencia, proponen ajustes al
mismo modelo para profundizar en mds de lo mismo, lo que se reduce
a acelerar la implementaciéon de mas reformas de mercado (OECD 2012,
Banco Mundial 2019), aderezadas con elementos heterodoxos que, se
piensa, las hacen atractivas al actual gobierno.?”’” En contraste, la CEPAL
propone objetivos de desarrollo incluyente y sostenible y el liderazgo del
Estado, mediante politicas para un cambio estructural progresivo, que

necesariamente evoca el largo plazo (CEpAL, 2016, 2018).
Convergencia de las propuestas

Conviene hacer una sencilla comparacién de las propuestas para en-
contrar coincidencias y diferencias y, especialmente, para destacar las
semejanzas, asi sea al nivel de grandes agregados de objetivos, metas y
acciones. Para los propésitos del ejercicio, no es relevante cuando se hizo
la propuesta ni si sigue vigente. Lo importante es recoger elementos cru-
ciales de importancia para el armado de una sintesis de los puntos de

convergencia (posteriormente, en caso de haber un clima politico pro-

26 Véanse GNCD (2019), Por México hoy (2018), Ferndndez y Alva (2018), y Vega
Lépez (2018).

27 Dada la gestion ortodoxa de la politica econémica actual, no parece haber ne-
cesidad de ninguin “aderezo progresista.”
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picio, se podrian ampliar y actualizar las propuestas que estdan haciendo
diferentes grupos, como un antecedente valioso para el ejercicio de ex-
ploracion del futuro y construccién de escenarios).

Ademads de las propuestas elaboradas en el pais y por organismos in-
ternacionales para México, es pertinente considerar la Agenda 2030 que,
como se ha indicado, puede erigirse en insumo fundamental dirigido a
la elaboracion e implementacién de una propuesta estratégica de largo
plazo. Los 17 objetivos y 191 metas deben abordarse con una estrategia,
disefiada a partir de las necesidades y prioridades nacionales.

En el pasado han existido espacios de reflexion, discusién y propuestas
sobre el desarrollo de largo plazo, hasta ahora con poco o nulo impacto en
la trayectoria del desarrollo nacional. Para ilustrar el punto recordemos
cuatro casos: los trabajos de Milldn y Alonso-Concheiro, a inicios del siglo
XXI; Aguilar Camin y Castafieda, en 2009; la Fundacién F. Ebert en 2011;
y el evento sobre Futuros para México organizado por EVAC, la UNAM y la
World Futures Society en 2010, pasaron practicamente inadvertidos para
el quehacer publico y la discusion nacional, a pesar de contar con apoyo
politico (los dos primeros), con una participaciéon de destacados especia-
listas, expertos en diversas disciplinas del desarrollo, y de presentar pro-
puestas y reflexiones que, de haber sido tenidas en cuenta por la politica
publica, podrian haber propiciado una trayectoria distinta a la observada.?

A pesar de su escaso impacto publico, este tipo de trabajos siguen
aportando evidencia y propuestas de valor para el armado de una estra-
tegia de desarrollo. Por ejemplo, el Encuentro en México 2010 - constru-
yendo futuros contiene declaraciones tan pertinentes hoy como hace una
década, cuando apunta:

México no puede seguir por el camino de “mds de lo mismo”. Mien-
tras el porvenir depende de lo que hagamos o dejemos de hacer, no hay

28 Véanse Alonso-Concheiro y Milldn (2000), y Encuentro en México 2010 (2011),
Castaneda y Aguilar Camin (2009), Fundacion Friedrich Ebert (2011).
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un futuro Unico y predeterminado al que irremediablemente habremos
de llegar. Lo que hay son posibilidades, futuros alternativos en compe-
tencia, de los cuales uno habrd de concretarse. Esos futuros posibles...
pueden imaginarse, anticiparse en el presente junto con las acciones
que los harian mds o menos probables: rara vez nos embarcamos en un
ejercicio tal, a pesar de la conveniencia de hacerlo... Hoy no es la con-
veniencia, sino la necesidad, la que nos estd obligando a cambiar. Ima-
ginar nuestros “futuribles” de manera seria y rigurosa, si es posible y,
obligadamente, debe ser una tarea colectiva. ;Cémo iniciar la reflexién
sobre nuestros retos y oportunidades, que a su vez permitan acordar un
propdsito comun?, ;como refundar al pais?... %

Por otro lado, hay trabajos mds recientes que apuntan a la necesidad
de cambios de fondo en las politicas pablicas para alterar el pobre des-
empeno econémico, social y politico del pais en casi 40 afios de ensayo
de politicas neoliberales en oderticularrl entambicoyuntus s primerces
a prnedidas en la materia o ecimiento del producto y el empleo, pero
tambicoyuntu.? Por ejemplo, problemas del desarrollo fundamentales,
como el de la trampa del ingreso medio en el cual parece encontrase el
pais, son abordados por Jaime Ros, quien plantea el imperativo de elevar
la tasa de crecimiento y disminuir la desigualdad de manera simultdnea
(Ros, 2015; Ros 2019). Todas las propuestas coinciden en el diagndstico: el
rumbo del pais es insatisfactorio y en ello han incidido diversos aspectos;
factores comunes son las politicas equivocadas, la falta de continuidad
de programas, aun siendo exitosos, la ausencia de acciones estratégicas
con vision de largo plazo, y la interaccion perversa de ciertas élites eco-
némicas con la clase politica.?!

29 Véase Encuentro en México 2010 (2011).

30 Al respecto véanse, desde diferentes disciplinas, pero similares diagnésticos y
recomendaciones: Ros (2013), Ros (2015), Instituto de Estudios para la Transi-
cién Democrdtica (2015), GNCD (2019, 2020) y CTVLU (2019).

31 Sobre esto ultimo, y en particular el tejido de redes de poder en las tltimas cua-
tro décadas, véase Salas-Porras (2017). Algunas fallas de politica son: imple-
mentacion defectuosa e incompleta, falta de planeacién rigurosa, carencia de
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Cuando se examinan las politicas e instrumentos propuestos por
las iniciativas mencionadas, también hay importantes coincidencias y
un ndcleo de asuntos convergentes que son cruciales, tanto en lo que
se refiere a la solucién de problemas, cuellos de botella y problemas es-
tructurales, como con respecto a la accién del quehacer publico y la par-
ticipacion social.

Temas recurrentes que precisan intervencidn estratégica y rupturas
estructurales de consideracion son la adopcién de un enfoque de dere-
chos en el diseno y ejecucion de la politica publica; la participacién social
en el quehacer publico: amplia, democratica, transparente; la promocién
de la equidad y la disminucion de la desigualdad en sus diversas manifes-
taciones, incluidas las disparidades territoriales; una inserciéon externa
proactiva, estratégica, independiente y soberana; un nuevo pacto y fede-
ralismo fiscales; y la implementacién de un ingreso ciudadano universal.
Todas las propuestas examinadas, de una u otra forma, incorporan la
visiéon de desarrollo de largo plazo, estando conscientes de que alterar
el estilo y el rumbo de desarrollo lleva mucho tiempo (GNCD, 2017, p. 4).

Todo ello sugiere que habria un acuerdo basico en los temas funda-
mentales sobre la necesidad de cambiar y hacia dénde cambiar; el qué
cambiar y el cdmo cambiarlo son mas complejos[;]: no lo abordamos en
este articulo; la respuesta deberia ser parte de los propésitos del didlogo
nacional que debe emprenderse con la rectoria del Estado, empezando
por identificar y examinar los factores institucionales, politicos, de inte-
reses, del entorno externo, etc. que inhiben la posibilidad de las transfor-

maciones estructurales.?
andlisis de factibilidad en proyectos, decisiones politicas que prevalecen sobre
las técnicas, ausencia de mecanismos de seguimiento, evaluacion y, sobre todo,
correccion de planes y programas. El Coneval evalia planes y programas, aun-
que no politicas, y sus recomendaciones no necesariamente son vinculantes.

32 Existe el riesgo de que surjan liderazgos populistas antisistema, frente a la im-
punidad y la falta de resultados y promesas incumplidas, que han sido los fac-
tores detonantes de movimientos sociales recientes en Grecia, Italia, el Reino
Unido, Chile, Ecuador y Estados Unidos. Todo ello implica que hay que forta-
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5. Viendo hacia el futuro

En esta seccion se examinan un conjunto de macrorretos estructurales
de México que deben enfrentarse de inmediato, con visioén estratégica
y prospectiva, pues solo asi su solucién podra aspirar a ser duradera. La
lista no es exhaustiva, sino ilustrativa de la magnitud de lo que se en-
frenta.?® Los que se proponen tiene efectos multiplicadores sobre otros
desafios macro-estructurales, lo que les da un cardcter prioritario y es-
tratégico. La experiencia internacional indica que el éxito de los progra-
mas de desarrollo requiere que el abordaje de sus problemas sea integral,
multidisciplinario e intertemporal, ademds de que la participacion de la
sociedad implica su acompafiamiento en la implementacién y evaluaciéon

de politicas y, por tanto, eleva la perdurabilidad de los compromisos.
5.1 Grandes desafios de la Nacion

« Vigencia del estado de derecho. Cualquier proyecto nacional, plan de
desarrollo o estrategia de gobierno pasa por la recuperacion y for-
talecimiento del maltrecho estado de derecho, con un compromiso
real de las autoridades al mds alto nivel, dejando atrés la retdrica, la
simulacion y las apariencias del discurso politico en México. Reco-
nocer los problemas es el primer paso para su solucién, lo que pre-
cisa visidn, objetivos, metas, estrategia y perseverar en una ardua
lucha contra amplios grupos de poder que se benefician del estado
presente de cosas, con la complicidad de los tres érdenes de gobierno
y de los poderes Judicial y Legislativo. El propio Estado debe con-
ceder que es uno de los responsables (por omisién o por comision)
de que la sociedad considere hoy como virtualmente normales a las
violaciones al estado de derecho.

lecer las instituciones, respetar la democracia, fortalecer liderazgos democréti-
cos y la participacién ciudadana.

33 Para un mayor detalle véase CTVLU (2019), en que se basa mayormente esta
seccion.
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« Lagestion del desarrollo. Una deficiente gestion gubernamental es en
buena medida responsable del atraso del pais; estas fallas se han agu-
dizado en los ultimos 30 afios, lo que conlleva la necesidad de una
gestion de Estado, con vision de largo aliento. Las ventajas de México
en materia de poblacién, mano de obra, recursos naturales y de loca-
lizacién no han sido aprovechadas para construir un desarrollo muy
superior al registrado; estas ventajas no permanecen estéticas: los re-
cursos naturales se deterioran por mal uso; el “bono demogréfico se
pierde cuando la poblacion joven que no es capacitada y empleada se
queda hundida en la miseria o emigra de México; la competitividad
es fluctuante; la politica pablica no ha sabido transformarla en una
fuerza dindmica permanente.

+ Mercado para el desarrollo. Las pasadas tres décadas han puesto en
evidencia la insuficiencia de la estrategia basada en la supremacia
del mercado, la cual se ha otorgado desde el gobierno en la conduc-
cion del desarrollo del pais, con una pérdida de la presencia o de la
efectividad del Estado, o de ambas cosas, en funciones que le son
inherentes, como procurar el bienestar general de la poblacién. Se
ha fracasado al constatar, por ejemplo: i) la baja efectividad de las
politicas sociales, aquejadas de clientelismo y corrupcién, que han
sido ineficaces para reducir la pobreza y la desigualdad; ii) la deriva
de la politica econémica que, obsesionada con los objetivos nomi-
nales, arroja un lento crecimiento, caracterizado por la polarizacién
de desempeiio entre empresas exitosas y unidades de supervivencia,
entre campo y ciudad, entre firmas grandes y pequenias, entre expor-
tadoras y no exportadoras, y una casi nula capacidad de innovacién
tecnoldgica del aparato productivo.

+ Liderazgo del Estado. En México se ha olvidado la importancia del Es-
tado como lider y propiciador del desarrollo, y se ha abierto su lugar
al mercado. Corregir el rumbo de exclusidn, injusticia, desigualdad

y lento crecimiento requiere un liderazgo distinto, que legitime la
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.

convocatoria del Estado a la sociedad a un acuerdo amplio de desa-
rrollo, en el cual las sefiales del mercado sean parte de la ecuacion,
pero no por encima de las politicas para el bienestar que el mercado
no es capaz de ofrecer (mucho menos garantizar), con visién de largo
plazo, que aborden simultdneamente objetivos sociales, econémicos
y ambientales, a partir de una identificacién precisa de las compen-
saciones o trade offs de las decisiones y sus consecuencias. Es urgen-
te emprender un proceso abierto, democratico y transparente para
acordar una vision de Nacion.

Un proyecto de Nacién. México carece de una vision de pais o proyecto
de Nacion vy, por tanto, de una via al desarrollo de largo plazo, cuyos
ejes sean la prosperidad, la inclusién y la equidad, en un marco de for-
talecimiento de la democracia y recuperacion de la dignidad humana.
El esquema actual de desarrollo es dependiente del exterior, oportu-
nista, derrochador de recursos, depredador del medioambiente y las
riquezas naturales, concentrador de la riqueza, promotor de la des-
igualdad social y antagdnico a la investigacion bésica, a la innovacién
y desarrollo tecnolégicos y a los emprendimientos productivos priva-
dos. No ha sido expuesto al escrutinio publico ni a evaluaciones de los
propios gobiernos o de terceros. Hoy no se percibe rumbo; se navega
sin guia y, aunque en algunos casos [,] los propésitos del gobierno son
claros y pertinentes, sus fallas de implementacién revelan ignorancia,
improvisacion y falta de estrategia.?* El remedio empieza por la cons-
truccion colectiva de una imagen del futuro de Nacion, cuya ejecucion
corresponde al Estado, convocando a todo el pais.

La lucha contra la corrupcién y la impunidad es mas que necesaria en México.
El actual gobierno ha mostrado que su cruzada es real, pero la forma de ata-
car la corrupcion exhibe fallas; algunos ejemplos concretos son: la cancelacién
del proyecto de aeropuerto en Texcoco; la adquisicién de medicinas y equipo
médico; y el robo de gasolinas. En todos los casos existian graves anomalias,
pero la actuacion del gobierno tuvo efectos perversos sobre las decisiones de
inversidn, la salud y la sociedad en general, respectivamente.
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+ Los derechos humanos y la dignidad humana en el centro. Construir
la imagen de pais es una tarea a emprender de inmediato, con una
convocatoria del Estado a todos los sectores de la sociedad en todo
el territorio nacional, buscando conciliar intereses, a través de un
pacto politico, econdémico y social que proyecte un futuro comin
deseable y posible. La plena vigencia de los derechos humanos reco-
gidos en la Constitucion Politica y la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible son referencias para orientar politicas, planes y progra-
mas de Estado. El cambio requiere un proyecto de nacién amplia-
mente compartido para modificar politicas y redefinir objetivos y
prioridades, con una meta transversal comun: recuperar la dignidad
del ser humano, que se debe colocar en el centro del proyecto de Na-
cién, como la gran meta-objetivo del desarrollo, para dar lugar a un
modelo humanista basado en derechos para garantizar el disfrute de

una vida plena en todos los aspectos.
5.2 Un México posible: estrategias, actores e instrumentos

Después de identificar colectivamente los grandes desafios de México,
las soluciones acordadas para enfrentarlos deben abordarse desde una
perspectiva holistica, transversal e intertemporal, aunque sin dejar de
reconocer su especificidad respecto del problema que los engloba. Por
ejemplo, la incidencia de la pobreza sigue siendo un gran desafio de la
Nacidn, a pesar de numerosos programas publicos creados ex profeso
para combatirla; més alld de calificar su efectividad, se debe reconocer
que el fendmeno de la pobreza deriva de fallas estructurales del sistema
econdmico-social; se requieren soluciones de fondo que corrijan las pi-
fias de manera duradera. Un crecimiento econémico mas alto, una mayor
productividad y, por ende, un empleo productivo son el mejor remedio
para abatir la pobreza de manera estructural y sostenida a largo plazo;

por tanto, estas intervenciones no s6lo deben contemplar el ambito de
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las politicas sociales, sino también econémicas, ambientales e institucio-
nales que tengan incidencia en la evolucién de la pobreza.

Las intervenciones para enfrentar los desafios del desarrollo deben
poner la mirada simultdneamente en lo inmediato (para superar las tra-
bas presentes), en el corto plazo (el ano vigente), en el mediano plazo
(2020-2024) y en el largo plazo (circa 2030).

Las soluciones deben implementarse ya, pero con sentido de futuro,
que se explora sobre la base del rumbo vigente en el pais, las megaten-
dencias mundiales, el imperativo de ruptura de las tendencias concentra-
doras y la capacidad de cambio o adaptacion de la politica ptblica y las
instituciones, distinguiendo las opciones de muy corto, corto, mediano
y largo plazos. En lo que sigue se explican aspectos de las instituciones y
las politicas que deben converger para la implementacién de la estrategia
de largo plazo.

Soluciones integrales, transversales, multidimensionales e inter-tem-
porales. La transicién del pais hacia un estadio de desarrollo superior
requiere el avance simultdneo, interconectado e interdependiente de los
pilares del desarrollo sostenible (el econdmico, el social, el politico, el
ambiental y un cuarto -transversal-: el institucional), lo cual significa
un abordaje integral en las propuestas de politicas, lo que marca un claro
contraste con el enfoque tradicional de impulsar avances independien-
tes, desconectados y secuenciales.

La transversalidad de la estrategia es crucial, por los efectos multi-
plicadores, externalidades e interaccion de los pilares del desarrollo; por
ejemplo, la probidad en el quehacer publico; la consideracién del media-
no-largo plazo para estimular efectos intergeneracionales; la gestion efi-
ciente de las politicas publicas; y la expresidn territorial de los problemas
y sus soluciones.

El abordaje multidisciplinario, multinivel e intertemporal de las po-
liticas es complejo, en correspondencia con la diversidad y profundidad

de los desafios; debe alejarse de las soluciones simplistas, unilaterales y
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muchas veces improvisadas, que en el pasado mostraron su inoperancia,
y que hoy son las menos indicadas, dada la complejidad de los desafios
que se enfrentan y la trascendencia de encontrar soluciones para el futu-
ro de la civilizacion.

Una politica publica reconceptualizada y un nuevo papel del Estado.
La politica publica es una herramienta clave del sistema politico para
transitar a un estadio de prosperidad, equidad e inclusién; el camino es
arduo y transitarlo requiere acciones deliberadas, acordadas conjunta-
mente por el Estado y la sociedad, en el marco de una politica ptblica de
Estado que corrija décadas de gestion equivoca.

Maés de tres décadas de subordinacién del Estado al mercado deben
revertirse, con un Estado proactivo, visionario, con instrumentos idé-
neos de politica publica, capaz de anticipar acontecimientos y conducir
el proceso virtuoso del disefo, implementacion, seguimiento y evalua-
cién de politicas, planes, programas y proyectos, tanto en intervenciones
productivas y sociales (empleo, inversidn, salarios, industria, agricultura,
salud, educacion, etc.), horizontales (exportaciones, ciencia y tecnologia,
infraestructura, transporte, competitividad, pequena empresa, atrac-
cién de inversiones) y de desarrollo territorial arménico y sustentable
pro-convergencia regional, con las que debe alinearse la politica macro-
econdmica (fiscal, financiera, monetaria y comercial).

Una funcion publica profesionalizada. Antes se declard que la ges-
tion del desarrollo ha sido deficiente en México; mas atn, frente a los
objetivos planteados, ha fracasado. Ademas de contar con una visién de
pais que visibilice el destino hacia donde se quiere llegar, se requieren
liderazgos politicos estratégicos y operadores profesionalizados de poli-
ticas de Estado. No es suficiente la voluntad y el convencimiento de que
es posible aspirar a una sociedad prospera, equitativa e incluyente; se
necesita una re-ingenieria del marco institucional y la recapacitacién en
los cuadros de la administracion publica que nos prepare mejor de cara
al futuro.
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Las transformaciones apuntan a las estructuras legales y formales del
aparato estatal y de los recursos humanos, que conduzcan al fortaleci-
miento de las instituciones del Estado, dotadas de profesionales honestos,
competentes y comprometidos con el servicio ptblico. La profesionali-
zacion de la funcién publica (por ejemplo, a través de la instalacién del
servicio civil de carrera), y la erradicacién del binomio corrupcién-impu-
nidad, son ingredientes indispensables en cualquier estrategia de desa-
rrollo de largo plazo, como la que necesita la Nacién.*

Las soluciones durables requieren persistencia y un horizonte de lar-
go plazo. Las propuestas para enfrentar los retos no ofrecen soluciones
inmediatas; su verdadera prueba debe mirar al horizonte largo, aunque
deben obtenerse resultados intermedios desde muy temprano, para im-
pulsar la persistencia y disciplina de los actores (Estado, mercado y socie-
dad). Los resultados de los procesos de didlogo para acordar una vision, y
las acciones pactadas para acercarse a ella, deben ser la base del ejercicio
de politica ptblica, con el liderazgo politico del Estado.

Los objetivos, metas e indicadores pueden tomar como referencia la
Agenda 2030, pero siempre en “clave México”. El ejercicio es complejo,
por lo que se recomienda empezar por aspectos macro fundamentales
que inciden en otros, como el crecimiento, la inversidn, el empleo, la re-
duccién de la pobreza y la desigualdad, la seguridad, el medioambiente,
la salud y la educacién, entre otros determinantes del bienestar de la po-
blacién, cuyo camino es largo y precisa amplios periodos. Se debe actuar
ya para enfrentar los retos de hoy, apuntando a medidas sostenibles que
rindan resultados también en el mediano y largo plazos.

La participacion de la sociedad es esencial. La construccion de un
proyecto de pais que culmine con una imagen deseada de Nacidn re-

35 En los dltimos 20 anos han existido intentos de implantar sistemas de profe-
sionalizacion de la funcién publica, tanto al nivel del gobierno federal como de
6rganos autéonomos y de diversas entidades federativas, incluyendo la Ciudad
de México. Los resultados son bastante modestos, pues existen intereses po-
liticos y de grupo que obstaculizan la implementacién de las leyes, decretos y
disposiciones administrativas que se han venido emitiendo (Méttar, 2018).
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quiere, a diferencia de lo que sucedia en el pasado, abrir espacios para la
participacion de una sociedad que, sin dudar de los avances en su pro-
tagonismo, no se ha convertido en un actor fundamental en el ciclo de
decisiones estratégicas de la politica pablica en el pais (disefo, imple-
mentacion, seguimiento y evaluacion).

Hoy en dia no es concebible una estrategia para componer a México
sin la participacién democrdtica y transparente de una ciudadania que
colabore y ejerza control social y que, por tanto, sea un factor clave en
las decisiones nacionales. No se trata de sustituir unas élites o grupos de
poder por otros. La participacién social es una aspiracion inherente al
Estado democrético, no es una concesién ni una conquista. En la medida
en que la participacion de la sociedad se refleje en la toma de decisiones
de politica publica y en su seguimiento, serda mas probable que se erradi-
quen la retdrica, la simulacién y las apariencias.

Mirando al futuro. En conclusidn, el abordaje de los desafios de Mé-
xico nos remite necesariamente al horizonte de largo plazo. Enfrentarlos
debe ser una labor permanente, dindmica y en continua evolucién, con
acciones que incidan de inmediato en esos grandes retos, y cuyo efecto
se produzca en las causas estructurales, de modo que su impacto sea
efectivo y sostenible. El largo plazo ocupa un lugar central en la planea-
cién moderna (Chimhowu, et al., 2019) pues los retos que se presentan
requieren soluciones estructurales que perduren, con normas y sistemas
de seguimiento que garanticen una evaluacion y correccién adecuadas y
la continuidad de los planes y proyectos, con la flexibilidad de incorpo-
rar cambios acordados por los actores principales. Esto es esencial pues,
aunque se desarrolle la capacidad para explorar el futuro, el cambio tec-
nolégico es tan dindmico y puede ser tan violento que el pais debe estar
preparado para girar el timén de las politicas.

El Ejecutivo debe liderar este esfuerzo, con la creacién de una insti-
tucionalidad robusta que apunte al futuro, pero debe contarse también
con la participacién activa de los otros poderes, especialmente del Legis-
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lativo, que debe acompaiiar el proceso con sus propios érganos de pla-
neacion y control. Dejar atrds la atencién solo en lo coyuntural permite
visualizar el largo plazo, el conjunto, sus partes y lo global-internacional,
ya que la suma de las soluciones a las urgencias del momento no resuel-
ven los desafios del conjunto.

El Ejecutivo debe contar con una oficina dedicada a analizar las ten-
dencias mundiales y a organizar el proceso de consulta y didlogo perma-
nente para la edificacion del futuro, destacadamente la elaboracién de
una imagen de pais y un plan de desarrollo de largo plazo.

La gobernanza del proceso de transformaciones estructurales que se
acuerden colectivamente debe ser conducido por un gobierno proactivo
con visién de Estado, por etapas, pero de manera integral, con vision lar-
gay actuando en el muy corto, corto y mediano plazos, y como respuesta
a los desafios que plantean la sociedad y sus ciudadanos, que deberan ser
informados y estar vigilantes de la marcha del proceso; profesionalismo,
transparencia, rendicion de cuentas y probidad son pilares esenciales del
quehacer publico.

5.3 Hacia una estrategia de largo plazo

El convencimiento de que el pensamiento de futuro y la accién para mol-
dearlo son importantes debe llegar a los tomadores de decisiones y lideres
politicos y sociales del pais. Ese es un gran reto ;Cémo motivar a los po-
liticos, los gobiernos y tomadores de decisiones?, ;como propiciar la in-
corporacion del largo plazo en su léxico y en su accionar? Mas alld del
interés cientifico o la curiosidad intelectual, el desafio es transversalizar la
prospectiva y el pensamiento de futuro en el quehacer de lo publico y, més
especificamente, en las esferas politicas y de toma de decisiones. La tarea
no es facil, pues el interés temporal de este grupo es el corto plazo, actuar
en el espacio de lo inmediato y gestionar los desafios del dia. Es dificil

impregnar su discurso con eventos o acciones que aconteceran muy pro-
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bablemente fuera de su mandato, responsabilidad parlamentaria o cargo
publico; mds auin, la tarea se complica pues la ciudadania a la que se dirigen
o los intereses de grupo a los que sirven también espera respuesta a sus
problemas en el muy corto plazo. Se requiere quebrar estas estructuras.

En el recuadro 6 se ilustran cinco argumentos que podrian ayudar a
atraer la atencién de lideres politicos y tomadores de decisiones, e inci-
tarlos a conocer una dimensién del quehacer piblico que para muchos
de ellos es desconocida y que algunos ni siquiera saben que existe.

Recuadro 6
Cinco argumentos para incorporar la vision de futuro en el pensa-
miento y accion de la politica

1. Por un mejor futuro. Si buscamos construir una sociedad mejor, contar con
una visién de futuro es un poderoso activo para los liderazgos que se requie-
ren. Los estudios de futuro se deben disefiar y plantear para ofrecer elemen-
tos basicos para la construccion de una narrativa atractiva, tanto para los
emisores, como para los receptores de los mensajes. Estos elementos deben
estar relacionados con las cuestiones estratégicas mas relevantes, vincula-
das con los problemas y el acontecer cotidiano de la sociedad.

2. Convergencia de agendas. Los estudios de futuro pueden facilitar la cons-
truccion de una vision convergente y, por tanto, servir de via para mejorar
los mecanismos de discusion para los acuerdos sociales y politicos. Estos re-
sultados constituyen una fuerza de cambio y podrian favorecer la goberna-
bilidad. La construccién de una visién compartida de México al 2030 puede
articularse en torno a un grupo relativamente pequefio de variables, indi-
cadores y aspiraciones, en las cuales seria relativamente sencillo converger,
al tiempo que en el proceso se minimizarian las divergencias en materia de
esquemas de desarrollo, prioridades, metas, etcétera.

3. Resolucion de conflictos. Un ejercicio de prospectiva puede abordarse con-
vocando a un grupo amplio e incluyente: gobierno, parlamentarios, sociedad
civil, sector privado, academia y representantes de movimientos sociales.
Los debates abiertos y transparentes que informan y educan a la opinién
publica generan externalidades positivas y, asi, ayudan a resolver problemas
complejos y a encarar exitosamente la resolucién de conflictos. Todo ello
implica que las transformaciones estructurales y la vision de futuro acorda-
das tendrdn una mayor probabilidad de materializarse.
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4.  Mejorando la gestion de gobierno. E1 buen gobierno y la gobernabilidad re-
quieren satisfacer las demandas sociales y también suscitar apoyo electoral.
Por lo tanto, los estudios y ejercicios prospectivos podrian proporcionar in-
sumos para mejorar las politicas y la entrega de resultados desde el corto
plazo. Ademads de brindar resultados de largo plazo, la planificacion, con los
insumos que aporta la prospectiva, debe aportar productos intermedios en
el corto y en el mediano plazos que convenzan y fortalezcan la idea de fuerza
del escenario deseado de futuro.

5. Laimportancia de las TIC. La ciencia y la tecnologia estian evolucionando tan
rapidamente que ningtin actor del desarrollo puede darse el lujo de ignorar o,
peor aun, excluir deliberadamente el examen de su incidencia en la economia
y en la vida en sociedad. Es urgente propiciar y establecer una relacién mas es-
trecha entre los cientificos, la clase politica, los partidos y los lideres ptblicos
para prepararse mejor para el futuro, por ejemplo, ante los efectos de la cuarta
revolucién industrial, la robotizacién del empleo vy la inteligencia artificial, la
irrupcion de pandemias como el Covid-19 y también para aprovechar y trans-
formar los desafios en beneficios para la sociedad en su conjunto.

Fuente: elaborado con base en Bitar (2016).

Ahora es la ocasion propicia para reunir a los grupos progresistas y las
fuerzas democréticas, sociedad civil, academia y sector privado de Mé-
xico, para reflexionar y dialogar en torno a propuestas estratégicas para
alterar el rumbo del desarrollo y, luego, para la construccién de una vi-
sién del México que todos queremos. Es decir, transitar hacia la imagen
de futuro del pais construida a partir de la convergencia de agendas, de
maximizar las coincidencias y minimizar las divergencias; es el México
que todos quieren porque esa imagen agrupa las aspiraciones, objetivos y
metas compartidos por todos.

La construccion de la imagen de México a futuro debe ser un ejercicio
participativo y democratico. No es necesario recorrer el camino de regi-
menes autoritarios y, mucho menos, dictatoriales, como algunos suelen
argumentar, aludiendo a casos como los de paises de Asia exitosos en
su desarrollo econémico (Taiwén, Corea del Sur, China, Malasia, Singa-
pur). La experiencia de paises como Noruega, Finlandia, Francia, Estados
Unidos y el conjunto de la Unién Europea muestra que en democracias
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participativas es posible construir un futuro de prosperidad. México
tiene su propia historia y puede aspirar a construir su futuro, toman-
do elementos de la experiencia internacional, reconociendo su historia y
exaltando los valores y aspiraciones de la poblacion.

Atendiendo a la necesidad de elevar la mirada del quehacer de lo pa-
blico al horizonte de largo plazo, la elaboracién de politicas, programas
y planes estratégicos de desarrollo deberian tener en cuenta tres condi-
ciones basicas: la necesidad de articulacién de miradas de largo y corto
plazo, el imperativo de didlogo de los planes con los presupuestos nacio-
nales, y la importancia de convocar a las instituciones representativas de
todos los sectores sociales, a fin de que las contribuciones para la cons-
truccion de los planes, programas y politicas se transforme en visiones
estratégicas, con un enfoque de cambios estructurales progresivos hacia
el mediano y largo plazo.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible pueden ser el detonador y
motivadores de una nueva estrategia de desarrollo del pais, en la que
nadie debe quedar excluido. Debe alentar a politicos y funcionarios de
los gobiernos federal, estatal y municipal para que establezcan un pacto
para considerar los ODS en la agenda de gobierno, discutir la economia
politica subyacente, definir la secuencia de implementacién y estimar los
trade offs o compensaciones inherentes, considerando la persistencia de
los problemas estructurales del pais para que, a través de instrumen-
tos de gestion publica, los hacedores de politicas de todos los niveles de
gobierno, en articulacién con un plan estratégico de caricter nacional,
puedan acordar decisiones de politica en sintonia con la Agenda 2030.

En los grupos progresistas de la sociedad mexicana, en diversos estu-
dios y andlisis y en un amplio grupo de opinién publica, es clara la evi-
dencia respecto de la necesidad de i) propiciar rupturas concentradoras,
desigualadoras y antidemocriticas del esquema de desarrollo nacional
actual; ii) enfrentar los retos de la presente coyuntura y los desafios del

largo plazo, con politicas y acciones que atiendan simultdneamente las
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diferentes temporalidades de los problemas, y no como secuencias de ac-
ciones sin conexién ni didlogo y, por tanto, sin aprendizaje; y iii) la urgen-
cia de que el Estado recupere su liderazgo como promotor del desarrollo
(empezando por recuperar el crecimiento), y que convoque a la sociedad
y al mercado a la magna tarea de forjar el futuro de la Nacion, como parte
de un movimiento nacional, democratico, incluyente y participativo que

deje atrds la politica de los hechos alternativos y la postverdad.
6. Reflexiones finales

En México es escaso el conocimiento sobre los eventos y megatendencias
que estdn conformando el futuro del mundo y del propio pais, el cual
sufre o se beneficia de los acontecimientos sin capacidad de moldear su
destino; en el gobierno, el mercado y la sociedad civil se prioriza la pre-
ocupacién por la coyuntura y el cortisimo plazo, y apenas asoma la pre-
ocupacion por construir un futuro sostenible, préspero, con inclusion y
justicia social, es decir, los grandes pendientes del desarrollo.

La dimensién del largo plazo en la discusion sobre el desarrollo debe
integrarse en el discurso social, en el analisis econdmico, en la politica
publica y en la narrativa politica para avanzar en la creacién de consen-
sos sobre el futuro que queremos para México. No es tarea facil, pues
la democracia conlleva procesos electorales recurrentes que podrian
acarrear frecuentes cambios de rumbo. Pero los grandes desafios exigen
continuidad y persistencia, anclados en politicas de Estado. Esto se puede
lograr en la medida en que la ciudadania esté mas capacitada e informa-
da, se realicen debates sobre escenarios de futuro, y se sustente con una
visién comun la construccién de acuerdos politicos de largo alcance. Se
trata de evidenciar que el futuro se puede y se debe construir.

Los estudios prospectivos son un apoyo para inspirar la accién y mo-
vilizar a la sociedad hacia los escenarios deseados, pero se precisa de la

voluntad politica y el liderazgo del Estado. Se trata de acordar el futuro
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deseado, a nivel nacional y subnacional, sobre la base de privilegiar afini-
dades y convergencias en los procesos de negociacién con los diferentes
grupos sociales, en detrimento de relevar las diferencias y puntos de con-
flicto. Construir la imagen de pais del futuro, con unos principios bésicos
y objetivos y metas esenciales (PIB por habitante, pobreza, desigualdad,
educacion, salud, entre otros), sera un buen motivo para concitar el dia-
logo entre el Estado, el mercado y la sociedad. El Estado es el Gnico ente
capaz de convocar a este didlogo, que debe ser democratico, transparen-
te y participativo.

El gobierno actual, a diferencia de los anteriores, plantea rupturas es-
tructurales de gran calado en la vida nacional, pero, como muchos de los
anteriores, no ha dado a conocer cudl es su visién de pais ni mucho me-
nos una estrategia de largo plazo. El Ejecutivo evidencia saber qué persi-
gue, pero carece de estrategia para lograrlo. Algunas de sus propuestas
son de corto plazo (lucha contra la delincuencia, mejorar la seguridad,
aumentar la recaudacion fiscal), pero la mayoria de las promesas solo se
conseguird en una generacion (crecimiento sostenido y alto, reduccién
de la desigualdad, abatimiento sustancial y perdurable de la corrupciéon
y la impunidad, cambio en las éticas publica y ciudadana). En cualquier
caso, es indispensable contar con una visién y una estrategia de largo
plazo y un Estado proactivo para lograr tan ambiciosas metas.

La Nacién debe avanzar hacia un gran acuerdo-pacto nacional para
el desarrollo, en el que converjan las aspiraciones de las multiples caras
de la sociedad; se debe evitar la divisién, encontrar prioridades estraté-
gicas comunes, e impulsar acuerdos sociales para enfrentar los grandes
problemas nacionales. El liderazgo del Ejecutivo es imprescindible, con-
vocando, como jefe de Estado, a esta magna tarea.

La incorporacién de la prospectiva en la politica publica puede ser
clave para fortalecer el avance del desarrollo sostenible. Seria oportuna
la instalacion de una unidad de andlisis prospectivo en la administracion

publica federal (posiblemente en la oficina de la presidencia del pais),
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articulada con el Legislativo y el Judicial, para conocer las megatenden-
cias globales, explorar el futuro, actuar rapido frente a acontecimien-
tos imprevisibles, y convocar a un didlogo nacional recurrente hacia la
construccién de una vision del pais que, después, con los instrumentos
de la politica puablica, en particular la planificacidn estratégica, se mate-
rializaria con el apoyo de programas y proyectos con objetivos y metas
alineadas con la Agenda 2030. Con ello se daria un amplio impulso al
desarrollo y al cumplimiento de compromisos internacionales, con los
sesgos, prioridades y énfasis pertinentes para el pais.

A nivel mundial se transita por una época de expectativas disminuidas
y de un futuro pesimista por factores como el cambio climdtico, el auto-
ritarismo yfo o la pérdida de democracia (0o ambos fenémenos), el desor-
den de la geopolitica, la concentracién del ingreso y la riqueza, el aumento
de la desigualdad, el retroceso de derechos humanos fundamentales, y un
avance tecnoldgico que genera mas preocupacion por sus efectos destruc-
tivos en el empleo que por el bienestar que puede traer, entre otros grandes
desafios. México, en mayor o menor medida, atraviesa por un interregno
similar. Pero no debemos acostumbrarnos a escenarios catastréficos. Por
ello, la prospectiva y la planificaciéon deben usarse para alterar el rumbo
que hemos seguido y quebrar la expectativa de un futuro distépico al que
nos estamos habituando como irremediable (Vallespin, 2020).

La irrupcién del altimo cisne negro, el Covid-19, ha desencadenado
un impacto en la economia mundial de proporciones todavia dificiles
de prever, pero sin duda, al menos en el corto plazo, tendra efectos im-
portantes y es muy posible que el mundo entre en recesién; México es
particularmente vulnerable por la ya, de por si, lenta evolucién de su
economia y efectos como la caida de los precios del petréleo que, a su
vez, ha puesto en evidencia la falta de posturas claras y firmes en materia
de politica energética. Las medidas que se tomen para paliar los efectos
recesivos de la pandemia deben encaminarse, obviamente, a sus secuelas

inmediatas pero, como se ha insistido en este articulo, ello debe hacerse



REVISTA DE ECONOMIA MEXICANA
ANUARIO UNAM i NUM. 5, 2020

con vision estratégica de futuro. ;Serd esta la crisis que propicie la rup-
tura que necesita la visién tradicional de la politica y de la politica pa-
blica?; frente a la necesidad de generar confianza para atraer la inversién
en energia, ;tomard por fin el Ejecutivo las decisiones estratégicas tras-
cendentes?, ;encabezar mensaje adecuado paraara los inverionsitas?ara
atraer la inversi materiuzalizado, como la falta de definicie que genera o
por l4 el Estado el camino para construir un México mas fuerte, solidario
y mejor preparado para el futuro?

Frente a la pandemia del Covid-19 y sus previsibles consecuencias en
el planeta, es pertinente insistir en dos asuntos. En primer lugar, la ne-
cesidad de que exista un grupo de expertos agrupados en un mecanis-
mo al nivel mundial, por ejemplo en la Secretaria General de Naciones
Unidas, para explorar el futuro y construir escenarios, con el fin de apo-
yar a gobiernos y poblacién frente a la ocurrencia de cisnes negros que
afectan bienes publicos globales, como la salud y el bienestar; de existir
hoy, podriamos estar observando cémo esta entidad estaria brindando
asesoria, confianza y, sobretodo, soluciones realistas globales que cada
pais, de acuerdo a su circunstancia, podria estar aprovechando. En se-
gundo lugar, el Estado nacional debe contar con una unidad de inteligen-
cia prospectiva que, por ejemplo, podria proponer soluciones expertas
para hacer frente a la emergencia, pero también contribuyendo en el di-
sefo de programas de alivio (y de mds largo plazo) para el aparato pro-
ductivo y para los trabajadores y sus familias; con una fuerza de trabajo
mayoritariamente ubicada en el sector informal (57% segtn el INEGI),
estos empleos presentan una alta vulnerabilidad sanitaria, econémica y
de proteccion social; por otro lado, con una tasa de pobreza que afecta
a mas de 40% de la poblacion, se prevé que estas personas seran las que
sufrirdn el mayor impacto. Es urgente erradicar el “efecto Mateo 25:29”
de nuestras sociedades.

El resultado de la eleccion presidencial de 2018 le dio amplios man-

dato y legitimidad al titular del Ejecutivo, como a ningan otro gobier-
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no desde que en el pais se realizan elecciones democraticas. El llamado
a construir juntos un mejor futuro debe incorporarse en su agenda de
transformaciones estructurales; es el gran reto que le toca asumir Y, po-
siblemente, la crisis sanitaria-econémica que vive México sea el detona-

dor para convocar a la Nacion a tan trascendental ejercicio.
Addendum

Al momento de concluir este articulo México se encontraba en plena
fase 2 del periodo de emergencia decretado por el gobierno de México a
causa de la pandemia del Covid-19. Faltan atin meses para conocer cué-
les seran sus efectos inmediatos y duraderos en la salud, la economia, el
trabajo, el ocio, la educacion, la cultura, en fin, en todas las dimensiones
que intervienen para configurar costumbres, valores, ideales y formas
de percibir y disfrutar la vida en general. Los escenarios de crecimien-
to econdmico preCovid se han alterado significativamente; el panorama
postCovid puede y debe construirse colectivamente.

Gobierno, sociedad e individuos se esfuerzan por gestionar los enor-
mes riesgos y minimizar sus efectos en la salud y en la economia, enten-
dida ésta en el mas amplio y original sentido de su significado, como la
administracion de los recursos de una unidad, que puede ser tan diversa
como las millones de empresas del pais, empresarios, profesionales que
trabajan por su cuenta, asalariados, trabajadores informales, personas
que trabajan sin remuneracion, desempleados, amas de casa, jubilados,
estudiantes, etcétera.

La economia mexicana sufrird este afio su mayor descenso desde
2009, cuando se combinaron los efectos de la crisis de las hipotecas en
Estados Unidas y la pandemia del AHINI para llevar al PIB a una caida
mayor a 5%. Las proyecciones preliminares indican un descenso mayor
en 2020, y es posible que tome un par de anos recuperar el nivel del pro-
ducto previo a la irrupcién de la pandemia. Es muy posible también que,
en ausencia de politicas anticiclicas “ad hoc”, en el proceso se registren
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efectos regresivos y que las economias de la poblacién vulnerable su-
fran caidas mayores al promedio, deteriorando, ain més, el panorama de
desigualdades en materia de ingreso, territorial, género, acceso a salud y
educacion, entre otras. Este escenario ese compatible con una caida del
producto potencial, ya de por si mediocre en las tltimas décadas.

Es el momento de aprovechar la sacudida y convertirla en oportuni-
dad para construir una estrategia de desarrollo sostenible basada en la
inteligencia colectiva de la Nacion, para mejorar la expectativa del futuro
que todos queremos; las rupturas politicas, econémicas y sociales que
ha acarreado el Covid-19 deben motivar el replanteamiento del modelo
de desarrollo que hemos seguido, con el apoyo de estadistas visionarios,
mejores gobiernos y sociedades mds solidarias. Desde ahora se puede
idear una estrategia para revertir los efectos regresivos de la pandemia y
sus consecuencias de mediano y largo plazos, con programas del Estado
especificamente habilitados para ello. La pandemia causara estragos en
la economia y trastocara las formas de vida de millones de personas; se
debe aprovechar este cisne negro para transformarlo en una nueva opor-
tunidad de desarrollo sostenible.

Como se dijo en el texto, es necesario incorporar en la narrativa y en
la accién de los politicos y tomadores de decisiones publicas y privadas la
perspectiva de largo plazo, para que paulatinamente se convierta en un
apoyo clave a las decisiones del gobierno, del Congreso de la Unién, em-
presas, comunidades e individuos en todo el territorio nacional. México
requiere de una unidad de inteligencia prospectiva en la estructura del
Estado (posiblemente en la oficina del Ejecutivo) que explore y analice las
megatendencias globales y nacionales de largo plazo en campos como la
tecnologia, la salud, la economia, el trabajo, la educacion, el medioam-
biente y el crimen organizado, para anticipar acciones de gobierno y de
la sociedad, tanto para la toma de decisiones de politica pablica en tiem-
pos “normales” o “postnormales”, como para cuando irrumpen aconteci-

mientos inesperados de alto impacto en la vida nacional.
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No sabemos cudndo sufriremos el embate de un terremoto, sequia,
huracan, contingencia ambiental-climatica, crisis financiera o de salud,
conflicto interno o emergencia de seguridad nacional, pero es seguro que
vendra. Por ello, reiteramos la urgencia de dotar al Estado y a la sociedad
de las capacidades prospectivas para construir e implementar una estra-
tegia de desarrollo de largo plazo, y para actuar rapidamente en casos de
la irrupcién de un evento impredecible, con conocimiento, informacidn,
recursos y estrategia, de modo de minimizar su impacto, documentar la
experiencia y derivar las lecciones para aplicar en la gestion colectiva del
préximo cisne negro. La sacudida del Covid-19 puede y debe aprovechar-
se para que se traduzca en acciones que nos lleven a la expectativa de un
mejor futuro para todos.
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Anexo

Cuadro Al

Objetivos de desarrollo de largo plazo y resultados intermedios

Objetivo estratégico

‘ Resultados intermedios

Dimension economica

Cambio estructural progresivo:
diversificar la economia y ampliar
participacion de sectores intensivos en
conocimiento

Cambio de patrén de crecimiento y desarrollo
Cambio de patrén de especializacién

Una nueva politica industrial frente a
los retos de la IV revolucion industrial

Nuevos sectores y desarrollo complementario de agentes econémicos e
instituciones.
Medidas para enfrentar impacto de automatizacion en empleo

Convergencia productiva

Reduccién de brechas de productividad, innovacién, inversién e infraes-
tructura entre grandes, medianas y pequefias empresas.

Articulacién con cadenas globales
de valor

Generacion de eslabonamientos en las cadenas productivas de las empre-
sas.

Di ion cientifico - t l6gi

Cambio de paradigma tecnolégico
predominante hacia una sociedad de
conocimiento.

Incorporacién de nuevos paradigmas sobre trayectorias tecnolégicas,
actividades productivas y sistemas de produccion.

Convergencia tecnoldgica sobre el cam-
bio de patrén de especializacion.

Cambio en las ventajas comparativas y competitivas por la coevolucién de
las trayectorias en nanotecnologia, biotecnologia, nuevos materiales, cien-
cias cognitivas y tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Desarrollar la economia digital

Economia digital articulada y consolidada

Objetivo estratégico

Resultados intermedios

Transformacion educativa acorde con la
transformacién productiva de la regién.

Nuevos programas de formaci6n, investigacion e innovacién en respuesta a
nuevos sectores econémicos y transformacion de los existentes.

Dimensién social

Construir sociedades equitativas e
incluyentes

Reduccién de brechas en la calidad de vida y en el ejercicio de derechos de
todas las personas

Poblacién cohesionada

Las politicas toman en cuenta la dindmica de estructura por edades, dis-
tribucién espacial y las consecuencias sectoriales de las transformaciones
demogrificas, reconociendo sus especificidades territoriales.
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Objetivo estratégico

Resultados intermedios

Igualdad de género

Autonomia fisica de las mujeres, erradicacion de violencia y discrimina-
cién, acceso al mercado laboral y las leyes en materia de igualdad de género.

Sistemas de proteccién y promocién
social para las juventudes y los adultos
mayores de la region.

Pacto de inversion en juventud y tercera edad, que incluya medidas para
sectores vulnerables, incluyendo pueblos indigenas y comunidades afro-
descendientes.

Garantizar los derechos reproductivos
y el acceso universal a la salud sexual y
reproductiva.

Prevencién del embarazo en adolescentes.

Prevenci6n y el tratamiento de las infecciones de transmisién sexual y el
VIH/SIDA.

Prestacion universal de servicios integrales de maternidad saludable.

Dimension ambiental

Desarrollo sostenible, eficiencia ener-
gética y abordaje de los impactos del
cambio climético

Valoraci6n y conservacion de biodiversidad, uso sostenible de los recursos
ambientales. Evaluaciones de riesgo de infraestructuras sensibles. Gober-
nanza de los recursos naturales. Transicién hacia la bioeconomia.

Uso eficiente de las rentas extraordi-
narias que proporcionan los recursos
naturales, en beneficio de un desarrollo
inclusivo.

Explotacién de recursos naturales ambiental y socialmente responsable,
mediante didlogo autoridades - ciudadanos.
Manejo macroeconémico frente a volatilidad de precios internacionales

Reconfigurar patrones de produccién y
crecimiento para que sean sostenibles
ambientalmente

Transicion hacia tecnologias y sistemas de produccién muchos menos
contaminantes que las tecnologias actuales.

Cambio del estilo de desarrollo

Desterrar ventajas comparativas y estéticas centradas en la explotacion de
recursos naturales

Surgimiento de actividades eficientes, intensivas en conocimiento y de
menor impacto ambiental

Di ion politica e institi

Estado con capacidad de coordinar
actores en torno a proyectos de largo
alcance

Visi6n de futuro con coordinacién de politicas en esferas industrial, macro-
econdmica, laboral, social y ambiental.

Nuevos pactos y arreglos fiscales

El Estado capta mds (y de mejor forma) recursos para promover el dinamis-
mo econdmico y una estrategia tributaria mas amplia y progresiva.

Promoci6én de una macroeconomia para
el desarrollo

Las politicas al servicio de la estabilidad (real y nominal), del cambio
estructural y de un mayor crecimiento de largo plazo.

Dimension cultural

Gobernanza para afrontar una nueva
sociedad mundial

Dirigentes y poblacién preparados para un mundo con auge de China e
India y declive de Europa y EUA

Sociedad multicultural

Maximizar los intercambios culturales y la circulacién de personas, maqui-
nas, dinero, imégenes e ideas.

Nuevas generaciones preparadas para el
cambio estructural

Desarrollo de capacidades requeridas por el cambio intensivo en produc-
tividad, conocimiento, progreso técnico, participacién ciudadana, cultura
deliberativa y cuidado del medioambiente.

Fuente: Medina Véasquez (2013), CEPAL (2010, 2012 y 2018).
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