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Presentacion
Prospectiva territorial en América Latina

urante los dltimos afios, en nuestra América se registra un renovado interés por

los estudios de futuros, en particular por los estudios de prospectiva territorial

multiescalar. Dicho interés responde a la reivindicacién del rol del Estado como
actor relevante en los procesos de planificacién para el desarrollo; la evolucién del campo
disciplinar de la planificacién vinculada con la busqueda de un desarrollo sostenible; la
incorporacién paulatina de la dimensién de futuro en las estrategias de desarrollo y la
importancia de la accién colectiva organizada para beneficio de las préximas generaciones;
y los avances y retrocesos en las capacidades del Estado para disefar y ejecutar politicas y
planes estratégicos para el cambio estructural.

En ese marco, la prospectiva, en tanto proceso sistemdtico, participativo que construye
visiones a mediano y largo plazo destinadas a influir en decisiones presentes y movilizar
acciones conjuntas, puede ser un enfoque practico para enfrentar los desafios futuros, pro-
porcionando una vision holistica en lugar de parcial y desintegrada. Advierte sobre relacio-
nes dindmicas entre los fenémenos que se presentan en un contexto histérico determinado;
resguardando de esta manera, que el futuro es multiple e incierto (Miklos y Tello, 2007)*.

El diseno de politicas pablicas de mediano y largo plazo contempla la anticipacién y la
construccion social de futuros con la participacién efectiva de los actores interesados. Ante
la complejidad de las dindmicas y tensiones territoriales actuales y emergentes, la prospec-
tiva requiere de un abordaje multidisciplinario e interinstitucional, procurando la conver-
gencia entre el pensamiento anticipatorio y la accién estratégica a través de la apropiacién
intelectual y emotiva. Como sostienen Dente y Subirats (2014)?, las decisiones publicas en
contextos plurales y democrdticos significan complejidad, pluralidad de visiones, hetero-
geneidad de intereses y deliberacién para la bisqueda de soluciones complejas y posibles.

Este nimero 24 de la Revista Eutopia retine doce contribuciones originales sobre el

presente latinoamericano que apuntan a conocer cudl es el estado actual de la prospectiva

1 Miklos, T. y Tello, M. E. (2007). Planeacién Prospectiva. Una estrategia para el disefio del futuro. México: LIMUSA.

2 Dente, B. y Subirats, J. (2014). Decisiones publicas. Andlisis y estudio de los procesos de decisién en politicas putblicas.
Barcelona: Ariel.
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territorial en América Latina, relevar las experiencias existentes enmarcadas en procesos
de ordenamiento territorial y uso del suelo y creacién de observatorios, analizar cémo
se incorpora la prospectiva territorial a los procesos de planificacién para el desarrollo y
cudles son los procesos y disefios institucionales prospectivos mds aplicados en el campo
territorial.

La seccién dossier consta de tres articulos. El primer articulo, “Relaciones intergu-
bernamentales y federalismo en Argentina: del presente al futuro Relaciones Nacién -
Municipios, el eslabén emergente del federalismo argentino” de Horacio Cao, Gustavo
Blutman, Agustin Hoya, Magali Kais y Manuel Yafiez ofrece un abordaje del territorio
desde su institucionalidad multiescalar y las posibles evoluciones de las Relaciones intergu-
bernamentales (RIG) en el marco del federalismo argentino.

Luisa Mattioli, Ana Marfa Blanco Avila, Marfa Valentina Soria y Marfa Griselda Hen-
riquez en su articulo “Aportes de la prospectiva a la construccién de futuros en el proceso
de planificacién territorial” realizan una propuesta metodoldgica que se apalanca en la
teorfa de la complejidad aplicada en la provincia de San Juan (Argentina) para la cual se
esbozan escenarios futuros posibles.

Cerrando la seccién, Fernando Barragdn-Ochoa analiza en la “Prospectiva de las re-
laciones campo-ciudad en los paises andinos: identificacién y andlisis de las variables
clave” la necesidad de enfoques que trasciendan visiones reduccionistas y logren analizar las
multiples interacciones que impulsan estas relaciones en los paises andinos, identificando
cincuenta factores clave con potencial para influir en las dindmicas y funcionamiento del
sistema abordado.

En la seccién contrapunto el articulo “Barreras para el desarrollo de procesos de pros-
pectiva en pequenas y medianas empresas (PYMES)” de Carlos Javier Brito-Cabrera y
Raquel Janissek realiza un estado del arte de cémo las PYMES desarrollan procesos pros-
pectivos de seguimiento y comprension del entorno para anticipar cambios significativos,
asi como cudles son las principales barreras para la adopcién de estos procesos, centrdndose
la investigacién en los empresarios PYMEs de la Patagonia Argentina.

En segundo lugar, las caracteristicas del proceso participativo de formulacién y actua-
lizacién al 2030 del “Plan Estratégico Argentina Vitivinicola (PEVI 2030)” son desa-
rrolladas por Juan Jestis Herndndez, Carina Santi, Maximiliano Battistella, Jorge Esteban
Perez Pena y Carlos Parera. Para ello, se describen la metodologia disefiada y aplicada, los
mecanismos de participacién desarrollados, los actores involucrados, los problemas identi-
ficados y los contenidos centrales del plan. Para su elaboracién se planteé una metodologia
con mecanismos participativos amplios que encontraron obstdculos por la pandemia, por
la reticencia de algunos actores a ser parte del proceso y por la insuficiente priorizacién de
acciones en su etapa final. Esta experiencia es testimonio de la posibilidad de pensar es-
tratégicamente una cadena agroalimentaria en un contexto altamente complejo e incierto

como el argentino.
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Haciendo foco en los estudios de casos para extraer aprendizajes y lecciones, los siete
articulos de esta tltima seccidn se estructuran de la siguiente manera:

En clave comparada, Santiago Ferro Moreno, Santiago Agustin Pérez, Roberto Carlos
Mariano y Rocio Lujan Gonzalez indagan sobre los “Procesos de planificacién territorial
para el desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sostenibles: comparacién de procesos lo-
cales en La Pampa, Argentina” detallando el aporte diferencial de la prospectiva territorial
respecto a otros tipos de planificacién.

Desde Bolivia, Luis H. Vildozo, Tulasi Cuadros y Herndn Naranjo Mejia analizan las
transformaciones territoriales en el contexto del espacio agricola periurbano y rural de
la microcuenca Larati (Cochabamba, Bolivia) bajo un enfoque de Investigacién Accién
Participativa y de Nueva Ruralidad en el articulo “Reconfiguracién socio-territorial y pro-
ductiva para la planificacién colectiva de la microcuenca Larati”.

Laura Ortega aborda una problemitica sensible como lo es el futuro del recurso hidrico
en su articulo “Construyendo participativamente el futuro hidrico de la cuenca superior
del rio Tunuydn al 2030 (Mendoza, Argentina)” analizando los procesos que presionan
sobre la gestién, acceso y uso de los recursos naturales, conllevando también a un incre-
mento de la conflictividad socio-ambiental.

El nivel local es abordado por Eduardo David Chalapud Narviez en su articulo “Pros-
pectiva territorial para el desarrollo regional sostenible de la zona de frontera colombo
— ecuatoriana” proponiendo un modelo de escenarios para el desarrollo regional sostenible
de 13 municipios ubicados en la zona fronteriza colombo — ecuatoriana al sur del departa-
mento de Narifio.

Roberto Ramirez Herndndez realiza una revisién sobre las practicas de prospectiva te-
rritorial para el caso de México en “Prospectiva Territorial en América Latina: Retos y
perspectivas para México en el siglo XXI” donde, entre sus argumentos, revisa el papel que
estd jugando el sector académico en las pricticas de prospectiva territorial.

La prospectiva y su vinculo con el ordenamiento territorial son estudiados por Orman-
do Madoery, Ana Guzmadn, Silvana Girardo, Mercedes Bodrero, y Laura Gadban en su
articulo “Prospectiva y Ordenamiento Territorial. Aprendizajes del proceso en el periur-
bano de Corral de Bustos Ifflinger (Cérdoba, Argentina)” situéndose en un territorio de
interfaz urbano-rural, con un abordaje multidisciplinario e interinstitucional.

Cierra la seccién de casos, desde su participacién en un organismo publico de Ciencia
y Tecnologia en Argentina, Leticia Gonzélez y Fernanda Menni con su contribucién “Ex-
periencias prospectivas al sur de la Argentina desde una institucién publica de ciencia y
tecnologia (2019-2023)” donde examina dos experiencias prospectivas planteando inte-
rrogantes y particularidades que surgen al encarar este tipo de ejercicios en un organismo
publico como el caso del INTA Argentina.

Por tltimo, este ndmero cuenta con las resefias de tres importantes libros recientes pu-

blicados y que se han producido en la regién: “Prospectiva Territorial para América Latina y
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el Caribe” de Javier Medina Visquez y Steven Becerra Balcdzar de la Universidad del Valle,
Cali, Colombia; “Imaginar lo posible, Prospectivas de Montevideo al Futuro”de la Carina Na-
lerio de Uruguay, y Prospectiva y estudios del futuro. Epistemologias y experiencias en América
Latina coordinado por Maria Mercedes Patrouilleau y Jorge Albarracin Deker editado por
CIDES-Universidad Mayor de San Andrés.

Javier Vitale
(INTA y UNCUYO)
Silvina Papagno
(UNCUYO)
Editores
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Relaciones intergubernamentales y federalismo en
Argentina: del presente al futuro: Relaciones Nacién - ‘
Municipios, el eslabén emergente del federalismo argentino

Intergovernmental Relations and Federalism in Argentina: from
the Present to the Future: National-Municipal Relations, the
emerging link of Argentine federalism.

Horacio Cao', Gustavo Blutman?, Agustin Hoya®, Magali Kais* y Manuel Yanez®

Recibido: 03/03/2023 - Aceptado: 12/05/2023
Publicado: 20/06/2023

Resumen

Este articulo tiene por objetivo analizar los vinculos existentes entre el gobierno central y los gobiernos locales en
el marco del federalismo argentino, tomando asimismo en cuenta el rol que la instancia provincial ocuparia en esta
emergente relacién. El mismo se enmarca en los estudios sobre la evolucién de relaciones intergubernamentales
(RIG) a la luz de la reconfiguracion de la frontera funcional entre niveles de gobierno ocurrida en las tltimas
décadas. La metodologifa de trabajo se inscribe en los denominados estudios prospectivos. Asi, reflexiona sobre
los escenarios futuros posibles de las RIG, apoydndose en entrevistas en profundidad y encuestas a funcionarios
municipales y provinciales.

Palabras Clave: Federalismo, Relaciones Intergubernamentales, Coordinacién, Prospectiva, Escenarios Fu-
turos.

Abstract
This article aims to analyze the existing links between the central government and local governments within
the framework of Argentine federalism, also considering the role that the provincial instance would play in this
emerging relationship. It is part of the studies on the evolution of intergovernmental relations (IGR) considering
the reconfiguration of the functional border between levels of government that has occurred in recent decades.
The work methodology is part of the so-called prospective studies. Thus, it reflects on the possible future scenarios
of the IGR, based on in-depth interviews and surveys of municipal and provincial officials.

Keywords: Federalism, Intergovernmental Relations, Coordination, Prospective, Future Scenarios.

1 Universidad de Buenos Aires, Facultad de Ciencias Econémicas, Centro de Investigaciones en Administracién Pablica.
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Relaciones intergubernamentales y federalismo en Argentina

1. Introduction®

El presente trabajo tiene el propésito de analizar las relaciones intergubernamentales (RIG)
entre el nivel central-nacional y local-municipal en el marco del federalismo argentino.

Mis alld de que centralmente se analice la vinculacién entre estos dos dmbitos, se hardn
referencias recurrentemente al nivel regional (provincias), pues este dmbito ocupa un lugar
crucial en los Estados federales. En el caso argentino, ademds, porque son las provincias las
responsables de la organizacién del sistema local-municipal.

El estudio se enmarca en la creciente importancia que se asigna a las relaciones intergu-
bernamentales, en tanto cada vez mds actividades estatales giran alrededor de las interaccio-
nes entre las unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial.

En efecto, los problemas sumamente variados y con complejas ramificaciones que se le
presentan a la administracién publica ya no pueden ser eficientemente tratados mediante
esquemas tradicionales basados en divisiones terminantes entre lo nacional, lo provincial
y lo local. Por el contrario, las soluciones involucran, cada vez mds, la coordinacién entre
diferentes actores gubernamentales, lo que ha hecho que los responsables publicos piensen
sus gestiones como actuaciones interdependientes con otras administraciones (Abal Medi-
na 2009; Cao, Rey y Vaca 2020).

Ahora bien, los objetivos e intereses de los gobiernos de los diferentes agregados territo-
riales resultan frecuentemente contradictorios o, por lo menos, no ficilmente conciliables.
Aun cuando la Nacién pueda ejercer un cierto liderazgo en el disefio y conduccién estra-
tégica de las principales politicas publicas, las partes, en principio, no estin subordinadas
formalmente a su autoridad y gozan de autonomia para decidir sus lineas de accién.

Vista esta situacién, uno de los desafios de las federaciones contempordneas reside, pre-
cisamente, en coordinar voluntades dentro de un esquema institucional en donde no existe
orden jerdrquico tajante entre los niveles nacional, provincial y local (Cao y Vaca 2017;
Cao 2018). Como se verd, la adecuada coordinacién entre jurisdicciones se encuentra en la
base de la consecucién de objetivos comunes.

En este esquema, la articulacién entre la administracion central y los gobiernos locales
reviste interés puesto que es un engranaje que, en el caso argentino, viene teniendo crecien-
te importancia al momento de pensar la eficacia, eficiencia y economia de la intervencién
publica y la promocién del desarrollo territorial. Sin embargo, la relacién entre la Nacién
y los municipios ha sido un tema poco explorado, a pesar de que en los tltimos afios el
tercer nivel de gobierno gané envergadura como instancia de toma de decisiones publicas
y, paralelamente, acrecenté su protagonismo en el entramado de relaciones entre niveles
de gobierno.

6 El presente articulo es producto de una investigacién financiada en el marco de proyectos PIDAE (Proyectos de In-
vestigacion y Desarrollo en Areas Estratégicas con Impacto Social 2019-2020) de la Universidad de Buenos Aires y la
Secretarfa de Politicas Universitarias.
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Horacio Cao, Gustavo Blutman, Agustin Hoya, Magali Kais y Manuel Yafiez

Un ejemplo de ello es la proliferacién de encuentros asiduos entre el gobierno central
y los gobiernos locales a partir de la década de 1990, y con mds ahinco en el nuevo siglo,
especialmente en el caso de los municipios del conurbano bonaerense y de los grandes
municipios —generalmente, capitales de provincias- del interior del pais. De esta forma, se
diversificaron las articulaciones entre los funcionarios nacionales y los municipales sobre
un amplio espectro de temas, como la transferencia de subsidios, la realizacién de obras de
infraestructura de cierto calibre, el apoyo a proyectos de politica social, la provisién de bie-
nes para brindar servicios pablicos basicos, entre otros (Cravacuore 2007; Iturburu 2012).

Dichas relaciones presentan, no obstante, dos ejes problemdticos:

* Las limitaciones a la gestién que imponen la cantidad y heterogeneidad. Existen mds de
2.300 gobiernos locales en todo el pais, y conforman un grupo con amplias diferencias
en términos de desarrollo relativo, necesidades, escala, disefos institucionales, etcétera,
lo que hace muy dificil que la Nacién pueda organizar una paleta de propuestas que sea
viable para todos ellos.

* La configuracién institucional. Segtn la Constitucién Nacional, la organizacién de los
regimenes municipales es una responsabilidad provincial, de ahi que, histéricamente,
los gobernadores se hayan mostrado hostiles a la construccién y desarrollo de relaciones
directas entre los municipios y el gobierno nacional.

Tomando estos temas en consideracién, nos proponemos analizar alguno de los elementos
que estructuran el vinculo entre el primer y tercer nivel, y a partir de ello destacar las posi-
bles tendencias de su evolucién futura.

Para abordar el tema se desplegd una estrategia metodoldgica multiple que incluyd revi-
sién bibliogrifica y entrevistas a funcionarios y exfuncionarios municipales y provinciales,
asi como también una encuesta aleatoria en linea a responsables municipales.”’

Asimismo, el articulo se encuadra metodolégica y conceptualmente en los denomi-
nados estudios prospectivos. Estos se presentan como un campo de conocimiento para la
interrogacién sistemdtica y organizada del devenir. En el drea de los estudios sobre el Estado

7  Tanto para la entrevista como para la encuesta, se definié como perfil funcionarios de altos cargos: intendentes, repre-
sentantes legislativos, ministros, secretarios, subsecretarios y/o directores cuya cartera gestione relaciones interguberna-
mentales, con mandato vigente o cumplido.

Se realizaron 24 entrevistas, considerando tres variables cuya incidencia en el sentido de las respuestas se estimé relevan-
te: 1) Nivel de gobierno: provincial o municipal; 2) Regién: Buenos Aires, Centro, Patagonia, Cuyo, Noroeste y Noreste;
3) Tamano: municipios pequefios y medianos (hasta 50.000 habitantes) y grandes (mds de 50.000 habitantes) como
lugar de trabajo de los entrevistados.

La mitad de los entrevistados son de nivel provincial, incluyendo todas las regiones. La otra mitad son de nivel muni-
cipal, 4 de grandes municipios y 8 de pequefos y medianos, correspondientes a las regiones: Noroeste, Cuyo, Centro y
Buenos Aires.

Adicionalmente, se aplicé una encuesta en linea, relevindose un total de 33 respuestas de todas las regiones. En este
caso, no se esperaba representatividad estadistica, sino un esbozo con grandes lineas gruesas consistente con el cardcter
exploratorio de la investigacion.
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y la administracién publica, los trabajos prospectivos han tenido un incipiente pero fecun-
do desarrollo en los ultimos afos (Cordeiro 2012; Medina Vdsquez, Becerra y Castano
2014; Montero Olivares 2014; Ramié Matas 2015; CEPAL 2016; Blutman y Cao 2019;
Bittar, Mdttar y Medina Vdsquez 2021; Grimson, Patroulleau y Sosa 2022).

Adicionalmente, desde los estudios de prospectiva territorial se ha destacado el rol de
los gobiernos locales y las posibilidades que este tipo de enfoque puede aportar a las capa-
cidades institucionales (Espinoza Cuervo 2006; Ferndndez Giiell 2011; Vitale et al. 2016)

Por su parte, Blutman y Cao (2019) vienen trabajando a partir de una metodologia
basada en la construcciéon de un drea de situaciones posibles, dentro de la que se establecen
diferentes escenarios conocidos como “futuribles” (Figura 1).

Figura 1. Area de situaciones posibles y futuribles

Area de situaciones posibles

(l TIEMPO >

Fuente: Elaboracién propia

Para tratar estos temas, el articulo se inicia con una resefia de las nociones de relaciones
intergubernamentales y coordinacién, conceptos que estdn en la base de nuestro ejercicio
analitico. Posteriormente, se repasan algunos elementos constitutivos del tercer nivel de
gobierno en Argentina, tomando en cuenta las diferencias entre gobiernos locales y su
evolucién histérica reciente. A continuacidn, se analizan los trazos generales de su vin-
culo con las otras dos instancias gubernamentales. Luego, se describen cuatro modelos
futuros de relaciones intergubernamentales Nacién/Municipios que se derivan del ani-
lisis de la informacidn recolectada durante la fase investigativa. Por tltimo, se presentan
las principales conclusiones alcanzadas.
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De las relaciones intergubernamentales y la coordinacion

El anilisis intergubernamental ha ganado creciente importancia dentro del estudio de lo
estatal, particularmente porque se han intensificado y diversificado las interacciones entre
las distintas instancias de gobierno (Blutman y Cao 2019).

La mayoria de los paises tienen el cardcter de Estados multinivel con distintas admi-
nistraciones publicas que operan sobre los mismos territorios y personas; la coordinacién
entre ellas —armonizacién de acciones y concrecién de acuerdos bdsicos sobre prioridades,
objetivos y despliegue de recursos— es un elemento siempre presente.

En el centro de las discusiones sobre la coordinacién emerge el concepto de relaciones
intergubernamentales (RIG), que remite a la forma en que se resuelve el eventual solapa-
miento o superposicion territorial de funciones y/o incumbencias entre actores estatales.
Jordana (2002, 8) las define como “el establecimiento de sistemas de comunicacién, coor-
dinacién y toma de decisiones conjunta entre distintos niveles de gobierno, tengan o no un
cardcter institucionalizado”. Por su parte, Herndndez Diaz (2006, 37) las describe como
“los vinculos de coordinacién, cooperacién, apoyo mutuo e intercambio de acciones que
se dan entre dos o mds instancias de gobierno”. En ambos trabajos lo que se destaca es,
justamente, la necesidad de acrecentar los niveles de cooperacién entre administraciones
publicas con el fin de lograr una accién estatal mds efectiva.

Las RIG no son exclusivas de los ordenamientos federales; también existen en los Esta-
dos unitarios, pero los rasgos que adopta en cada caso estdn afectados por las caractersti-
cas institucionales y el funcionamiento efectivo del sistema politico. A priori, los Estados
unitarios con sistemas soberanos mds claramente piramidales suelen tener lineas de orde-
namiento vertical mds claro sobre los sistemas de relaciones. Por el contrario, es mayor la
horizontalidad y diversidad de las RIG dentro de un marco federal, que dota de elementos
constitucionales de autonomia a todos los 4mbitos estatales.

La complejidad se ve acrecentada por la existencia de tres niveles de gobierno que gene-
ran, simultdneamente, tres ejes de relacionamiento con sus propias 1dgicas: federal-regio-
nal, federal-local y regional-local (Wright 1978; Jordana 2002; Rey 2010). Asi sucede en el
caso argentino: las atribuciones compartidas entre niveles de gobierno impelen a las partes
a cooperar y articular acciones para ejecutar politicas y prestar servicios (Astarita, Bonifacio
y Del Cagliano 2012).

Teniendo en cuenta la compleja articulacion entre niveles en un contexto federal, se
espera que, al alcanzar un grado razonable de coordinacién en el proceso de disefio, imple-
mentacion y evaluacién de politicas, se eviten las inconsistencias, se minimicen las super-
posiciones y duplicaciones indeseadas, y se alcance un efecto sinérgico entre las unidades
involucradas (Repetto 2010).

Afirmamos que las relaciones intergubernamentales ocupan un lugar clave en el mecanis-
mo coordinador. Llegado a este punto, cabe interrogarse acerca del concepto de coordinacién.
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Cao (2020) afirma que se trata de una nocién polisémica y vidriosa; para aproximarse
a ella la distingue de dos formas polares de la articulacién interorganizacional: la relaciéon
jerdrquica y la de colaboracién voluntaria. De esta manera, la coordinacién aparece como

una modalidad intermedia que supone que entre las partes en juego:

a) no hay relaciones jerdrquicas, o sea que ninguna de las partes tiene potestades para,
desde su propia autoridad, establecer reglas y dar instrucciones, y

b) no hay una vinculacién puramente voluntaria, de las que alguna de las partes puede
retirarse a su arbitrio sin costo alguno. En este sentido, la existencia de coordinacién

presupone algun instrumento que dé cierto grado de formalidad al vinculo.

Como veremos, la edificacién de un vinculo de coordinacién entre el nivel central y local
estd en proceso de consolidarse. De hecho, muchos de los ejemplos existentes tienen ele-
mentos de relaciones puramente voluntarias y, por ende, sujetas a decisiones unilaterales
de las partes.

En este sentido, es relevante el andlisis a partir de los diferentes gradientes que puede
tener la coordinacién vertical entre niveles de gobierno. Blutman y Cao (2019) esquemati-
zan las distintas etapas del ciclo de coordinacién entre jurisdicciones, el cual, sobre la base
de un continuum, va desde menores hasta mayores niveles de integracién.

Cuanto mis altos sean los grados de integracién, mds elevados serdn, a su vez, los gra-
dos de coherencia, sistematicidad y sustentabilidad del accionar desplegado por los actores
implicados.

Tomando como base los autores citados, podemos pensar en cinco modalidades arque-
tipicas de articulacién en el territorio: nula, elemental, bésica, intermedia y avanzada, que
pueden pensarse como un ciclo secuencial —no necesariamente homogéneo ni irreversi-
ble— de madurez de los dispositivos de coordinacién. Al cabo de cada etapa los actores
acumulan experiencia y consolidan la articulacién con formas institucionalizadas, sofistica-
das y efectivas para el cumplimiento de objetivos comunes (Tabla 1).

En las dos primeras formas de convivencia en el territorio no puede hablarse de coor-
dinacién, ya que o no hay relacién (articulacién nula), o no se cumple la condicién de un
“algo mds” que la vinculacién puramente voluntaria (articulacién elemental).

Cuando alcanzamos la categoria de articulacién bésica ingresamos en un momento
transicional, en donde se consolida la idea de confluencia entre los diferentes actores esta-
tales para dar respuesta a problemadticas y/o desafios de la gestién publica: aqui comienzan

los compromisos, y eso conlleva el nacimiento del dispositivo coordinador.
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Tabla 1. Nivel de articulacién entre Administraciones Publicas

NIVEL DE ARTICULACION TIPO DE ACCION

A\ NULA Los actores conviven en el territorio sin contacto entre
1 ellos.
N ELEMENTAL Acuerdos esporddicos. Se coordina en terreno a partir
© de arreglos sobre situaciones concretas.
U
L
A
C
I BASICO Acuerdos ad hoc que incluyen clarificacion de roles y
o funciones
N
C
O
o INTERMEDIO Concertacién entre actores y sectores. Se crean
R instituciones
D

J 1

/ N

A AVANZADO Pardmetros organizacionales comunes. Acuerdos
C estratégicos. Se consolidan instituciones
1
¢)
N

Fuente. Elaboracién propia

Estas coincidencias, de ser exitosas, impulsan la construccién de formas de articulacién
e instancias de participacién mds sofisticadas para la toma conjunta de decisiones. Estos
modos de coordinacién, en la medida en que se van mostrando tiles, a la vez que premian
de manera equitativa a las partes -dan prestigio, libertad de accién, herramientas de seduc-
cién a todos los actores sociopoliticos y agentes econémicos involucrados-, se consolidan
y formalizan.

Dijimos que las diferentes categorias de coordinacién pueden pensarse como un ciclo
de creciente articulacién. Esta idea de fases sucesivas no es inevitable ni mucho menos.

En primer lugar, el ciclo es plausible de quedarse detenido en cualquier estadio, no
necesariamente debe avanzar hacia la siguiente categoria.

Igualmente, es posible que, llegado a un punto de avance, cualquiera de los actores
considere que los acuerdos alcanzados devienen en rigideces que constrifien la libertad de
accién de alguno de los actores involucrados y este desande —en parte o en su totalidad- el
camino realizado.

Tal como afirma Jordana (2002), si no se preservan cuotas de flexibilidad, pueden ob-
turarse las capacidades adaptativas ante cambios o reajustes internos o externos. En efecto,
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es esperable que, en un marco de autonomia de las partes, los cambios en las condiciones
contextuales y en los equilibrios politicos promueva que algunas de las partes busquen
reformular el equilibrio alcanzado; debe tomarse en cuenta que los rangos de autonomia
de la forma federal hacen que, potencialmente, tengan la potestad de hacerlo colapsar el

dispositivo si lo consideran lesivo a sus intereses.

Aproximacién al vinculo entre Nacién y municipios

Hasta aqui hemos expuesto algunas ideas en torno a los conceptos de relaciones intergu-
bernamentales y de coordinacién entre jurisdicciones. Es importante indicar que en el caso
argentino estas nociones han sido utilizadas, mayormente, para el andlisis de las relaciones
entre Nacién y las provincias; aqui, las aplicaremos a la comprensién del vinculo entre
Nacién y los municipios.

Antes de adentrarnos en ello, haremos algunas referencias generales al tercer nivel de
gobierno, reparando en tres aspectos: la heterogeneidad (especialmente en materia institu-
cional), los debates en torno al principio de autonomia municipal, y la evolucién reciente
del nivel local en lo tocante a sus funciones y a su lugar en el entramado de relaciones
intergubernamentales.

Diferencias institucionales en el tercer nivel de gobierno

La Constitucién Nacional (Articulo 5°) no define qué es un municipio, sino que se limita
a obligar a las provincias a establecer un “régimen municipal”. Como resultado de que cada
provincia tenga la potestad de definir las caracteristicas de su régimen municipal, se han
creado un amplio abanico de arreglos institucionales en donde coexisten diversas variantes
de gobiernos locales.

Estas variantes, a su vez, se yuxtaponen con diferencias demogréﬁcas, econdmicas, pro-
ductivas, tributarias, territoriales, geogréficas, e incluso en aspectos tan diversos como el
acceso a la conectividad, los niveles de capacitacion de sus recursos humanos o la cercania
respecto de centros urbanos con relevancia politica y/o econémica.

En sentido estricto, no resulta totalmente apropiado utilizar de forma indiferenciada la
nocién de “municipio”, puesto que éstos constituyen solo una de las variables posibles de
gobierno local, entre las que se advierten otros formatos cuasi-municipales.

Asi, hay municipios de diversa jerarquia, con o sin carta orgdnica, gobiernos locales sin
jerarquia municipal dependientes institucionalmente del Estado provincial, administracio-
nes locales sin jerarquia municipal dependientes de otros municipios.

Las caracteristicas institucionales, asi como los requisitos para conformar gobiernos

locales, varian en cada provincia. También difiere la cantidad de categorias de gobierno:
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mientras Buenos Aires, Corrientes, Mendoza y La Rioja identifican una sola categoria de
gobierno local, algunas provincias distinguen entre cuatro (Chubut, Neuquén, Salta, San-
tiago del Estero, Tucumdn) y cinco variedades (Formosa).

En la actualidad, hay 2312 gobiernos locales en Argentina, distribuidos de manera muy
dispar entre provincias. De éstos, 1.135 representan formas municipales, ya sean munici-
pios de categoria iinica, o bien, de primera, segunda o tercera categoria. Los restantes 1.177
gobiernos locales estdn compuestos por una variedad de gobiernos cuasi-municipales.

Por su parte, el debate en torno de la autonomia municipal, de larga discusién ha sido
zanjado en 1994, cuando la Convencién Constituyente anadié el articulo 123° que consa-

gra la autonomia municipal.
Evoluciéon de los gobiernos locales

Si bien representan tan sélo una dimensién del problema de la autonomia, los cambios
juridico-institucionales comenzarian a perfilar un significativo reposicionamiento de los
gobiernos locales. Hacia mediados de los noventa, estas circunstancias se potenciarian de
la mano de los procesos de descentralizacién y cierto desdibujamiento del rol del Estado
nacional en la atencién de determinadas necesidades sociales.

Como resultado se produciria un progresivo corrimiento de la frontera funcional en
favor del tercer nivel de gobierno que, de este modo, obtendrian un mayor protagonismo
en la provisién de bienes y servicios publicos.

Si originalmente asumian tareas relativas a la construccién y mantenimiento de la in-
fraestructura urbana, la regulacién y control de actividades locales, y el despliegue de accio-
nes de asistencia social de baja complejidad, comenzaron a adquirir un conjunto de nuevas
responsabilidades que han redefinido el alcance de su intervencién. La nueva agenda local
incluye tépicos tales como la preservacién del medio ambiente, la seguridad ciudadana, la
promocién econémica y social, asi como un mayor protagonismo en la provisién de salud
y educacion.

A principios del nuevo siglo el nivel municipal adquirié un mayor peso en el marco de
la crisis econémica, politica y social. La retraccién del gobierno nacional, sumido en una
crisis fiscal, y la gravedad que asumid la cuestién social, generaron las condiciones para que
los municipios desarrollaran un papel protagénico en la gestién de los peores emergentes
del colapso. A partir de 2003 se acelerd un proceso que venia de las décadas anteriores y
que se caracterizaba por formas de relacionamiento directo entre el gobierno nacional y los
municipios, en especial con aquellos del conurbano bonaerense y los medianos y grandes
del interior del pais (Cravacuore 2007; Iturburu 2012).

Histéricamente las provincias ejercieron sobre los gobiernos locales una égida tenden-
cialmente excluyente, en tanto los consideraban como un dmbito de intervencién privati-
va. De tal modo que, durante buena parte del siglo XX, las articulaciones entre Nacién y
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municipios fueron virtualmente inexistentes, o se dieron solo en virtud de circunstancias
excepcionales.

Los cambios politicos, econdmicos, sociales e institucionales que venimos describiendo
generaron las condiciones de posibilidad para que los gobiernos locales emergieran como
un jugador relevante dentro del mapa federal argentino. Su legitimacién como interlocuto-
res validos ante el gobierno central fue de la mano de la ampliacién de sus 4mbitos de inje-
rencia, el desarrollo de agendas locales propias —relativamente independientes de las pro-
vinciales— y el fortalecimiento de sistemas intermunicipales de articulacion de intereses.

Este significativo reposicionamiento se inscribe en tendencias globales, pero también
presenta rasgos autéctonos que le imprimen un perfil particular. En ese sentido, es impor-
tante resaltar que las relaciones Nacién-municipios se producen en un marco institucional
definido por tres caracteristicas esenciales.

En primer lugar, la cantidad y la profunda heterogeneidad de los gobiernos locales. Como
sefalamos, las diferencias abarcan multiples dimensiones que son determinantes a la hora de
pensar los vinculos entre el primer y tercer nivel. Este es un aspecto estructurante, puesto que
resulta dificil pensar un esquema de relacionamiento —simultdneamente eficaz y personaliza-
do— desde un tnico vértice —el nacional— que vincule a un conjunto tan plural.

En segundo lugar, las relaciones entre estos niveles de gobierno tienen un bajisimo
nivel de institucionalizacién, operando en un relativo vacio legal, sin regulaciones que la
orienten de manera genérica y estable. El aumento progresivo de los procesos de descentra-
lizacién, tanto en intensidad, como en complejidad, no fue acompanado por un desarrollo
institucional acorde de las relaciones intergubernamentales (Jordana 2002; Falleti 2010).

En tercer lugar, y estrechamente relacionado a lo precedente, no existe un consenso
politico uniforme acerca del lugar que deben ocupar los gobiernos locales en el entramado

de relaciones intergubernamentales.

Las relaciones intergubernamentales entre Nacién y gobiernos locales®

En esta seccién daremos cuenta en trazos generales de las relaciones intergubernamentales
actualmente existentes entre Nacién y municipios, asi como también sobre el papel de las
provincias en dicho vinculo. Sus caracteristicas mds notorias fueron reconstruidas a partir
de los relevamientos cuantitativos y cualitativos llevados a cabo.

Estado actual de las RIG entre Nacién y los gobiernos locales

La interaccién entre el nivel de gobierno nacional y los municipios se caracteriza por

sus bajos niveles de institucionalizacién, una suerte de vacio regulatorio. No abundan

8 Lo expuesto en esta seccion surge del andlisis de las entrevistas y encuestas con funcionarios locales y provinciales.
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mecanismos formales, despersonalizados y estables para la articulacién entre la admi-
nistraciéon nacional y las locales.

Los vinculos se organizan, muchas veces, como resultado de procesos autogestionados
por autoridades provenientes del nivel local o de los lazos directos que actores nacionales
despliegan por el peso especifico de un municipio o de otro beneficio circunstancial que
la vinculacién pueda aportar. Dicho de otra forma, las relaciones descansan, en buena
medida, en vinculos particulares entre funcionarios politicos o administrativos. Si bien no
es excluyente, la cercania personal es un vehiculo sumamente importante para agilizar las
interacciones y transacciones.

En suma, en tanto mecanismo coordinador, las RIG entre Nacién y los municipios
presentan un cardcter embrionario. Alli en donde existen contactos, éstos son de tipo ele-
mental o bdsico. Mientras que, para un segmento considerable de gobiernos locales, las
relaciones son directamente nulas.

Ademds del conocimiento y/o afecto personal, una de las motivaciones para el estable-
cimiento de vinculos entre el primer y tercer nivel de gobiernos es de cardcter politico-par-
tidario.

Es decir, la afinidad partidaria crea incentivos en el nivel nacional para acudir en asis-
tencia de los municipios del mismo signo. Este fenémeno se hace més evidente cuando el
gobierno provincial es parte de la oposicidn; en estos casos, la motivacién conducente es el
fortalecimiento territorial del espacio politico del gobierno nacional y, eventualmente, el
fortalecimiento de cuadros locales que puedan competir en comicios provinciales.

El contacto entre primer y tercer nivel pareciera seguir dos lineas: una bottom-up (desde

abajo hacia arriba) y otra rop-down (desde arriba hacia abajo):

* Laapelacién a la cercania personal serfa un recurso predilecto para, desde el nivel local,
tender puentes con funcionarios de la administracion central;

* la afinidad politica pareciera explicar con mayor precisién los acercamientos desde el
nivel central hacia los municipios, en la bisqueda por consolidar su presencia en la
arena local y provincial.

Desde la perspectiva municipal, la existencia de canales de didlogo basados en la cercania
personal o en la afinidad ideoldgica-partidaria es descrita como un elemento crucial. Ante
la falta de espacios institucionales para la negociacién, las relaciones construidas son un
activo fundamental para:

a) Acceder a informacién clave sobre politicas, lineas o beneficios que ofrece el gobierno
central. La disponibilidad de datos sobre los programas vigentes y sus condiciones de
acceso es un componente critico -especialmente- para los gobiernos locales pequenos,
con una menor capilaridad en otras instancias de gobierno. Las obras de infraestructura
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(viviendas, hormigonado o asfaltado de calles, cordén cuneta, cloacas, entre otros) y los
programas sociales son los mds requeridos desde la esfera local.

b) Asegurar la concrecién de ciertas politicas y/o asignacién de recursos. Es importante
considerar que los presupuestos municipales cuentan con un componente elevado y
rigido de gastos corrientes -principalmente, de salarios-, dejando un estrecho margen
para la realizacién de intervenciones sustantivas. Nuevamente, las obras ptblicas son el
ejemplo -aunque no tnico- emblemdtico, ya que estdn fuera de los alcances presupues-
tarios -y también técnicos- de los municipios. Por esta razén, el financiamiento a través
de transferencias intergubernamentales de capital es decisivo para concretar estos verda-
deros hitos de gestién, politicamente redituables, que por su complejidad y dimensién
sobrepasan las posibilidades econémicas de los gobiernos locales.

¢) Adecuar, reformar o transformar una politica global gestionada por la Nacién a los
requerimientos o intereses del gobierno local. Desde el vértice nacional suelen con-
feccionarse lineas programdticas que no siempre se corresponden con las necesidades
o prioridades que definen los municipios. Se apela a la nocién de “enlatados” para
referirse a aquellas politicas de laboratorio disefiadas desde Buenos Aires con escasa
aplicabilidad en contextos locales. Los vinculos con representantes de la administracién
central pueden favorecer la incorporacién de una mirada local en el diseno de politicas
publicas nacionales aplicadas en el territorio.

Entre los testimonios recogidos, parecen prevalecer aquellos que abordan este fenémeno
desde una perspectiva de realismo politico. Es decir, si bien reconocen que es una deuda
pendiente la construccién de canales més institucionalizados de interaccién, aseguran que
los informales suelen ser mds efectivos a la hora de materializar objetivos politicos 0 admi-
nistrativos, y por ello, tratan de adaptarse a dicha 16gica y usufructuarla.

Este aspecto resulta interesante puesto que revela la légica subyacente en el ordena-
miento actual de las relaciones. La existencia de mecanismos informales podria ser pensada
mds como una eleccién racional de los actores implicados que como una anomalia o una
violacién del ideal de relaciones intergubernamentales

Lo cierto es que las afinidades personales y politicas -los municipios con sélidas relaciones
personales y/o que comparten el cosmos partidario del gobierno nacional- cuentan con una
ventaja comparativa para acceder a oportunidades y recursos que ofrece el gobierno central.
Pero este tipo de mecanismo de relacionamiento entre niveles de gobierno genera el problema
de producir una red de relaciones azarosas, errdticas, heterogéneas, sin un orden estratégico.

Fuera de este mecanismo informal, puede pensarse que los gobiernos locales de mayor
peso demogréfico, econdmico y/o estratégico, tienen mayores posibilidades de entrar en

el radar de interés del gobierno central’. Para fortalecer esta tendencia, generalmente los

9 Un caso especial es el de los grandes municipios del conurbano bonaerense (alrededor de la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires). La escala de estos municipios —varios de ellos con més poblacién que muchas provincias- ha promovido que
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gobiernos locales mds pequefios cuentan con menor capital politico en sus dirigentes y
funcionarios, asi como también con menor presencia territorial fuera de su esfera local.

Esto, sumado a la menor disponibilidad de recursos presupuestarios y técnicos —por
razones de escala- los pone en una situacién de inferioridad. Ello puede constatarse en las
declaraciones de los entrevistados de gobiernos locales pequenos, quienes agregan entre sus
problemdticas, las dificultades para acceder incluso a informacién esencial sobre progra-
mas o lineas de financiamiento de Nacidn, precisamente por carecer de redes robustas de
informacién.

El rol de las provincias

Resulta claro que el vinculo con la Nacién constituye un elemento de suma relevancia
para los gobiernos locales. Pero, tal como se afirmé anteriormente, los canales de didlogo
directo entre ambas instancias son algo relativamente novedoso: se trata de una tendencia
que comenzé a manifestarse a partir de los dltimos anos del siglo XX y que todavia no estd
plenamente extendido.

A poco de avanzar se cae en la cuenta de que uno de los principales temas a resolver es
el rol la mediacién provincial en el vinculo entre la Nacién y los gobiernos locales. Existen
por lo menos tres elementos recurrentes.

El primero de ellos es de tipo politico-institucional. La organizacién de los regi-
menes municipales es una responsabilidad provincial, de ahi que, histéricamente, los
gobernadores se han mostrado reacios a permitir una relacién directa entre municipios
y el gobierno nacional. Por eso, desde la posicién provincial, la disolucién de dicha
intermediacién es percibida como un ataque en contra de la autoridad territorial del
gobernador.

Desde la perspectiva provincial se considera que la intermediacién provincial es inexcu-
sable, puesto que se trata de una cuestién de respeto a la autoridad politica del gobernador.
Este enfoque no es necesariamente desconocido por los representantes de los gobiernos
locales, mds alld de cudles sean sus conductas efectivas.

El gobernador, y a través de él, la provincia, pretende una suerte de soberania sobre su
territorio y la representacion politica de su poblacién ante la Nacién, de modo que cual-
quier incursidn debe contar con -al menos- su conocimiento. Se afirma desde la perspectiva
provincial que de ninguna manera esto va en detrimento de la autonomia local; en todo
caso, su finalidad es mantener relaciones armoniosas y orgdnicas entre los tres niveles.

Un segundo tipo de argumentos hace hincapié en consideraciones técnicas, adminis-
trativas y/o de gestién. Se trata, en definitiva, de una concepcién que pone el ojo sobre la
calidad de las politicas publicas.

sea mds cotidiano el trato de estos intendentes con ministros del gobierno central que el que tienen varios gobernadores
de provincias.
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De acuerdo con ésta, una apropiada participacién de las provincias en las politicas pu-
blicas proyectadas entre Nacién y municipios aseguraria un uso mds eficiente de recursos.
En el contexto de una coordinacién virtuosa y orgdnica entre todas las partes, la provincia
puede aportar una mirada integral estratégica del territorio y sus necesidades, —dando salida
de forma ordenada y racional a la inevitable puja entre territorios.

Un tercer enfoque toma en consideracién uno de los rasgos caracteristicos del nivel
local: la heterogeneidad. La vasta disparidad de situaciones provoca que muchos gobiernos
locales —especialmente, los mds pequefios- enfrenten serias dificultades para establecer con-
tactos con el nivel central.

Aqui, corresponde hacer un andlisis sobre una dimensién del tema que recorre lo que
venimos comentando: lo burocrdtico/técnico/administrativo. Las relaciones politicas y/o
institucionales son un primer paso, una condicién necesaria e imprescindible de las relacio-
nes Nacién/Municipios. Pero, para ser eficaces, las RIG precisan de equipos profesionales
capaces de tramitar ante Nacidn, y gestionar, en el dia a dfa, cada una de las complejas poli-
ticas publicas que se “consigan”. Esto estd fuera de las posibilidades de muchos municipios.

La provincia oficiaria en este caso como un actor igualador de oportunidades a través de
dos mecanismos: facilitando canales de didlogo entre uno y otro nivel que, de otro modo,
ciertos gobiernos locales no podrian forjar; y estableciendo estructuras de gestién capaces
de administrar en nombre de una pluralidad de municipios —generalmente los de menor
escala- las politicas publicas nacionales que ellos requieran.

Dentro de esta linea argumentativa a favor de la presencia provincial en la relacién entre
el primer y tercer nivel de gobierno se realza su condicién de igualador y posibilitador, en
tanto morigera algunas de las diferencias de origen entre gobiernos locales muy disimiles,
en términos de capital social y/o politico y/o administrativo.

Modelos de escenarios futuros de las relaciones intergubernamentales

La evolucién de las relaciones intergubernamentales y los dispositivos de coordinacién
son elementos cruciales para pensar el futuro del Estado. En un contexto signado por los
cambios constantes y las demandas ciudadanas crecientes, la articulacién entre los niveles
de gobierno adquiere una relevancia critica.

Para avanzar en la caracterizacién de los escenarios futuros de las relaciones interguber-
namentales hemos elaborado un modelo a partir de dos variables: a) el grado de descen-

tralizacion funcional; y b) el grado de integralidad de la coordinacién intergubernamental

(Tabla 2).
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Tabla 2. Matriz de modelos de Relaciones Intergubernamentales

INTEGRALIDAD

- RIG Defectuosa RIG Acoplada
DESCENTRALIZACION

+ RIG Abierta RIG Ilusoria

Fuente: Elaboracién propia

A partir de la informacién recabada en los relevamientos se obtuvo que la evolucién de
cada una de estas variables puede determinar decisivamente el curso que tomen los vinculos
entre el nivel central y el local en el marco del federalismo. Comencemos por definir las
variables.

La integralidad refiere al grado de coordinacién entre los niveles de gobierno. Nuestro
foco analitico se dirige a las relaciones entre Nacién y municipios. Los vinculos serdn mds
integrales cuando i) definan y cumplan metas conjuntas a partir de objetivos acordados
previamente; ii) disminuyan solapamientos o superposiciones de acciones evitando las in-
consistencias; iii) alcancen altos niveles de complementariedad tras definir roles, compe-
tencias y responsabilidades diferenciales; iv) desarrollen acciones en virtud de criterios de
prioridad, alcance, poblacién objetivo y centralmente planificadas de manera consensuada.

La descentralizacion funcional refiere al traspaso de mayores grados de poder decisional
hacia el tercer nivel de gobierno. Serd mayor alli en donde se habilite, formal o informal-
mente, mayor injerencia local sobre nuevas esferas de politica piblica. También se podria
considerar que serfa mayor cuando los gobiernos locales dispongan de la suficiente au-
tonomia financiera para afrontar sus necesidades de gasto sin depender de transferencias
intergubernamentales.

De alli se esperaria que:

* A mayor descentralizacién, mayor efectividad representada por mayor capacidad de lle-
gar a la poblacién objetivo con el producto/servicio especialmente apropiado para ella.
* A mayor integralidad mayor eficiencia y eficacia, representadas por la minimizacién de

lagunas, solapamientos y redundancias.

Ambos principios, presentes en los andlisis y consideraciones acerca del federalismo argen-
tino, expresan caracteristicas deseables en el ordenamiento de un Estado multinivel. No

obstante, no estdn exentos de tensiones, puesto que el aumento de uno puede significar,
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con un alto grado de probabilidad, la disminucién del otro. En efecto, podemos afirmar
que: a) a mayor descentralizacién, mds compleja la integralidad (porque el poder de las par-
tes puede hacer mds dificil coordinarlas); b) a mayor integralidad, menor descentralizacién
(porque trabajar integralmente reduce los grados de libertad de las partes).

Como resultante del cruce de las variables descritas surgen cuatro categorias que ex-
presan los escenarios posibles de relaciones intergubernamentales y que agrupan las va-
loraciones y expectativas esgrimidas por los entrevistados y encuestados. De éstos, uno
expresa una variante distépica (RIG defectuosa), dos denotan escenarios transicionales
o intermedios (RIG acoplada y RIG abierta), y finalmente, hay uno que da cuenta de
un escenario que maximiza ambas variables, compuesto por la conjuncién de mayores
niveles de descentralizacién y coordinacién, pero de concrecién dificultosa (por eso la

nominamos como RIG “Tlusoria”).
Relaciones intergubernamentales defectuosas

Hablamos de RIG defectuosas cuando estas se desarrollan sin integralidad, ni descentrali-
zacion funcional.

El cardcter negativo de esta definicién se debe a que, a pesar del bajo grado de descen-
tralizacién, no se han logrado construir dmbitos de concertacién intergubernamentales, ni
estructuras institucionalizadas para la concurrencia entre Nacién y municipios: la centrali-
zacion no se traduce en politicas publicas que aborden de manera ordenada a las distintas
escalas territoriales.

De esta forma, el grueso de las politicas publicas es desarrollada por la Nacién y las Pro-
vincias y en las pocas atribuciones que tienen los municipios, ellos despliegan su accionar
sin vinculacién funcional con los otros dos dmbitos estatales'.

Paralelamente, la poca injerencia de los gobiernos locales presupone servicios y politicas
publicas que toman muy poco en cuenta la heterogeneidad y pluralidad de situaciones
territoriales.

Relaciones intergubernamentales acopladas

En este modelo, el Estado central ostentaria el liderazgo de los niveles de gobierno. A di-
ferencia del esquema anterior, en este caso existiria una significativa integracién, de modo
que el nivel central, lejos de estar desconectado de las necesidades locales, seria el encargado
de definir los lineamientos estratégicos nacionales.

Los gobiernos locales se alinean detrds de los planes y programas de accion, los que se defi-

nen bajo el liderazgo nacional, que es el que garantiza su funcionamiento y puesta en marcha.

10 Mutatis mutandis, emula la situacién de federalismo dual descrita en Cao (2020).
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En este caso, la tendencia negativa estd dada por peligro de que el liderazgo nacional
minimice la voz de los gobiernos locales.

Relaciones intergubernamentales abiertas

Este modelo tiene como elementos constitutivos un elevado nivel de descentralizacién
funcional hacia el tercer nivel, y escasos grados de integracion.

En este escenario se desarrollarian una multiplicidad de actores locales atomizados con
objetivos y capacidades para desplegar agendas propias. Desde el nivel central se propiciaria
una coordinacién mds bien débil, que puede devenir, en el caso mds critico, en una suerte
de laissez faire de las politicas regionales y locales.

Uno de los principales problemas que se derivaria de este escenario es la dificultad para
construir una mirada de conjunto sobre los problemas nacionales. A su vez, la falta de
coordinacién entre niveles y hacia el interior de ellos, puede crear problemas en términos

de eficiencia y equidad en el uso de los recursos.
Relaciones intergubernamentales ilusorias

Este modelo podria ser visto como un circulo virtuoso entre la integralidad y la partici-
pacién local en el proceso de diseno e implementacién de politicas piblicas. Si bien cada
gobierno local tiene atribuciones y capacidades para la definicién de una agenda local, los
altos indices de coordinacién entre los niveles de gobierno permiten encauzar los esfuerzos
hacia objetivos nacionales.

Se trata de un modelo de federalismo cooperativo, es decir, prevalece la tarea conjunta
entre niveles de gobierno y, consecuentemente, lo nacional, provincial y municipal no se
hallan separados, sino combinados (Cao 2020).

La evolucién de las RIG en esta direccidn iria de la mano con la consolidacién de una
estructura institucional concurrente -consejos nacionales, regionales e intermunicipales- en
donde se cristalizarian los pactos intergubernamentales.

Sin embargo, no debe concebirse a este escenario como desprovisto de tensiones, des-
equilibrios y disfuncionalidades politicas, econdmicas y sociales; pues, en definitiva, estas
son circunstancias propias de cualquier sistema democratico. Como ya se senalé anterior-
mente, los marcos profundamente institucionalizados caracteristicos de este modelo dan
lugar a rigideces, que obturan los mdrgenes de accién de los actores y le quitan peso a la
dimensidn politica de las relaciones intergubernamentales.

De modo que este escenario definido como ideal son contraproducentes en contextos
turbulentos. Esto es asi pues s6lo pueden superarse a través de explosiones que retrotraigan
la integracion a niveles bdsicos o nulos.
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Aproximacién prospectiva a las relaciones intergubernamentales

El futuro de las RIG en la Argentina se organiza en torno a los dos ejes que tratamos en el

punto anterior, los que no estdn exentos de tensiones:

* ¢l grado integracién-desintegracién de las relaciones entre niveles;

* el grado de centralizacién-descentralizacién funcional hacia el nivel municipal.

Como ya sefialamos, se trata de dos principios que configuran tendencias, en muchos
casos, renidas entre si. Es asi como a un mayor nivel de coordinacién entre niveles resulta
esperable un mayor grado de centralizacién de atributos en el nivel central; al contrario,
mayores niveles de descentralizacién suelen ocasionar desafios mds complejos en materia
de integralidad.

El anilisis prospectivo llevado a cabo a partir de diferentes relevamientos permite iden-
tificar dos posibles movimientos. Por un lado, hay cosmovisiones que perciben una evo-
lucién de las RIG hacia un formato acoplado alrededor del poder nacional, es decir, con
énfasis en la coordinacién; mientras que otras vislumbran esquemas abiertos con primacia
de la descentralizacién.

En el primer escenario —el modelo acoplado—, las relaciones intergubernamentales evo-
lucionan hacia formas de coordinacién mds sofisticadas, con una mayor definicién y clari-
ficacién de roles de cada nivel de gobierno, asi como también con la promocién de diversas
tipologias de asociativismo. Los mayores niveles de integralidad podrian propiciar nuevos
arreglos institucionales que optimicen la coordinacién de acciones entre niveles de gobierno.

En este nuevo contrato funcional, la Nacién carga con la responsabilidad de establecer
lineamientos estratégicos para cada uno de los grandes campos de la accién pablica; el nivel
local se especializa en la ejecucién territorial. En otros términos, las estrategias de desarrollo
local estdn supeditadas a una estrategia nacional lanzada desde el nivel central, el cual seria
el tinico en condiciones de aportar una mirada integral y capaz de neutralizar la disparidad
territorial que caracteriza a la Argentina.

No obstante, los mayores grados de coordinacién entre niveles podrian incorporar la
perspectiva local a la elaboraciéon de politicas desde el Estado nacional. De esta manera,
podrian abordarse de forma mids eficiente las necesidades o prioridades que definen los
municipios, y asi morigerar la apelacién a los denominados “enlatados”, es decir, aquellas
politicas de laboratorio disefiados desde las metrépolis con escasa aplicabilidad en contex-
tos locales. Asimismo, a tales fines podrian proliferar instancias de didlogo y articulacion en
las que se pueda transmitir las perspectivas, necesidades y prioridades locales.

Dentro de este esquema, las provincias adquieren un papel sumamente relevante. En
primero lugar, como instancia de articulacién y representacion de los gobiernos locales
ante el ejecutivo nacional; en segundo, como participe necesario -junto a Nacién- en la
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definicién de lineas estratégicas dentro de su jurisdiccién; en tercero, con el auxilio en el
dmbito administrativo para hacer efectivas las politicas pablicas.

Bajo estas circunstancias serfa posible revertir algunos de los problemas derivados de la in-
formalidad que caracteriza a las RIG entre Nacién-municipios y a los desacoples que resultan de
los movimientos en la frontera funcional y la dependencia financiera de los gobiernos locales.

En tanto, el escenario de RIG abiertas se definen por una profundizacién del proceso
de cesion de competencias al tercer nivel. Se basa en el reconocimiento del rol cada vez més
preponderante que asiste en la actualidad a los municipios, en tanto engranaje clave para el
mejoramiento de las condiciones de vida de la ciudadania.

Asi, los gobiernos locales deben asumir la responsabilidad por la centralidad adquirida
como instancia de decisién y articulacién de las demandas de la sociedad civil. En el cora-
z6n de este nuevo rol estd el principio de cercania, el conocimiento territorial, y la capaci-
dad de interpretar las necesidades inmediatas de sus ciudadanos.

En el modelo abierto, la capacidad mediadora de las provincias tiende a desvanecerse,
por lo menos con relacién a los municipios grandes o medianos dentro de su jurisdiccién.
En un caso extremo, persisten como unidades politicas e histdricas, pero con menores atri-
buciones administrativas y de gestién.

De esta forma, los gobiernos municipales ganan en capacidad para ajustar la gobernan-
za general, las politicas y los servicios publicos, a las necesidades de cada territorio en que
estd dividido el espacio provincial. Las respectivas cartas orgdnicas, deberfan ir reflejando
crecientemente esta diferenciacién.

Un aspecto inexcusable si nos referimos a la descentralizacion es el reparto de los recur-
sos. El reacomodamiento de las funciones y responsabilidades deberia ir de la mano de una
redefinicién de los criterios para la asignacién de fondos. Se trata, después de todo, de un
punto nodal para asegurar una efectiva autonomia municipal.

Este modelo presenta dos problemas sistémicos, que a la vez son cruciales y relacionados;

1. La descentralizacién no puede menos que profundizar la aguda desigualdad territorial
que caracteriza nuestro pais

2. A caballo de lo anterior, la heterogeneidad politica, funcional y administrativa de los
gobiernos locales, traza una linea entre los gobiernos locales para los cuales su riqueza

y escala les permite aprovechar esta descentralizacién y para los que serfa una condena.

Conclusiones: cierre con final abierto

Las relaciones entre el Estado nacional y los municipios argentinos han sido poco explora-
das, aun cuando es una cuestién de creciente relevancia; el presente trabajo busca comenzar

a cerrar esta brecha en el andlisis politico y organizacional.
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Nuestra estrategia de investigacién se centré en la informacién recogida en entrevistas
a funcionarios provinciales y municipales, lo que permitié incorporar la mirada de los pro-
pios actores implicados en la caracterizacién de las RIG vigentes, asi como sus expectativas
y tendencias futuras.

Si nos guiamos por su visién, todo parece indicar que la interaccion entre el nivel de
gobierno nacional y los municipios se caracteriza por sus bajos niveles de institucionaliza-
cién y una alta cuota de voluntarismo. Los mecanismos de coordinacién son embrionarios,
y dependen, buena medida, de vinculos personales-afectivos y afinidad politico-partidaria.

Desde la perspectiva local, la construccién de relaciones con Nacién es crucial para
cerrar la brecha existente entre demandas societales crecientes y recursos econémicos, ad-
ministrativos y técnicos acotados.

La naturaleza informal de los vinculos profundiza un rasgo constitutivo del tercer nivel:
la heterogeneidad. De este modo, aquellos municipios que tengan un mayor peso econé-
mico, politico y/o demografico tienen mayores probabilidades de generar relaciones con el
nivel central.

Otro aspecto relevado es el papel que desempenia la provincia con relacién al vinculo
entre Nacién y municipios. Se identificaron diversos argumentos que justifican un papel
destacado en el terreno de las relaciones intergubernamentales. Existen por lo menos tres:
los que hacen hincapié en cuestiones politico-institucionales, los que destacan aspectos
técnicos, administrativos y/o de gestion, y finalmente, los que ponderan la dimensién igua-
ladora de la intervencién provincial.

A su vez, se reconstruyeron cuatro escenarios posibles para la evolucién de las RIG en
virtud de dos principios articuladores de los debates acerca del federalismo argentino: la in-
tegralidad y la descentralizacion. Cada escenario representa diversas formas de estructurar
la distribucién de funciones y articular esfuerzos entre niveles jurisdiccionales.

Centramos nuestra atencién en dos escenarios. Las RIG “acopladas” se caracterizan por
la centralidad del Estado nacional en la definicién estratégica de los lineamientos de politica
publica. Supone un mayor peso de la coordinacién vertical, y con ello, un encuadramiento
del tercer nivel detrds de las directrices nacionales. La provincia, a su vez, cumple un papel
destacado como instancia de definicidn de lineas estratégicas, asi como en la articulacién y
representacién de los gobiernos locales dentro de su jurisdiccidn.

En las RIG “abiertas” prevalece la descentralizacién de funciones hacia el nivel muni-
cipal, fortaleciendo el lugar de los gobiernos locales como centro de la actividad estatal
e implementacién de politicas ptblicas. Las provincias, por su parte, verfan reducido su
papel de intermediario y su margen de intervencién administrativa.

Aunque la construccién de escenarios prospectivos no supone, tal como se mencioné
oportunamente, prever que se presenten en el futuro tal como se han modelizado, si impli-
ca un insumo adicional para los decisores de politicas ptblicas al momento de considerar
vias de accién en el corto o mediano plazo.
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En definitiva, creemos que este tipo de estudios en torno a las RIG configura un aporte
relevante para la reflexion del presente del ordenamiento estatal a nivel federal en Argentina

y sobre las acciones posibles de encarar al momento de encarar su transformacién.
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Resumen

El cardcter que asume la prospectiva en los estudios territoriales redunda en la elaboracion de futuros como fase
escindida del proceso de planificacién. Asimismo, la aplicacidén de metodologias tradicionales en el abordaje de
los procesos territoriales, en particular los asociados a la expansién urbana de ciudades intermedias y medite-
rréneas, se dificulta debido a la escasa informacién disponible. Ante esto, el presente trabajo pretende generar
aportes metodoldgicos que, tras cuestionar la forma que adquiere la prospectiva en el proceso de planificacion
territorial, posibilite la produccién de informacion requerida para un ejercicio prospectivo territorial. Para ello
se parte de la visién prospectiva en relacién con la teorfa de la complejidad que permite un abordaje alternativo
tendiente a formular escenarios futuros hacia una gestién territorial sostenible. La metodologia relacional de-
sarrollada logra un constructo tedrico-metodolégico que, sobre una estrategia cualitativa, se estructura en tres
momentos y se aplica al aglomerado Gran San Juan (Argentina).

Palabras clave: planificacion territorial, ciudades intermedias, expansion urbana.

Abstract

The prospective nature of territorial studies results in the elaboration of futures as a separate phase of the planning
process. Likewise, the application of traditional methodologies in the approach to territorial processes, particularly
those associated with the urban expansion of intermediate and Mediterranean cities, is difficult due to the scarcity
of available information. This paper aims to generate methodological contributions from the questioning of the
form that prospective acquires in the territorial planning process in order to make possible the production of
information required for a territorial prospective exercise. The prospective vision is based on the theory of com-
plexity, which allows an alternative approach to formulate future scenarios for sustainable territorial management.
The relational methodology developed achieves a theoretical-methodological construct on a qualitative strategy,
structured in three moments and applied to the Greater San Juan agglomerate (Argentina).

Keywords: territorial planning, intermediate cities, urban sprawl.
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Aportes de la prospectiva a la construccién de futuros en el proceso de planificacion territorial

Introduccién

Los estudios prospectivos en su mayoria, se distinguen por su cardcter tendencial, cuan-
titativo y de escala macro. Estudios en los que se valora, fundamentalmente, el compor-
tamiento de variables econémicas y/o tecnoldgicas (Soria, Nozica y Henriquez 2019).
Los enfoques mds difundidos de la prospectiva a escala urbana se vinculan con una
perspectiva estratégica de la planificacién territorial. Esta mirada estudia la situacién del
objeto de estudio a partir de una matriz FODA analizando fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas e introduce, a partir de ella, elementos de andlisis prospectivo
tendientes a identificar los nudos criticos (situaciones recurrentes), asi como los factores
estructurales (tendencias pesadas) y coyunturales (tendencias emergentes o factores de
cambio) (Nozica et 2/. 2020).

En los planes de ordenamiento territorial, la prospectiva responde a una secuencia ana-
litica y disyuntiva planteada luego del diagnéstico del territorio y previa a la propuesta de
planificacién. En este marco, el ejercicio prospectivo se estructura en pasos estancos y poco
relacionados perdiendo valor como herramienta de reflexion tras reducirse a una mera
instancia de elaboracién de futuros territoriales. Los escasos desarrollos académicos que
abordan los estudios del futuro y la prospectiva territorial metodolégicamente recurren a
informacion referida a variables globales y adoptan las herramientas cldsicas de la prospec-
tiva (Soria 2020).

En los dltimos veinte afos, los estudios prospectivos han trazado renovados principios.
Autores como Medina Vdsquez, Becerra y Castano (2014) proponen el concepto de “pros-
pectiva de cuarta generacién” y afirman que con esta herramienta es posible dar respuesta
a las nuevas realidades territoriales que propicia el modelo de desarrollo imperante en el
mundo contempordneo. En lineas generales, esta perspectiva busca contribuir al aprendi-
zaje social como una manera creciente y apropiada de afrontar las transformaciones territo-
riales no s6lo anticipando los cambios sino, fundamentalmente, actuando con efectividad
en su gestién. De esta manera, se pone el énfasis en la innovacién social para abordar pro-
blemdticas complejas como la sostenibilidad ambiental. De alli que el estudio que aqui se
presenta podria incluirse en este enfoque.

El trabajo selecciona al aglomerado Gran San Juan (GSJ) como caso de estudio y apli-
cacién. El GS]J es el aglomerado central de la provincia del mismo nombre arrasado por
un sismo destructivo en el ano 1944 y reconstruido en el marco del surgimiento de la
planificacién urbana en Argentina, constituye un caso tnico en el pais. Esta particularidad,
sumada a las caracteristicas naturales y culturales (oasis) de la region, asi como la celeridad
del proceso de expansion urbana en los dltimos afios, ponen de manifiesto la urgencia de
pensar y disefar estrategias que, en tanto permitan superar las limitaciones metodolégicas
mencionadas, contribuyan a pensar y construir futuros territoriales sostenibles. El estudio

prospectivo para el GS]J enfrenta condicionamientos y limitaciones en referencia al tipo y
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calidad de la informacién estadistica relevante a la problematica urbana’, la cual no siempre
estd disponible y aun, cuando existe, se encuentra dispersa y, generalmente, desactualizada.
Para salvar estas dificultades se disefia una propuesta tedrico-metodolégica e interdiscipli-
naria que parte de considerar a la ciudad como un sistema complejo. Se logra la aprehen-
sién de la dindmica territorial y, con ello, la construccién de una visién prospectiva que se
nutre de la teorfa de la complejidad (desde su base epistémica) entendida como insumo
para la planificacién territorial.

Si bien en los dltimos anos los procesos de planificacién en ciudades intermedias han
cobrado relevancia, la prospectiva territorial atin no toma protagonismo en las politicas
publicas. Particularmente, en el GS] puede advertirse la ausencia de estudios prospectivos
en los procesos de planificacién territorial, lo cual es atin mds grave considerando la acen-
tuacién de las problemdticas urbanas y periurbanas evidenciadas en la tltima década. Por
esto, se sostiene que la prospectiva resulta una herramienta indispensable en la gestién de
las transformaciones territoriales actuales. La anticipacion de sentido que guia este estudio
considera que la prospectiva permite interdefinir y complementar al diagnéstico territorial
de la planificacién cuando, desde un proceso iterativo, se considera la complejidad del
sistema territorial. En este sentido, el articulo se propone indicar de qué manera es posible
lograr dicha interdefinicién y complementariedad sistémica.

Para dar cuenta de este proceso, el texto se organiza en cuatro apartados. El primero
describe la metodologia adoptada para su desarrollo. Luego, se profundiza en el proceso
de construccién tedrico-metodoldgica que permite entender la vinculaciéon de las teorfas
adoptadas y formular, desde alli, la propuesta metodoldgica. Seguidamente, se presenta la
aplicacién al caso de estudio y, por ultimo, se presentan algunas reflexiones acerca de las
posibilidades que la aproximacién alternativa de la prospectiva propuesta tendria en los

estudios territoriales.

Metodologia

En el marco del objetivo propuesto, el desarrollo metodolégico implicé la adopcién de
una metodologfa de tipo relacional que hizo posible poner en juego los presupuestos tedri-
cos-metodolégicos de la prospectiva, la teoria de complejidad y la planificacién territorial.

El enfoque propuesto se fundamenta en los aportes epistemolégicos (tedricos y metodo-
l6gicos) de los sistemas globales complejos propuestos por Rolando Garcia (2011, 2006).
Se complementa con los desarrollos conceptuales de la prospectiva estratégica de Godet y
Durance (2007) lo que posibilita, a través de un proceso cualitativo, la construccién de la

5 Esta publicacién sintetiza algunos resultados del proyecto “Repensar la ciudad. Estudio prospectivo para la gestion del
crecimiento urbano del Gran San Juan al 2030” subsidiado por la Secretarfa de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del
Gobierno de San Juan, en el marco del Programa de Innovacién y Desarrollo (IDEA), 2016.
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informacion territorial para la generacién de escenarios futuros. Es decir, se busca a través
de la estrategia tedrico-metodoldgica adoptada superar los abordajes globales dominantes
en los estudios prospectivos que poco aportan en los estudios territoriales de escala local.

De esta lectura resulta un marco conceptual posibilita la reflexién en torno a los estu-
dios territoriales desde el abordaje complejo de los procesos socio-espaciales y produce un
conocimiento comprensivo fundado en la identificacién de la estructura y dindmica del
sistema en estudio. Es este conocimiento del sistema complejo el que facilita la incorpora-
cién de la fase prospectiva (en su etapa de construccién de escenarios futuros) en estrecha
relacién con la gestidn territorial.

La estrategia metodoldgica es cualitativa y tiene como objetivo construir el sistema
complejo, dado que una de las caracteristicas de este tipo de sistema es la imposibilidad
de definirlo a priori. Por el contrario, la definicién del sistema resulta de ese proceso de
construccion. Es decir, se recurre a todas aquellas técnicas para la construccién de datos,
necesarias y adecuadas al tipo de conocimiento que debe producirse segin el sistema que
se estudie. A modo de ejemplo (y haciendo referencia al caso que se presenta) se recurrié al
andlisis histérico, andlisis documental, entrevistas a informantes clave relacionados al 4m-
bito académico y la gestién urbana, ademds del anilisis estadistico de fuentes secundarias.

La construccién del sistema tanto en estructura, dindmica y evolucién permite apro-
ximaciones sucesivas al objeto de conocimiento (el territorio). En este proceso es posible
identificar distintos momentos, entendidos como instancias iterativas de reflexién teéri-
co-metodoldgica. Cada uno de dichos momentos proponen, a su vez, estrategias analiticas
que permiten abordar la realidad territorial en su complejidad. De esta manera, se constru-
ye, por aproximaciones sucesivas, un conocimiento comprensivo del sistema territorial que

responde a un proceso analitico iterativo.

Construccién teérico-metodolégica. Planificar y pensar
prospectivamente la ciudad

En los tltimos afios suele presentarse a la prospectiva y a la planificacién como procesos
diferentes. Sin embargo, si se recuperan los aportes de los autores cldsicos tanto de uno y
otro enfoque es posible sostener que dichas diferencias no son tales. Segtin Matus (1980),
la planificacién del desarrollo es situacional (identifica agentes, posiciones y tomas de posi-
cién), estratégica y de largo plazo. Por su parte, el enfoque prospectivo estratégico de Godet
y Durance (2007) sugiere evaluar qué riesgos asumir o evitar a fin de obtener los mejores
resultados. Uno apunta al manejo de los riesgos y de la incertidumbre que pudieran afectar
tanto a territorios como a instituciones de forma inesperada. El otro promueve la gestién
basada en la previsién para alcanzar y mejorar los resultados, aumentando la coheren-

cia, pertinencia e impacto de las acciones. Incluso, tanto Matus como Godet y Durance,

EUTOPIA

Numero 23 e junio 2023 ® pags. 32-56 35
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Luisa Mattioli, Ana Maria Blanco Avila, Marfa Valentina Soria y Maria Griselda Henriquez

comparten la concepcidn sistémica de la realidad territorial y recuperan los principios de
dinamismo, inestabilidad, flexibilidad y apertura del sistema, entre otros. Por todo esto, la
prospectiva y la planificacién no podrian considerarse procesos disociados.

Asi entendido el proceso de planificacién, es posible poner en juego las categorias de
Garcia (20006) y definir a la ciudad como un sistema complejo. Es decir, dado que los men-
cionados autores comparten la misma concepcién sistémica, que implica la complejidad
en todas sus dimensiones, no se incluyen otros desarrollos mds actuales, muchos de ellos
adheridos a la 16gica reduccionista de la planificacion estratégica empresarial que conduce
a concepciones que entran en contradiccién con lo que aqui se propone.

Para Garcia la complejidad no estd dada por la cantidad de elementos que contiene
un sistema sino por la relacién entre estos (subsistemas) y diversos procesos producidos a
distintos niveles de la realidad territorial. Asi, el sistema es disipativo, no lineal y fluctuante
(Prigogine 1983, Garcia 2006) lo que permite la comprensién de la realidad de modo rela-
cional (Achilli 2005) y la construccién interdisciplinaria del conocimiento®. De esta forma,
estudiar la ciudad/territorio contribuye a superar los modelos cuantitativos y deterministi-
cos que, en general, propone la prospectiva estratégica.

Desde esta perspectiva se piensa el proceso de elaboracién de futuros y se promueve un
pensamiento cientifico orientado al andlisis de los procesos territoriales de forma iterativa, en
contraposicion al estudio del territorio como producto final (Mattioli 2016; Soria, Nozica y
Henriquez 2019). Esto implica reconocer la estructura del sistema territorial y la identificaciéon
de comportamientos y fluctuaciones. Conforme a lo expuesto, la definicidn del sistema se rea-
liza por medio de la identificacién de los elementos organizados en subsistemas, de las relacio-
nes que determinan su estructura (procesos), de sus limites y de sus condiciones de contorno
(Garcia 2006). El foco se pone en las relaciones (articulacién de dimensiones) para prever la
evolucién del territorio desde una mirada integradora e iterativa. Segtin Soria y Nozica (2017),
cuando los estudios del futuro se abordan desde una mirada compleja, la prospectiva no solo
construye escenarios sino contribuye a comprender la dindmica territorial.

Definir modelos a futuro en estudios territoriales permite el andlisis de las causalidades
multiples y de aquellos factores dificilmente cuantificables que le otorgan al sistema alta
incertidumbre. Frente a esto, la construccién de escenarios constituye una herramienta que
hace posible considerar opciones de futuro de largo plazo, a la luz de las incertidumbres y
la toma de decisiones (Patrouilleau 2012). Como sostienen Paruelo et 2/ “los escenarios
representan descripciones simplificadas y potenciales de futuro basadas en un conjunto co-
herente de suposiciones acerca de factores criticos y constituyen una excelente herramienta
para explorar sistemas complejos con gran variabilidad intrinseca” (2014, 175).

La propuesta de Garcia si bien refiere al andlisis territorial y el diagnéstico sistémi-

co también hace referencia a “propuestas alternativas”. Y, por ello permite integrar el

6 Este trabajo interdisciplinario, desde multiples perspectivas, estuvo conformado por investigadoras provenientes de dis-
ciplinas como arquitectura, sociologfa y geografia, especializadas en estudios territoriales.
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pensamiento prospectivo al diagnéstico sistémico. Para el autor, este tipo de estudios
estdn centrados en la predictibilidad de la evolucién de un nuevo sistema (esto es, la
modificacién del actual) que resultaria luego de la implementacién de las medidas
previamente definidas (Soria 2020).

A partir de estas consideraciones se desarrolla una metodologia estructurada en tres mo-
mentos, los que promueven la produccién de conocimiento en forma de espiral dialéctica,
con énfasis en la construccién de escenarios territoriales a futuro sobre los que se estructura

el proceso planificador, a saber:

A. Construccién de la multidimensionalidad sistémica. Este momento inicia con pregun-
tas de investigacion que permiten una primera definicién al sistema objeto de estudio;
esto es se establecen los limites conceptuales, espaciales y temporales de la problemad-
tica territorial en cuestidon. Asi, se busca relacionar las dimensiones constitutivas de la
problemdtica en sus integraciones dialécticas generadas en un particular contexto so-
cio-histérico. Este momento produce un diagndstico sistémico que resulta del proceso
de investigacién desarrollado.

B. Exploratorio comprensivo. A partir del sistema relacional construido, este momento
se focaliza en analizar las dindmicas del sistema con el objetivo de reconocer sus fuer-
zas impulsoras y factores criticos multidimensionales, construir categorias analiticas y
permitir la formulacién de supuestos tendientes a elaborar relatos para cada escenario
territorial futuro.

C. Construccién de los escenarios. Este momento pone en evidencia las potenciales situa-
ciones futuras basadas en la ocurrencia/ ausencia de determinados eventos territoriales,
asi como en la omisién o accidén que resulta de la toma de decisiones por parte de los
agentes responsables. También, pone el énfasis en mostrar diversos contextos futuros y
anticipar las decisiones mds adecuadas para cada uno de ellos.

Estos momentos indican la direccién del proceso de planificacién territorial y advierten
sobre el tipo de informacién que es necesario producir. Asimismo, integran de manera
iterativa las instancias de diagnéstico y prospeccién territorial que se complementan reci-
procamente y evidencian las sucesivas construcciones de la compleja realidad territorial. El
conjunto de tareas que involucran, operativizan tales procesos. La informacion resultante
es producto de los recursos disponibles y de la creatividad del equipo de investigacion para
aproximarse al sistema objeto de estudio (figura 1).
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Figura 1. Estructura propuesta para la Planificacién Territorial

PLANIFICACION TERRITORIAL
MOMENTOS

DIAGNOSTICO
Construccion de la multidimensionalidad sitémica
Exploratorio comprensivo
PROSPECTIVA Prospectivo o de construccion de escenarios

Fuente: Elaboracién propia

Aplicacién Teérico-Metodoldgica. Planificacion
prospectiva para el Gran San Juan

A continuacidn, se explican brevemente los momentos que conforman la propuesta meto-
dolégica a partir de su aplicacion al caso de estudio, especificando para cada uno de ellos,
las técnicas empleadas a tal fin.

A. Momento de construccidn de la multidimensionalidad sistémica

Inicialmente, se definieron las preguntas de investigacién que guian el recorte conceptual,
espacial y temporal del sistema objeto de estudio. En este caso, se interrogé acerca de los
procesos estructuradores de la dindmica de expansién del GSJ, estableciendo asi la proble-
matica territorial a abordar.

Las principales limitaciones para encarar este estudio respondieron a la escasa informa-
cién sistematizada y, generalmente, desactualizada sobre este territorio. Para ello, el equipo
de investigacién recurrié a diversas técnicas para la construccion y procesamiento de datos
entre las que destaca el andlisis historico-documental a partir de la recoleccidn, sistematiza-
cién y mapeo de la informacién secundaria disponible.

Lo anterior permiti6 la delimitacién del sistema, la organizacién de los datos en subsis-
temas seguin las categorias conceptuales definidas y, con ello, la identificacién de las inva-
riantes estratégicas’, las fuerzas impulsoras® y las incertidumbres criticas’ (Gallopin 2004).

Representan fenémenos o tendencias que cambian lentamente.

Representan los factores, tendencias o procesos que influencian la situacién, propulsan al sistema y determinan el desen-
lace de la historia.

9 Cuya resolucién afecta en forma fundamental el curso de los eventos.
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A.1. Contextualizacién del objeto de estudio. San Juan, la ciudad y el oasis

La provincia de San Juan se ubica al pie de la precordillera de Los Andes, en el centro oeste
del territorio nacional argentino (figura 2). Su ambiente 4rido, conformado por el 80%
de relieve montanoso, condiciona la ubicacién de la ciudad. El distrito central, fundado
en el valle del Tulum dio origen al oasis productivo de mayor relevancia en la regién. La
ciudad oasis es territorio, paisaje y patrimonio (Roitman 1996) resultado de la relaciéon
en el tiempo de los recursos agua-suelo que definen la disponibilidad, cantidad y calidad
agroproductiva (Mattioli 2016).

Figura 2. Localizacién del Gran San Juan
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de IGN (2023) e INDEC (2010).

La expansién urbana, con baja densidad, avanza sostenidamente sobre las dreas rurales de
la provincia lo que adquiere una significacion particular por tratarse el oasis de un terri-
torio sometido a una doble presién: la del desierto “desde afuera” y la de la ciudad “desde
adentro” (Nozica y Taber 2012). Esta condicién, sumada a la alta sismicidad y la escasez
de suelo agroproductivo y agua, exige prestar especial atencién a las formas que asume esta
dindmica (Mattioli 2016).

El andlisis del proceso de urbanizacién permite definir como objeto de estudio al aglo-
merado urbano GSJ, que abarca a la ciudad Capital completamente y a las 4reas urbanas
de los municipios de Rivadavia, Chimbas, Rawson, Pocito y San Lucia (figura 2). El caso
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cuenta con una superficie aproximada de 146 km” y concentra el 72% del total de habitan-
tes, lo que indica el tipo de ocupacién poblacional en el territorio provincial (Consejo para
la Planificacién Estratégica de la provincia de San Juan [COPES]] 2020)™.

Hacia 1960 comienza a percibirse el proceso de concentracién de poblacién y servi-
cios, el cual va a contribuir a la definicién de los limites del GSJ''. A partir de 1980 se
registra una importante expansién urbana sobre las dreas rurales préximas, describiendo
el crecimiento urbano del GSJ como de tipo “difuso” (Malmod 2012), “abierto” (Sdn-
chez y Tejada 2014) y “discontinuo” (Nozica y Taber 2012). En las tltimas décadas,
esta dindmica ha generado importantes intersticios y promovido crecientes procesos de
especulacion inmobiliaria cada vez que se actualiza el limite urbano (Lirussi, Nozica y

Henriquez 2012).

A.2. Comprensién del proceso de expansion urbana
como proceso socio-histérico

A partir del andlisis histérico-documental fue posible la reconstrucciéon de los procesos
de configuracién territorial del GSJ, esto es, la identificacién de las continuidades y
rupturas en torno a los procesos territoriales. Asimismo, se analiz6 documentacién
cartogrifica para el intervalo 1940-2000, asi como también imdgenes de alta resolu-
cién espacial disponibles desde la década del ‘80 en Google Earth, con la intencién de
identificar, a través de la interpretacién visual y su procesamiento en el software QGIS,
las particularidades de la dindmica urbana en el periodo mencionado (ver Figura 3).
Esta instancia se retroalimenta con las tareas del momento siguiente, permitiendo a
partir de este ejercicio comprensivo observar la influencia de estos procesos en la es-
tructuracién del GSJ.

El avance de la ciudad sobre las dreas de produccion agricola redunda en la configu-
racién de dreas de interfase urbano-rural, el encarecimiento de la provisién de servicios
urbanos, la reduccién de tierras agroproductivas y la fragmentacién del territorio. En los
bordes urbanos se advierten dos dindmicas: la expansion sustentada por los programas de
urbanizacién implementados por el Estado, por un lado; y las urbanizaciones cerradas/pri-
vadas en dreas con mayores cualidades paisajisticas, promovidas por la plusvalia que genera
la intervencién estatal, por el otro.

10 Estos datos son los tltimos disponibles para el aglomerado. Las estimaciones de poblacién total provincial para 2020 es
de 781.217 personas.

11 Coincide con el auge del proceso de reconstruccién de la ciudad que finaliza en el afio 1971 y con la disolucién del
Consejo de Reconstruccién. En 1970 se inicia la construccién de la Avenida de Circunvalacién de la ciudad, como parte
del plan de reconstruccién del afio 1948.
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Figura 3. Proceso histérico de expansion urbana del GSJ
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Fuente: Elaboracién propia.
A.3. Construccién del sistema complejo: estructura y dindmica

Definido el recorte espacial del sistema, se delimité el recorte temporal a partir de una primera
periodizacién. Se considera al ano 1944 (momento en que ocurre el evento sismico que destru-
y6 el 90% del GSJ) como punto de inicio del intervalo que se cierra en la actualidad (2020).
La ciudad es considerada una construccién socio-espacial en la que se articulan tres
légicas de produccién urbana: la del Estado o la politica publica, la del mercado o la acu-
mulacién de capital, y la de la reproduccién de la vida o las necesidades (Theodore, Peck
y Brenner 2009)". Esta perspectiva se complementa con los aportes sobre la formacién y
composicién de la renta urbana que entiende al Estado como un agente con participacion
decisiva en la formacién y actualizacién de los precios del suelo urbano, mediante la regla-
mentacion de usos y densidades del espacio urbano (Jaramillo 2003). Asimismo, se toman
los aportes y desafios teérico-practicos que promueven las agencias de desarrollo (Resolu-
cién 70 de Naciones Unidas 2015, Secretaria de Hdabitat III 2016)'3, entre otros acuerdos
internacionales sin perder de vista los condicionamientos antes enunciados.

12 Los autores sostienen que para comprender de manera adecuada los procesos contempordneos de urbanizacién debe
atenderse a los fundamentos politico-ideolégicos del neoliberalismo, ademds de examinar sus variopintas formas institu-
cionales, las tendencias de su desarrollo, sus distintos efectos sociopoliticos y multiples contradicciones.

13 Se focaliza en el Objetivo de Desarrollo Sostenible N° 11 que insta a lograr ciudades y asentamientos humanos inclusi-
vos, seguros, resilientes y sostenibles para 2030.
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Los procesos territoriales ponderados como relevantes, habilitan la vinculacién y and-
lisis entre diferentes categorias que responden a las escalas territoriales y temporales defi-
nidas. Asi, el proceso de construccién de la multi-dimensionalidad sistémica hace posible
la identificacién de los componentes y las relaciones que definen la estructura del sistema
(figura 4). Como resultado de la integracién dialéctica de la informacién generada en los
momentos anteriores fue posible identificar cuatro subsistemas del GS]J: fisico-natural, po-
litico-institucional, social y constructivo.

Una vez definida la estructura del sistema es posible avanzar hacia la comprensién
de los procesos socio-espaciales asociados a la expansién metropolitana y, con ello, la
definicién de los niveles territoriales de los fenémenos involucrados. Siguiendo a Gar-
cia (20006), tales procesos, vinculados a las preguntas de investigacién y al recorte del
sistema, pueden clasificarse como de primer nivel (propios del contexto local), segundo
nivel (referidos al contexto regional-provincial) o tercer nivel (inherentes al contexto
nacional-global).

Figura 4. Relaciones multidimensionales del sistema
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Fuente: Elaboracién propia.
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En el caso GS]J, se reconocieron como procesos de tercer nivel, los siguientes:

Tecnificacion productiva nacional asociada a la insercién del pais al Mercosur y su con-
solidacién como proyecto politico y econémico regional.

Concentracién urbana y éxodo de poblacién rural.

Avance del modelo extractivista ante la demanda mundial de recursos energéticos, mi-
nerales y agropecuarios.

Profundizacién de la segregacién y fragmentacién territorial por el desarrollo de un
urbanismo extractivista.

Acentuacién de los efectos del cambio climdtico global que inciden desfavorablemente
en los ambientes naturales y construidos, mds atin en aquellos con altos grados de den-
sificacién urbana.

Dualidad y dindmica diferenciada en modelos de desarrollo nacional (neoliberal- Esta-

do de bienestar) en un marco de incertidumbre politica y econémica mundial.

Se identificaron como procesos de segundo nivel:

Persistencia del proceso de primarizacién de la economia provincial.

Tendencia creciente a la internalizacién de la produccién vinculada a importantes in-
versiones en infraestructura energética y vial.

Creciente incorporacién de tecnologias alternativas para la produccién de energa.
Exclusién de importantes segmentos de la poblacién como resultado del modelo de
estructuracién productiva del oasis (organizacién empresarial).

Dindmica de crecimiento poblacional ubicada en la fase de nivel de reemplazo.
Integracién de desarrollos cientifico-tecnoldgicos en el sector productivo.

Avances en torno a la gestién integral de residuos sélidos urbanos.

Persistente debilidad institucional referida a los procesos de planificacién y gestiéon urbana.

Por ultimo, se consideran procesos de primer nivel:

Modelo institucional centralizado en la gestién provincial del suelo a través en la Direc-
cién Provincial de Desarrollo Urbano' (DPDU).

Acentuada descoordinacidn interinstitucional entre las diferentes dreas involucradas a la
planificacién territorial.

Persistente debilidad institucional en relacién al desarrollo de instrumentos de regula-
cién del suelo.

14

La DPDU es un ente centralizado que administra el ordenamiento del territorio provincial. Se trata de una institucién
heredada de la administracién centralizada que generé el proceso de Reconstruccion de la ciudad tras el terremoto des-
tructivo de enero de 1944 y que, pese a la reforma constitucional de 1986, no fueron alteradas ni sus funciones ni sus
alcances.
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- Tendencia al decrecimiento poblacional del municipio Capital y el consecuente au-
mento de la poblacién en el resto de los municipios del GS] avanzando sobre tierras
agroproductivas del oasis.

- Cualificacién en ascenso de recursos humanos técnicos y profesionales de diversas dis-
ciplinas involucradas con los estudios territoriales.

- Creciente expansién de la isla de calor y aumento de temperatura que genera disconfort
urbano en las dreas de mayor concentracion poblacional y edilicia, sumado al déficit de
espacios publicos verdes.

- Permanencia histérica de una expansién urbana dispersa y de baja densidad que dificul-

ta la provision y accesibilidad de servicios y equipamiento urbano.
B. Momento exploratorio comprensivo

Aqui se pretende comprender la relacién entre subsistemas entendidos como factores criti-
cos multidimensionales, asi como las fuerzas impulsoras, incertidumbres criticas e invarian-
tes estratégicas (Gallopin 2004). Al respecto, Garcia y Matus coinciden que la complejidad
de los procesos territoriales no puede reducirse a una explicacién lineal de causas-efectos
sino que deben ser considerados desde una multi-causalidad interactuante mediante el es-
tudio de las interrelaciones. Dicho esto, es importante definir las herramientas que contri-
buyan con la definicién de fuerzas en base a la interpretacién de los procesos identificados
anteriormente. En este sentido, se definieron las siguientes preguntas: ;Qué momentos de
inflexién histérica condicionaron la expansién urbana? ;Qué politicas se concatenan en el
territorio para la definicién de planes y cudles forman parte de fuerzas que condicionan
dicha expansién? ;Qué agentes ayudan a comprender los procesos enunciados, y desde qué
l6gica e intereses?

Para responder tales interrogantes se profundizé en el andlisis retrospectivo de las politi-
cas y planes elaborados para el GSJ, buscando identificar los momentos de inflexién histéri-
ca que condicionaron la expansién urbana en el periodo de estudio. Asimismo, se realizé la
consulta a informantes clave relacionados al dmbito académico y la gestién urbana a través
de entrevistas semi-estructuradas permitiendo la produccién de informacién que colaboré
en la comprension de los procesos territoriales estructuradores del sistema. En este punto, la
prospectiva propone el empleo del método Delphi que produce informacién de forma sis-
temdtica e interactiva sobre los aportes de un grupo de expertos en determinadas temdticas.
Segiin Godet (2000) su empleo permite la obtencién de informacién relevante para la cons-
truccién de escenarios futuros. La consulta a expertos como forma de abordaje cualitativo
tiene detractores tal como Terlock (2016), tras argumentar la presencia de miradas sesgadas
y predictivas de la realidad. Sin embargo, frente al escaso niimero de expertos locales y la
limitacion de consultar a otros que desconocen las particularidades del caso de estudio, se

opté por la aplicacion de entrevistas semi-estructuradas que permitieron complementar la
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informacién generada hasta ese momento y aportar sus percepciones segin el lugar ocupado
por el informante.

Este momento posibilité una primera integracién del proceso de planificacién para
definir ciertos ajustes del diagndstico (sistema de relaciones) al incorporar aspectos inicial-
mente desatendidos. Ademds, permitié reconocer el funcionamiento del GSJ y las fuerzas
que orientan nuevas categorias para la formulacién de anticipaciones de sentido.

B.1. Andlisis retrospectivo de las politicas publicas territoriales

Esta instancia implicé el abordaje critico de las politicas publicas territoriales implemen-
tadas para el GSJ entre los anos 1942 y 2015. Se trata de cinco planes urbanos que fueron
institucionalizados e indican diferentes momentos en la construccién del sistema territo-

rial, a saber:

- Plan Regulador, 1942. Enmarcado en el surgimiento del urbanismo y de la planifica-
cién como disciplinas en el contexto nacional®, y anterior al terremoto destructor de la
ciudad (Collado 2008).

- Plan Regulador y de Extensién, 1948. Disenado para la reconstruccién de la ciudad
(Ley Provincial N° 1.254 y Decreto Nacional N°17.087 1948).

- Plan Estratégico y Participativo DECI San Juan, 2000. Desarrollado en el dmbito mu-
nicipal de la ciudad Capital y aunque no llega a implementarse dada la crisis del afio
2001, el estudio diagndstico incluye el drea metropolitana (Municipalidad de San Juan
2000).

- Plan Estratégico de Ordenamiento Territorial Urbano-Rural, 2006. Este plan, realizado
a nivel provincial hace eje en la insercién de la provincia en el MERCOSUR, atendien-
do a la centralidad del GSJ (Gray de Cerddn 2006);

- Plan de Ordenamiento Territorial para el Area Metropolitana de San Juan, 2013/2015.
Es el primer plan que aborda exclusivamente el aglomerado urbano focalizando en la
expansién urbana y las problemadticas asociadas a ésta de las tltimas décadas (Ministerio
de Planificacién e Infraestructura 2015).

Se realiz6 un ejercicio critico de la informacién secundaria disponible que permita identi-
ficar aquellos procesos relevantes del sistema territorial que han permanecido en el tiempo,
definidos aqui como invariantes estratégicas para el GSJ. Del andlisis fue posible advertir

cémo desde el primer diagnéstico urbano realizado en el marco del Plan Regulador de

15 Es importante destacar aqui que, en Argentina, hubo un desarrollo relativamente temprano y auténomo del urbanismo
entre los anos 1928 y 1935 que no sélo alcanzé consensos acerca de la pertinencia y legitimidad de una nueva disciplina,
sino que sintetiz y sustituy6 las anteriores aproximaciones a la cuestién urbana, permitiendo abordar los nuevos con-
flictos del crecimiento urbano.
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1942 hasta el dltimo Plan del afio 2015, buena parte de las problemadticas contintan, resig-
nificadas y con un mayor nivel de complejidad (cuadro 1). Este hallazgo pone de manifies-
to la incapacidad operativa que, a lo largo de la historia urbana moderna de San Juan, han
tenido los gobiernos locales con la aplicacién de los planes disefiados para superar tales pro-
blemiticas. No obstante, se percibe la importancia asignada a la planificacién territorial en
las agendas de gobierno en el periodo estudiado y en las tltimas dos décadas, en particular.

Cuadro 1. Invariantes estratégicas en los planes urbanos para el GSJ

Plan Regulador (1942)

- Centralidad de la ciudad.

- Déficit de espacios publicos y de verde urbano: arboleda, plazas, parques.

- Necesidad de recuperar el sistema de riego: incorporar el agua para riego a espacios publicos.
- Baja densidad edilicia.

- Pobreza urbana.

- Mala calidad de la construccién. Vulnerabilidad sismica.

- Deficiencias en transporte y circulacién.

- Falta de recursos técnicos y financieros en los equipos estatales.

Plan Regulador y de Extensién (1948)

- Baja densidad.

- Pobreza y vulnerabilidad.

- Escasez de verde urbano, se propone “la ciudad verde”.
- Deficiencias en el transporte y circulacién.

- Ausencia de administracién urbana.

Plan Estratégico y Participativo, DECI San Juan (2000)

- Crecimiento de la pobreza urbana y marginacion social.

- Débil gestién institucional publica y privada.

- Base econdémica poco diversificada.

- Vulnerabilidad ante el riesgo sismico.

- Dificultades en la conectividad interna y externa de la ciudad.

- Deficiencia de las infraestructuras bdsicas, complementarias y servicios.

Plan de Ordenamiento Territorial Urbano-Rural (2006)

- Posicién excéntrica de la provincia respecto a las corrientes comerciales dominantes.

- Centralidad del GSJ a nivel provincial.

- Estructura urbana monocéntrica (altos costos organizativos, problemas ambientales crecientes, déficits
calificados en los servicios pablicos y desigualdad en el acceso a condiciones adecuadas de calidad de vida).

- Inequidad.

- Incapacidad para producir cambios y debilidades socioecondmicas.

- Débil gestién urbana: necesidad de un modelo de gestién metropolitana.

- Deficiente accesibilidad desde y hacia los principales nodos de la red de centros.

Plan de Ordenamiento Territorial para el Area Metropolitana de San Juan (2013)
- Centralidad de la ciudad.

- Deficiente gestion urbanistica y regulacién normativa.

- Déficit del espacio publico y verde urbano.

- Déficit del sistema de riego.

- Vulnerabilidad urbana.

- Problemas de accesibilidad (transporte y comunicacion).

- Especulacién inmobiliaria.

Fuente: Elaboracién propia
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B.2. Entrevistas a informantes clave

Esta etapa busca obtener y/o completar la informacién relevante para la construccion del
sistema. Los criterios aplicados para la seleccion de los informantes clave se relacionan con
el desempeno de los mismos en organismos e instituciones, putblicas y privadas, bajo la
forma de decisores en la gestion del territorio y/o como profesionales del 4mbito cientifi-
co-académico.

Las entrevistas fueron desarrolladas durante el afio 2018 a partir del disefio de una guia
estructurada por los siguientes tépicos: problemas advertidos en la ciudad actual, solucio-
nes propuestas por el entrevistado para superar esos problemas y su imagen de ciudad futu-
ra deseada. En el caso de los funcionarios de gobierno, se incorporan interrogantes sobre la
definicién (del organismo o drea de desempeno) en relacién al modelo de ciudad (objetivos
estratégicos, lineas prioritarias, metas) que permiten planificar sus intervenciones. Por su
parte, a representantes de organismos publicos, se consult6 acerca de la coordinacién de
acciones con otras dreas.

El andlisis de las entrevistas permitié clasificar los aportes de los agentes territoriales
en temas referidos a: suelo urbano, economia y desarrollo local, geografia urbana, vialidad
urbana, desarrollo ambiental urbano, ordenamiento territorial, riesgo sismico y gestion ur-
bana. Asi, fue posible complementar el listado de invariantes estratégicas realizado previa-
mente. Los problemas advertidos de forma recurrente pueden sintetizarse en los siguientes

aspectos:

- Escasos instrumentos de gestién del suelo urbano que redundan en una expansién des-
controlada del GS]J.

- Déficit de espacios verdes.

- Macrocefalia de la ciudad en relacién a la provisién de servicios y equipamientos urba-
nos, ocasionando problemas de transporte, accesibilidad y seguridad.

- Baja implementacién de los Objetivos del Desarrollo Sustentable particularmente, en
aspectos referidos a la gestién del riego urbano, de los residuos sélidos urbanos y el ac-
ceso a energfas alternativas.

- Ausencia en el abordaje territorial de principios tendientes a la gestién de un modelo
de ciudad inteligente que incluya aspectos como el manejo eficiente del riego urbano'¢,
empleo de especies arbéreas autdctonas, gestion administrativa digital, etc.

- Reducida atencién a la gestién integral del riesgo, fundamentalmente, el sismico.

16 Aspecto de fundamental relevancia en un ambiente drido, como el del caso de estudio, donde el desarrollo
de los oasis depende de una infraestructura que provea el agua para riego.
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B.3. Sintesis del momento exploratorio comprensivo

Evaluar el nivel de influencia de cada uno de los factores criticos en el proceso de de-
sarrollo urbano del GSJ permitié la identificacién de las “fuerzas robustas” (Nalerio,
2013). Estas se entienden como aquellas fuerzas histéricas que se comportan como
grandes lineas rectoras que senalan el rumbo del sistema territorial y pueden identi-
ficarse en distintos niveles. Por ejemplo: la centralidad del GSJ respecto al territorio
provincial, el crecimiento urbano con baja densidad, las condiciones del hébitat drido,
asi como el mercado de suelo y las disputas relativas a la propiedad del suelo urbano.
Estas tendencias identificadas a nivel local, se acenttian frente a la influencia de otras
que actdan a nivel regional y global tales como: la posicidén excéntrica de la provincia
respecto al modelo de desarrollo nacional, los efectos del cambio climdtico, el avance
de la légica extractivista y la persistencia de una matriz productiva provincial basada
en la actividad primaria. Asimismo, se identifican “tendencias emergentes” (Nalerio,
2013) entendidas como aquellas fuerzas portadoras de factores de cambio que denotan
potenciales puntos de inflexién al interior del sistema. Por ejemplo: la transformacién
productiva de la provincia frente a la incorporacién de la mineria, el avance en proce-
sos de Investigacién, Desarrollo e Innovacién (I+D+I) que buscan redefinir patrones de

produccién y consumo, etc.
C. Momento de construccién de escenarios

Este dltimo momento tiene como propdsito poner en evidencia las posibles situaciones
futuras del sistema objeto de estudio, tomando como base la ocurrencia/ausencia de deter-
minados eventos territoriales, asi como la accién u omisién politica y/o técnica por parte
de los agentes decisores. Por todo esto, el énfasis estd puesto en mostrar contextos futuros
que permitan pensar las decisiones mds adecuadas para cada uno de ellos. A partir de
considerar las fuerzas analizadas y la propuesta prospectiva nacional de la Subsecretarfa de
Planificacién Territorial de la Inversién Publica de la Republica Argentina [SPTIP] (2013),
se definieron tres escenarios futuros para el GSJ, a saber:

- Escenario de ruptura: “El GS] sostenible” basado en una combinacién razonable de
despliegues positivos de los factores criticos multidimensionales.

- Escenario tendencial critico: “El GS]J vulnerable” que considera el despliegue de algu-
nos de los factores criticos negativos.

- Escenario negativo: “El GS]J insostenible” que inc/uye las tendencias actuales de los
factores criticos multidimensionales y se ubica en el extremo opuesto al escenario de

ruptura.
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Seguidamente, se profundiza en la definicién de los escenarios construidos al ano
2040" asociados a la problemdtica territorial abordada: la dindmica de expansién ur-

bana del GSJ.
Escenario 1. De ruptura: El Gran San Juan sostenible

Se considera que los recursos estratégicos de valor ambiental para el sistema ciudad-oasis,
tales como el agua y el suelo, y constituyen el sistema disipativo original, mantienen una

relacién equilibrada. Para ello, se precisa, entre otras cuestiones:

- Regular el mercado de suelo, a partir del empleo de instrumentos fiscales y normativos
con fuerza de ley, a fin de que el Estado intervenga en el proceso de expansion urbana.

- Intensificar y diversificar los usos del suelo, asi como mitigar la segregacién espacial, a
través de la gestién de un ente metropolitano que articule las actuaciones de los agentes
publicos, privados y comunitarios que participan en la produccién urbana.

- Descentralizar los servicios y equipamientos urbanos a fin de mejorar la conectividad y
movilidad urbana y, con ello, mejorar las condiciones de habitabilidad urbana.

- Incorporar nuevas actividades productivas y de servicios vinculadas a la I+D+], con el
fin de fomentar el desarrollo de una sociedad del conocimiento.

- Aumentar la densidad edificada e incorporar criterios vinculados a la arquitectura bio-
climdtica y la eficiencia energética.

- Incluir el enfoque de la gestién integral del riesgo en las politicas publicas territoriales y
en la gestién urbana.

- Dotar en calidad y cantidad de espacios publicos y dreas verdes, asi como mejorar la
accesibilidad de la poblacién mds vulnerable a equipamiento recreativo, educacional y

de salud.

Este escenario se presenta como sostenible y se entiende como aquel “de los equilibrios di-
ndmicos”, esto es, diversificado y favorecedor de equilibrios sociales y territoriales en conso-
nancia con la politica nacional y regional (SPTIP 2013). Asimismo, plantea el crecimiento
urbano con desarrollo sostenible aunque no exento de nuevas problemdticas territoriales.

Las condiciones de ruptura son:

- Consolidacién del modelo de desarrollo nacional territorialmente integrado, con inclu-
sién social y redistribucién de la riqueza.

- Existencia de una ley de ordenamiento del suelo urbano y rural que regule las interven-
ciones publicas y privadas, asi como la actualizacién del Cédigo Provincial de Aguas

17 Inicialmente el limite era al 2030 pero dada la proximidad temporal al finalizar el proyecto, se definié extenderlo a 2040.
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(Ley N° 4.392 1978) que responda a los condicionamientos ambientales, productivos
y tecnolégicos actuales.

- Implementacién de mecanismos de control publico del uso del territorio y de instru-
mentos de gestién del suelo de naturaleza redistributiva del desarrollo urbano.

- Instrumentacién de los dispositivos para la gestién integral y metropolitana del GSJ
atendiendo a su rol de nodo central de la microrregién que organiza.

- Coordinacién interinstitucional para la gestién territorial que regule las politicas de
movilidad urbana, infraestructuras, vivienda y riesgo ambiental.

Escenario 2. Tendencial critico. El Gran San Juan vulnerable

Este escenario se conforma a partir de la continuidad de las tendencias observadas, es decir,
plantea la situacién territorial resultante de no mediar intervencién alguna. Esto supone la
profundizacién de las condiciones actuales: una expansién urbana con gestién metropo-
litana débil. Se considera aqui que los recursos de valor ambiental mencionados alcanzan
niveles que ponen en peligro la relacién del agua y el suelo y con ello, al sistema ciudad-oa-
sis. En este marco, se advierte que:

- Aunque disminuyen los ritmos histéricos de expansién, la mancha urbana continda
avanzando sobre dreas productivas y ecoldgicamente relevantes.

- La demanda de suelo sobre las dreas periurbanas se mantiene, asi como la edificacién a
baja densidad.

- La implementacién escasa de herramientas de gestién del suelo urbano redunda en
procesos lentos, conflictivos y de dificil coordinacién entre agentes metropolitanos.

- Las principales funciones urbanas se mantienen centralizadas, mientras que los proble-
mas de conectividad y movilidad urbana se acenttian y, con ello, la calidad de la habita-
bilidad urbana, disminuye.

- Continta la desigual dotacién de espacios publicos, dreas verdes y equipamiento urba-
no acrecentando procesos de segregacion y condiciones de inaccesibilidad de la pobla-
cién al equipamiento recreativo, educacional y de salud.

- Profundizacién de la vulnerabilidad socio-ambiental del territorio.

Este escenario se expone como continuador de las tendencias a la concentracién urbana, la
expansion metropolitana ilimitada a baja densidad y la presién sobre el suelo agroproductivo,
agudizando las actuales asimetrias territoriales. A largo plazo se define como insostenible
afectando las dimensiones: ambiental, social, econémica y politica del desarrollo territorial.
Por consiguiente, se entiende como el escenario “de la fragmentacion territorial” ya que se
mantiene una estructura productiva primarizada, con marcadas tendencias a la centralizacién
y a la concentracién de la propiedad (SPTIP 2013). Las condiciones de esta tendencia son:
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- Intervencidn sectorial del Estado en la gestién territorial favoreciendo la concentracién
de actividades en el GSJ como consecuencia de la renta diferencial y la desregulacién
relativa.

- Densidades urbanas medias y altas concentradas en el drea central del GS] y densidades
bajas en el resto del aglomerado agudizando las problemdticas de conectividad y movi-
lidad, asi como de accesibilidad a los equipamientos necesarios para el desarrollo de la
vida urbana.

- Patrén de crecimiento expansivo que responde a una légica mercantilista de la cual se
obtienen los madximos beneficios de tipo rentistico tras la conversién de la tierra rural a
urbana que desplaza constantemente el limite urbano e invade dreas de valor productivo
y ambiental.

- Existencia de un Plan de Ordenamiento Metropolitano que, aunque constituye un
marco general de accidn, no estd acompafnado por una normativa respaldatoria. Suma-
do a ello, la debilidad institucional en la gestién del suelo urbano, por el rol centralista
de la Direccién Provincial de Desarrollo Urbano (DPDU), presupone el cumplimiento
parcial de los postulados en dicho plan.

- Ausencia de instrumentos de regulacion del suelo y descoordinacién interinstitucional
para la gestién de los sistemas de movilidad urbana, infraestructuras, vivienda y riesgo
ambiental.

Escenario 3. Negativo. El Gran San Juan insostenible

En este escenario se desestima el valor ambiental de los recursos agua y suelo, y se quiebra
la relacién ciudad-oasis, entendiendo la profundizacién de las tendencias negativas que
resultan de la inaccién o descoordinacién de las actuaciones de gestién urbana. En este
escenario se observa que:

- El proceso de expansién urbana avanza indiscriminadamente sobre tierras productivas
disminuyendo abruptamente la superficie cultivada bajo la red de riego, afectando la
sustentabilidad de la propia ciudad.

- El mercado de suelo estd totalmente desregulado y los instrumentos de gestién no res-
ponden a ningtin modelo de gestién territorial integrada.

- El crecimiento urbano se acenttia en formas de expansion a baja densidad y se profun-
dizan las expresiones de segregacion territorial.

- El agravamiento de la centralizacién de las funciones urbanas impacta en una reducida
conectividad y movilidad urbanas, y el aumento desmesurado del consumo energético
que hacen insostenible la habitabilidad en la ciudad.

- La vulnerabilidad sismica de la ciudad se acrecienta frente a la reducida capacidad de

resiliencia de la poblacién ante la amenaza sismica.
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Por lo antes dicho, este escenario se presenta como insostenible y se identifica como
aquel “de la desilusion” (SPTIP 2013) caracterizado por el bajo crecimiento o estancamien-
to de las principales actividades productivas y un deterioro generalizado de las condiciones
de vida, con alta segregacién social. Asimismo, plantea un crecimiento urbano extensivo de
baja densidad y la inexistencia de una gestién metropolitana integral. Entre las condiciones

de esta tendencia, se destaca:

- Laactuacién del Estado a través de instrumentos aislados y reduccionistas, asi como de
actos administrativos que contemplan excepciones al cumplimiento de la norma vigen-
te, beneficiando el cambio de uso rural por otro urbano e influyendo en la formacién y
valorizacién de los precios del suelo urbano.

- Persistencia de la primarizacién de la economia provincial.

- Agudizacién de los déficits vinculados con el acceso a bienes, servicios, infraestructuras
y equipamiento urbanos, entre otros, vulnerando la habitabilidad urbana.

- Ineficaz planificacién y gestién del suelo urbano respecto al manejo de los recursos na-

turales y la creciente polarizacién social.

Presentados los tres escenarios territoriales de futuro para el GSJ, se advierte que, dada la
dindmica sistémica del aglomerado, es altamente probable que la tendencia se exprese hacia

el escenario intermedio hacia el 2040, es decir, hacia el escenario tendencial critico.

Reflexiones finales

El enfoque teérico-metodolégico desarrollado constituye un aporte innovador para la pla-
nificacidn territorial y particularmente, el abordaje de los procesos de expansién urbana. La
propuesta pone a disposicién un conjunto de relaciones conceptuales y metodoldgicas que
permiten definir un marco de referencia que integra la vision de la prospectiva territorial
con la de los sistemas complejos.

Considerar al GSJ un sistema complejo permite pensar, debatir y reflexionar sobre los
procesos de planificacién considerando la imprevisibilidad de los fenémenos territoriales y
con ello, disenar herramientas flexibles para el andlisis integral del territorio. Se considera-
ron asi, las relaciones multidimensionales para la interpretacién e identificacién de los pro-
cesos que estructuran la dindmica urbana, reconociendo tendencias robustas y emergentes
para el despliegue de los escenarios territoriales futuros.

Los escenarios construidos para el GSJ al ano 2040 pretenden dar cuenta de las posibi-
lidades que brinda esta metodologia alternativa. Asimismo, ponderar el empleo de técnicas
distintas a las tradicionales en los estudios prospectivos, pone en discusién las construccio-

nes de futuro dominantes que reducen los estudios territoriales al mero comportamiento
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estadistico y global de un conjunto de variables cuantitativas que explican procesos territo-
riales desde niveles estancos.

Los resultados obtenidos permiten sostener que la planificacién territorial prospectiva,
a diferencia de la planificacién estratégica, recupera la idea sustantiva de planificar en el
largo plazo e intenta superar las limitaciones y reduccionismos del enfoque normativo. Es
por ello que construir futuros territoriales debe considerarse inherente al proceso de plani-
ficacién. Este ejercicio precisa abordar la complejidad territorial reconociendo los procesos,
asi como sus dindmicas, escalas y niveles de afectacién de forma iterativa. De esta manera,
se asume la complejidad y la incertidumbre como elementos necesarios de las politicas pu-
blicas y de los instrumentos de la planificacién urbana para responder a las particularidades
territoriales. Se permite ampliar objetivos, explorar caminos alternativos, generar conje-
turas sobre potenciales modificaciones como también, evaluar posibles consecuencias de
actuacion (o no) para anticipar conflictos territoriales. Lo desarrollado afirma el supuesto
central del presente trabajo, esto es, indica que la prospectiva permite interdefinir y com-
plementar a los diagnésticos territoriales en los procesos de planificacién cuando se aborda
la complejidad del sistema territorial desde un proceso iterativo.
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Resumen

Las relaciones campo-ciudad desempefian un papel cada vez méds importante en las dindmicas territoriales y
en la configuracién de escenarios futuros para 4reas urbanas y rurales. En este articulo, desde una perspectiva
territorial, se enfatiza la necesidad de enfoques que trasciendan visiones reduccionistas y logren analizar las
multiples interacciones que impulsan las relaciones campo-ciudad en los paises andinos. Esto se vincula con
el interés en estudiar escenarios futuros en el contexto de la prospectiva territorial, donde se considera a las
relaciones campo-ciudad como parte de la dindmica de sistemas espaciales complejos. La investigacidn, con
la colaboracién de expertos, identifica cincuenta factores clave con potencial para influir en las dindmicas y
funcionamiento de las relaciones campo-ciudad en la regién andina. Mediante el andlisis sistémico, se clasifican
estos factores segtin sus dependencias e impacto en otras variables y en el sistema en su conjunto. Finalmente, el
estudio resalta la importancia del enfoque sistémico en la prospectiva territorial y en el andlisis de las relaciones
campo-ciudad, asi como la necesidad de investigaciones regionales y locales para comprender mejor su funcio-
namiento y posibles escenarios futuros. Estos conocimientos sientan las bases para desarrollar ejercicios pros-
pectivos a mayor escala, contribuyendo a la construccion de procesos de planificacion territorial mds sélidos.

Palabras clave: relaciones campo-ciudad; dindmicas territoriales; escenarios futuros; paises andinos; prospectiva
territorial.

Abstract

Rural-urban relations play an increasingly important role in territorial dynamics and in the configuration of future
scenarios for urban and rural areas. This article, from a territorial perspective, emphasizes the need for approaches
that transcend reductionist visions and analyze the multiple interactions that drive rural-urban relations in the
Andean countries. This is linked to the interest in studying future scenarios in the context of territorial foresight,
where rural-urban relations are considered as part of the dynamics of complex spatial systems. The research, with
the collaboration of experts, identifies fifty key factors with the potential to influence the dynamics and function-
ing of rural-urban relations in the Andean region. Through systemic analysis, these factors are classified according
to their dependencies and impact on other variables and on the system as a whole. Finally, the study highlights the
importance of the systemic approach in territorial prospective and in the analysis of rural-urban relations, as well
as the need for regional and local research to better understand their functioning and possible future scenarios.
'This knowledge lays the foundations for the development of larger-scale prospective exercises, contributing to the
construction of more solid territorial planning processes.

Keywords: rural-urban relations; territorial dynamics; future scenarios; Andean countries; territorial prospective.
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Introduccién

Las relaciones campo-ciudad tienen un peso cada vez mayor en las agendas de desarrollo,
donde se reconocen sus capacidades para incidir en el bienestar de la poblacién urbana y
rural (ONU Habitat 2019). Este reconocimiento responde, por un lado, a la intensifica-
cién de estas relaciones y, por otra parte, a una renovacion en los enfoques conceptuales y
metodoldgicos utilizadas para analizar las dindmicas que atraviesan y generan interacciones
entre campos y ciudades.

La renovacién de enfoques de interpretacién de las relaciones campo ciudad como obje-
to de estudio se construye a partir de diversas investigaciones que, aplicando metodologias
de trabajo de campo, han generado anilisis detallados que evidencian la complejidad de las
articulaciones entre campos y ciudades (Chaléard, 1996). Estas investigaciones han permi-
tido superar perspectivas unidimensionales que, generalizando dindmicas como el “éxodo
rural”, la “inflacién urbana” y la “occidentalizacién de la alimentacién”, posicionan a la
ruptura urbano-rural como marco de interpretacién global y homogeneizable para todos
los territorios (Lipton, 1977).

Frente a dichas perspectivas generalizantes, las investigaciones sobre las relaciones cam-
po ciudad las vinculan y las contextualizan en el marco de las dindmicas de los sistemas
espaciales. Estos sistemas se caracterizan por la interrelacién de multiples componentes, de
tal manera que las transformaciones en uno de ellos pueden generar cambios en otros y
en la totalidad del sistema (Gémez Orea 2013). Desde estos enfoques, se plantea que “...
el sistema regional urbano-rural es un sistema complejo formado por la conexion urbano-rural
dentro de un determinado espacio geogrifico... que incluye dos subsistemas: el sistema urbano y
el sistema rural.” (Liu 2021).

Al mismo tiempo, estas perspectivas de investigacion, posicionan a las relaciones cam-
po-ciudad en entornos dindmicos de transformaciones y mutaciones. Asi, las relaciones
campo-ciudad se articulan con las dindmicas de los sistemas espaciales en el mediano y
largo plazo, campo de investigacién de la prospectiva territorial (Bouquet 2018). En esta
disciplina, a partir de enfoques sistemdticos, se explora la diversidad de futuros posibles
y las variables y tendencias con potencial de configurarlos. Se trata de la construccién
de insumos de conocimiento, con capacidad de incidir en la toma de decisiones y en los
procesos de construccién de planificaciéon y politicas publicas (Medina Visquez 2014).

En este marco, el presente articulo busca identificar y caracterizar el rol de las variables
clave con potencial de configurar las dindmicas y el funcionamiento de la articulacién
entre campos y ciudades hacia el futuro en el contexto de los paises andinos. Esta regidn,
articulada en torno a la Cordillera de los Andes, presente una gran diversidad, pero tam-
bién dindmicas comunes de tal manera que ha sido calificada como una “comunidad de
destino” en el tomo dedicado a América Latina de la Geografia Universal dirigida por el
gedgrafo Roger Brunet (Bataillon, Deler, Hervé, 1991. En efecto, los paises andinos parten
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de sociedades rurales prehispdnicas que antropizaron las montanas, vivieron los impactos
de la Colonizacién espafola de la que fueron liberados por Bolivar y construyeron sendos
Estados que guardan elementos comunes. Las dindmicas mds recientes en esta macroregion
han generado la construccién de espacios montanosos densamente poblados en contextos
de pobreza estructural donde la urbanizacién ha sido uno de los procesos mds intensos en el
marco del sur global. Desde el dmbito rural, Evelyne Mesclier subraya como problemdticas
comunes a la inequidad en la tenencia de la tierra como resultado de Reformas Agrarias in-
equitativamente aplicadas y reformas liberales recientes que han promovido el agribusiness
y una articulacién de la produccién alimentaria con la mundializacién (Mesclier, E, 2006).
En este sentido, mds alld de las diferencias especificas en cada pais, la presente investigacion
se articula con una reflexién macro de aplicacién regional.

En este documento, en una primera instancia se contextualiza el andlisis en el marco de
la prospectiva territorial y su aplicacién a las relaciones campo ciudad. La segunda seccién
es de orden metodoldgico y analiza tanto el enfoque del andlisis estructural, como la me-
todologia especifica aplicada en la presente investigacién. En la tercera seccién se analizan
los primeros resultados obtenidos: los drivers de las relaciones campo ciudad en los paises
andinos, organizados en tres ejes: espacios de interaccién; interacciones socioeconémicas y
flujos y movilidades. En la cuarta seccidn se categorizan los drivers identificados en funcién
de su influencia, dependencia e interaccién con las otras variables. Finalmente, en la quinta
seccién se plantean unas reflexiones finales que, en lugar de ser concluyentes, buscan abrir
nuevos ¢jes de reflexion.

La prospectiva de las relaciones campo ciudad

Las relaciones campo-ciudad han sido estudiadas desde diversos enfoques, entre los que
destacan las miradas econémicas, histéricas, nutricionistas, juridicas, geogréficas, entre
otros (Aragrande y Farolfi 1998). La perspectiva geogréfica, priorizada en esta investi-
gacion, se interesa por las relaciones dialécticas entre la organizacién social, econémica
y espacial. En esta linea, el geégrafo Roger Brunet (1993) plantea que uno de los prin-
cipales intereses de la prospectiva es la generacién de un pensamiento sistémico sobre la
produccién del espacio y sus dindmicas. Este enfoque permite plantear hipétesis sobre el
funcionamiento y los potenciales escenarios futuros de la dindmica territorial, lo que se
inscribe en la dimensién cognitiva de la prospectiva. Desde esta dimensién se privilegia
la produccién de conocimientos que promueven la anticipacién y conduccién de los
cambios o0, como lo plantea Fourny y Denizot (2007), en el andlisis y la comprensién de
las fuerzas que estructuran el porvenir (Mirenowicz 1991).

El rol del andlisis sistémico, ya implicito en la prospectiva territorial, tiene particular

relevancia en el estudio de las relaciones campo ciudad. En efecto, el estudio de esta te-
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madtica implica el andlisis de las relaciones entre los componentes del sistema territorial
y, fundamentalmente, de espacios diversos, unos calificados como campos y otros como
ciudades (Tacoli 2006). Es decir, la prospectiva territorial puede aportar en la compren-
sién del complejo tejido de articulaciones entendidas bajo el amplio concepto de relacio-
nes campo ciudad. En efecto, la diversidad de dindmicas, procesos y flujos que articulan
campos y ciudades dificultan la construccién de conceptualizaciones precisas en torno a
las relaciones campo ciudad. Asi, el concepto relaciones campo ciudad generalmente es
empleado como un paraguas que agrupa una amplia gama de dindmicas que tienen como
denominador comun la capacidad de sobrepasar limites, en algunos casos arbitrariamente
definidos, que dividen espacios urbanos y rurales (Tacoli 1998).

En este sentido, los ejercicios de prospectiva territorial que han tomado como objeto de
estudio a las relaciones campo ciudad se caracterizan por la amplitud de temdticas aborda-
das. Diversas experiencias desarrolladas a nivel nacional y regional ilustran estos enfoques.
En Francia, la Unidad de Prospectiva del Instituto de Investigacion Agronémica (INRA)
analiza las “Nuevas ruralidades hacia el 2030” a partir del andlisis de la evolucién de casi
una treintena de variables agrupadas en cinco componentes (ver Tabla 1) que evidencian
el rol de las relaciones campo ciudad en las dindmicas de estos territorios hacia el futuro
(Aubert et al. 2008).

El andlisis de las interacciones de estas variables y de su comportamiento se expresan
en la construccién de cuatro escenarios que expresan hipétesis de futuro y ademds pueden
caracterizar a los territorios en funcién de sus estructuras y dindmicas:

Los campos de la difusién metropolitana
Los campos intermitentes en medio de sistemas metropolitanos
Campos en servicio de la densificacién urbana

LN

Campos entre las mallas de redes urbanas

La aplicabilidad de estos ejercicios de prospectiva territorial no se limita al émbito nacional.
En la regién Rédano-Alpes (Rhone-Alpes), a partir de los cuatro escenarios de la ruralidad
francesa (ver supra), se plantean diversos desafios en funcién de sus caracteristicas regio-
nales y locales (Morineaux 2014). Este cambio de escala en los ejercicios de prospectiva
territorial evidencia el potencial del andlisis sistémico multinivel donde el comportamiento
de las variables en un nivel escalar macro, configura el marco contextual externo (metasis-
tema) para la formulacién de ejercicios prospectivos en escalas de mayor detalle (regionales
o locales). De hecho, més alld de los ejercicios nacionales vinculados con la planificacién y
el ordenamiento territorial nacional, la gran mayoria de ejercicios de prospectiva territorial
realizados en las ultimas décadas se desarrollan a nivel regional o local (Loinger y Spohr
2004, Herndndez, Barragdn-Ochoa y Hurtado, 2023).
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Tabla 1. Componentes y variables utilizados en el ejercicio prospectivo
Nuevas ruralidades hacia el 2030

Componente 1:Movilidades campo ciudad y dindmicas metropolitanas
Movlidades pendulares y de ocio

Movilidades residenciales, incluyendo migraciones internacisonales
Modos de vida

Transporte

Hibitat

Componente 2: Dindmicas econdmicas de los campos
Aglomeracién/dispersion de actividades

Sector de servicios

Sector agricola

Sector industrial

Sector turistico

Temporalidades de las actividades

Mercado de trabajo

Componente 3: Objetos de la naturaleza y patrimonios
Gestién del ambiente

Funcionalidades ecolégicas

Patrimonio cultural

Paisaje

Representacion de los campos

Componente 4: Actores, usuarios y gobernanz a te rritorial
Sociabilidad local

Configuracién de actores

Usos

Cooperacién intercomunitaria

Estrategias de autoridades locales

Relaciones publico-privadas

Componente 5: Contexto general

Energfa

Cambio cimdtico

Tecnologias de la Informacién y de la comunicacién
Comercio internacional

Transferencia de ingresos

Fuente: Aubert et al. (2008)
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Desde una escala local, Papagno y Vitale (2019) realizaron un estudio prospectivo sobre
las dindmicas territoriales en el departamento Tunuydn de la Provincia de Mendoza, Argen-
tina. Los autores destacan la importancia de las relaciones campo ciudad, incluso para sec-
tores relativamente alejados de grandes ciudades (el Departamento Tunuyédn se encuentra
a 82 kilémetros de la Ciudad de Mendoza). En este ejercicio se analiza el comportamiento
de casi cuarenta variables, de las cuales, en funcién de su influencia y dependencia, se iden-
tifican doce como estratégicas:

¢ Modificacién de los servicios de los ecosistemas naturales;

e Crisis hidrica;

* Expansién de la frontera agricola;

* Cambios en el sistema productivo;

* Valoracién y crecimiento del turismo;

* Concentracién e internacionalizacién de la produccién agricola y agroindustrial;
* Explotacién de minerales metaliferos;

* Concentracién de servicios y equipamiento social;

* Procesos de contaminacién ambiental;

* Disponibilidad energética a nivel provincial;

* Valoracién y significacién del agua como bien comin;

* Proceso de implementacién de leyes de ordenamiento territorial rural a nivel provincial

y nacional

Los casos citados evidencian el valor de combinar la prospectiva territorial con la cons-
truccién de insumos de conocimiento para comprender, desde una perspectiva sistémica,
los procesos e interacciones complejas que influyen en las relaciones campo-ciudad y
su configuracion en los potenciales escenarios futuros. De hecho, desde la perspectiva
de Mathieu (2012) “... la problemdtica de las relaciones campo ciudad es esencial para
comprender el cambio social en su relacion con las dindmicas espaciales, ya que actualiza las

mutaciones que afectan a las sociedades en la relacion con los lugares y medios que habitan”
(Mathieu 2012).

Aproximaciones metodolégicas para identificar las variables
clave en el futuro de las relaciones campo ciudad

La diversidad de paradigmas en el estudio de la prospectiva se refleja en una amplia va-
riedad de enfoques metodoldgicos. En Latinoamérica, la Escuela Francesa de prospectiva,
tal como menciona Medina Visquez (2014), ha tenido un gran impacto. Dentro de esta
corriente, el método de escenarios, desarrollado principalmente por Michel Godet (2007),
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adquiere gran relevancia. Este método se divide en cuatro momentos principales: I) Diag-
néstico estratégico; II) Andlisis estructural e identificacion de variables clave; I1I) Andlisis
de estrategia de actores; y IV) Exploracién del campo de lo posible (Salas Bourgoin, 2013).
En el contexto de la presente investigacion y su escala de andlisis, los primeros dos momen-
tos son particularmente relevantes. El tercer y cuarto momento implican un cambio de es-
cala que en casos especificos y en futuras investigaciones permitirian identificar los actores
y el campo de lo posible en funcién de las memorias histéricas y territoriales.

Asi, la presente investigacién se basa en la realizacién de un diagndstico estratégico vy, es-
pecialmente, en un ejercicio de andlisis estructural que conté con la participacién de expertos
en la temdtica. Para brindar una mayor claridad sobre la metodologia empleada, se exponen
en primer lugar los fundamentos del andlisis estructural, y en segundo lugar se describe la
aplicacion especifica de la metodologia en el contexto de la presente investigacién.

El anélisis estructural para comprender el funcionamiento de los sistemas

El andlisis estructural o de impactos cruzados es un método calificado como semicuantia-
tivo, en funcién de su “naturaleza’, y de expertos, en funcién de sus “capacidades” en el
marco de la clasificacién de los métodos prospectivos realizada por Popper (2008). Este
método funciona a partir de la identificacién y calificacién de la intensidad de las relacio-
nes que se establece entre un juego de variables. Se trata de un método multivariable que
no analiza el comportamiento individual de cada variable, sino sus interrelaciones (Godet
2007). La identificacién y calificacién de las interrelaciones entre variables emplea el juicio
de expertos en la temdtica y en el sistema objeto de estudio. La aplicacién de esta meto-
dologia permite “... identificar las variables clave de un sistema, especialmente aquellas que
comportan retos para su evolucion” (Olavarrieta, Glenn, y Gordon 2014) y caracteriza el rol
de las otras variables del sistema en estudio.

En la parte operativa, el andlisis estructural inicia con la identificacién de las variables
consideradas importantes en el funcionamiento del sistema. Con estas variables, se cons-
truye una matriz donde las variables se localizan en las filas y en las columnas. En esta
matriz los expertos califican, en funcién de una escala previamente definida, el nivel de
incidencia de la variable que estd en la fila sobre la variable que estd en la columna. Este
proceso permite analizar la influencia y la dependencia de cada variable del sistema.

Sin embargo, el mayor aporte de la metodologia se obtiene cuando no tnicamente se
analizan las relaciones identificadas por los expertos, conocidas como “relaciones directas”,
sino también aquellas consideradas como “indirectas”. En efecto, el andlisis sistémico de
las relaciones directas permite evidenciar relaciones indirectas entre las variables a partir de
cadenas de influencia y bucles de reaccién (feedbacks o retroalimentacién) (Saxena y Vrat
1990). En la Figura 1 se observa la existencia de una relacién de influencia directa de la

variable A, sobre la variable B, asi como la ausencia de una relacién de influencia directa
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entre la variable A sobre la variable C. Sin embargo, la variable A al incidir sobre la variable
B y la variable B, al incidir sobre la variable C, generan una cadena de influencias en la que
la variable A tiene una influencia indirecta sobre la variable C.

Figura 1. Cadena de influencia entre variables

—»  Relacidn directa

----- »  Relacién indirecta

Elaboracién propia.

La aplicacién del andlisis de influencias y dependencias considerando las relaciones directas
e indirectas permite una comprension integral de la dindmica del sistema y una tipologiza-
cién de las variables. Este andlisis puede ser desarrollado a través de la herramienta MicMac
(Matriz de impactos cruzados y multiplicacion aplicada para una clasificacién) desarrollada
por Michel Godet y disponible para su uso gratuito como software de descarga® o aplica-
cién en linea’. Estas herramientas aplican de multiplicaciones matriciales que calculan las
influencias directas, indirectas y potenciales, como se verd mds adelante.

Los métodos aplicados para analizar los futuros de
las relaciones campo ciudad

En la construccién de la presente investigacion se sigui6 un proceso expresado cuatro gran-

des etapas (Figura 2).

2 http://es.laprospective.fr/Metodos-de-prospectiva/Los-programas/67-Micmac.html

3 http://es.Japrospective.fr/Metodos-de-prospectiva/Los-programas---versi%C3%B3n-en-la-nu-
be/9-Micmac.html
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Figura 2. Métodos aplicados para analizar los futuros de las relaciones campo ciudad

1. Seleccion de ejes de reflexion 2. Identificacion de variables 3. Valoracion de relaciones 4. Tipologizacién de variables
de influencia
A. Calificacién individual

A. Revision bibliogréfica A. Presentacién de
la bibliografia

v
' I B. Discusion de la temética

C. Lluvia de ideas para pro-
poner potenciales variables

A. Andlisis de influencias y
dependencnas

v
—» B. Analisis de medidas l—» B.Analmsde relaciones |

de tendencia central directas e indirectas

C. Categorizacion
de variables

Elaboracién propia.

1. Seleccién de ejes de reflexion: en la primera etapa se seleccionaron los ejes de reflexion
a partir de una revisién y sistematizacion bibliogréfica. Se destacan los aportes de Jean-
Louis Chaléard (Chaléard y Dubresson 1999), Cecilia Tacoli (Tacoli 1998) y Yansui Liu
(Liu 2021). Estos andlisis permitieron establecer diez temdticas de andlisis organizadas
en tres ejes de reflexion.

2. Identificacién de variables: para identificar las variables se establecieron diez sesiones hibri-
das (modalidad presencial y virtual) de discusién entre expertos académicos e institucio-
nales. En estos espacios se insistié en la necesidad de una reflexion regional considerando

a los Andes, como espacio de investigacién. Cada sesién se desarrollé en tres momentos:

a) Presentacién de bibliografia: se presenté un andlisis de bibliografia seleccionada que
profundiza cada temdtica de andlisis

b) Discusién de la temdtica: discusién que permitia profundizar la reflexién de cada
temdtica a partir de diversas perspectivas de andlisis contextualizadas en la realidad
de los paises andinos.

¢) Lluvia de ideas para proponer potenciales variables: al finalizar las sesiones se pro-
ponian variables que sintetizaban la discusién de cada temdtica analizada.

3. Valoracién de las relaciones de influencia entre variables identificadas: para la valoracién

de las influencias entre las variables se emplearon dos momentos:

a) Calificacién individual: cada experto calificaba individualmente la influencia de
cada variable sobre el resto de variables identificadas. La valoracién siguié la ponde-

racién establecida en la aplicacién MicMac:

0: Sin influencia
1: Influencia débil
2: Influencia moderada
3: Influencia fuerte
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b) Anilisis de medidas de tendencia central: a partir de la valoracién individual de cada
experto se calcularon medidas de tendencia central (promedio, mediana y moda). En-
tre estas medidas la moda logra reflejar en mayor medida los acuerdos de los expertos,
por lo que, a partir de ese momento, los andlisis se limitan a este indicador.

4. Andlisis del comportamiento de las variables: para comprender el comportamiento de
las variables se siguieron tres etapas:

a) Andlisis de influencias y dependencias: en un plano de influencias y dependencias
se analiza el comportamiento de cada variable en relacién con las otras variables
analizadas.

b) Andlisis de relaciones directas e indirectas: se estudiaron las influencias y dependen-
cias de las variables considerando las relaciones directas e indirectas (ver supra)

¢) Categorizacion de variables: en funcién de la localizaciéon de las variables en el
plano de influencias y dependencias de las relaciones directas e indirectas, se catego-
rizaron las variables. Si bien, en la gran mayoria de ejercicios prospectivos esta cate-
gorizacién se hace visualmente, en esta investigacion se aplicé el método estadistico
de clusterizacién k-means para potenciar la identificacion de grupos homogéneos.

Los drivers de las relaciones campo ciudad en los paises andinos

La amplia diversidad de dindmicas, procesos y flujos estudiadas bajo el concepto de relaciones
campo ciudad se puede organizar en tres grandes ejes de reflexién: a) espacios de interaccién;
b) interacciones socioecondmicas y; ¢) flujos y movilidades. Si bien la construccién de estos
ejes puede dejar de lado temdticas importantes, su estructura permite visualizar gran parte de
aquellas consideradas como esenciales desde la produccién académica (Tacoli 1998).

En el primer eje de reflexion se analizan los elementos espaciales que, en varias escalas,
indicen en las dindmicas que configuran los flujos que articulan campos y ciudades. En el
segundo eje se visualiza las interacciones socioeconédmicas que estdn al origen y que, a su vez,
se potencian por estas relaciones. Finalmente, en el tercer eje, en articulacién con el segundo,
se analizan las interacciones socioeconémicas enfatizando en el funcionamiento de los flujos.

En cada uno de estos ejes, se identifican temdticas y, al interior de estas, drivers o “...
variables, fendmenos o eventos, cuyo comportamiento o aparicion puede generar un cambio
significativo en el futuro del tema bajo estudio.” (Ortega San Martin 2017). Los drivers iden-
tificados, como se verd mds adelante, son los insumos base para analizar las relaciones
campo ciudad como un sistema e identificar las caracteristicas de cada uno de ellos. A
continuacién, se mencionan los ejes temdticos y los cincuenta drivers que forman parte de
la investigacién, mismos que son sefialadas a través de negillas.
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Espacios de interaccién

El andlisis de las relaciones campo ciudad requiere analizar la diferenciacién y diversidad
espacial en el seno de los sistemas territoriales (De Montis et al. 2016). Desde esta pers-
pectiva, se parte de un andlisis de la delimitacién de los espacios urbanos y rurales (Liang,
Li, y Mao 2010). Esta delimitacion es un desafio cada vez mayor que implica innovaciones
conceptuales que permitan evidenciar las mutaciones de campos y ciudades que dificultan
su diferenciacién y tipologizacion.

La delimitacién de lo urbano y lo rural estd regulada por una legislacién que busca
regular los intereses sobrepuestos y afecta la distribucién y el acceso a servicios bdsicos, asi
como las actividades econémicas. Estas variables estdn estrechamente relacionadas con el
uso del suelo rural y representan los aspectos operativos de la delimitacién campo ciudad.
Ademds, la delimitacién campo ciudad también estd influenciada por factores mds estruc-
turales, como el nivel de organizacién y la diferenciacion de aspectos culturales entre los
pobladores de campos y ciudades.

La creciente dificultad en la delimitacién de los espacios urbanos y rurales se expresa en
gran medida por la hibridacién de espacios generados por los procesos de rururbanizacién.
Estas dindmicas implican la transformacién de espacios, previamente categorizados como
rurales, por el crecimiento urbano (Delgado-Campos y Naxhelli 2009). El aspecto mds
visible de este proceso es la transformacién paisajistica promovida por los cambios en las
infraestructuras de conectividad. Adicionalmente, estas dindmicas inciden en los costos
del suelo y en el incremento de condiciones de vulnerabilidad social, especialmente entre
los pobladores locales. De hecho, este tipo de procesos pueden generar resistencias locales
que inciden en la configuracion de la gobernanza territorial (Gliickler, Rehner, y Handke
2019).

La tercera temdtica de andlisis en el marco de los espacios de interaccién lleva el interés
hacia espacios paradigmdticos de las relaciones campo ciudad: los mercados y espacios de
comercializacién (Chaléard y Dubresson 1999). Uno de los elementos clave que permiten
la articulacién entre campos y ciudades es la infraestructura de comercializacién que, en
conjunto con las distancias entre campos y ciudades, inciden en el funcionamiento de los
flujos de comercializacién. La eficiencia de estos flujos y, sobre todo, las preferencias de
consumo modifican la demanda local de productos que provienen de los campos, espe-
cialmente alimentarios, donde también inciden los precios de la produccién agropecuaria
mediados por el acceso a la informacién.

Para finalizar el andlisis de los espacios de interaccién urbano rurales, se plantea la di-
versidad de dindmicas en funcién de la tipologia de ciudades caracterizadas por la cantidad
de poblacién y por sus capacidades para polarizar flujos (Bolay y Rabinovich 2004). La
cantidad de poblacién en las ciudades depende en gran medida del crecimiento demogra-
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fico, pero también de las migraciones. De su parte, la polarizacién de flujos, en dmbitos
locales y regionales, se vincula con las modalidades de articulacién de las ciudades con la
globalizacién, lo que lejos de homogeneizar los espacios, incrementa la heterogeneidad es-
pacial, especialmente en torno a la morfologia urbana. Asi también, las dindmicas de fun-
cionamiento de los espacios de interaccién urbano rural, evidencian el rol de las memorias
naturales, entre ellas las estructuras biofisicas y las memorias sociales, también conocidas
como estructuras del pasado.

Interacciones socioecondmicas

En este acdpite se analizan las principales actividades socioecondémicas que originan las
relaciones campo ciudad; en especifico la agricultura urbana, la urbanizacién rural y la
turistificacién del campo. Si bien se podria considerar otras actividades, un primer ejercicio
de priorizacién evidencia el rol y la importancia de estas tres actividades en las dindmicas
de articulacién campo ciudad en el contexto andino.

La agricultura urbana aprovecha la proximidad social y cultural entre productores y
consumidores y promueve la produccién local. Esta actividad econémica se beneficia de
una fuerte articulacién a partir de hdbitos alimentarios comunes de pobladores de campos
y ciudades cercanos. Sin embargo, el funcionamiento de la agricultura urbana depende
en gran medida de la existencia de dreas intersticiales con condiciones adecuadas para el
desarrollo de la agricultura, en el marco de manchas urbanas cada vez mds amplias y con-
solidadas (Leloup 2018). En este sentido, el acceso a recursos naturales y la tenencia de la
tierra son variables fundamentales para su funcionamiento. La agricultura urbana ha sido
potenciada por sus aportes al fortalecimiento de la resiliencia de los sistemas alimentarios
urbanos, tanto en el largo plazo como de manera coyuntural en el marco de estrategias de
gestion de crisis que podrian limitar la disponibilidad alimentaria (Ferndndez Casadevante
y Mordn Alonso 2012).

Por otra parte, la urbanizacién rural implica el desplazamiento de poblacién urbana
a sectores rurales, generalmente préximos a las ciudades. De hecho, en algunos casos se
trata de segundas residencias, lo que implica el mantenimiento de los vinculos con lo
urbano (Contreras 2010). La urbanizacién rural incide en la plusvalia en los sectores
rurales. Asi también, estos procesos van acompafiados de la turistificacién del campo,
actividad promovida en los tltimos anos como efecto secundario de la pandemia (Arti-
llo Herndndez 2020). La turistificacién se asocia con la conservacién ambiental, como
representacién de las poblaciones urbanas sobre la ruralidad. Estas actividades generan,
por un lado, el desarrollo de actividades econémicas no agricolas, y, por otro lado, de-
safios en la convivencia entre antiguas y nuevas actividades econémicas y entre antiguos
y nuevos pobladores rurales.
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Flujos y movilidades

Los flujos y movilidades son indispensables en la articulacién campo ciudad, ya que
representan las acciones concretas que generan interacciones entre estos espacios. Sin
embargo, diversos conceptos y métodos dejan de lado sus expresiones espaciales, dejan-
do en segundo plano caracteristicas esenciales de estas dindmicas. Este es el caso de las
“cadenas de produccién” que, si bien evidencian la integracién entre diversos sectores de
la economia, dejan de lado las articulaciones socioespaciales (Le Gall 2011). Las redes
espaciales, de su parte, promueven una observacién mds integral de la amplia diversidad
de los flujos y movilidades entre campos y ciudades (Barragdn Ochoa 2017). Al interno
de este eje se pueden analizar diversas temdticas, de las cuales se han priorizado tres: las
migraciones entre campos y ciudades; las movilidades laborales y; el aprovisionamiento
alimentario urbano.

El estudio de las migraciones entre campos y ciudades generalmente se ha circunscri-
to a los flujos que parten desde los campos y se dirigen hacia las ciudades, dinamizadas
especialmente por la concentracién de servicios en 4reas urbanas. Sin embargo, andlisis
mds detallados permiten observar una amplia diversidad de flujos influenciados por la
diferencia del costo del suelo entre campos y ciudades y, mds recientemente, por efecto
del cambio climdtico: las migraciones climdticas. Asi también, los estudios de las migra-
ciones han puntualizado la diversidad de temporalidades de estos flujos, entre los que se
incluye movilidades en el corto plazo motivadas, en gran medida, por las diferencias en
las condiciones laborales entre campos y ciudades. Este tipo de flujos también pueden ser
sensibles a la inclusion del enfoque de género que diversifica las amplitudes, intensidades
y direcciones de los flujos.

De su parte, en las relaciones del aprovisionamiento alimentario, paradigmas de las
relaciones campo ciudad, intervienen gran parte de las variables ya mencionadas. Adicio-
nalmente, estas relaciones promueven en paralelo tanto el funcionamiento de redes ali-
mentarias alternativas, especialmente en escalas locales, como las dindmicas de agroin-
dustrializacién, donde el rol de la tecnologia tiene una incidencia especial (Da Silva
2009). En un marco mds amplio, el aseguramiento del aprovisionamiento alimentario
forma parte de las preocupaciones globales, especialmente por el incremento de la fron-
tera urbana en el contexto de la perirubanizacién, que incide en la pérdida de espacios
agricolas. Como respuesta a estos desafios, se plantean politicas publicas y el enfoque del
desarrollo territorial para promover condiciones que aseguren el funcionamiento de las
redes de aprovisionamiento alimentario y de las articulaciones entre campos y ciudades

en general.
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Variables esenciales en los futuros de las relaciones campo ciudad

Las interacciones de los cincuenta drivers permiten caracterizar tanto el funcionamiento
del sistema en su conjunto, como el rol de cada uno de ellos. Desde el primer enfoque,
la estructura en diagonal en la que se encuentran gran parte de los drivers en el Plano de
influencias directas (ver Figura 3) indica un sistema inestable. En estos sistemas el compor-
tamiento de los drivers tiene el potencial de incidir en la dinamizacién del sistema en su
conjunto, es decir, se trata de un sistema en mutacién, en oposicion a los sistemas estables,
donde las fuerzas de cambio tienen menor potencial de transformar el comportamiento del
sistema. Sin embargo, esto no significa que todos los drivers puedan transformar el sistema.
En efecto, el segundo enfoque de andlisis, a partir de las relaciones directas e indirectas

entre las variables, permiten identificar y categorizarlas.

Figura 3. Plano de influencias directas del sistema relaciones
campo ciudad en los paises andinos
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Elaboracién propia.

En la figura 3 constan los cincuenta drivers en un plano conformado por dos ejes. En las or-
denadas se encuentra el eje de la influencia, de tal manera que una localizacién mds superior
indica que la variable tiene mayor capacidad de influir en el sistema. Las abscisas representan al
eje de la dependencia, que indica que mientas las variables se encuentran mds hacia la derecha,

su comportamiento es mds dependiente del resto de variables que forman parte del sistema.
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Un breve andlisis de las variables localizadas en los extremos permite evidenciar:

* La fuerte influencia de la globalizacién en la dindmica del sistema, mientras que su
dependencia en relacién con las otras variables del sistema es baja.

* El comportamiento casi auténomo de la pandemia y de las politicas nacionales y pro-
vinciales/departamentales con relacién a las otras variables del sistema y su moderada
capacidad de influencia.

* El comportamiento auténomo del enfoque de género como variable, tanto desde la
perspectiva de influencia como dependencia, con respecto al sistema analizado.

e La muy alta influencia y muy alta dependencia de la variable actividades econémicas
frente a las otras variables del sistema.

Al incluir en el andlisis a las relaciones indirectas, las variables cambian de posicidn, aunque
su movilizacién no genere transformaciones en su estructura. Como se observa en la figura
4, la mayoria de drivers de movilizan hacia una mayor capacidad de influencia y menor
dependencia (grupo verde), sin embargo, estos cambios son los menos intensos. De hecho,
los cambios mds significativos se observan entre aquellas variables que aumentan tanto su
influencia, como también su dependencia (grupo naranja). Entre estas variables se encuen-
tran la infraestructura de comercializacidn, la transformacién paisajistica y, especialmente,
la vulnerabilidad social; en este tltimo caso, el desplazamiento se da fundamentalmente en
el ¢je de las abscisas, es decir, en la dependencia.

Figura 4. Desplazamiento de las variables entre los planos de influencia directa e indirecta
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De su parte, el plano de influencias indirectas muestra el sistema relaciones campo

ciudad, incluyendo las relaciones directas e indirectas, como se observa en la Figura 5. A

partir de la capacidad de influencia y el nivel de dependencia de las variables se identifica

una tipologfa en la que se visualiza siete agrupaciones:

72

Las “variables auténomas” se localizan en el drea de menor influencia y dependencia.
Estas variables corresponden a elementos estructurales y poco dindmicos en el corto pla-
zo como la cultura, el enfoque de género, la concentracién de servicios en dreas urbanas
o la estructura biofisica. La inercia del comportamiento de estas variables incide en la
baja capacidad de influencia en el sistema. La tecnologia y el acceso a la informacién de
mercados tiene comportamientos més dindmicos y, de hecho, se encuentran cercanas a
las “palancas secundarias”. De su parte, la gestion de crisis parece tener un comporta-
miento demasiado coyuntural como para influenciar en el sistema, asi como depender
muy poco de las otras variables.

Las “variables contexto”, también denominadas como del entorno, son aquellas que tie-
nen muy baja dependencia del sistema y una moderada capacidad de influencia. Estas
variables forman parte de estructuras que condicionan el funcionamiento del sistema,
como es el caso del rol del pasado, la pandemia y las politicas nacionales y regionales o
departamentales.

Las “variables reguladoras”, localizadas en el sector central del plano, constituyen uno
de los principales medios para llegar a incidir en las variables clave. En este grupo estdn
variables con diferentes escalas. En un dmbito macro, el cambio climdtico y la conserva-
cién ambiental; en un dmbito nacional la legislacién, la innovacién y la infraestructura
de conectividad. Sin embargo, la mayoria de variables en esta categoria tienen una inci-
dencia regional y local: gobernanza territorial, nivel de organizacién, resistencias loca-
les, vulnerabilidad social, acceso a recursos naturales y segunda residencia. Esta mirada
multiescalar tiene particular importancia ya que subraya, por una parte, la necesidad
de una incidencia integral y, por otra parte, posiciona a las relaciones campo ciudad en
dmbitos regionales y locales concretos.

Las variables conocidas como “palancas secundarias”, localizadas en la parte baja y
central del plano, estdn en la capacidad de incidir en las variables reguladoras y, a
través de esta influencia, incidir en el sistema. En esta agrupacién estdn variables que
influyen en diversos ejes del sistema. Por un lado, constan las diferencias tanto entre
los costos del suelo en campos y ciudades, como en las condiciones laborales, facto-
res que inciden en la heterogeneidad espacial. Por otro lado, variables que articulan
los espacios, como la proximidad social y cultural que influyen en gran medida en
al abastecimiento alimentario: hadbitos alimentarios, infraestructura de comercializa-
cién, las preferencias de consumo, los procesos de agroindustrializacion y las redes
alimentarias alternativas.
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* Las “variables de poder”, localizadas en la parte superior del grafico, tienen muy fuerte
capacidad de incidir en la dindmica del sistema como motores de su dindmica o como
inhibidores de sus transformaciones. De su parte, el sistema tiene moderada y baja
capacidad de incidir en el comportamiento de estas variables. La globalizacién y las
actividades econdmicas no agricolas ejemplifican esta situacién. Asi también, en esta
agrupacion se encuentran elementos estructurales que tienen gran poder de influencia
de las relaciones campo ciudad, como la tenencia de la tierra, las distancias que separan
alos campos y ciudades, el acceso a servicios basicos y la heterogeneidad espacial. Desde
un 4mbito demogréfico también se observa que el crecimiento demogréfico y las mi-
graciones muestran un gran poder de influencia en el sistema relaciones campo ciudad.
Finalmente, la periurbanizacién como macroproceso también es una variable de poder
que incide fuertemente en el comportamiento del sistema.

* Las “variables objetivo” se encuentran en la parte central del plano. Estas variables son
bastante dependientes y tienen una influencia moderada frente al funcionamiento del
sistema, por lo que, al incidir en el comportamiento de estas variables, se puede modifi-
car la evolucion del sistema en su conjunto. Los intereses sobrepuestos y la transforma-
cién paisajistica tienen una capacidad de influir diversas variables. De su parte, los pre-
cios de la produccién agropecuaria, la produccién local y los flujos de comercializacién
se articulan de manera mds fuerte con las dindmicas de aprovisionamiento alimentario
y especificamente con la demanda local. Todos estos factores también se articulan con
el desarrollo territorial, enfoque que, a su vez, tiene un fuerte potencial de incidir en
todo el sistema. La presencia de diversas variables estrechamente articuladas con el apro-
visionamiento alimentario entre las variables objetivos evidencia la importancia de esta
temdtica en la interaccion entre campos y ciudades en los paises andinos.

e Las “variables clave” o variables reto se localizan en el sector superior derecho del pla-
no, lo que implica los mayores niveles de influencia y de dependencia, es decir, que se
modifican por el funcionamiento del sistema y que, a su vez, estdn en la capacidad de
modificar todo el sistema. El costo del suelo y su uso y, de una manera mds amplia, las
actividades econdmicas forman parte de esta agrupacion donde se encuentran variables

consustancialmente inestables.
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Figura 5. Plano de influencias indirectas del sistema relaciones campo
ciudad en los paises andinos
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Elaboracién propia.

La localizacién de las variables en el plano de influencias y dependencias evidencia las
intensidades de las relaciones de salida (capacidad de influencia sobre otras variables) y
entrada. En esta perspectiva se considera al sistema de relaciones campo ciudad como un
solo conjunto. Sin embargo, la dindmica del sistema no sélo estd caracterizada por las in-
tensidades de las relaciones, sino también por las interacciones entre multiples variables.
El andlisis de redes permite evidenciar la conformacién de subredes caracterizadas por la
intensidad de relaciones internas, frente a las relaciones con otras variables del sistema,
como lo muestra el Figura 6.

La red de vinculos en el sistema relaciones campo ciudad en los paises andinos estd con-
formada por tres subredes o particiones. La primera, representada con el color verde, estd
polarizada por las actividades econdmicas. En esta particién constan otras variables con fuerte
influencia, como la globalizacién o las actividades econdémicas no agricolas, que constituyen
nodos determinantes en el funcionamiento del sistema y, especialmente, de este subsistema.
El eje econdmico articula las relaciones en esta subred y evidencia la fuerte imbricacién de
los modelos de relaciones campo ciudad con las estructuras econdmicas en cada regién de los
paises andinos. Asi también, se observa una fuerte interaccién entre desafios multinivel que
incluyen las capacidades de las sociedades locales para articularse con la globalizacién, pero
también el rol de la produccién y demanda local, articulando los hdbitos alimenticios con los
flujos de comercializacién que incluyen en los precios de la produccién agropecuaria.
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Figura 6. Red de vinculos en el sistema relaciones campo ciudad en los paises andinos
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Elaboracién propia.

La segunda modularidad o subred, representada por el color morado, articula diversas va-
riables estructurales como la infraestructura de conectividad, las distancias entre campos y
ciudades, el acceso a servicios bdsicos, la tenencia de la tierra y el crecimiento demografico
y sus relaciones con el costo del suelo. Sin embargo, el nodo mds relevante en esta subred
es el uso del suelo rural, lo que evidencia el cimulo e intensidad de relaciones en espacios
rurales que lo dinamizan y generan particulares interacciones con las ciudades.

Finalmente, la tercera subred o modularidad, representada por el color anaranjado, tie-
ne un cardcter mucho mds social. En esta subred las migraciones destacan por su rol, pero
la mayor consolidacién se observa a partir del andlisis de las relaciones entre los intereses
sobrepuestos, la gobernanza y el desarrollo territorial. Asi también, en esta subred se expre-
sa con claridad el rol de la organizacién de la poblacién en funcién de sus proximidades
culturales y su potencial de construccién de resistencias locales.

Reflexiones finales

La construccién de escenarios territoriales futuros requiere, en un primer momento, del
desarrollo del enfoque cognitivo de la prospectiva, desde el cual se genera conocimiento
estratégico que permite, como lo plantea Berger, mirar mds amplio y mds profundo. Desde

este punto de vista, la prospectiva tiene una articulacién evidente con la geografia y con las
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ciencias del territorio. Estas relaciones no solo se expresan en la configuracién de un objeto
de estudio, sino también en una articulacién de métodos y paradigmas de comprensién del
mundo. El enfoque sistémico, aplicado tanto en prospectiva, como para estudiar al territo-
rio, tiene atin mds pertinencia y utilidad al enfocarse en el estudio de las relaciones campo
ciudad. Este objeto de estudio invita a sobrepasar enfoques unilaterales y entender la com-
plejidad de sus dindmicas desde perspectivas y entradas multiples. Esto, sin embargo, no es
la expresién del caos, sino el funcionamiento de un sistema complejo en el que interacttan,
con diferentes intensidades, una amplia diversidad de drivers.

En este marco, la investigacién realizada, a partir de la participacién de diversos exper-
tos, ha permitido, como un primer resultado, identificar cincuenta drivers con un potencial
de incidir en los escenarios futuros de las relaciones campo ciudad. El segundo resultado
de la investigacién es el andlisis del rol de cada variable en el marco del funcionamiento
del sistema, tanto a partir de sus relaciones directas, pero también de aquellas indirectas,
cuya identificacidn no es posible sino a través del andlisis sistémico. Asi se logra calificar el
rol de cada una de las variables estudiadas en el sistema (Figura 6). Adicionalmente, en un
ejercicio de innovacién metodolégica, se profundiza el andlisis de la red, a partir del cdlculo
de un indicador de modularidad, que evidencia las interacciones que generan subredes
internas, lo que permite comprender mejor la dindmica de las transformaciones en este
sistema y, a su vez, genera un insumo de conocimiento para la construccién estratégica de
ejercicios de planificacién territorial.

La riqueza de la prospectiva territorial, sin embargo, no estd totalmente explotada en
la presente investigacién. En efecto, al andlisis de los actores y la construccién de los esce-
narios -camino privilegiado en la Escuela Francesa de la Prospectiva-, queda por fuera de
los objetivos de esta investigacion. Si bien, esto obedece a la configuracién de un proceso
investigativo, también se reconoce que la diversidad territorial al interior de los paises an-
dinos imposibilitarfa una identificacién rigurosa de los actores, para lo cual se requeriria un
cambio de escala que permite aproximar el andlisis hacia contextos regionales y locales. Se
trata del desafio de la articulacién de enfoques ideogrificos y nomotéticas. En este sentido,
la presente investigacién abre una puerta a la aplicacién de estudios regionales y locales
que, partiendo del insumo de conocimiento construido, contrasten diversas realidades para
la comprensién de funcionamiento de las relaciones campo ciudad vy, especialmente, sus

potenciales escenarios futuros.
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Resumo

O objetivo deste artigo é: identificar o estado da arte de como as PMEs desenvolvem processos de foresight para
monitoramento e compreensio do ambiente visando a antecipagio de mudangas nos fatores de contingéncia,
assim como quais sdo as principais barreiras para a adocio desses processos. O contexto da pesquisa estd situado
em empresdrios PME da Patagonia Argentina. Foi desenvolvida uma revisao da literatura académica (SRL),
com pesquisa em bases de dados de periddicos cientificos para identificar conceitos-chave, que foram agrupados
em dimensoes e validadas via card-sorting com especialistas de foresight e, a partir disso, buscou-se evidencias no
campo, diante entrevistas com empresdrios PMEs. Este trabalho validou a maioria das dimensées, mas encon-
trou-se outras que refletem conflito entre teoria e prética.
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Abstract

The objective of this article was: identify the state of the art of how SMEs develop foresight processes for
scanning and understand the environment aimed at anticipating changes in contingency factors, as well as
what are the main barriers to the adoption of these processes. The context of the research is located in SMEs
entrepreneurs from Argentine Patagonia. A systematic literature review (SRL) was developed, using scientific
journal databases to identify key concepts, which were grouped into dimensions and validated via card-sorting
technique with foresight experts. This work validated most of the dimensions, but others were found to show
conflict between theory and practice.
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Introducao

O ambiente organizacional compreende fatores externos as empresas: clientes, fornece-
dores, concorrentes, contextos econdémico, legal, geogrifico, tecnoldgico, politico, etc.
(Janissek-Muniz et al., 2007). Este ambiente pode ser estdvel ou dinAmico; contudo, tem
sido cada vez mais acelerado e turbulento, caracterizado por mudancas surpreendentes
nos fatores ambientais (Jirvenpai et al., 2020) a serem enfrentados pelas organizagoes
(Kaivo-oja & Lauraeus, 2018). Mudancas nesses fatores, chamados “fatores de contin-
géncia’, causam desajustes, levando as empresas a buscar adequagao de suas estruturas
(Donaldson, 1987; 2001; 2006). O ajuste envolve recuperar a congruéncia entre alte-
racoes nos fatores contingenciais e a estrutura da empresa (Pinto & Castillo, 2003), le-
vando-as a identificar e alinhar rela¢oes funcionais entre os fatores de contingéncia e sua
estrutura organizacional, sendo este ajuste determinante para o desempenho da empresa
(Brito-Cabrera & Janissek-Muniz, 2021).

Para Mayer et al. (2013) o incremento dessa turbuléncia no ambiente das empresas é
a maior preocupagao dos diretores, pois eles consideram nao estar preparados para as mu-
dancas nos fatores contingenciais, apresentando por vezes até fobia as incertezas trazidas
pelo ambiente e sua dindmica incessante. Para Janissek-Muniz et al. (2007), os gestores
procuram confiar nas informagdes e opinides de valor colocadas a disposi¢io por seu am-
biente direto, a fim de tentar conduzir suas decisoes da melhor maneira possivel diante da
realidade. No entanto, esta tomada de decisdo ¢ influenciada pela necessidade de reagir as
necessidades imediatas. Essa preocupacio ¢ conhecida como FOBO (Fear of Better Options)
relacionada 2 incerteza, onde, perante vdrias alternativas potencialmente interessantes, a
escolha gera duividas sobre se as op¢des ndo escolhidas nao teriam sido melhores (Kasakliev
et al. 2020; Parker, 2012). Trata-se da sensa¢io de perder opg¢oes no resultado de uma
escolha, eventualmente equivocada (Janissek-Muniz et al., 2007). Em contexto de gestao
estratégica, a incerteza e a tomada de risco ¢ intrinseca a propria decisdo estratégica.

Quando as empresas incorporam, em seus processos decisérios sistemdticos, capacida-
des que permitem detectar antecipadamente mudangas em curso nos fatores de contingén-
cia, interpretar suas consequéncias potenciais e formular agdes para garantir a sobrevivéncia
e o sucesso a longo prazo, elas estio desenvolvendo atividades de foresight (Kononiuk et
al., 2017). O foresight nao é uma ciéncia exata, nem mesmo uma teoria; envolve processos
que, quando incorporados sistematicamente as estruturas da empresa, contribuem para
compreender o ambiente, analisando mudangas nos fatores de contingéncia, permitindo
assim realizar as adaptages e ajustes necessdrios na estrutura da empresa, visando gerar
uma vantagem competitiva (Caron-Fasan & Janissek-Muniz, 2004; Romero, 2019; Janis-
sek-Muniz et al., 2007).

As empresas, independente do tamanho, podem usar foresight para antecipar futuros
desenvolvimentos de fatores ambientais (Vishnevskiy et al., 2015). Entretanto, as PMEs
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que utilizam o foresight o fazem normalmente para seu planejamento estratégico de curto
prazo (Ejdys, 2014; Jirvenpii et al., 2020), concentrando-se principalmente em metas
com um curto horizonte de planejamento (Roveda & Vecchiato, 2008). Isto se deve ao
fato de que muitas PMEs ndo tém uma visao sistémica necessdria ao processo de foresight e,
quando a tém, estd geralmente limitada pela andlise de mercado ou tecnologia (Milshina &
Vishnevskiy, 2018). A alta taxa de fracasso das PMEs a curto e médio prazo traz a questao
do planejamento estratégico como atividade fundamental para andlise do ambiente, visan-
do antecipar-se ao ambiente empresarial mutante, buscando sobreviver (Chege & Wang,
2020; Nyuur, 2015).

Enquanto processos de foresight em grandes empresas sio amplamente cobertos pela
literatura académica, estudos de foresight para PMEs nao sao expressivos, embora as PMEs
representem a base da maioria das economias (Milshina & Vishnevskiy, 2018; Vishnevskiy,
Karaseyv, et al., 2015).

O contexto desta pesquisa, devido a acessibilidade e conveniéncia da pesquisa, sao
PMEs de diversas atividades produtivas, organizadas em cAmaras empresariais, da regio
Virch-Valdés (Chubut, Patagonia, Argentina). Objetiva-se identificar o estado da arte de
como as PMEs deste contexto desenvolvem processos de foresight para monitoramento e
compreensio do ambiente visando a antecipac¢io de mudangas nos fatores de contingéncia,
assim como identificar barreiras de adogio desses processos. Este documento estd assim
estruturado: apés esta Introducdo, no capitulo 2 ¢ desenvolvido o referencial teérico que
suporta o ambiente empresarial e suas carateristicas, uma descrigo sintética da teoria das
contingéncias e a relevincia dos fatores de contingéncia nos estudos de foresight, seguido da
conceitualizacio de foresight e da relagao foresight & PMEs. Na secio 3, sao apresentados
os procedimentos metodoldgicos e, na segao 4, os resultados, com consideracoes finais e

limitacoes do estudo.

Referencial Teérico

Para desenvolver esta se¢do, foi realizada uma revisao da literatura académica (RLA), a par-
tir de uma pesquisa em periédicos cientificos. Para Sampieri e Torres (2018), a revisao da
literatura é fundamental para a detecgio de conceitos-chave, revisio dos métodos de coleta
e andlise, bem como os resultados encontrados. Para os autores, a elaboragao de qualquer
estrutura teérica deve comecar com este processo, que envolve a detec¢io e o exame das
referéncias apropriadas para a problemadtica da pesquisa.

Para desenvolver a RLA, foi realizado um processo de busca sobre foresight e PMEs em
revistas cientificas indexadas, seguindo os protocolos (Moher et al., 2016; Veldsquez, 2015)
de uma revisao sistemdtica da literatura (RSL). O propésito dos protocolos da RSL ¢é es-

tabelecer uma busca rigorosa de antecedentes cientificos, visando desenvolver uma revisao
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abrangente, para a constru¢io da pesquisa. As bases de dados usadas foram Web of Science,
Scopus e Science Direct, no periodo 2000-2022. Os termos de busca, exclusio, assim como
os resultados obtidos, estao expostos na Tabela 1. Como resultado, 63 artigos foram retidos

e, ap6s leitura final, 49 artigos foram mantidos para este referencial.

Tabela 1: Resultados das buscas nas bases de dados

PERIODO: 2000-2022

TERMOS DE BUSCA TERMOS DE EXCLUSAO
‘\La 2 5 g ]
5 g 4§ § S
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e ¥ 2 L I S 08z s
) N = ] s S0
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3 3 S & ¥
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& 3
‘Web of Science 50 20 10 2 9 70 50 41 30 24 19
Science Direct 741 206 55 24 32 1058 807 511 31 21 17
Scopus 51 34 10 3 8 106 81 57 34 18 13
Duplicados 15
Sem Aceso 9
TOTAIS 842 260 75 29 49 1234 938 609 71 63 49

Fonte: Elaborada pelos autores

Ambiente

Para permanecer competitivas em um ambiente cada vez mais complexo, incerto e turbu-
lento, a capacidade das empresas em compreender e pensar o futuro torna-se vital (Maer-
tins, 2016; Peirong & Al-Tabbaa, 2021). A turbuléncia refere-se a uma taxa crescente de
interconexio complexa entre os fatores contingentes no ambiente da empresa (Courseault
et al., 2006; El Sawy, 1984). Na mesma linha, a incerteza surge da incapacidade de en-
tender seu ambiente ou como os fatores que o caracterizam se transformam (Caron-Fasan
& Janissek-Muniz, 2004; Vishnevskiy et al., 2015). Devido as mudancas nos fatores am-
bientais, as empresas conflam menos na eficicia do planejamento baseado em previsoes,
experiéncias e suposicoes, ¢ buscam reconhecer que as decisées nao devem basear-se apenas
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em dados retrospctivos, mas igualmente no monitoramento do ambiente e avaliago siste-
mdtica de cendrios futuros, explorando antecipadamente as descontinuidades do ambiente
(Asikhia & Naidoo, 2020)

A aten¢do ao ambiente externo (micro e macro) ¢ essencial para o foresight (Martini,
2020), que orienta processos de atengio para fora da empresa, visando coletar informagoes
que possibilitem a organizacio reorganizar-se e olhar para frente (Borges, 2020). Por esta
razo, as empresas, independentemente do tamanho e escopo, tém demonstrado interesse
crescente em incorporar processos de foresight visando antecipar mudancas nos fatores con-
tingenciais do ambiente (Marinkovi¢ et al., 2022). Uma contingéncia significa qualquer
varidvel que pode moderar o efeito de uma caracteristica organizacional sobre o desem-
penho organizacional (Donaldson, 1987). Assim, a Teoria da Contingéncia indica que a
eficdcia organizacional ¢ o resultado da adaptagao das caracteristicas da empresa, tais como
sua estrutura, s contingéncias que refletem a situagao da empresa e, como resultado desse
ajuste da empresa as contingéncias resulta em melhor desempenho, as empresas procuram
permanentemente alcangd-lo (Akin Ates et al., 2018). Entretanto, como serd visto adiante,
o ajuste ao ambiente dinimico, incerto e turbulento nao pode ser explicado somente pela

teoria das contingéncias.
Teoria da contingéncia

A Teoria da Contingéncia (TC) é uma das principais lentes tedricas usadas para anali-
sar empresas (Franco-Santos et al., 2012), e sugere que nenhum método pode ser apli-
cado sempre da mesma forma ao desenhar, dirigir ou administrar uma empresa, porque
a empresa ¢ contingente e sujeita a grande variedade de influéncias (Chavez et al., 2012;
Donaldson, 1987, 2001; Khvatova & Block, 2017). Esta teoria sugere que a eficdcia da or-
ganizagio depende do “ajuste” ao seu ambiente (Cadeaux & Ng, 2012): as estruturas em-
presariais evoluem conforme mudangas nos fatores e, como consequéncia, a empresa deve
responder as condicoes impostas pelo entorno, adaptando objetivos e estrutura (Rotundo
et al., 2009; Lau, 2014). O ajuste significa uma adaptacio dos elementos que compoem
a estrutura organizacional, ao ambiente, visando alcangar o atingimento dos objetivos da
empresa (Iddrraga, 2012). A TC aborda o ajuste estrutural contingencial a partir de uma
abordagem reativa, ¢ os diferentes trabalhos analisados sugerem que, independentemente
do ambiente (dindmico ou estdvel) de uma empresa desajustada, ela vai-se mover na di-
re¢do do ajuste para recuperar a perda de desempenho provocado pelas mudangas. O pro-
cesso ¢ linear e temporal, e enquanto o ajuste estiver ocorrendo, outras mudangas podem
ocorrer nos mesmos fatores contingenciais, o que fard com que, quando a empresa “atingir
o ajuste” pensado de seu desajuste inicial, ela jd tenha sido novamente desajustada por no-
vas mudangas, levando novamente a uma perda de desempenho, que pode ser exponencial
(Brito-Cabrera & Janissek-Muniz, 2021).

EUTOPIA

NiUmero 23 e junio 2023 ® pags. 81-105 85
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Carlos Javier Brito-Cabrera y Raquel Janissek-Muniz

Um principio fundamental da TC é que as empresas cujas estruturas atendem as exi-
géncias do ambiente empresarial superam aquelas cujas estruturas nio atendem (Macias,
2015). Assim, se as empresas conseguirem olhar o entorno, identificando antecipadamente
potenciais mudangas, elas podem elaborar cendrios de ajuste contingencial de suas estru-
turas para antecipar e gerar vantagem competitiva. Sugere-se que qualquer processo de
foresight desenvolvido em uma empresa a fim de antecipar os movimentos de seu ambiente
possa ser embasado pela TC, e, se como resultado da aplicagio a empresa ajustar sua estru-
tura, pode-se assumir que a aplicacio destes processos permite alcancar um ajuste estrutural
antecipado e proativo. Contrariamente, se a empresa ajustar-se as mudancas sem realizar
apoio de processos de foresight, supoe-se que o ajuste estrutural seja apenas reativo.

Foresight

Foresight ¢ uma disciplina percebida como uma atividade critica no desenvolvimento de
politicas de inovacio e estratégias corporativas (Dufva & Ahlqvist, 2015; Saritas, 2013).
Para Hajizadeh e Valliere (2022) ¢ um dos tépicos-chave para o estudo de futuros que mais
tem atraido a atencio dos pesquisadores na tltima década, estando baseada em trés pressu-
postos: 1) multiplos futuros sao possiveis, 2) a mudanga pode ser reconhecida e estudada,
3) o futuro pode ser influenciado, pois a consciéncia aumentada das empresas as prepara
para lidar com a incerteza e a complexidade do ambiente, de modo que elas possam tomar
decisdes mais s6lidas sobre mudangas futuras (Marinkovi¢ et al., 2022). Considera-se que
foresight ajuda as empresas a tomar decisoes para impulsionar a cria¢io de vantagens com-
petitivas no mercado (Iden et al., 2017) e se baseia na compreensdo, com antecedéncia,
de possiveis mudangas nos fatores de contingéncia no ambiente (Calof, 2020; Major &
Cordey-Hayes, 2000).

Para que as préticas de foresight sejam consistentes, elas devem ser incorporadas de for-
ma sistemdtica (Ketonen-Oksi, 2022), nao apenas coletando informacoes, mas interpre-
tando-as, analisando-as e divulgando resultados (Battistella et al., 2015). Isto significa
que, num processo de foresight, um conjunto de abordagens e métodos sao aplicados
(geralmente como atividades de exploragdo, detec¢io, interpretacio e uso de sinais) (Heger
& Boman, 2015), visando melhorar a tomada de decisio orientada ao futuro através da
detecgdo precoce e avaliacao de possiveis mudancas futuras em fatores de contingéncia
no ambiente (Dufva & Ahlqvist, 2015; Roveda & Vecchiato, 2008). O Foresight pressupde
que, embora o futuro seja incerto, alguns desenvolvimentos podem ser identificados e, por-
tanto, agoes associadas podem ser consideradas, permitindo que a empresa se prepare para
o futuro, ou mesmo moldando-o mais ativamente (Jarvenpaii et al., 2020).

Para lidar com a incerteza do ambiente e a dinimica do futuro, ¢ importante nao apenas
identificar mudangas potenciais nos fatores de contingéncia no ambiente, mas também
preparar-se proativamente as mudangas (Hajizadeh & Valliere, 2022). Desenvolver pro-
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cessos de foresight nas empresas ¢ realizar sistematicamente andlises dindmicas e provisérias
dos componentes dos fatores de mudanca atuais e potenciais de contingéncia no ambiente,
a fim de compreender os contextos atuais e suas particularidades e, através deste conheci-
mento, construir cendrios alternativos futuros sélidos, acessiveis, plausiveis e disruptivos
(Dufva & Ahlgvist, 2015).

A partir da percepgio dos gerentes, foresight pode ser classificado como um “com-
portamento de busca” que engloba atividades de percepcao e coleta de informagées, e
atividades de antecipa¢io de mudancas nos fatores de contingéncia (Kononiuk, 2022).
Assim, as empresas, a fim de identificar possiveis desenvolvimentos futuros, devem con-
siderar e preparar-se para agir conforme o tempo, incorporando processos que permitam
compreender sinais do ambiente cujos desenvolvimentos possam ter um impacto em seus
negécios, criando cendrios futuros. Neste processo, a modelagem e a consciéncia da incer-
teza ambiental desempenham papéis-chave (Jirvenpaii et al., 2020).

De fato, a capacidade das empresas em realizar uma exploracio eficaz de seu ambien-
te tornou-se um elemento critico para sobreviverem e tenham sucesso (Oikarinen et al.,
2012; Vishnevskiy, Karasev, et al., 2015; Zhang & Majid, 2009). A ado¢io de processos de
Foresight proporciona uma melhor compreensio da evolugio futura dos fatores de contin-
géncia por meio de uma abordagem proativa (Heger & Boman, 2015). Portanto, antecipar
possiveis futuros pode ser considerado como um processo de lidar com a incerteza do pre-
sente (Gattringer e Wiener, 2020). Neste sentido, as empresas que incorporam processos de
foresight a suas estruturas, atuam no presente para, através da construgao de sentido, gerar
entendimentos sobre possiveis alternativas de futuros. Na literatura académica, estes pro-
cessos tém sido considerados como antecipagao e podem ser estudados sob uma perspectiva
de cognigio organizacional (Pina e Cunha et al., 2000).

A aplicagao dos processos de Foresight potencializa a identificagio de expectativas,
comportamentos, tecnologias e desenvolvimentos no ambiente da empresa (Gattringer &
Wiener, 2020), bem como proporciona a possibilidade de criar e manter um Front-end de
inovagio estratégica que posteriormente apoiard as ideias apropriadas a serem transferidas
para a estrutura organizacional da empresa (Ejdys, 2014; Jarvenpaii et al, 2020). Isso pode
resultar em um maior nivel de flexibilidade e reduzir os tempos de reagao as mudancas nos
fatores de contingéncia. Foresight é uma abordagem valiosa que permite exponenciar e
sistematizar a orientagio estratégica (Janissek-Muniz et al., 2007).

No entanto, na maioria das empresas, foresight s6 é utilizado episodicamente ou com
certo descompasso no tempo e escopo (Ketonen-Oksi, 2022). Para os autores, na imple—
mentacdo de sistemas de foresight abrangentes, estdveis e eficazes, o papel das atividades
cotidianas e da comunicagao ativa nio deve ser subestimado, pois sio uma importante
habilidade de base que, se associados as capacidades heterogéneas dos individuos, podem
apoiar o desenvolvimento da orientagao organizacional futura.
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Foresight & PME

O contexto atual, incerto, turbulento, sem previsibilidade, provoca nas PMEs a necessida-
de de monitorar o ambiente de maneira ativa e eficiente visando melhorar seu desempenho
(Choo, 1999; Haase & Franco, 2011). Considerando essa dinamicidade, prépria ao merca-
do, e suas relagdes, pensar o ambiente como sendo previsivel seria, na verdade, um grande
equivoco. E por isso que se considera necessrio que os gestores criem capacidades em
suas empresas para antecipar as demandas do ambiente, adotando processos de foresight
que permitam uma melhor compreensio do mesmo (Janissek-Muniz et al., 2007; Maia
de Vasconcelos et al., 2018).

As empresas se beneficiam do monitoramento do ambiente em vérios aspectos, e seu
desempenho e atividades de exploracio estdo altamente associados (Kononiuk et al., 2017).
Informagdes ambientais oportunas sio igualmente importantes tanto para as grandes em-
presas quanto para as PMEs (Franco et al., 2011; Haase e Franco, 2011). Entretanto,
pesquisas em foresight sio dominadas por estudos de caso ou uso de foresight em grandes
empresas (Franco et al., 2011); as PMEs continuam sendo uma meta neste campo (Battis-
tella et al., 2015; Jarvenpiii et al., 2020; Kononiuk et al., 2017).

Na mesma linha, Ejdys (2014) argumenta que o uso do foresight tem sido mais frequente
na elaboragio de politicas para o desenvolvimento socioecondémico de paises e regides, e
menos a nivel microeconémico voltado as PMEs. Rhisiart e Jones-Evans (2016) afirmam
que grande parte da literatura sobre o exercicio de foresight para PMEs tem estado orienta-
da a ciéncia, tecnologia e inovagao, desenvolvendo uma marcada tendéncia para avaliagao e
valorizagao dos efeitos das atividades de foresight, mas em nivel macroecondmico. Entretan-
to, nas PMEs, hd um uso restrito desses processos (Romero, 2019). O autor afirma que isso
se deve, entre outras coisas, 2 falta de conhecimento da existéncia dessas ferramentas pelos
proprietdrios e/ou gestores de PMEs (as vezes ¢ a mesma pessoa); a crenga infundada de al-
tos custos de implementagio, ou, a nio ter recursos humanos capacitados para a atividade.
Estudos mostram que o aumento do nivel de inovagao é a principal razio pela qual as PMEs
se envolvem em projetos de foresight (Hajizadeh & Valliere, 2022).

Para Meyer et al. (2020) hd uma variagio significativa na forma como as empresas se
posicionam com relagdo ao futuro, dependendo de seu tamanho e setor. O tamanho da
empresa é um preditor de quao bem as empresas se preparam para o futuro, assim como
o quanto se preparam para ele (Major & Cordey-Hayes, 2000). As PMEs sio, em geral,
mais vulnerdveis a ameagas externas e menos propensas a antecipar oportunidades de negé-
cios em comparagio com suas maiores homoélogas (Neirotti & Raguseo, 2017). Por outro
lado, para Asikhia e Naidoo (2020), os efeitos negativos causados pelo ambiente sobre os
determinantes do sucesso da gestao e a relagdo com o desempenho deve-se 4 incapacidade
dos gerentes/proprietdrios de PMEs em adotar estratégias apropriadas que se ajustem as

situacoes em diferentes momentos, considerando que os recursos humanos e de capital
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limitados sao as principais restri¢des competitivas das PMEs, colocando-as em desvanta-
gem distinta em comparagio com as grandes empresas.

Virios fatores afetam a adogdo de processos de foresight nas empresas: uso de informa-
coes; sofisticagio de métodos; pessoas e redes; organizagio de atividades de foresight nas
empresas e cultura corporativa (Milshina & Vishnevskiy, 2018). As PME:s, entretanto, ca-
recem de infraestrutura para busca de informacoes e, consequentemente, sua capacidade
de exploragio pode ser reduzida, em particular para cobrir todas as fontes de informagio
disponiveis (Haase & Franco, 2011). Além disso, sio altamente dependentes das atitudes,
habilidades e experiéncia das pessoas, caracterizando as PMEs por sua atitude em relagio
ao futuro (Major & Cordey-Hayes, 2000).

Da mesma forma, essas empresas carecem de sistemas de foresight adaptados, uma vez que
estes sdo geralmente projetados para grandes empresas, de modo que as PMEs sao prejudica-
das pela aplicacdo de praticas e ferramentas tradicionais nao projetadas para elas, e experimen-
tam barreiras para acessar conhecimentos, habilidades e recursos especificos (Battistella et al.,
2015). Esta relativa falta de recursos, bem como a pouca presenca de estrutura organizacional
formal e sistemas de informagao voltados a varredura do ambiente, pode forgar as PME:s a to-
mar decisoes sobre o escopo, e a frequéncia de tal exploracio pode colocd-las em desvantagem
informacional (Ejdys, 2014; Franco et al., 2011). Para Romero (2019), o tamanho de seus
ativos e capital humano torna as PMEs mais sensiveis as mudancas do que as maiores; elas
precisam de mais tempo para desenvolver uma estratégia de adaptacio e reunir informagoes
para implementar seus planos (Franco et al., 2011; Nyuur, 2015).

Muitas pesquisas mostram correlagio positiva entre o desempenho das empresas e capaci-
dade de monitoramento (Haase & Franco, 2011). No entanto, verifica-se que, para organi-
zaghes com recursos escassos, assim como as PMEs, ¢ dificil perceber novas informagées que
nao se encaixam em suas estruturas de conhecimento existentes (Oikarinen et al., 2012). Para
Gray e Hovav (2008), observa-se nas PMEs que a antecipacio baseia-se na sistematizagio da
extrapola¢do (o futuro como extensio imutével do presente) das relagoes observadas empiri-
camente (forecast). Talvez isto explique o motivo pelo qual as iniciativas de foresight sao mais
frequentes nas grandes empresas e, em muito menor grau, nas PMEs (Ejdys, 2014; Haase &
Franco, 2011; Milshina & Vishnevskiy, 2018; Vishnevskiy et al., 2015). A partir da revisio
realizada, observam-se os seguintes aspectos na adogao de processos de foresight nas PMEs:

* Existe uma relagio positiva entre a adogao de processos de foresight e a sustentabilidade
da PME (Karami, 2012), embora os métodos de monitoramento sejam bdsicos e con-
centrem-se principalmente no conhecimento dos proprietdrios/gestores e informagoes
internas (Battistella et al., 2015; Ejdys, 2014; Vishnevskiy et al., 2015);

* A adogio de foresight nas PMEs ¢ altamente dependente dos tomadores de decisao,
da infra-estrutura, dos custos e da cultura empresarial (Ejdys, 2014; Jirvenpiai et al,
2020), nio enquanto, estas empresas nio adotam processos de foresight, principalmen-
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te, devido a falta de conhecimento dos métodos, crencas associadas a alto custo e falta

de tempo do proprietdrio/gerente (Calof, 2020; Heger e Boman, 2015; Jarvenpii et al.,
2020; Vishnevskiy et al., 2015);
*  Os métodos de foresight nao devem ser implementados da mesma forma nas grandes
empresas do que nas PMEs (Battistella et al., 2015; Ejdys, 2014; Milshina & Vishne-
vskiy, 2018), devendo ser adaptados a realidade das PMEs, para o que ainda hd poucos

estudos empiricos (Battistella et al., 2015; Vishnevskiy et al., 2015).

Neste referencial teérico, foi explorada a premissa de que, embora a foresight seja um mé-

todo para antecipar possiveis mudancas nos fatores de contingéncia, a adogao desses pro-

cessos nao ocorre da mesma forma em grandes empresas e nas PMEs. Esta situagao, para

as PMEs, leva a uma desvantagem e maior probabilidade de fracasso. A tabela 2, apresenta

os elementos conceptuais que suportam as dimensdes e pressupostos desenvolvidos para

atingir o objetivo desta pesquisa, baseados na conceptualizacio, resultado da revisio da

literatura académica desenvolvida.

Dimensao

Percepgio do ambiente
como instavel,
dinamico e voldtil.

(PA)

90

Item

PAO1

PA02

PAO3

PA04

Tabela 2: Dimensdes e conceptualizagdes Foresight e PME

Conceitualizagao

Devido 4 velocidade e incerteza das mudangas nos

fatores ambientais, as empresas estio menos confiantes
na eficdcia do planejamento baseado em experiéncias

e suposicoes passadas e, em vez disso, os executivos
comegaram a reconhecer que as decisdes comerciais

nao deveriam ser baseadas apenas em dados passados,

mas também na avaliagio sistemdtica de possiveis
cendrios futuros.

Os gestores procuram confiar nas informagées e
opinioes de valor colocadas 4 sua disposi¢ao por
seu ambiente direto, a fim de tentar conduzir suas
decisoes da melhor maneira possivel diante da
realidade do ambiente. No entanto, esta tomada de
decisao ¢ influenciada pela necessidade iminente
de reagir 4 urgéncia de responder as necessidades
imediatas.

O incremento da turbuléncia no ambiente das
empresas, ndo importa o tamanho, ¢ a maior
preocupagio dos diretores, jé que eles consideram
nio estar preparados para as mudangas permanentes
nos fatores contingenciais, apresentando por vezes
até fobia s incertezas trazidas pelo ambiente e sua
dinimica incessante.
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Dimensao

Caracteristicas
dos processos de
foresight nas PMEs.
(CEPME)

Barreiras na
implementagio de
foresight nas PMEs.
(BA)

Ttem

CFPMEO01

CFPME02

CFPMEO03

CFPME04

BAO1

BA02

BA03

BA04

BAO5

Conceitualizagio

A obtengao de informagoes do maior niimero possivel de
fontes diferentes no ambiente facilitard o alinhamento
da empresa com o ambiente, no entanto, como as PMEs
frequentemente ndo tém os mesmos recursos que as
empresas maiores para cobrir todas as fontes de informacio,
os gerentes das PMEs podem ser forcados a tomar decisoes
que restringem o escopo e a frequéncia da exploragio das
fontes de informacio.

Na maioria das empresas, foresight é s6 utilizado
episodicamente e/ou com algum desajuste no espago de
tempo e no alcance.

E por isso que se considera necessério que os gestores criem
capacidades em suas empresas para antecipar as demandas do
ambiente empresarial, adotando e implementando processos
de foresight que lhes permitam ter uma melhor compreensao
do mesmo e dos passos a seguir.

As PMEs, entretanto, muitas vezes carecem de infra-
estrutura para buscar e coletar informacoes de forma
ampla e, consequentemente, sua capacidade de exploracio,
particularmente de todas as fontes de informacgao
disponiveis, pode ser reduzida.

As PMEs carecem de sistemas de foresight especificos
e adaptados, j4 que estes sio geralmente projetados
e adaptados para grandes empresas e, portanto, sio
prejudicadas pela aplicacio de préticas e ferramentas
tradicionais que nio sio projetadas para elas.

Entretanto, a pesquisa de foresight é dominada por estudos
de caso ou pelo uso do foresight em grandes empresas. As
PMEs ainda sao um grupo restrito neste campo.

O uso de foresight tem sido mais frequente na elaboragao de
politicas para o desenvolvimento sécio-econdémico de paises
e regioes, e muito menos no nivel microeconémico voltado

para as necessidades das PMEs.

Grande parte da literatura sobre o exercicio de foresight
para as PMEs tem sido orientada para a ciéncia,
tecnologia e politica de inovagio, desenvolvendo uma
marcada tendéncia para a avaliagio e valorizagio dos
efeitos das atividades de foresight, mas a nivel do pais
(macroeconémico).

Nas PMEs, hd um uso restrito desses processos e
métodos. Isto se deve, entre outras coisas, a falta de
conhecimento da existéncia dessas ferramentas pelos
proprietdrios e/ou gestores de PMEs (as vezes ¢ a mesma
pessoa); 4 crenca infundada de que isso leva a altos custos
de implementacio, ou, a no ter recursos humanos
capacitados para a atividade.
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Dimensao Ttem

CGFo1

CGF02

CGF03

Caracteristicas gerais

de foresight. (CFG) CGF04

CGF05

CGF06

CGFo07

Fonte: Elaborada pelos autores

Conceitualizagio

E realizar sistematicamente andlises dindmicas e
provisérias dos componentes dos atuais e potenciais
motores de mudanca dos fatores de contingéncia no
ambiente, a fim de compreender os contextos atuais

e suas particularidades e, através deste conhecimento,
construir alternativas futuras solidas, acessiveis, plausiveis
e disruptivas.

Foresight é visto como uma série de micro atividades
destinadas a negociar um caminho organizacional para o
futuro, e envolve uma interagio constante entre todos os
membros da empresa, em vez de limitar-se a discussoes na
parte superior.

Foresight pode ser classificado como um “comportamento
de busca” que abrange atividades como a coleta de
informagoes e os processos necessdrios para antecipar uma
grande mudanga nos fatores de contingéncia.

Incorporar processos que permitam uma compreensio
das tendéncias, sinais fracos e outros desenvolvimentos
que possam ter um impacto em seu negocio, e assim
construir cendrios futuros. Neste processo, a modelagem
e a conscientizacao da incerteza ambiental desempenham
papéis-chave.

Para construir e implementar sistemas de foresight
abrangentes, estdveis e eficazes, o papel das atividades
cotidianas e da comunicagio ativa nio deve ser
subestimado. Eles sdo vistos como uma importante
habilidade de fundo e nio como um ato focal.

Para que as praticas de foresight sejam consistentes, elas
devem ser incorporadas nas empresas como processos
sistemdticos, ndo apenas para a coleta de informagées,
mas também para a realizacio de andlises e divulgacao dos
resultados.

Foresight refere-se a uma abordagem proativa para o
futuro que visa preparar a empresa para reconhecer e
responder antecipadamente as mudangas futuras em seu
ambiente.

Procedimentos metodoldgicos

Autor

Dufva e Ahlqvist
(2015)

Marinkovi¢ et al.

(2022)

Kononiuk et al.,

(2017)

Jarvenpii et al.

(2020)

Ketonen-Oksi
(2022)

Ketonen-Oksi
(2022)
Battistella et al.
(2015)

Kononiuk et al.
(2017)
Kononiuk (2022)

Dentro do objetivo de identificar como as PMEs, no contexto da pesquisa, desenvolvem

processos de foresight para monitoramento e compreensao do ambiente visando a antecipagao

de mudangas nos fatores de contingéncia, assim como identificar as principais barreiras para

aadogao desses processos, este estudo possui abordagem qualitativa e exploratdria. A pesquisa

desenvolvida em rota qualitativa concentra-se na compreensao dos fendmenos, explorando-os

a partir da perspectiva dos participantes em seu ambiente natural e em relagio ao contexto

(Sampieri & Torres, 2018). Para os autores, a abordagem qualitativa permite examinar como
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os sujeitos percebem e experimentam os fendmenos que os envolvem, aprofundando em
seus pontos de vista, interpretagdes e significados. Foram desenvolvidas entrevistas semiestru-
turadas com 14 diretores/proprietdrios de PMEs no contexto da pesquisa. A elaboracio do

instrumento de pesquisa foi realizada seguindo etapas conforme a tabela 3.

Tabela 3: Desenho da pesquisa

Objetivo: identificar o estado da arte de como as PMEs, no contexto da pesquisa, desenvolvem processos de foresight
para monitoramento e compreensao do ambiente visando a antecipag¢ao de mudangas nos fatores de contingéncia, assim

Técnica de coleta

de dados:

Unidade de
Anilise

Instrumento de
coleta de dados

Técnica de anilise

como quais sdo as principais barreiras para a adogao desses processos.

Tipologia de Pesquisa: Qualitativa e Exploratdria

ETAPA 1
Revisao de literatura

académica

Artigos cientificos

Protocolo de pesquisa

Andlise de conteddo

ETAPA 2
Card-sorting plvalidar

conceitos e dimensoes

Especialistas em
inteligéncia

Card-sorting

Andlise de contetido

ETAPA 3
Validagao do

instrumento

Especialistas em
inteligéncia e gestao
em PMEs

Entrevista

Andlise de conteido

ETAPA 4

Entrevistas Semi-
Estruturada

Diretores / Donos /
Gerentes PME

Roteiro de perguntas

Andlise de conteddo

de dados:
Estado da arte de
, X como as PMEs no
Sintese dos conceitos L _
Validagao da relagao contexto de estudo
que descrevem a . S .
Produto - . entre conceitos e Valida¢ao de roteiro  desenvolvem processos
adogio de Foresight & ;) recipacio d
imensoes ara a antecipagao de
em PMEs P bag

mudangas nos fatores
de contingéncia.

Fonte: Elaborada pelos autores

Com base nas 4 dimensées definidas a partir da andlise tedrica (segao 2): Percepcao
do ambiente como instével, dinimico e volitil; Caracteristicas dos processos de fore-
sight nas PMEs; Barreiras na implementagao de foresight nas PMEs; e Caracteristicas
gerais de foresight, os conceitos associados, apresentados na tabela 2, foram validados
com especialistas em inteligéncia, usando a técnica de card-sorting. Esta técnica permite
reunir as informagées essenciais em um determinado contexto, a partir da distribui¢io
de cartoes (cards) que devem ser organizados conforme o entendimento de cada um dos
participantes na técnica, sendo agrupados por critérios de semelhanga ou contexto de
uso (Morville & Rosenfeld, 2007). Para o presente estudo, foi adotado o modelo fecha-
do proposto pelos autores, com cartoes etiquetados contendo afirmagées que sintetizam
os conceitos da tabela 2, e validados seguindo as dimensées definidas (tabela 4), assim
como defendido por Nahm et al. (2002), que sugere apropriado usar esta técnica para
validar os itens encontrados na revisio da literatura, antes da aplicagdo do instrumento
final de pesquisa.

EUTOPIA

NiUmero 23 e junio 2023 ® pags. 81-105 93
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Carlos Javier Brito-Cabrera y Raquel Janissek-Muniz

Dimensao
(Cartoes Categorias)

Percepcio do
ambiente como
instavel, dindmico e

voldtil. (PA)

Caracteristicas
dos processos de
foresight nas PMEs.
(CFPME)

Barreiras na
implementagio de
foresight nas PMEs.
(BA)

Caracterfsticas gerais

de foresight. (CFG)

Tabela 4: Conjunto de cartdes para card-sorting

Item

PAO1

PA02

PAO3

PA04

CFPMEO1

CFPME02

CFPMEO03

CFPME04

BAO1

BA02

BA03

BA04

BAO5

CGFo01

CGF02

CGF03

CGF04

CGF05

CGFo06

CGFo07

Fonte: Elaborada pelos autores
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AFIRMATIVA
(Cartdes Conceitualizagoes)

A velocidade da mudanca dos fatores ambientais impulsiona as empresas a planejar menos com
base na experiéncia anterior e mais através da avaliagao sistemdtica de possiveis cendrios futuros.

Os gestores, influenciados pela dindmica do ambiente, baseiam suas decisoes estratégicas
em informagdes provenientes de seu ambiente direto, desconsiderando informagées do
macroambiente.

Independentemente do tamanho das empresas, a volatilidade do ambiente ¢ a maior preocupagio
de seus gestores.

Os gestores se sentem cada vez menos preparados para as mudancas dos fatores ambientais.

Os gestores de PMEs, nao tendo os mesmos recursos que as grandes empresas, frequentemente
restringem o escopo e a frequéncia da exploracio das fontes de informacio em seu ambiente.

Na maioria das PMEs, o foresight s6 ¢ usado pontualmente e/ou com um certo desajuste no
tempo e/ou no escopo.

Os gestores das PMEs ndo conseguem antecipar mudangas do ambiente devido a falta de
capacidades para sistematizar processos de foresight.

As PMEs carecem de recursos para obter informagées e, consequentemente, sua capacidade de
monitoramento e exploragao ¢ reduzida.

As préticas e ferramentas de foresight sio desenvolvidas principalmente para grandes empresas, o
que pode prejudicar sua aplicagao em PMEs.

A pesquisa em foresight ¢ dominada por estudos de caso e aplicacdes em grandes empresas.
Consequentemente, faltam estudos que usem as PMEs como alvo de estudo neste campo.

O uso de foresight nas PMEs tem sido mais frequente na elaboragao de politicas publicas, e menos
ao nivel microecon6mico.

A literatura sobre foresight nas PMEs tem sido orientada para nivel macroeconémico.

Nas PMEs, os processos de foresight sio menos frequentes devido a falta de conhecimento desses
processos, a crenga de que eles envolvem altos custos de implementagio ou a falta de recursos
humanos capacitados para a atividade.

Nos processos de foresight, deve-se desenvolver sistematicamente andlises dos fatores ambientais e,
a partir dai, construir cendrios futuros.

Foresight trata-se de uma série de micro atividades que visam avaliar um caminho organizacional
para o futuro, entre todos os membros da empresa, sem limitd-lo a discussées em niveis mais altos.

Foresight pode ser definido como um “comportamento de busca” que engloba atividades de
coleta de informagdes e os processos necessdrios para antecipar mudangas importantes nos fatores
ambientais.

Incorporar processos que permitam uma compreensio dos sinais fracos pode ter um impacto na
empresa ou setor, ¢ assim construir cendrios futuros.

Atividades cotidianas e comunicagio ativa sio consideradas habilidades importantes de base ao
invés de agdes especificas para construir e implementar sistemas de foresight abrangentes, estdveis
e eficazes.

As priticas do foresight devem ser incorporadas nas empresas como processos sistemdticos, nao
apenas para coletar informagoes, mas também para conduzir andlises e alimentar a tomada de
decisio.

Foresight ¢ uma abordagem proativa para o futuro e ajuda a preparar a empresa para reconhecer e
antecipar-se as mudangas futuras em seu ambiente.
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Utilizando a técnica card-sorting, 15 respondentes, todos especialistas em inteligéncia,
participaram da validagao, através do aplicativo UxMetrics (https://uxmetrics.com). O link
foi distribuido pelo whatsapp, com resultados apresentados na tabela 5.

Tabela 5: Resultados do card-sorting

Bt tm PA  CEPME BA el R el IEuceins

card-sorting Kappa
Percepcao PAO1 15 0 0 0 100% Excelente
do ambiente PA02 9 0 5 1 60% Moderado
como instavel,
Fitfen e PAO3 15 0 0 0 100% Excelente
voltil. (PA) PAO4 10 0 4 1 67% Moderado
Caracteristicas CFPMEO1 0 8 6 1 53% Moderado
dos processos  CEPME02 0 12 3 0 80% Excelente
de foresight
nas PMEs. CFPMEO03 0 12 3 0 80% Excelente
(CFPME)  CFPME04 1 10 3 1 67% Moderado
BAO1 0 1 12 2 80% Excelente
Barreiras na BA02 0 4 8 3 53% Moderado
implementagio g0 0 2 12 3 80% Excelente
de foresight nas
PMEs. (BA) BA04 0 2 12 1 80% Excelente
BAO5 0 6 9 0 60% Moderado
CGFo01 1 0 0 14 93% Excelente
CGFo02 0 0 1 14 93% Excelente
Caracteristicas CGFo03 0 0 0 15 100% Excelente
gerais de CGF04 3 0 1 11 73% Moderado
foresight.
(CFG) CGF05 1 1 0 13 87% Excelente
CGF06 0 2 1 12 80% Excelente
CGFo07 0 0 0 15 100% Excelente

Fonte: Elaborada pelos autores

A partir destes resultados, valida-se a relagio das dimensoes com os conceitos associados
(tabela 2). Considerando o coeficiente Kappa (Nahm et al., 2002), hd uma concordancia
na classificacio das afirmacées (conceitualizacoes) com as dimensées associadas ao excelen-
te (maior 76%) representando 13 dos 20 itens analisados. Os 7 itens restantes apresentam
nivel moderado (entre 75% e 40%) de concordancia; ndo obstante, estes valores permitem
a possibilidade de manter os itens para as demais etapas da pesquisa.

Para a etapa 4 (tabela 3), foram desenvolvidas e gravadas entrevistas semiestrutura-
das com Diretores/Proprietdrios/Presidentes de PMEs. A partir das primeiras entrevistas,
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foram solicitadas outras referéncias, usando a técnica de snowball-sampling (Biernacki &
Waldorf, 1981). Finalmente, 14 entrevistas foram realizadas. No foram desenvolvidas mais
entrevistas porque a capacidade de obter novas informagées adicionais foi alcangada (Dai
etal., 2018).

A entrevista semiestruturada foi escolhida como instrumento pois, a0 mesmo tempo
que valoriza a presenga do pesquisador, oferece perspectivas para que o informante pos-
sa alcancar a liberdade e espontaneidade necessdrias, enriquecendo a pesquisa (Trivifios,
1987). O tipo de entrevista foi a focada em situagdes-problema, o que ¢ caracterizado
por trés critérios principais: foco do problema; orientacio do objeto (os métodos sio des-
envolvidos/modificados com relagio a um objeto de pesquisa); e orientagio do processo
(forma de entender o objeto de pesquisa) (Flick, 2007). O contetido foi consolidado com
um especialista na 4rea de inteligéncia e na academia, e com dois especialistas em gestao de
projetos em PMEs no contexto da pesquisa.

Foi desenvolvido um codebook em duas dimensées: theory-driven e data-driven (De-
Cuir-Gunby et al., 2011). A primeira como resultado da validagao das dimensoes e suas
conceitualizacoes (tabela 2), e segunda como resultado de uma leitura preliminar das trans-
cri¢des das entrevistas. Com base na codificagao, foi realizada uma andlise de contetso
utilizando o soffware Nvivol3 visando conhecer o que ¢ realizado e o que pensam sobre
implementar processos sistemdticos de foresight nas suas empresas.

Anélises e resultados

As entrevistas foram conduzidas entre novembro/2022 e fevereiro/2023. Foram entrevis-
tados 14 empresdrios, entre 30 e 75 anos, sendo estabelecido um contrato de confidencia-
lidade verbal. Curiosamente, este aspecto da salvaguarda das informagées foi um elemento
considerado pouco relevante. As empresas, de diversos setores, estao localizadas nas cidades
argentinas Trelew e Puerto Madryn. A duragio média das entrevistas foi 45 minutos, grava-
das, com dudios transcritos logo apds a realizagdo, o que permitiu identificar, a partir da 52
e 62 entrevistas, elementos jd saturados. Isto possibilitou, para as dimensoes nao saturadas,
maior tempo de conversa na entrevista. A elaboragio do code-book para a anilise de con-
tetido das entrevistas foi baseada na tabela 2 das dimensées, e a partir da primeira revisao
das transcrigoes das entrevistas. Para a apresentacio dos resultados desta pesquisa, optou-se

pela subdivisio da andlise nas 4 dimensées deste trabalho, conforme subsecoes a seguir.
Percepcado do ambiente como instavel, dindmico e volatil

Esta dimensio apresenta a andlise de 4 questoes relacionadas a percepgio do ambiente, por

parte dos empresdrios. As perguntas, introdutérias das entrevistas, nio foram enviesadas
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com o tema da pesquisa, pois nenhum elemento conceitual foi avancado. No caso dos
itens PAO1 e PA03, com excegao de um entrevistado E2, a percepgao dos mesmos sobre o
ambiente nao estd focada na instabilidade, dinamismo e volatilidade que encontramos nos
trabalhos académicos (Asikhia & Naidoo, 2020; Meyer et al., 2020). Para os empresérios,
o mercado ¢ conhecido e nio sofre grandes mudangas, assim como ilustrado pelo E4 “..e/
rubro mio es algo que se mantiene a un ritmo digamos estable, con los altibajos de la situacion,
pero en realidad el trabajo no falta nunca osea, es continuo. El problema son las companias
de seguro que son las que manejan el mercado.”. No mesmo sentido, o E8 argumentou:
la verdad que va mds alld del mercado, que tengo recontra asegurado. Nosotros trabajamos
prdcticamente con el cien por ciento de las empresas constructoras. Las empresas constructoras
que trabajan con el estado provincial. Y ahi estd el gran mercado. Es decir, la provincia encara
escuelas, encara hospitales, encara grandes obras que todavia se sigue usando la misa recnologia
para la calefaccion, salvo contadas obras, todo es aire.”. Em sua descrigao, eles se concentram
em descrevé-lo como hostil, devido as seguintes varidveis: tributagio (pressao fiscal), custos
de mao-de-obra, qualificagdo do capital humano, acesso ao crédito para as PMEs, e acesso a
moeda estrangeira. Por exemplo, parao E1 “../a principal es por falta de recursos (en general),
y mas especifica del recurso humano...”. A compreensio do mercado por parte dos entrevis-
tados é que eles sabem como ele ¢, e as dificuldades que ele apresenta para o crescimento e
expansio de suas empresas. Como pode ser visto, os elementos encontrados na literatura,
que foram a base para o desenvolvimento desta pesquisa, e os resultados obtidos, diferem,
o que pressupde que pode haver uma lacuna entre a literatura académica e as evidéncias
encontradas no contexto do estudo. No item PA02, as evidéncias encontradas mostram
que a andlise do ambiente ¢ baseada mais em informagoes conhecidas, em informagoes que
eles sabem “com certeza”, que se repetem ano apés ano, e que tém um impacto direto, con-
forme Janissek-Muniz et al. (2007). Nao hd evidéncias de que o ambiente seja monitorado
procurando sinais fracos, que poderiam contribuir para uma andlise de cendrios futuros
como um mecanismo de antecipagio de mudangas significativas nos fatores ambientais.
Neste sentido, o E6 argumenta ‘e/ empresario pasa sus decisiones a después de las elecciones
a ver quién gana, qué van a hacer”. Finalmente, no item PA04, os entrevistados mostram
preocupagio sobre como o mercado pode evoluir no futuro, mas nao o consideram como
uma preocupacio fundamental na qual deveriam investir tempo e recursos de andlise, pois
afirmam que qualquer mudanca significativa que possa influenciar seus negdcios, uma vez
que isso acontega, eles se adaptariam como costumam fazer.

Novo elemento da dimensao ambiental

Em consequéncia das entrevistas, evidencia-se um elemento relacionado a percepgao do
meio ambiente, nio documentado na literatura consultada. A maioria dos empresérios

mostrou que ciéncia das varidveis macroambientais que dificultam o crescimento das em-
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presas, mas nio desenvolvem estratégias para superar essas barreiras, indicando que qual-
quer estratégia implementada é de adaptacio, para sobrevivéncia. Este elemento, que apa-
receu em todas entrevistas, em alguns casos muito explicitamente, permite inferir uma
cultura reativa e nao proativa por parte dos entrevistados. Embora o comportamento rea-
tivo dos empresarios de PMEs seja encontrado como uma caracteristica tipica na literatura
consultada, a diferente percepgiao do ambiente pelos entrevistados em compara¢io com as
evidéncias na literatura destaca-se como um novo elemento. Isto provoca a necessidade de
estabelecer um cendrio inicial diferente nas entrevistas, ou seja, partindo do pressuposto
de que o empresdrio ndo estd ciente da volatilidade dos fatores ambientais e de como isto
repercute em seu negocio.

Caracteristicas dos processos de foresight nas PME

Esta dimensio apresenta, para andlise, 4 afirmativas relacionadas aos processos de inteli-
géncia desenvolvidos pelos empresdrios. Apds as primeiras perguntas e a troca gerada com
os entrevistados sobre os itens da dimensio anterior, foi explicado conceitualmente o que
¢ foresight, suas caracteristicas e as implicagdes da incorporagio sistemdtica destes processos
na estrutura da empresa. Nao houve uma explicagio aprofundada de nenhum dos aspectos
(principalmente devido as restrigoes de tempo). A partir dai, as evidéncias encontradas nas
entrevistas mostram que, segundo as referéncias tedricas revisadas, os itens desta dimensao
estdo presentes. A maioria dos empresdrios afirma que sua principal dificuldade para desen-
volver foresight é a varidvel tempo, entretanto, aqueles que afirmaram ter prestado atengio
ao seu ambiente direto, quando o fazem, estd orientada ao que é conhecido (CFPMEO1) e
que preferem se adaptar s mudancas & medida que elas acontecem, do que tentar antecipar
(CFPMEQ2). Neste sentido, E8 comenta “..los pymes de Chubut, en general, estamos bajo el
paraguas del aluminio, la pesca y el petrdleo, entonces eso nos da digamos yo puedo pensar de acd
a un ano inclusive puedo pensar a dos o a tres porque tengo una estabilidad que me la da este
sistema de aluminio y petrdleo...”.

Alguns empresdrios comentam a respeito de tentativas breves de antecipar possiveis
mudangas futuras no mercado, com investimentos para fazé-lo, com base em informagées
e novas possibilidades comerciais, mas que estas nao foram frutiferas, a exemplo do E14:
“...cuando el proyecto navidad, hace diez anos, con Panamerican Silver o con Minera Argenta,
empezamnos a meternos con la mineria. Las empresas sabian que iban a encontrarse con ciertas
resistencias en lo social. Las empresas se reunieron con nosotros. Acordamos qué tipo de actividad
iban a hacer, qué tipo de necesidades iban a tener, analizamos qué tipo de capacidades teniamos
en la zona y en funcion de eso empezamos a hacer inversiones, y no pasé” . Outros empresarios
apontaram que eles olham para cidades maiores e véem como suas contrapartes trabalham
e, com base nestas informagoes, incorporam muitas de suas iniciativas no mercado local
(Ketonen-Oksi, 2022). Neste sentido, E1 manifesta: “..me abrié mucho la cabeza el ir a
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otras ciudades como Buenos Aires para arriba. Ahi vos ves que tus problemas no son solamente
tuyos sino que son también del resto y por ahi lo que te cuenta el resto es lo mismo que vos penss.
Decir che esto no va a pasar y de repente pasa, entonces cuando vos ves que al otro le sucedid
igual que lo que te estd pasando a vos. Bueno, mejor me preparo porque puede ser que me pase.
Entonces, generalmente voy detrds de ellos, pero por una cuestion de que a veces nosotros como
pais estamos atrasados y como interior, mds atrasado’.

Outros expressam desejo de serem os primeiros, mas nao tém conhecimento de como
fazé-lo (CFPMEO03). Entretanto, eles ndo tém capacidade operacional para alocar seus
préprios recursos para este fim, considerando que seus funciondrios nao tém habilidades
necessdrias para realizar tais processos, ¢ que embora o tempo seja essencial, poderiam
eventualmente desenvolver processos de inteligéncia, mesmo se nao de forma sistemadtica,
conforme Haase e Franco (2011), (CFPMEO04). Na mesma linha, foi questionado sobre
a possibilidade de se relacionarem com outros empresdrios e trabalharem em um modelo
concebido colaborativamente, semelhante a uma rede, com profissionais especializados. A
maioria considera tal iniciativa positiva; no entanto, nio saberiam como participar e prefe-
ririam que a concorréncia nio fizesse parte de uma rede com estas caracteristicas.

Para as duas dimensoes seguintes, os entrevistados tiveram dificuldade para responder as
perguntas. Na troca realizada, uma vez que a entrevista semiestruturada permite este tipo
de interagao, foram informados sobre os elementos pretendidos ser conhecidos através da
entrevista.

Barreiras na implementacao de foresight nas PMEs

Esta dimensio contém cinco afirmagdes. Para os itens BAO3 ¢ BA04, vdrios empresérios
relatam ter participado de reunides com agéncias governamentais estatais associadas a vigi-
lancia tecnoldgica ou inteligéncia estratégica setorial, mas as iniciativas foram provocadas
por questdes como capacitagio e conscientiza¢io, e os programas nio tiveram continuida-
de. Eles afirmam que, em geral, quando participam de reunides especificas de foresight, estas
se concentram em estudos/trabalhos j4 realizados, sendo a base central dos eventos a comu-
nicagao dos resultados ao nivel setorial, para serem tomados como insight para a tomada
de decisoes ao nivel organizacional (Ejdys, 2014; Rhisiart & Jones-Evans, 2016). Os en-
trevistados nio tém registro de outras iniciativas em matéria de foresight nos tltimos anos.
Outros empresdrios relatam que nio tinham conhecimento dessas reunides. Com relacio
aos itens BAO1 e BA02, os empresdrios mostram desconhecimento dos aspectos associados.
Pode-se inferir que as afirmagoes presentes na literatura consultada estao evidenciadas, ou
seja, os processos sistemdticos de foresight sio desenvolvidos para grandes empresas, mas
dificultando sua implementagao nas PMEs (Battistella et al., 2015; Haase & Franco, 2011;
Jarvenpid et al., 2020; Kononiuk et al., 2017). Finalmente, o item BAO5 foi validado
pelos empresarios apds a interagio nas entrevistas. A grande maioria expressou a crenga de
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que processos de foresight nao seriam adequados para incorporagio em suas empresas, pois
implicam em uma qualificacdo muito especifica do profissional que precisariam contratar,
e assumem que o custo do mesmo seria muito alto e que, se depender deles, ndo tém

capacidade operacional para aprender e/ou se dedicar a tais processos (Asikhia & Naidoo,

2020; Romero, 2019).
Caracteristicas gerais de foresight

Esta dltima dimensao é composta por 7 afirmativas, apresentadas com as perguntas, con-
ceitualmente. A maioria dos respondentes declara desconhecimento da especificidade con-
ceitual apresentada, e a maioria demonstra claro interesse em aprofundar seu conhecimento
sobre 0 assunto. As principais preocupagoes quanto a incorporagio de processos de foresight
nas empresas estao associadas aos custos e ao tempo necessirio para realizd-los. Embora
esta dimensio e seus elementos conceituais estejam presentes na bibliografia consultada,
nao hd apropriacdo dos mesmos ao nivel dos empresdrios no contexto do estudo, de modo
que pode-se inferir que podem ser revistos em pesquisas futuras elaborando questoes mais
operacionais. No entanto, para tanto, o empresdrio deve estar ciente do que é foresight,

vantagens de sua incorporagio e quais resultados potenciais.

Consideracoes finais

Como discutido no contexto teérico, a literatura académica sobre foresight e PMEs é me-
nor quando comparada com aquela destinada ao estudo de empresas maiores, assim como
estudos orientados a prospectiva econémica ou setoriais. Neste sentido, considera-se que
este estudo contribui para o estudo de foresight nas PMEs a partir de varios aspectos. Em
primeira instincia, considera-se uma contribui¢ao para o campo de estudo ter desenvolvi-
do esta pesquisa em duas etapas: uma associada a identificagdo, na literatura académica, das
dimensoes e componentes, associadas ao desenvolvimento de foresight nas PMEs, com sua
respectiva validagao com especialistas; e, como segunda etapa, a busca de evidéncias com
empresdrios de PMEs em uma determinada regiao da Argentina onde nao foram encontra-
dos estudos académicos publicados sobre o assunto.

Como segundo aspecto, ap6s a andlise do contetido das entrevistas, evidenciam-se elemen-
tos da teoria presentes no contexto do estudo, e quais deles a literatura considera nos estudos
de foresight nas PMEs. Estas descobertas sao consideradas uma contribuicio para o campo de
estudo, pois pesquisas futuras, ao investigar a percep¢ao do ambiente por empresarios de PMEs,
deverao considerar a provavel diferenca de percepcao entre o empresdrio ou CEO/gerente de
uma grande organiza¢io e um micro/pequeno empresario. Portanto, é necessdrio incorporar os
resultados desta pesquisa como parte da dimensao ambiental ligada a foresight e PMEs.
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Barreiras para o desenvolvimento de processos de foresight em pequenas e medias empresas (PMEs)

Finalmente, com base nos resultados desta pesquisa, considera-se relevante que estudos
futuros sobre o estado da arte de foresight nas PMEs devem partir do pressuposto de que o
empresdrio ndo tem conhecimento conceitual do que ¢ foresight, seus métodos, etc., e que
a pesquisa deve comegar questionando seu conhecimento conceitual e/ou metodolégico/
operacional sobre foresight, para entdo investigar suas experiéncias individuais ou coletivas,
de modo que, a partir dai, pode-se buscar evidéncias de agoes realizadas sobre foresight,
monitoramento ambiental, etc.

Na mesma linha, para este tipo de pesquisa, é relevante que o empresdrio receba, como
introdugdo, uma conceitualizagio antes de iniciar cada bloco de perguntas da entrevista.
Assim, evita-se que se estabeleca uma barreira de conhecimento com o entrevistado e que
ele nio se sinta minimizado pela falta de conhecimento conceitual, em casos de nao ter
dominio do que estd sendo investigado. Em outras palavras, para as respostas serem mais
objetivas, o entrevistado deve ter uma nogio do que estd sendo investigado, o porqué, sua
relevancia, o papel que desempenha, etc. Nesta pesquisa, fica evidente a partir das respostas
que, quando foi possivel discutir os elementos conceituais por trds da pesquisa, as respostas
foram mais assertivas. A bibliografia metodolégica comenta tais aspectos, entretanto, os
trabalhos empiricos analisados nao consideram esta limita¢io, de modo que se supée que,
do ponto de vista metodoldgico, é um elemento que deve ser considerado para futuros
estudos com pequenos e médios empresdrios.

Finalmente, propde-se que, para reforcar os resultados deste estudo, futuras pesquisas
sobre o estado da arte do foresight nas PMEs devem ser realizadas com empresdrios de ou-
tras regioes da Argentina, ou outros paises, visando verificar quais elementos das dimensoes
estudadas estao presentes, quais nao estao, e se aquelas que foram destacadas neste trabalho
como uma contribui¢do também estdo presentes.
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Resumen
El objetivo del articulo es analizar el proceso de elaboracién y las caracteristicas de la actualizacion a 2030 del Plan Estratégico
Vitivinicola de Argentina (PEVI 2030). Para ello se describen su metodologfa de redaccién, los mecanismos de participacion
desarrollados, los actores involucrados, los problemas que enfrenté y su contenido.
El andlisis se realiza en base a bibliografia sobre planificacion estratégica en general y para el sector vitivinicola en particular,
e identifica la forma en que la prospectiva territorial se incorporé durante el proceso.
El articulo concluye que el PEVI 2030 de Argentina es un caso de planificacion para el desarrollo de una agroindustria que
debe competir en mercados (nacionales e internacionales) y cumplir principios de sostenibilidad. Para la elaboracién del
Plan se plante6 una metodologfa con mecanismos participativos amplios que encontraron obstdculos por la pandemia, por la
reticencia de algunos actores a ser parte del proceso y por la falta de una etapa final de priorizacién de acciones. Sin embargo,
se logré construir una misién y visién prospectiva de una década, con objetivos, estrategias y acciones estratégicas, con un
alcance nacional y para todas las cadenas de base viticola y con una entidad identificada para su implementacion.

Palabras clave: Viticultura - Planificacién - Estrategia - Actores

Abstract

This article has with the objective to analyze the elaboration process and the characteristics of the update to 2030 of the
Argentine Vitiviniculture Strategic Plan (PEVI 2030). For this, its writing methodology, the participation mechanisms
developed, the actors involved, the problems it faced and its content are described. The analysis is carried out based on
bibliography on strategic planning in general and for the wine sector in particular, and identifies the way in which territorial
prospective was incorporated during the process.

The article concludes that Argentina’s PEVI 2030 is a case of planning for the development of an agro-industry that must
compete in national and international markets and comply with sustainability principles. For the elaboration of the Plan, a
methodology was proposed with broad participatory mechanisms that encountered obstacles due to the pandemic, due to the
reluctance of some actors to be part of the process and due to the lack of a final stage of prioritization of actions. Nonetheless,
it was possible to build a mission and prospective vision for the next decade, with objectives, strategies and strategic actions,
with national scope and for all wine-based chains and with an entity identified for its implementation.
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El Plan Estratégico Vitivinicola 2030 en Argentina

Introduccién

El presente articulo analiza el proceso de elaboracién y las caracteristicas de la actualizacién
del Plan Estratégico Vitivinicola al 2030 en Argentina (PEVI 2030). Para ello se describe la
metodologia empleada, las instancias de participacién desarrolladas, los actores involucra-
dos, las decisiones adoptadas para definir su contenido (misidn, vision, valores, objetivos y
estrategias) y las dificultades que surgieron durante ese proceso.

El articulo es un estudio de caso descriptivo, desde la metodologia cualitativa. El anali-
sis se realiza en base a la bibliografia reciente sobre planificacién estratégica, en especial la
referida a las experiencias de otros planes vitivinicolas sobre las diferentes opciones de hori-
zontes temporales, dambitos de gobernanza (temdtico, territorial y de cadenas productivas)
y formas de implementacién y financiacién. Se utilizan fuentes secundarias (bibliografia y
articulos de diarios) y primarias (entrevistas a referentes claves y registros de participantes y
resultados de los talleres participativos para el diseno del plan).

Una pregunta que guia este articulo, y también este dossier, es si ;Se ha logrado incorpo-
rar la prospectiva territorial a los procesos de planificacién para el desarrollo?. Se demuestra
que se dio en forma parcial, porque se adoptaron técnicas para pensar el futuro del sector
vitivinicola, pero no se siguié una metodologia especifica de la disciplina (salvo en algu-
nos estudios previos que sirvieron de base), sino una propia de la planificacion estratégica
adaptada al contexto de una agroindustria de un pais latinoamericano, en situacién de
pandemia y en un espacio de cooperacién y conflicto entre actores.

El articulo parte de una revisién bibliografia que brinda el marco para el anilisis, con-
tinda con datos del sector vitivinicola argentino que dan cuenta de su posicién a nivel
nacional e internacional y los desafios que debe responder para cumplir con principios de
sostenibilidad, luego describe los actores de la agroindustria, las etapas en el proceso de
construccion del plan y sus contenidos.

La planificacién estratégica para el sector vitivinicola

En el contexto actual de globalizacién, la competencia en los mercados no se da sélo entre
empresas individuales, sino que se desarrolla principalmente entre sistemas complejos,
cadenas productivas o redes de valor. Ello obliga a pensar estrategias sectoriales a nivel de
paises o de bloques regionales basadas en una creciente articulacién de las actividades de
produccién primaria, industrializacién, prestacién de servicios, investigacién, logistica,
comercializacién, marketing y financiamiento. Para incrementar la competitividad de las
empresas, en especial de las pequenas y medianas (PyMEs), es necesario mejorar el des-
empefio de la cadena en su conjunto, para lo cual hace falta reducir costos y satisfacer los
requerimientos de calidad del usuario final (Del Rio-Zaragoza, ez. al. 2022).
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La planificacién estratégica puede ser construida desde varias metodologfas. Desde la
planificacién normativa tradicional, a la planificacién estratégica situacional o las diversas
escuelas de los estudios de futuro (pronéstico tecnoldgico, elaboracién de escenarios, previ-
sién humana y social, etc.), se abren diferentes opciones que cuentan con multiples técnicas
de participacion de los actores en la recoleccién de informacién y en los procesos de redac-
cién (encuestas, entrevistas, método Delphi, FODA, MACTOR, MICMAC, focus group,
ejes de Peter Schwartz, Abaco de Regnier, etc.).

En la elaboracién de programas y proyectos en los tltimos anos es cada vez mds frecuente
hacer referencia a cudles objetivos de desarrollo sostenible (ODS) definidos por la Organi-
zacién de las Naciones Unidas (ONU) se contribuye. La definicién tradicional de desarrollo
sostenible ha sido objeto de debate, pero siempre reconociendo por lo menos 3 dimensiones
que deben compatibilizarse: la social, la econdémica y la ambiental (Artazar 2002; Del Rio-Za-
ragoza et.al 2022) como principales, e incluso también la politica (Mariano, Papagno y Vitale
2022) que hace referencia, entre cosas al fortalecimiento de las instituciones.

Los planes estratégicos suelen identificar una misién® y una visién’ que son futuros
deseados para el territorio, cadena productiva, sector u organizacién que planifica. Los
objetivos estratégicos® deben apuntar a concretar ese futuro y van asociados a estrategias’,
que son las directrices que sirven para elegir las acciones que deberfan tener presupuestos,
tiempo y fuentes de financiacién previstas (Armijo, 2019).

A partir de un diagnéstico de la situacién actual, la Planificacién Estratégica establece
cudles son las acciones que se tomardn para llegar a un “futuro deseado” en el mediano o
largo plazo (Armijo 2019). Esta mirada hacia un futuro implica adentrarnos en la disci-
plina de la prospectiva, mediante la elaboracién de escenarios o simplemente para realizar
ejercicios colectivos que permiten pensar mds alld de los problemas coyunturales.

La planificacién implica un momento de formulacién, otro de implementacién y un
tercero de evaluacién (Rodriguez Davalos & Velasquez Ortiz 2018) para lo cual es udil la
previsién de indicadores y metas. En todos ellos es conveniente que existan procesos de par-
ticipacién amplios para garantizar un mejor disefio, mayor consenso y mejor gobernabilidad
en la redaccién y ejecucion. Esos procesos no estin exentos de conflictos entre actores.

Es frecuente en la elaboracién de las planificaciones estratégicas, la confeccion de mapas
de actores para conocer intereses, necesidades, niveles de influencia (Mariano, Papagno, &
Vitale 2022) y posibilidades de cooperacién y conflicto.

6 La mision es una descripcion de la razon de ser de la organizacion, los bienes y servicios que entrega y las funciones que
la distinguen, la hacen diferente de otras instituciones y justifican su existencia (Armijo 2019).

7 La visién corresponde al futuro deseado de la organizacién, a como quiere ser reconocida la entidad y cudles son los
valores en los que fundamentard su accionar publico (Armijo 2019).

8  Los objetivos estratégicos son los logros que la entidad espera concretar en un plazo determinado para el cumplimiento
de su misién (Armijo 2019).

9 Las estrategias son las directrices que ayudan a elegir las acciones adecuadas para alcanzar las metas de la organizacién.
Permiten también definir los programas y planes de accién y las prioridades en la asignacién de recursos (Armijo 2019).
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Los planes pueden tener una duracién temporal variable y complementarse con planes
de corto y mediano plazo de cardcter operativo (Armijo 2019).

Del Rio-Zaragoza et.al. (2022) hacen una recopilacién del estado del arte en la biblio-
grafia cientifica sobre estudios estratégicos y prospectivos para el sector agroalimentario y
de los principales avances institucionales en América Latina. Sostienen que las planifica-
ciones estratégicas agricolas y alimentarias de la regién suelen tener como lineamientos la
diversificacién y agregado de valor sostenidos por la diversidad bioldgica y cultural, la inno-
vacién cientifica y tecnoldgica en productos y procesos y el incremento de las exportaciones
con alto nivel de procesamiento y el de las ventas en el mercado interno.

En Argentina la planificacién estratégica es cada vez mds frecuente tanto a nivel sectorial
como territorial. Algunos municipios y provincias'® tienen sus propios planes. Para el sector
de ciencia y tecnologia, el pais elaboré el Plan Argentina Innovadora 2020 y el Plan Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2030. Para el sector agropecuario se puede mencionar
como primera experiencia el Plan Estratégico Argentina Vitivinicola 2020 (PEVI 2020), al
que le siguieron otros como el Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participa-
tivo y Federal 2010 - 2020", y el mds reciente Plan Estratégico Argentina Orgdnica 20302,

En este marco, la vitivinicultura es pionera en Argentina en planificacion estratégica secto-
rial y algo similar ocurre en otros paises del mundo, debido a que el incremento de la compe-
tencia internacional en esta agroindustria ha motivado el desarrollo de estrategias nacionales.

En la vitivinicultura no son las empresas individuales las que ganan mercados, porque
no pueden asumir por si mismas todos los costos, gestiones y acuerdos comerciales que
implica desarrollar estrategias que les permitan ser competitivas. Ademds, el marketing, la
innovacién en tecnologfas y productos y la puesta en valor de los aspectos distintivos de
un pais o regién, requieren de inversiones del sector privado y de aportes del Estado en sus
diferentes niveles, con especial participacién de organismos de ciencia y tecnologia.

La vitivinicultura mundial experimenté en el siglo XXI un incremento de la cantidad
de paises, regiones y organizaciones que disenaron planificaciones estratégicas. Herndndez
et.al. (2020) rastrean casos desde el precursor “Strategy 2025” de Australia y comparan 12
planes de 9 paises en cuanto a su horizonte temporal, dmbito de gobernanza y contenidos
(objetivos, temas y financiamiento). Ese articulo identifica que:

a) La planificacién estratégica vitivinicola del siglo XXI tiene un horizonte temporal que va
desde los 3 a los 21 anos, predominando las duraciones intermedias especialmente en los

10 Por ejemplo, Santa Fé y San Juan son dos provincias que tienen su plan estratégico. A su vez varios municipios de esas y
de otras provincias han desarrollado también sus propias planificaciones.

11 Fue un plan general impulsado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca de la Nacién que no tuvo un desglose
por cadenas o acciones estratégicas sino metas de crecimiento por grandes complejos productivos del pais, entre ellas el
sector vitivinicola.

12 Este plan fue elaborado para el sector de la produccién orgdnica con participacién de organismos del Estado nacional y
cdmaras empresariales (Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca de la Reptblica Argentina 2021).
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b)

)

d)

e)

£)

g)

h)

mds recientes. Es decir, pueden ser para el corto plazo (hasta 5 afos), mediano (hasta 10)
o largo (mds de 10), pudiendo preverse revisiones parciales cada cierto periodo de tiempo.
En cuanto a la gobernanza territorial se encuentran casos de planes para toda una na-
cién o para un espacio subnacional (regién o provincia).

Otra parte de la gobernanza estd referida a las cadenas productivas, temdticas y merca-
dos de la agroindustria que abarca el plan. Existen opciones que van desde lo general
(para todas las cadenas de base viticola, mercados y temdticas) u orientado a algin mer-
cado especifico (externo o al interno) o a un subproducto o cadena de la agroindustria
(por ejemplo, a vinos o pasas).

El disefio, la implementacién y la financiacién de los planes pueden estar a cargo del
Estado (nacional o subnacional, a través de ministerios o institutos especificos) y/o del
sector privado (una o varias organizaciones representativas de los diferentes actores).
Las combinaciones pueden ser diversas, existiendo la posibilidad de que sean distintos
quienes disefien a quienes se hagan cargo de las responsabilidades de implementar las
acciones y aportar fondos para su ejecucién. Ademds, se puede crear una entidad nueva
para estas tareas o dejarlas a cargo de una ya existente.

Los planes en ocasiones parten de problemas y en otras directamente de los objetivos
que pueden tener un cardcter amplio (refiriéndose a multiples temas) o estar acotado a
pocas cuestiones (¢j. sélo al acceso a mercados).

La fuente de financiamiento en algunos casos es definida y precisada, con detalle de
presupuesto por actividades y origen de los fondos, mientras que en otros s6lo aparece
un listado de acciones dejando a la gestién posterior la identificacién de los medios para
costearlas. En algunos planes se incluye el compromiso de realizar contribuciones espe-
cificas por parte de las empresas o del Estado y en otras estos aportes son voluntarios.
Se pueden plantear o no metas cuantitativas de incrementos de la produccién, el comer-
cio y/o la innovacién que servirdn para la evaluacién intermedia y final del plan.

Los planes mds recientes, a la vez que mantienen los temas tradicionales de mejora de
la productividad y las ventas, incorporan nuevos dmbitos de desarrollo para la agroin-
dustria o problemas de agenda: turismo, gastronomia, consumo responsable, cambio
climdtico, fortalecimiento institucional, bioseguridad, agroecologia, desarrollo tecnolé-
gico, entre otros (Hernandez ez.al. 2020)

Algunos datos sobre la vitivinicultura argentina y mundial

La vitivinicultura es una de las actividades agroindustriales de mayor relevancia en Argenti-

na. Se caracteriza por la diversidad de actores y productos, sus distintas regiones y sus con-

diciones agroecoldgicas 6ptimas para la produccién de uvas. En 2021 la superficie cultivada
superd las 211.000 ha, distribuidas en 23.278 vinedos (INV 2022a).
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La produccién de uva estd presente en 18 de las 23 provincias argentinas, pero la gran
mayoria se centra en los oasis irrigados del oeste del pais, siendo la provincia de Mendoza
la que lidera con un 70 % de la superficie cultivada. La segunda es San Juan con el 21% y
luego le siguen La Rioja, Salta, Catamarca, Neuquén, Rio Negro y otras con menor parti-
cipacién (INV 2022a).

En el afio 2021, se cosecharon 2.224,8 millones de kilogramos de uva. De ese volumen,
un 96,2 % se destiné a la elaboracién de vinos y mostos, un 2,8 % al consumo en fresco y
el 0,7 % a la produccién de pasas (INV 2022b).

En la vitivinicultura mundial, Argentina es un actor de relevancia. En el ano 2021, ocu-
p6 el noveno lugar en produccién y consumo de vinos y se posicioné como el octavo expor-
tador (OIV 2022a), en un contexto en el que la competencia con otros paises se intensifica.

La superficie cultivada en Europa, Asia y Oceania no ha tenido grandes variaciones en
los tltimos afios. La produccién mundial de vinos ha oscilado entre 250 y 290 millones
de hectolitros en la dltima década. Respecto al consumo, en los paises exportadores netos
disminuye, mientras que, en los importadores netos, aumenta. Esto impulsa un comercio
internacional levemente creciente (OIV 2022b). Nuevas tendencias evidencian sefales de
cambio, impulsando una transformacién hacia lo “natural/organico (COVIAR 2021). Los
criterios ambientales y sociales repercuten cada vez mds en el consumo responsable de los
consumidores, que toman en cuenta no sélo la calidad del producto sino también cémo
fue producido, qué impacto tuvo en los ecosistemas, si se respetaron los derechos de los
trabajadores que lo produjeron, etc.

El mercado interno argentino de vinos es significativo para el sector, representando mds
del 70% de lo despachado. Sin embargo, el consumo per cdpita anual disminuy6 15% desde
2011, situdndose en 2021 en 18,2 litros anuales per cdpita (INV 2022c¢). El bajo nivel de
demanda en jovenes y la reducida frecuencia en los consumidores habituales explican la caida.

El mercado interno de mostos, pasa de uva y uva de mesa es muy pequefio, con niveles
de consumo per cdpita bajos (COVIAR 2021); de manera que la gran mayoria de la pro-
duccién se orienta a la exportacién.

En el pais, en los tltimos 10 afos, los precios de las uvas han tendido a la baja en tér-
minos reales lo que ha perjudicado a los productores primarios. A ello se suma su escasa
integracién horizontal y vertical en la cadena que no les permite alcanzar la escala suficiente
para la incorporacién de tecnologias, el agregado de valor del producto y/o mejorar el po-
der de negociacion con bodegas y proveedores de insumos. Los efectos son la caida de su
rentabilidad, la tendencia a la disminucién de la superficie cultivada y el escaso recambio
generacional. La edad promedio de los productores es 61 afos y hay baja expectativa de
continuar en la actividad por parte de los hijos. La participacién de las mujeres en el sector
vitivinicola ha aumentado en los tltimos anos. Sin embargo, sélo el 10% de los de los pues-

tos gerenciales o jerdrquicos en el sector estdn ocupados por ellas (Battistella, ez. /. 2013;
COVIAR 2021; Santi 2021; Santi y Parera 2017).
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En la produccién primaria, el trabajo familiar predomina en las pequefias y medianas
empresas, aunque también se combina con mano de obra permanente y temporaria en
menor medida. Las tendencias en el mercado de trabajo estdn centradas en cambios en los
perfiles demandados hacia empleados con mayores calificaciones. En los tltimos afios ha
crecido la tercerizacién de muchas de las actividades para disminuir costos, reducir riesgos
laborales, ahorrar tiempo y esfuerzos en la gestién de personal, mejorar la organizacién de
las labores culturales y contar con mano de obra en el momento adecuado y con los cono-
cimientos suficientes (COVIAR 2021).

El enoturismo ha crecido mucho en la tltima década, asociado a la gastronomia tipica
de los lugares. Construye un producto mucho mds complejo que el vino, en el que cobran

interés otros sectores, actores y recursos del territorio y en el que se ponen en juego los

pardmetros de sustentabilidad (COVIAR 2021; Conrado 2020).

Los actores de la vitivinicultura argentina

La vitivinicultura argentina cuenta con un nimero importante de organizaciones represen-
tativas de los diferentes sectores de las cadenas productivas de base viticola.

El gobierno nacional participa a través de la Secretarfa de Agricultura, Ganaderia y
Pesca del Ministerio de Economia, de la cual dependen el Instituto Nacional de Vitivi-
nicultura (INV) encargado de la fiscalizacién en esta agroindustria, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el Servicio Nacional de Calidad y Sanidad Agroa-
limentaria (SENASA). Las universidades nacionales y provinciales pablicas y privadas y
los organismos de ciencia y tecnologia forman parte de este entramado colaborando con
formacién de recursos humanos, investigacién, desarrollo y transferencia. Los gobiernos de
las provincias de mayor produccion vitivinicola del pais también se involucran para regular
o promocionar la actividad (COVIAR 2021).

El sector privado tiene una representacién fragmentada y maltiple de los diversos sub-
sectores de cada cadena productiva y provincias, lo que brinda oportunidades para la parti-
cipacién, pero a la vez complejiza las vinculaciones dentro del sector (COVIAR 2021). El
PEVI 2030 de Argentina identificé las siguientes entidades:

a) Organizaciones representativas de industriales y productores primarios de distintas pro-
vincias: Asociacién Argentina de Sommeliers, Asociacién Bodegas de Salta, Asociacién
de Cooperativas Vitivinicolas (ACOVI), Asociacién de Elaboradores de Vino Artesanal
y Casero (ACEVAC), Asociacién de Productores de Vino Casero de Maipd, Asocia-
cién de Productores del Este de Mendoza (APROEM), Asociacién de Productores en
Accién (APA) de Mendoza, Asociacién de Productores Vitivinicolas de los Valles Cal-
chaquies (APROVIVAC), Asociacién de Vinateros de Mendoza (AVM), Asociacién de
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Vinateros Independientes de San Juan (AVI), Asociacién de Vitivinicultores de Entre
Rios (AVER), Asociacién de Vitivinicultores de las Zonas Frias de Rio Negro, Bode-
gas de Argentina, Cdmara Argentina de Fabricantes y Exportadores de Mostos de Uva
(CAFEM), Cdmara de Bodegas Exportadoras de la Patagonia, Cimara de Bodegas y
Vifiedos del Tucumdn, Cdmara de Bodegueros de La Rioja, Cdmara de Bodegueros de
San Juan, Cdmara de Exportadores de Vino a Granel, Cdmara de Pasas de Uva y Afines
de San Juan, Cdmara de Productores Viticolas (CAPROVIT) de San Juan, Cdmara de
Productores Agricolas de San Juan (CPA), Cdmara Riojana de Productores Agropecua-
rios (CARPA), Cdmara Vitivinicola de San Juan, Centro de Vinateros y Bodegueros del
Este de Mendoza, Federacién de Cdmaras Viticolas Argentinas, Federacién de Vifiate-
ros y Productores Agropecuarios de San Juan, Fondo Vitivinicola de Mendoza, Cdmara
Productores de uvas en fresco y pasas de uvas de San Juan, Unién Vitivinicola Argentina
(UVA) y Wines of Argentina.

b) Organizaciones sindicales: Federacién de Obreros y Empleados Vitivinicolas y Afines
(FOEVA), Sindicato de Empaque de Frutas Frescas y Hortalizas de Cuyo (SEFFHC),
Sindicato de Trabajadores de la Industria de la Alimentacién (STIA) y Unién Argentina
de Trabajadores Rurales y Estibadores (UATRE)

¢) Entidades profesionales: colegios o centros de en6logos, colegios y centros de ingenieros

agréonomos y otros.

El precursor PEVI 2020 fue creado con participacién de multiples actores'. Para la con-
crecién de sus objetivos se establecid, por ley nacional 25.849 del ano 2004, una contribu-
cién obligatoria de dinero que deben pagar los establecimientos vitivinicolas por volumen
elaborado. A ella se sumarfa un aporte estatal equivalente que se concreté a través de un
préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo, cuya devolucién asumiria el Estado
nacional, y que se destiné a un programa denominado PROVIAR (Hernandez 2021)".

Ademds, la misma ley cre6 una nueva entidad, la Corporacién Vitivinicola Argentina
(COVIAR), conducida por un directorio conformado por varias entidades del sector pri-
vado: ACOVI, AVM, Bodegas de Argentina, UVA, Centro de Vinateros y Bodegueros del
Este de Mendoza; Cdmara de Exportadores de Mosto; Cdmara de Bodegueros de San Juan;
Camara Vitivinicola; CARPA, Federacién de Cimaras de Productores Viticolas, Cimara
Productores de uvas en fresco y pasas de uvas, un representante del sector privado por las
demds provincias productoras y otro por los vinateros de San Juan (el gobierno provincial
designo para ello a CAPROVIT). Por su parte, al sector publico se le asigné menor canti-
dad de representantes en el Directorio: INV, INTA, gobiernos de Mendoza y San Juan y un
representante que se alterna entre los gobiernos de La Rioja, Catamarca, Salta, Neuquén y
Rio Negro (Moscheni Bustos y Herndndez 2020).

13 Para un andlisis del proceso de redaccién del PEVI 2020 se puede leer Ruiz y Vitale (2011).
14 Un andlisis completo de los objetivos e impactos del programa PROVIAR se puede leer en Rossi (2013).
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La COVIAR se caracterizé por ser un ejemplo para otras cadenas productivas de tra-
bajo conjunto y disefio de objetivos a largo plazo en temas estructurales por parte de las
organizaciones mds importantes del sector empresarial (Chazarreta 2022). Su origen por
ley planteé como funcién la gestién y coordinacién de la implementacién del PEVI 2020

que tenia como objetivos:

* Posicionar los vinos varietales argentinos en los mercados del norte
* Desarrollar el mercado latinoamericano y reimpulsar el mercado argentino de vinos

* Apoyar el desarrollo de pequenos productores de uva para integrarlos en el negocio
vitivinicola y del jugo concentrado (COVIAR 2013).

Sin embargo, en los tltimos anos de la década pasada comenzaron a mostrarse divergencias
entre las organizaciones que llevaron a la salida del Directorio de COVIAR al Centro de
Vifateros y Bodegueros del Este de Mendoza, a la Cdmara de Bodegueros de San Juany a
Bodegas de Argentina (Chazarreta 2022).

El PEVI 2030

A fines de 2018, la COVIAR inici6 la actualizacién del PEVI. Para conformar un equipo
técnico firmé un convenio con el INTA, institucién que habia coordinado la elaboracién
del plan 2020.

La premisa planteada fue la participacién amplia de todos los actores relacionados al
sector vitivinicola y la revisién de los objetivos y estrategias del PEVI 2020 frente a los
cambios de contexto y paradigmas productivos, tecnoldgicos, organizativos, econémicos y
sociales (COVIAR 2021).

El proceso comenzé con un taller de evaluacién del logro de esos objetivos con representan-
tes de las entidades que integran el directorio de COVIAR. Alli se presenté también el programa
de trabajo estructurado en 4 etapas que se fueron concretando durante los dos anos siguientes.

Las etapas fueron:
1°) Recopilacién de informacién de estadisticas oficiales, entrevistas y talleres a referentes

del sector. Esta etapa se llevé adelante durante 2019 con 3 subetapas:

a) Caracterizacién del sector vitivinicola: en base a datos del INV y del Observatorio

Vitivinicola Argentino que depende de COVIAR.

b) Estudio de planes estratégicos de otros paises y regiones para identificar tendencias,
temas claves y formas de organizacién. En este marco se hicieron entrevistas a refe-
rentes de Australia, pais pionero en la materia.

¢) Elaboracién de documentos estratégicos por parte de especialistas del sector viti-

vinicola argentino sobre su visién prospectiva de temdticas especificas: educacién,
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Figura 1. Etapas de la elaboracién del PEVI 2030

Fuente: Elaboracién propia.

investigacién, desarrollo e innovacién, sostenibilidad ambiental, institucionalidad,
enoturismo, trabajo y mercados.

Para la elaboracién de esos documentos se tuvo en cuenta un estudio previo de in-
vestigadores de INTA para COVIAR elaborado entre 2018 y 2019 sobre escenarios
posibles para la vitivinicultura con horizonte 2045. La metodologia empleada en
esa oportunidad fue el andlisis morfoldgico que permite analizar en dimensiones
y estudiar diversas combinaciones posibles de hipétesis de futuro sobre procesos
criticos de transformacidn. Ello permitié el mapeo de tendencias e incertidumbres
en la agroindustria, a partir de cuya evolucién planteada se confeccionaron tres
escenarios”.

Ese estudio prospectivo previo fue un insumo para la elaboracién del PEVI, cuyo
horizonte temporal fue planteado para un lapso menor (s6lo 10 afos). El argu-
mento fue que el contexto externo a la agroindustria habia adquirido una dindmica

de transformacién acelerada (cambios en los mercados internacionales, situacién

15 Ese estudio prospectivo previo analizo procesos de transformacion vinculados al mercado externo y externo, a lo
ambiental y a lo politico — institucional. Para esto INTA y COVIAR firmaron un convenio de cooperacion, de cuyos
resultados se nutrio también el proceso posterior de elaboracion del PEVI 2030.
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econdmica nacional, etc.) impidiendo previsiones de mds largo alcance que incre-

mentaran la incertidumbre sobre la evolucién de los procesos criticos de la agroin-

dustria.

2°) Talleres Regionales: En 2019 se realizaron talleres en las zonas de mayor produccién

vitivinicola del pais, contando con la participacién de alrededor de 1500 actores del
sector.
Los talleres comenzaban con una presentacién del contexto vitivinicola nacional e in-
ternacional. Luego se les entregaba a los participantes un cuestionario con enunciados
extraidos de los documentos estratégicos de los cuales tenfan que expresar en forma
individual su grado de acuerdo o desacuerdo en una escala de Likert'®. Posteriormente
se iniciaba un trabajo en grupos para definir las fortalezas y debilidades de la cadena
vitivinicola en su regién y posibles nuevos objetivos y estrategias en contraste con el
PEVI 2020.
En total fueron 12 talleres: cuatro en Mendoza, dos en San Juan y uno en cada una de
las otras provincias vitivinicolas que siguen en importancia: Rio Negro, Neuquén, La
Rioja, Catamarca y Salta. Participaron en total 785 personas, de las cuales el 39 % eran
productores primarios, pero también habia investigadores o extensionistas de organis-
mos de ciencia y tecnologia o universidades (14 %), profesionales del sector privado
(11 %), funcionarios estatales (7 %), industriales bodegueros (4 %) y otros.
También en esta etapa se conformé un “foro de referentes” para analizar la informacién
recopilada en los talleres y para que presenten su propia visién prospectiva de temdti-
cas claves. Participaron de estos espacios profesionales y técnicos de las entidades que
conforman COVIAR y también otras como: Club de Mujeres Profesionales del Vino,
ingenieros y endlogos de bodegas medianas, lideres de consejos y asociaciones de
endlogas/os, referentes del enoturismo de distintas provincias, industriales del mosto,
prestadores de servicio de maquinaria y mano de obra, dirigentes de FOEVA, etc.

Las reuniones con todos estos sectores fueron virtuales porque ya habia comenzado la

16 Los enunciados con mayor nivel de aprobacion formarian parte del texto del plan, contribuyendo especialmente a
identificar los objetivos, estrategias y acciones estratégicas que contaran con mayor consenso. Por ejemplo, algunos
de esos enunciados evaluados por los participantes buscaron acordar un diagndstico de la situacion actual: “La
escasa coordinacion en la vendimia entre produccion primaria e industrial tiene un fuerte impacto en los costos,
produccion y calidad”; “La creciente demanda a nivel mundial por parte de los consumidores de productos agro-
alimentarios certificados limita el acceso a los mercados”; “El vino ayuda a vender turismo y el turismo ayuda a
vender vino”; “En el sector primario disminuye la contrataciéon de mano de obra permanente”; “La transmision
familiar/intergeneracional de conocimientos y competencias tiende a desaparecer, especialmente por la migracion
de la nuevas generaciones”. “Existe en general una débil participacion de asociados en la mayoria de las organiza-
ciones y falta de recambio generacional en el liderazgo™; “La estrategia comunicacional para aumentar el consumo
de los productos vitivinicolas tiene mas impacto cuando se focaliza en los nuevos consumidores”; “Las barreras
paraarancelarias constituyen una limitante para la exportacion de productos”. Otros enunciados tenian un caracter
prospectivo, tales como: “Se incrementara la tercerizacion y subcontratacion del trabajo y desarrollo de empresas
proveedoras de servicios”; “La tercerizacion (empresas de servicio) tendra un impacto positivo sobre la estaciona-
lidad de la oferta laboral, condiciones y eficiencia del trabajo”; “El acuerdo Union Europea-Mercosur impactara
positivamente sobre la vitivinicultura argentina”.
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pandemia COVID 19. Consistian en una presentacién del proceso de construccién
del plan y de los resultados de los talleres que se analizaban en conjunto, y luego se les
solicitaba que contestaran un cuestionario relacionado la vitivinicultura en general y

al presente y futuro del subsector al que pertenecian.

3°)Redaccién del borrador del Plan: Durante 2020 el equipo de INTA y COVIAR realizd

el procesamiento de las etapas anteriores y la escritura del texto del plan. Ese borrador

se constituyd con una estructura légica recomendada por la bibliografia sobre planifica-

cion estratégica:

a) Contexto: con subapartados referidos a situacién internacional, mercado externo,
mercado interno, produccidn, regiones productoras, aspectos ambientales, aspectos
sociales, enoturismo, investigacién, desarrollo e innovacién, actores del sector viti-
vinicola y andlisis FODA;

b) Aspectos identitarios: Visién17, Misién18 y Valores19

¢) Objetivos, con sus correspondientes Estrategias, Acciones Estratégicas e indicadores;

d) Metodologia de Implementacién y seguimiento.

4°) Aprobacién por el Directorio de COVIAR. El texto original no fue pricticamente mo-

dificado, sino que sélo se les agregaron metas referidas a ventas al mercado nacional y a

las exportaciones de vinos fraccionado y a granel, mostos y pasas™.

De esta manera el Plan consagré como sus objetivos:

* 1 objetivo ambiental: “Promover la optimizacién del uso de los recursos mediante
modelos sostenibles en la produccién primaria, industrial y en el consumo, consi-
derando el ciclo de vida completo de los productos derivados de la vid”.

* 1 objetivo social: “Promover la sostenibilidad social en la vitivinicultura con la
inclusién de todos los actores, mediante procesos de innovacidn, integracién y edu-
cacién, fortaleciendo el capital social de los territorios”.

* 4 objetivos econdémicos agrupados por temdticas:

* Mercado externo: “Aumentar el volumen y valor de las exportaciones y los mer
cados de destino de vino fraccionado, vino a granel, jugo concentrado de uva,
uva de mesa, pasa y otros productos derivados de la vid”.

17

18

19

20

La visién del PEVI 2030 es que “La vitivinicultura argentina serd una actividad sostenible y diversa, que hard posible el
desarrollo de sus actores, responderd a la dindmica de los consumidores y creard nuevas oportunidades para el mercado
y para las comunidades donde se desarrolla” (COVIAR 2021, 19).

La misién que se definié es “La vitivinicultura argentina ofrece productos competitivos, valorados por su calidad con-
sistente, reconocidos por el valor generado en origen, la diversidad territorial y cultural y su amplio entramado socio

productivo”. (COVIAR 2021, 19)
Los valores seleccionados fueron: equidad, igualdad de oportunidades, consensos, transparencia, veracidad en la infor-

macion, respeto por el ambiente, sinergia, colaboracién, conviccién y compromiso (COVIAR 2021).

Las metas planteadas fueron: ventas al mercado doméstico por 1000 millones de litros; exportaciones de vino fraccio-
nado de 250 millones de litros por un valor de U$S 1000 millones; exportaciones de vino a granel de 150 millones de
litros por U$S 100 millones; exportaciones de jugo concentrado de uva de 150.000 toneladas por U$S 150 millones; y
50.000 toneladas de exportaciones de pasas de uva por U$S 100 millones.
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* Mercado interno: “Aumentar el consumo interno de vino, jugo de uva, mosto,
uva de mesa, pasa y otros productos derivados de la vid”.

* Rentabilidad, productividad y calidad: “Mejorar la distribucién del valor gene-
rado en el sector vitivinicola, la productividad, la eficiencia de la produccién
primaria e industrial y la calidad de los productos derivados de la vid”

* Enoturismo: “Desarrollar y promover el enoturismo en todas las regiones viti-
colas argentinas, poniendo en valor el patrimonio histérico, paisajistico y cul-
tural”. (COVIAR 2021, 21)

A diferencia del PEVI 2020, que tuvo 2 objetivos orientados a la insercidn en los merca-

dos y uno a la integracién de productores, el nuevo plan tuvo 6, incorporando lo social

y ambiental, el enoturismo y la rentabilidad, productividad y calidad.

Por otro lado, las estrategias que identificé el Plan fueron 4:

* Innovacién tecnoldgica y organizacional®':

* Institucionalidad y articulacién®

* Asociacién e integracién®

¢ Promocién y comunicacién®

Los objetivos tienen en el Plan acciones estratégicas concretas en cada una de las estrate-

gias e indicadores identificados para medir su desempefio. Estos tltimos no tienen linea

de base ni metas definidas.

La propuesta de implementacién y seguimiento que consta en el Plan incluye:

*  DPresentacién en las zonas vitivinicolas del pais para plantear mejoras y priorizar las
acciones estratégicas

*  Monitoreo permanente de los indicadores seleccionados

* Jornadas anuales para revisar logros en los objetivos planteados

*  Revisién del Plan cada 3 afos

*  Evaluacién del impacto del Plan posterior a su finalizacién

En marzo de 2021, el presidente de la Nacién, Alberto Ferndndez visité Mendoza para

presentar publicamente el PEVI 2030.

21

22

23

24

Segtin el PEVI 2030 “Incluye acciones de investigacion, desarrollo e innovacién, entendiendo la innovacién como un
proceso socio-técnico de cambio continuo en las formas de produccion, comercializacién y organizacién, con respeto y
cuidado del ambiente y contribuyendo a una vida digna.” (COVIAR 2021, 24).

y y g

Segtin el Plan: “Incluye acciones destinadas a generar espacios de participacién y concertacion en el entramado institu-
cional y a fortalecer las organizaciones sectoriales. Asimismo, acciones para lograr una mayor articulacién publico-pri-
vada e intersectorial nacional e internacional que favorezcan la competitividad y la sostenibilidad del sector” (COVIAR

2021, 24).

Esta estrategia “Incluye acciones para impulsar la integracién horizontal, vertical y los procesos asociativos que mejoren
el poder de negociacién, la representatividad, la participacién en espacios de concertacién y que faciliten los procesos de

innovacién” (COVIAR 2021, 24). .

La tltima estrategia “Incluye acciones de promocién y comunicacién de la identidad y origen de los productos, la diver-
sidad y caracteristicas de las regiones, las experiencias enoturisticas y la sostenibilidad social y ambiental de la produccién
primaria e industrial. También acciones de comunicacién sobre la ejecucién del plan y generacién de informacion estra-

tégica para los actores del sector” (COVIAR 2021, 24).
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El proceso de redaccién tuvo una serie de obstdculos y dificultades que impidieron el
cumplimiento cabal del disefio de etapas original y/o de las recomendaciones generales
sobre planificacién estratégica:

* En 2020, la irrupcién de la pandemia COVID 19 obligé a que se reprogramaran
algunas de las actividades que estaban previstas, debido al aislamiento social obliga-
torio que rigié durante varios meses en Argentina. Por ello se redefinié la estrategia
de trabajo, continuando con reuniones de manera virtual, lo que permitié culminar
la etapa de consultas a referentes del sector, aunque mediante medios no previstos
originalmente. Se calcula que entre los talleres presenciales y las instancias virtuales
participaron mds de 1500 personas en el diseno del plan y de cada accién estratégica.

*  Mids alld del esfuerzo por continuar el proceso, quedaron pendientes algunas activi-
dades que estaban planificadas como la validacién del plan en las diferentes zonas
vitivinicolas del pais para la priorizacién de las acciones estratégicas y la definicién
de lineas de base y metas para cada uno de los indicadores que permitieran moni-
torear de mds manera mds precisa el desarrollo del plan.

*  Loslideres de las organizaciones de vinateros de San Juan y Mendoza que no forma-
ban parte del Directorio de COVIAR y aquellas que habian dejado de participar de
él, decidieron no ser parte del proceso de elaboracién de la actualizacién del plan.
Se registraron incluso notas de estas organizaciones en sus pdginas de internet ofi-
ciales y en los diarios cuestionando la falta de cumplimiento de las metas del PEVI
2020, la continuidad de la contribucién econémica obligatoria del sector privado
para el PEVI 2030 y la representatividad de COVIAR25.

* Elplan no dejé previsto presupuesto ni fuentes de financiamientos especificas para cada
una de las acciones estratégicas. Sin embargo, para ello se cuenta con la contribucién
obligatoria que pagan los establecimientos vitivinicolas por ley y en 2022 el Estado
nacional tom¢ otro préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo para una nueva
edicion de PROVIAR orientado a cumplir algunos de los objetivos del plan.

Conclusiones generales

ElI PEVI 2030 de Argentina es un caso de planificacién para el desarrollo de una agroin-
dustria que tiene que hacer frente a los desafios que implica la insercién en los mercados
(nacionales e internacionales) y el cumplimiento de principios de sostenibilidad.

25 Por ejemplo, Bodegas de Argentina y el Centro de Vifateros y Bodegueros del Este de Mendoza (2020) manifestaron en
un comunicado oficial que “se ha decidido avanzar en un proyecto de un nuevo PEVI que no cuenta con el apoyo ni la
participacién de nuestras entidades”.

Gabriela Lizana, presidenta de APROEM expresé que “no hay consenso para un PEVI, ni para pagar la contribucién”.
Mauro Sosa, gerente del Centro de Vinateros y Bodegueros del Este de Mendoza expresé que “la COVIAR alteré su
misién, pretendiendo ser la expresién gremial de la vitivinicultura”; y consideré “innecesario un nuevo PEVI dada la

fallida experiencia del PEVI 2020” (Conte, 2021).
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Para su elaboracién se planteé una metodologfa de planificacion estratégica con mecanis-
mos participativos que encontraron obstdculos por la pandemia, por la reticencia de algunos
actores a sumarse al proceso y por la no concrecién de una etapa final referida la validacién
de las acciones estratégicas antes de la presentacién oficial del Plan. A pesar de ello, se logré el
objetivo de tener un documento final con una mirada prospectiva a 10 afios, con un esquema
l6gico de objetivos — estrategias y acciones estratégicas, con aspectos identitarios (misién,
vision y valores) definidos para el sector, con alcance nacional y para todas las cadenas de base
viticola, con una entidad que se encarga de su implementacién, integrada por representantes
del sector publico y privado y con una financiacién general establecida previamente por Ley.

La incorporacién de la prospectiva territorial a este proceso de planificacién para el
desarrollo se dio en forma parcial, porque se adoptaron técnicas concretas para pensar y
construir el futuro de la vitivinicultura mediante el andlisis morfoldgico con construcciéon
de escenarios en los estudios previos que sirvieron de insumo, pero no se siguié una escuela
o metodologfa especifica de la disciplina en la etapa de redaccién de plan, sino una propia
de la planificacién estratégica adaptada a una agroindustria en situacién de pandemia y en
un espacio de cooperacién y conflicto entre actores.

Si tomamos las categorias propuestas en el texto mencionado de Herndndez ez.al. (2020)
para analizar los planes estratégicos vitivinicolas se puede construir la siguiente tabla.

Tabla 1. Caracteristicas del PEVI 2030 en base a las categorias de Hernéndez et.al. (2020)

Categorias
Horizonte temporal
Alcance territorial

Cadenas productivas alcanzadas

Orientacién temdtica

Responsabilidad en el disefio

Participacion en el diseno del plan

Responsabilidad en la implementacién

Financiacién de las actividades

Planteamiento de metas

Previsién de revisiones intermedias

PEVI 2030

10 afos (mediano plazo)

Nacional

Todas las de base viticola, incluso el enoturismo

El plan aborda multiples temdticas. Los objetivos son econdmicos (mercados,
productividad, calidad, enoturismo), sociales y ambientales. Las estrategias del
plan son: a) innovacién tecnoldgica y organizacional; b) institucionalidad y
articulacién; ¢) asociacién e integracién; d) promocién - comunicacién

INTA (institucién estatal de ciencia y tecnologia) y COVIAR (entidad creada
para la implementacién del PEVI 2020, conformada por actores del sector
publico y privado)

Amplia: talleres, reuniones y consultas en las principales zonas vitivinicolas del
pais y maltiples actores relaciones a la vitivinicultura (productores, industriales,
funcionarios, técnicos, etc.)

COVIAR

Prevista en la ley de origen de COVIAR con una contribucion obligatoria del
sector privado y un aporte equivalente del sector estatal. A ello se pueden sumar
otras fuentes de financiamiento.

Se plantean metas cuantitativas, solo para los objetivos econémicos.

Monitoreo permanente, revision anual de avance en objetivos y cada 3 afios
posibilidad de revisar el Plan completo
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El cuadro resume las caracteristicas del PEVI 2030 en Argentina que estd en proceso de
implementacién y se suma a las experiencias nacionales y latinoamericanas de planificacion
estratégica en una agroindustria.

Este PEVI se comenzé a implementar a comienzos del 2021 y ha dado continuidad al
anterior Plan y a las acciones de COVIAR. Incluso ha permitido elaborar un nuevo Programa
PROVIAR que se estd poniendo en marcha. El horizonte 2030 aparece cada vez mds cercano,
lo que implica la posibilidad de revisar lo planteado, aprovechando la informacién recopilada
y el proceso de interaccién entre los actores logrado. Quizd el mayor capital que la planifica-
ci6én estratégica le ha aportado a la agroindustria vitivinicola argentina es la capacidad para
pensar su futuro mediante mecanismos participativos y lograr algunos consensos (aunque sea

parciales) sobre acciones estratégicas que permitan su desarrollo sostenible.
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Resumen

La aplicacién de prospectiva y planificacion estratégica de ciudades intermedias es un proceso que se construye
participativamente, y puede impactar en el desarrollo sostenible de los territorios. En La Pampa, Argentina,
no existen procesos continuos de planificacién, aunque las dos ciudades mds importantes, Santa Rosa y Ge-
neral Pico, tienen planes de desarrollo recientemente construidos de manera participativa. El objetivo de este
trabajo es evaluar y comparar la concepcién, construccién, desarrollo y resultados de los planes estratégicos
de las ciudades de General Pico y Santa Rosa (La Pampa) bajo una concepcidn prospectiva relacionada con
el cumplimiento de la Agenda de Desarrollo Sostenible. Los procesos de planificacién presentan similitudes
y particularidades conceptuales, metodolégicas y de resultado. La prospectiva fue usada como marco desde
diferentes perspectivas tedricas y aplicadas. Las proposiciones de ambos casos impactan en el cumplimiento de
los objetivos de desarrollo sostenible.

o~
]
N
©
o~
=)
0
~
zZ
0
(%)
E
.
©
o
~
[79)
o
[oN
™
—
P
wn
2}
L]
%)
<
v
<
N
A
[oX
Q

[2¢]
N
o
Q
Q9
j=
2
:
[2¢]
~N
o]
z
®
2
S
=
=
[
K]
o
9
€
0
j=
o
o
w
el
°
=
©
(%3
4
[a)]
)
o
©
8
2
>
]
©
K
o
)
2
=)
o

Palabras Clave: desarrollo urbano, objetivos de desarrollo sostenible, prospectiva, politicas publicas.

Summary

The application of foresight and strategic planning in intermediate cities is a participatory process that can
impact the sustainable development of territories. In La Pampa, Argentina, there are no continuous planning
processes, although the two most important cities, Santa Rosa and General Pico, have recently built participa-
tory development plans. The objective of this work is to evaluate and compare the conception, construction,
development and results of the strategic plans of the cities of General Pico and Santa Rosa (La Pampa) under a
foresight conception related to the fulfillment of the Sustainable Development Agenda. The planning processes
present conceptual, methodological, and result-based similarities and particularities. The foresight was used as
a framework from different theoretical and applied perspectives. The propositions of both cases impact on the
fulfillment of the sustainable development objectives.

Keywords: urban development, sustainable development objectives, foresight, public policies.
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Procesos de planificacion territorial para el desarrollo y los ODS

Introduccién

La heterogeneidad de realidades, recursos y capacidades hace dificil poder establecer trans-
versalidades en los procesos y resultados de una planificacién estratégica territorial. Cada
region, pais, provincia, departamento o ciudad que emprendié iniciativas de estudios pros-
pectivos, de planificacién y ordenamiento debié adecuarlas a sus caracteristicas particulares
de gobernanza y estructura territorial (Mesa y Rodriguez 2010; Medina Vdsquez et al. 2014).
Varios territorios han avanzado en procesos que ordenan y planifican la expansién territorial,
especialmente para atenuar los desequilibrios y problemas ambientales, socioeconémicos y de
ordenamiento que surgen de la desregulacién politica y econémica del territorio, y la conse-
cuente coordinacién por mercado (Schiavo y Travela 2019; Morea 2020).

Las ciudades latinoamericanas, como sujetos y objetos de la planificacién y el ordena-
miento territorial, en general, han atravesado procesos que se dieron en el marco de progra-
mas de organismos multilaterales, como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID). Los conceptos y modelos difundidos por estos organismos
influyeron en la gestién de los gobiernos locales, orientando las politicas y planificaciones
urbanas (Gaglia 2016; Peresini 2020). Las agendas de desafios estructurales fueron coor-
dinadas por informes técnicos y programas de financiamiento especificos de estos organis-
mos, que buscaron orientar, y en ocasiones disciplinar, el crecimiento y desarrollo de una
parte importante de las ciudades grandes e intermedias (Van Lindert 2016). En general, se
priorizaron los componentes econdmicos clésicos de los territorios, sin tomar en cuenta los
problemas especificos de competitividad local, el equilibrio social y el deterioro ambiental;
basando las propuestas en fomento de inversiones, innovaciones y el desarrollo tecnolédgico
orientado a los recursos naturales, uso intensivo de energia y predatorio de esos recursos
(Schiavo y Travela 2019; Ruiz, 2021).

En Argentina, se desarrollaron procesos técnico-politicos, pensados y llevados adelan-
te de maneras unilaterales y desarticuladas por los gobiernos nacionales de turno, cuyos
resultados aplicados atin no se han canalizado de forma estructural. Muestra de ello es la
falta de aprobacién del Plan Estratégico Territorial (PET) como Ley y la incidencia del
Consejo Federal de Planificacién y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN) en la agenda
publica. Mds alld de los vaivenes que plantean los procesos nacionales y sus impactos en las
planificaciones y ordenamientos locales, existen aspectos normativos particulares, relacio-
nados con la autonomia municipal en los érdenes institucional, politico, administrativo,
econémico y financiero. Esto suma complejidad a la gobernabilidad de los procesos de
planificacién de la ciudades, que se encuentran influidos y dependientes del entramado
institucional de cada provincia.

A nivel provincial, en La Pampa no existen procesos de planificacién territorial con-

tinuos. En la década de los noventa se desarrollaron planes, financiados por organismos

EUTOPIA

Nimero 23 e junio 2023 e pags. 124-145 125
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Santiago Ferro Moreno, Santiago Agustin Perez, Roberto Carlos Mariano y Rocio Lujan Gonzalez

multilaterales y el Consejo Federal de Inversiones (CFI), que quedaron impresos en bi-
bliotecas provinciales y no fueron continuados por los diferentes gobiernos, a pesar de
corresponderse todos a un mismo partido politico. En las primeras dos décadas del siglo
XXI, a la par de procesos nacionales de resignificacién de la planificacién territorial, La
Pampa participé propositivamente en los diagnésticos integrados y en las propuestas de
modelos deseados de largo plazo. Estos procesos continuaron, aunque muy pocas veces se
vieron materializados en acciones y politicas concretas y coherentes con lo analizado técni-
camente; la orientacién de la planificacién se sesgd, principalmente, a la obra ptblica y a la
impronta urbana del desarrollo (Alves Rolo 2021).

En el marco de una agenda global de desarrollo, materializada por los Objetivos de
Desarrollo Sostenible a 2030 (ODS-2030) y sus respectivas metas, la provincia se compro-
mete a aportar al cumplimiento de la agenda y materializar este compromiso en acciones
concretas. La Ley provincial N° 3.093 de La Pampa aprueba el convenio entre el Consejo
Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales de la Presidencia de la Nacién y la provin-
cia, orientado a contribuir al logro de los ODS.

En esta provincia, dos ciudades (y sus conglomerados) concentran mds del 60% de la
poblacién. El drea metropolitana Santa Rosa-Toay suma mds de 150.000 habitantes, con
gestiones independientes, y General Pico cuenta con una poblacién de més de 65.000
personas (INDEC 2022). Ambos casos tienen experiencias de planificacién urbana, es-
tratégica y de ordenamiento que, con sus matices y discontinuidades, han incidido en el
desarrollo local. Con el fin de generar capital de aprendizaje y plantear propuestas de retro-
alimentacién y mejora continua de los procesos planificacién, resulta necesario avanzar en
la evaluacién de estos procesos, comparandolos para la mejora y explicitando sus relaciones
con los ODS.

El objetivo del trabajo es realizar una evaluacién comparativa de la concepcién, cons-
truccion, desarrollo y resultados de los planes estratégicos de las ciudades de General Pico
y Santa Rosa (La Pampa) desde una perspectiva prospectiva, relacionada con la Agenda de
Desarrollo Sostenible. Especificamente se pretende: 1) Describir el proceso de planificacién
de ambas experiencias (General Pico y Santa Rosa); 2) Comparar la concepcién, metodo-
logia, construccién colectiva, procesos, resultados, grado de aplicacién y monitoreo de la
evolucién; 3) Analizar la compatibilidad de lo propuesto y desarrollado con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible a 2030. El andlisis se enfocard en la descripcién de etapas, resulta-
dos y propuestas vinculadas al cumplimiento de los ODS-2030, y en la identificacién de
las similitudes y diferencias entre los planes estratégicos de ambas ciudades. Para esto, se
propone como estructura del trabajo el desarrollo de un marco teérico de referencia, enfo-
cado en la prospectiva territorial y los fines de la planificacién y ordenamiento, y un marco
metodoldgico comparativo-descriptivo. Se plantean los resultados de ambos procesos de
planificacién de manera individual y comparativa y su relacién con los ODS. Por tltimo,

se desarrollan las conclusiones y reflexiones del trabajo.
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Marco tedrico

Los territorios son el resultado de modelos de desarrollo que operan en una sociedad a lo
largo del tiempo (Dematteis y Governa 2005). Los modelos buscan promover el desarrollo
sostenible de un territorio especifico, efectivizando la apropiacién social del espacio y la
unidad de sus partes, teniendo en cuenta las caracteristicas geograficas, culturales, econé-
micas y sociales propias y sus relaciones contextuales (CEPAL 2019).

Para planificar un modelo de desarrollo territorial es necesario conocer las principales
estructuras y procesos, definir objetivos que expresen una imagen futura deseada, generar
opciones territoriales para su logro, plantear instrumentos que den forma a las propuestas y
establecer los mecanismos para alcanzarlas (Babini 2019). La planificacién suele orientarse
a tres objetivos, muchas veces no explicitados: el desarrollo en sentido amplio, la mejora de
la competitividad y el desarrollo econémico, y el ordenamiento fisico y ambiental del terri-
torio (Schiavo y Travela 2019). Bajo estos enfoques, el proceso, los objetivos, herramientas,
disciplinas, variables y estrategias cambian notablemente; incluso, con marcos difusos y
contradictorios (Van Lindert 2016).

La planificacién para el desarrollo territorial avanza sobre la interpretacién y construc-
cién de modelos y objetivos de largo plazo, en algunos casos apalancados en la corriente del
desarrollo econémico y el desarrollo local y, en otras, en mdltiples dimensiones y escalas
para la construccién de modelos de desarrollo (Ortiz et al. 2020). El reto de la planifica-
cién territorial, especialmente de la urbana, es atender las multidimensiones del desarrollo,
construir participativamente diagndsticos, modelos y alternativas que consoliden politicas
publicas y estrategias privadas coherentes y sostenibles de largo plazo (Cérdoba Herndndez
et al. 2020).

La planificacién urbana y la prospectiva territorial son disciplinas que comparten el fu-
turo como campo de andlisis, pueden ser entendidas como un proceso de reflexién del fu-
turo de las ciudades, organizado y sistemdtico, orientado a transformar y construir visiones
colectivas deseadas de largo plazo (Gémez, Sandoval y Sierra 2022). Las ciudades necesitan
de procesos de planificacién estratégica y prospectiva para avanzar en modelos de desarro-
llo deseados (Segura Ramirez, 2016) y generar y accionar ejes, proyectos y programas que
avancen en la concrecién de objetivos de desarrollo colectivos (Ferndndez Giiell, 2018).
En la literatura especifica de la prospectiva existen y conviven dos grandes vertientes, con
sus matices internas (Mojica 2010; Godet y Durance 2011): a) la prospectiva explorato-
ria, orientada a la construccién de escenarios, con mayor o menor uso de herramientas
estadisticas y; b) la normativa, con propuestas centradas en la construccién del futuro
desde perspectivas constructivistas, con importantes complementos de la anticipacién y
creatividad (Sili 2013). Ambas vertientes comparten tres etapas metodoldgicas, con sus
matices: a) pre-prospectiva, en la cual se construye el equipo a cargo, la sensibilizacién

social y la metodologia a emplear, entre otras cuestiones; b) prospectiva; se pone en marcha
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la metodologia planteada a través de diferentes métodos y técnicas de la prospectiva, en
esta etapa es central la realizacién de diagndsticos prospectivos, construccién de escenarios
e implicancias estratégicas; ¢) la etapa post-prospectiva se relaciona con el seguimiento,
apropiacién y vigilancia de las implicancias estratégicas acordadas (Mariano et al. 2022).

La prospectiva territorial analiza las dindmicas futuras de sistemas territoriales (micro-
territorios, locales, regionales, nacionales, entre otros); los estudios se enfocan en temdticas
particulares como la infraestructura, los servicios y el desarrollo urbano; aunque también
hay estudios que abordan los territorios con mayor complejidad y ponen en juego variables
sociales, ambientales, institucionales, entre otras (Alonso Alemdn 2004; Godet y Durance
2011; Burbano Vallejos y Moreno 2015). Estos estudios son utilizados generalmente por
los Estados para la construccién de politicas publicas de mediano y largo plazo. Fernandez
Giiell (2010) sostiene que la prospectiva territorial se encuentra conformada por cinco ele-
mentos: anticipacion, participacion, redes, visién y accién; siendo claves al momento del
desarrollo de un plan estratégico territorial.

La construccién de objetivos de desarrollo es clave en cualquier proceso de planificacién
prospectiva territorial. La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) materializd, insti-
tucionalizd y monitorea la Agenda de desarrollo sostenible y los ODS a 2030; esto permite
orientar y adaptar el concepto en una légica integral y sistémica de los territorios (Ordo-
fiez y Cisneros 2020), poniendo en valor objetivos multiples de planificacién (Schiavo y
Travela 2019). La bajada de estos objetivos y metas, sumada a la adaptacién del proceso
y los resultados a la naturaleza del sujeto bajo estudio, permite obtener un norte de ideas,
programas y proyectos para pensar transformar y construir el territorio hacia un futuro de-
seable (ONU 2015). La CEPAL (2019) sostiene que el desarrollo del territorio se relaciona
con el progreso en la implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en
la mds amplia variedad de niveles; son fundamentales para la construccién de escenarios,
estrategias y politicas publicas (Medina Vdsquez y Becerra Balcdzar 2022).

La propuesta de ONU Hébitat destaca la relacién entre el proceso de planificacién y los
ODS, haciendo énfasis en la vinculacién entre planificacién y gestién urbana-local (ONU
Habitat 2016). Las ciudades, en un contexto mundial de urbanizacién creciente, son te-
rritorios centrales para el desarrollo (Schiavo y Travela 2019; Tommei y Lépez Goyburu
2021). Como objetos y sujetos del desarrollo deben pensarse en procesos de planificacion
de mediano y largo plazo que atiendan sus particularidades, ya que funcionan como ele-
mentos aglutinantes de politicas publicas y estrategias privadas con capacidades para apor-
tar a las agendas nacionales e internacionales de desarrollo (Soto de la Rosa 2018).

En este marco, es importante comprender cudles son las variables endégenas de los
territorios que impactan en los procesos de planificacién estratégica prospectiva territorial
y cémo éstos se incorporan o articulan con los ODS (Medina Vésquez y Becerra Balcdzar
2022). Popper et al. (2010) plantean el andlisis comparativo entre planes estratégicos a

partir de las siguientes variables: iniciador/es, escala de alcance y horizonte temporal de
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los planes estratégicos, coordinacién e instituciones participantes, entidades de las cuales
se recibié financiamiento, lineamientos de los proyectos que se proponen, herramientas de
alertas tempranas para anticiparse a posibles situaciones de emergencia y productos finales
del plan. De manera complementaria, Mesa y Gutierrez (2010) adicionan: la posicién
intrainstitucional, la estructura organizativa, la estructura de participacién en la implemen-
tacién, los instrumentos de produccién de contenidos, el dmbito territorial-contextual, la
estructura temdtica del plan, la tipologia de proyectos, la continuidad del plan estratégico

e el impacto en la gestién relacional.

Marco metodolégico

El alcance metodoldgico para el presente estudio es de tipo descriptivo-comparativo, me-
diante andlisis de casos multiples (Herndndez Sampieri et al. 2014). Se desarrolla una revi-
sién de documentos, trabajos, publicaciones institucionales y periodisticas sobre los proce-
sos y productos resultantes de las planificaciones estratégicas de las ciudades General Pico
(2019 y contintia, Agenda 6360) y Santa Rosa (2008-2018 y continta, Plan estratégico
para el desarrollo de la Ciudad de Santa Rosa) de la provincia de La Pampa, Argentina.

Con la informacién de los procesos y productos de ambas planificaciones, se realiza una
descripcién de los tiempos, etapas y resultados buscados y logrados; describiendo aspec-
tos de su concepcién, metodologias, construccion colectiva, resultados, proceso, grado de
aplicacion y monitoreo. Para comparar los casos, se identifican transversalidades y particu-
laridades de cada proceso. Para comparar los procesos, y en base a la informacién disponi-
ble, se utilizaron diversos aportes metodolégicos que proponen, entre otras, las siguientes
variables (Popper et al. 2010; Mesa y Rodriguez 2010; Medina Vdsquez y Becerra Balcdzar
2022): 1) actor/es iniciador/es del proceso, 2) duracién del estudio, 3) continuidad en el
tiempo, 4) coordinacién e instituciones participantes, 5) escala territorial, 6) horizonte
temporal, 7) modelo de planificacién usado, 8) entidades de las cuales se recibié finan-
ciamiento, 9) equipo técnico a cargo, 10) secuencia de etapas planteada en el proceso,
11) herramientas participativas utilizadas en el proceso, 12) ejes temdticos/dimensiones
de diagnéstico, 13) definicién de modelo deseado territorial, 14) herramientas de reco-
leccién y procesamiento de datos, 15) herramientas de alertas tempranas, 16) situacién
actual interpretada desde el futuro, 17) definicién de objetivos a mediano y largo plazo,
18) relaciones con los ODS como diagnéstico, mejora y proposicién, 19) propuesta de
lineamientos estratégicos, 20) generacién de ideas proyectos comunitarias, 21) institu-
cionalizacién/normativas del plan, 22) productos finales entregados a la comunidad y
23) estrategias y acciones de comunicacién/pédgina web.

En base a los programas y proyectos propuestos en ambos procesos, se desarrolla un
andlisis de vinculacién entre éstos y las metas planteadas en el marco de los ODS (ONU
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2015). Se realiza un andlisis de la descripcién, objetivos y resultados esperados de cada uno
de los proyectos y los vinculos/aportes que tendria su ejecucién en los 17 ODS. A partir
del andlisis de vinculacién, se obtuvo una matriz de incidencia relativa de cada uno de los

proyectos con los ODS.

Resultados
Planificacion Estratégica en General Pico (Agenda 6360)

General Pico es una localidad ubicada en el noroeste de la provincia de La Pampa, que ha
experimentado en los tltimos afios un proceso de planificacién de desarrollo técnico-parti-
cipativo denominado “Agenda 6360”. En este marco, se publicaron una serie de documen-
tos, construidos con antecedentes, entrevistas a actores clave y consultas ciudadanas. Esta
agenda hace foco en aspectos socioecondémicos, urbanos y ambientales con una metodolo-
gia de participacién ciudadana con perspectiva de género e inclusién social, adecuada, en
un principio, a las condiciones de la pandemia COVID-19. La agenda se comienza a dia-
gramar en el afo 2020, con un gobierno municipal comandado por el Partido Justicialista
(mismo partido que el gobierno provincial). La participacién ciudadana del mismo se llevé
a cabo mediante entrevistas virtuales, grupos focales y talleres participativos.

En diciembre del afio 2020 se publica el estado de situacién y escenarios de la ciudad,
donde se describen variables especificas de la localidad en torno a cuatro dimensiones (so-
cial, urbana, econémica y ambiental) y se propone un marco y agenda concreta de interpre-
tacién del desarrollo (Agenda 6360 2020). Como temas relevantes para la dimensién social
de la ciudad, proponen tres: cohesién social y las politicas de cuidado, identidad y cultura
local, y desarraigo y arraigo juvenil. Como modelo de desarrollo proponen el Estado de
bienestar de proximidad, estructurado en tres principios: a) modelo de desarrollo urbano
integral, b) espacios de proximidad y, ¢) gobernanza horizontal y vertical.

En torno a la dimensién urbana, destacan como temdticas centrales la expansién de la
ciudad, la movilidad interior y los espacios publicos e imagen de la ciudad. Se proponen
una serie de caminos para transitar hacia un desarrollo sostenible e integrado: 1) contener
la expansién de las dreas urbanizadas, 2) promover una ciudad mds compacta y densa, 3)
pensar nuevos tipos de viviendas y nuevas formas de urbanizacién, 4) alentar la ocupacién
de los vacios interiores, 5) pensar integralmente la movilidad interior de la ciudad, 6) desa-
rrollar subcentros barriales, 7) proyectar nuevos espacios publicos.

En la dimensién econémica se destaca la importancia de los sectores agropecuario,
industrial y de servicios, comerciales y logisticos, valorando el rol de las instituciones, el
parque industrial y la zona franca de la ciudad. Como temdticas relevantes de esta dimen-
sidn, destacan la innovacién y asociatividad, la prestacién de servicios regionales (nueva
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centralidad), commodities agropecuarios y produccién de alimentos. Como modelo de de-
sarrollo se propone la construccién de un ecosistema de innovacién local, entendido como
una comunidad de actores locales que interactian en producir innovacién y apoyar estos
procesos, junto con infraestructura y el entorno; y asimismo diversificar la matriz produc-
tiva de la ciudad.

Por dltimo, bajo la dimensién ambiental, el informe destaca en el andlisis las caracteris-
ticas climdticas, la calidad del agua y el aire y la distribucién y calidad de los espacios verdes.
Como temas centrales se exponen el cuidado del agua, las infraestructuras verdes y servicios
ambientales y la valorizacién de los residuos urbanos. Las propuestas para el desarrollo se
orientan al uso eficiente y racional de los recursos (huella ecolégica) y el empalme con va-
rios objetivos de la Agenda de Desarrollo Sostenible a 2030.

En marzo de 2021 se publica un nuevo informe, donde se capitaliza el diagndstico ini-
cial y se avanza en propuestas. Se estructuran posibles soluciones, horizontes y oportunida-
des para dar un salto cualitativo en la localidad (Agenda 6360, 2021a). Se proponen lineas
de actuacién considerando y relacionando las dimensiones del diagnéstico, planteando una
agenda socio-econémica y urbano-ambiental. En la primera se proponen cuatro lineas de
actuacion: 1) desarrollo de oportunidades para las juventudes; 2) integracién y cohesion
social; 3) entramados de innovacién y conocimiento y 4) fortalecimiento de redes de coo-
peracién y aprendizaje. En la agenda urbano-ambiental se plantean también cuatro lineas
de actuacidn: 1) renovacién urbana e infraestructura verde; 2) impulso a nuevas formas de
movilidad urbana y regional de personas y cargas; 3) estimulo al desarrollo urbano sosteni-
ble y 4) cuidado del agua y los recursos naturales. De manera transversal a ambas agendas
se propone la construccién de un gobierno local municipalista Siglo XXI.

A partir de estas agendas y lineamientos de planificacién estratégica se proponen cua-
tro espacios virtuales de trabajo y uno presencial para la obtencién de estrategias, ideas
y proyectos para la ciudad. Las herramientas virtuales y presenciales fueron: 1) tablero
colaborativo de ideas; 2) conversaciones para la ciudad que se viene; 3) grupos focales y 4)
talleres presenciales.

En octubre de 2021 se pone a disposicién el documento final de la planificacién estra-
tégica de la ciudad de General Pico (Agenda 6360, 2021b). Se plantean los desafios y opor-
tunidades que tienen las ciudades intermedias y los procesos de planificacién estratégica
participativa de territorios. Como propuestas, se recomiendan una serie de orientaciones,
apalancadas en los diagnésticos dimensionales, para el armado de una agenda publica, pri-
vada e institucional para el desarrollo de General Pico.

Se propone una estrategia de desarrollo socioeconédmico, con cuatro lineas de actuacién
vinculadas al buen vivir, las juventudes (arraigo e identidad), la innovacién y la renovacién
de los entramados productivos. Cada linea cuenta con 2 programas concretos, basados en
lineamientos estratégicos y perspectivas del desarrollo; a su vez, cada programa se baja a

3-4 proyectos, con una ficha por cada uno que orienta la ejecuciéon. En esta linea suman
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en total 8 programas y 25 proyectos. También propone un plan urbano ambiental, con tres
lineas de actuacién vinculadas al control de la expansion y gestién del suelo, la proximi-
dad, movilidad y re-equilibrio, y el estimulo al cuidado ambiental sostenible. En total, se
proponen 6 programas y 19 proyectos para la construccién del modelo territorial deseado.
Ademids se incorpora un anteproyecto de ciclovias para la ciudad.

En el tercer apartado proponen una serie de recomendaciones para mantener el proceso,
haciendo foco en la participacién en el desarrollo y puesta en marcha de los proyectos y en
la medicién de los avances e impactos. Se recomienda avanzar en un proceso de aumento
del sentido de pertenencia del plan e institucionalizacién progresiva y oportuna de sus fun-
damentos y acciones. Se deja a disposicién una serie de herramientas y metodologias parti-
cipativas, la mayoria de ellas implementadas en el proceso de planificacién, para mantener
y aumentar la participacién. En base a ideas aportadas por las personas que participaron,
se deja un banco de ideas colaborativas por lineamiento, que puede ser co-construido con
aportes de la ciudadania. También, en base a lo construido y aprendido, se dejan edificadas
una serie de fichas de los proyectos, con una breve descripcién de cada uno, los objetivos
que persiguen, los actores involucrados y los proyectos relacionados.

La Agenda 6360 utiliza datos cuantitativos y perspectivas para realizar un diagndstico,
y el modelo territorial lo edifica a partir de los resultados participativos. Propone hipétesis
para el desarrollo, que se basan en conceptos tedricos vinculados a las ciudades intermedias.
En cuanto a las etapas, pasan del andlisis de la situacién actual a las propuestas, sin inter-
mediar en objetivos territoriales explicitos, como situacién de mejora. La construccién del
futuro no se plantea desde lo deseado, sino que se enfoca en el diagnéstico actual y trans-
formar el presente y aprovechar/contrarrestar alertas tempranas. Los objetivos de desarrollo
se encuentran expresados en los programas y proyectos, a posteriori de su propuesta como
alternativas para la ciudad que se viene. En términos de futuro, usa definiciones tedricas
y la agenda de desarrollo sostenible como un marco y una oportunidad para ciudades in-
termedias. Define politica-técnicamente los rasgos de la ciudad deseada. No realizan una
priorizacién de proyectos. Propone monitorear el desarrollo del plan. Bajo una plataforma,
deja abierta la posibilidad de proponer nuevas acciones.

En sintesis, la Agenda 6360 es un proceso de planificacién participativa, de multiples
dimensiones, que se materializa en dos grandes estrategias de desarrollo socio-econémico
y urbano-ambiental. Se propone como un proceso sistemdtico y dindmico de co-construc-
cién que posiciona a General Pico como una ciudad intermedia de proximidad e innova-
dora. Ademds propone fundamentos de desarrollo, un diagnédstico cuanti-cualitativo, una
serie de objetivos de mediano plazo, estrategias, lineamientos y proyectos asociados, y una
propuesta de medicién y seguimiento. En la figura 1 se propone un resumen de las etapas
y resultados obtenidos del proceso de planificacion.
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Figura 1: Resumen Agenda 6360

- Dimensién social - 8 programas socio-econémicos - 3 tareas de continuidad
- Dimensién urbana - 6 programas urbano-ambiental

- Dimensién econémica

- Dimensién ambiental

ESTADO DE HIPOTESIS DE

SITUACION ACTUACION PROYECTOS

- 4 lineas de actuacién en la - 25 proyectos socio-econémicos
agenda socio-econémica

i B - 19 proyectos urbano-ambiental
- 4 lineas de actuacién en la

agenda urbano-ambiental - 1 anteproyecto ciclovias

Fuente: elaboracién propia en base Agenda 6360 (2021 b).

Planificacion Estratégica en Santa Rosa (PESR)

La ciudad de Santa Rosa es la capital de la provincia de La Pampa, se encuentra ubicada en
el centro-este del territorio. Desde el ano 2008 se encuentra en un proceso de planificacién
con discontinuidades, principalmente apalancadas por procesos politicos partidarios. En el
afio 2010 se lanzé el proceso de planificacién, organizado y coordinado por una Comisién
Promotora del Plan Estratégico de Santa Rosa (CPP) creada por Ordenanza y operativiza-
da por un equipo técnico financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a
través del Ministerio del Interior de Nacién. Este proceso culmind, por cuestiones técni-
co-politicas, en un estudio de diagndstico consensuado.

A mediados de 2016, se relanza el proceso, convocando a profesionales nacionales a
conformar un nuevo equipo de trabajo para continuar lo realizado y terminar la primera
versién del plan. Entre marzo y noviembre del ano 2017 se realizaron diversas actividades
participativas de planificacién de la ciudad. La metodologia del estudio se la puede dividir
en cuatro etapas: 1) revisién de antecedentes y andlisis de perspectivas de actores clave de
la ciudad; 2) definicién del modelo deseado y situacién actual; 3) propuesta de objetivos
y ejes estratégicos de mediano y largo plazo; 4) propuesta y consenso de ideas-proyecto
ponderadas y prioritarias. Se culminé el proceso con una publicacién de un libro digital y
fisico del plan estratégico de la ciudad de Santa Rosa en abril del afio 2018 denominado
“Plan Estratégico para el desarrollo de la Ciudad de Santa Rosa 2050”.

En la primera etapa metodoldgica, como parte de un proceso que buscé continuar con

los estudios realizados en 2010, se analizaron antecedentes bibliogréficos y estadisticos en
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las siguientes dimensiones de desarrollo: econémico, social, ambiental, urbano, comunica-
cién y TIC’s, normativa y gestién municipal. Se complementaron los estudios anteriores
con estadisticas oficiales y perspectivas de actores clave, entrevistados sobre los principales
problemas, desafios y oportunidades de la ciudad.

En un primer taller participativo, abierto a toda la comunidad, se trabajé en la cons-
truccién del Modelo Deseado (MD) de la ciudad a 2050. Los actores que participaron
aportaron su mirada individual e institucional sobre los valores en los que deberia susten-
tarse el futuro de la ciudad. Este MD cuenta con tres componentes principales: sustentable
y verde, predecible y proyectada, e inclusiva, solidaria y participativa.

A partir de este modelo deseado, se realizé el diagndstico actual de la ciudad mediante
un andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA) general y 4
FODA dimensionales: a) social; b) econédmico; ¢) urbano; d) ambiental. Estos diagnésticos
se desarrollaron en formato taller, coordinando mesas especificas, definiendo participati-
vamente cdmo estd la ciudad con respecto a las temdticas, actuales, potenciales y deseadas.
Luego, en un plenario con los actores, surgié un FODA general de la ciudad consensuado.

En base a lo expuesto, se propusieron objetivos de mediano y largo plazo, clasificados
en los tres componentes del MD de la ciudad. Estos objetivos asimismo se subdividieron
por horizonte temporal, a 2030 y 2050, y por dimensién de desarrollo: econémica, social,
urbana y ambiental. Para cada componente se propuso un objetivo por dimensién a 2050
y entre 3-5 objetivos a 2030; obteniendo un total de 12 objetivos a 2050 y 46 objetivos a
2030.

En respuesta a estos objetivos, se desarrollaron los ejes estratégicos divididos por los cua-
tro ejes temdticos del diagndstico. Con estos ejes se buscé aprovechar los aspectos positivos
de la ciudad (fortalezas y oportunidades) y dar soluciones a las problemdticas (debilidades
y amenazas). Para la definicién de estos aspectos se desarrollé también un taller abierto y
participativo, donde la comunidad tuvo que pensar y consensuar colectiva y proactivamen-
te aspectos propositivos. La cantidad de participantes fue variable en cuanto a los talleres
realizados. La dimensién de desarrollo urbano fue la que mds lineamientos generd, con
un total de 19, seguida por desarrollo social (17), desarrollo ambiental (14) y desarrollo
econémico (13).

Mediante un nuevo taller abierto y participativo, se desarrollé un banco de ideas-pro-
yectos, que avanzaron hacia la concrecién de los objetivos de mediano y largo plazo, cohe-
rente con el MD de ciudad consensuado y relacionado con los ejes estratégicos definidos.
Se plantearon asi, un total de 83 ideas-proyectos, clasificindose participativamente como
relevantes un total de 20. Esta ponderacién surgié de talleres, reuniones con la CPP y
consultores/as que conformaban la mesa de trabajo del PESR. Con estos proyectos pon-
derados, se elaboraron fichas individuales con el componente del modelo deseado al que
aportaria, el tiempo de ejecucién estimado, las instituciones intervinientes, los resultados

esperados, los principales costos y fuentes de financiamiento.
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En un dltimo taller participativo, se expusieron y debatieron las 20 ideas-proyecto con
actores clave, en un proceso de votacién se identificaron colectivamente 6 como las mds
prioritarias para una primera etapa. Estas fueron: 1) modificar y actualizar el c6digo ur-
banistico; 2) plan sustentable de movilidad urbana y metropolitana; 3) plan de gestién
integral de residuos; 4) crecimiento y consolidacién de centros comerciales; 5) programa
de formacién y apoyo técnicos, emprendedores y mandos medios; 6) crear ente regulador
ambiental del drea metropolitana Santa Rosa, Toay y Anguil. Este proceso desembocé en
un acta compromiso de las principales instituciones, organizaciones y actores de la ciudad.
Definidas las ideas-proyectos prioritarias, se avanzé con el posible impacto en el territorio
y recomendaciones para su implementacién.

El plan estratégico culmina con lineamientos ambientales generales, criterios de cre-
cimiento de la ciudad y normativas para la conformacién de un organismo que permita
institucionalizar la continuidad y el control de la planificacién a largo plazo. Se avanzé con
la propuesta de comunicacién del plan, haciendo énfasis en la identidad y apropiacién del
plan por parte de la comunidad.

Lo importante de la planificacién de la Ciudad de Santa Rosa es el proceso de una cons-
truccién colectiva con herramientas participativas abiertas. Mediante estas herramientas
se buscaron obtener consensos, apropiacién y estrategias publico-privadas que permitan el
desarrollo local, superar intereses individuales y construir el futuro de la Ciudad. También
se debe destacar que los resultados siempre fueron expuestos, validados y retroalimentados
por la CPP.

El Plan estratégico para el desarrollo de Santa Rosa cuenta con una comisién interinsti-
tucional previa, que canaliza los primeros acuerdos del proceso. El plan parte de un modelo
de ciudad de largo plazo, basado en valores territoriales que fueron propuestos y consen-

suados en talleres, entrevistas y reuniones de trabajo. A partir de ese modelo, se analiza la
Figura 2: Resumen PESR.

- Sustentable y verde ) - 81 ideas proyecto
- Predecible y proyectada - 12 objetivos estratégicos 2050 - 20 ieas proyecto ponderadas
- Solidaria, inclusiva y - 46 objetivos estratégicos 2030 - 6 ideas proyecto priorizadas

participativa

MODELO SITUACION EJES

DESEADO ACTUAL OBJETIVOS ESTRATEGICOS
- Desarrollo social - 17 ejes sociales
- Desarrollo econdémico - 13 ejes econémicos
- Desarrollo urbano - 19 ejes urbanos
- Desarrollo ambiental - 14 ejes ambientales

Fuente: elaboracién propia en base a Ferro Moreno et al. (2018).
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situacién actual multidimensional y se construyen FODA’s que resume las perspectivas de
los actores participantes. Se propone objetivos de mejora por componente y dimensién,
de largo (2050) y mediano plazo (2030). Participativamente, se proponen lineamientos
estratégicos y proyectos colectivos para el cumplimiento de los objetivos. Estos se ponde-
ran y priorizan participativamente. Ademds se proponen herramientas y conceptos para
institucionalizar el plan, aprobados por ordenanza, y lineamientos para llevar adelante la
comunicacion. En la figura 2 se plantea un resumen de las etapas y resultados obtenidos del
proceso de planificacién territorial de la ciudad de Santa Rosa.

Comparacién, particularidades y transversalidades entre
procesos de planificacién

Enla tabla 1 se resumen los aspectos clave que permiten comparar los procesos y resultados
de la planificacién estratégica de ambas ciudades. Esta comparacién se encuentra estructu-

rada en 25 variables clave que permiten una comparacién entre ambos planes.

VARIABLES

Iniciador

Duracién del estudio

(fecha de desarrollo)

Continuidad

Coordinacién e insti-
tuciones

Escala

136

Tabla 1: Resumen de comparacién entre planificaciones

PESR

Municipalidad de Santa Rosa.

Desde el ano 2008 hasta 2018. Se interrumpié
el primer estudio por cuestiones técnicas-poli-
ticas. Se culminé una primera etapa en 2017-
2018. Desde 2020 se trabaja la participacién
por medio del consejo permanente.

En el organigrama municipal hay una subsecre-
tarfa que tiene el plan a cargo. Existe una comi-
sién permanente creada por una Ordenanza,
actualizada en 2020. No se cumplen procesos
participativos. No hay comunicacién efectiva.
Algunas instituciones mantienen pertenencia.

Secretarfa de Desarrollo Econémico y Consejo
permanente del Plan Estratégico integrado por:
Cémara de Comercio, Industria y Produccién
de La Pampa, Universidad Nacional de La
Pampa, Confederacién General del Trabajo La
Pampa, Fundacién Chadileuvii, Asociacién
Civil Movilidad Sustentable La Pampa, Coope-
rativa Popular de Electricidad, un/a concejal/a
por cada bloque, un miembro del Gobierno de
La Pampa y un miembro del Gobierno de la
localidad de Toay (para temdticas conjuntas).

Local, incluye propuestas que abarcan el
conglomerado Santa Rosa - Toay y la localidad

de Anguil.

EUTOPIA
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Municipio de General Pico.

Desde el ano 2019 y continua. Se vio
interrumpido y acondicionado el proceso
por la pandemia. Es un proceso continuo
de propuestas (abierto).

Existe un equipo interno y externo. Hay
asesores. Participa el Consejo Federal de
Inversiones y la Fundacién para el Desa-
rrollo en el financiamiento y ejecucién de
las actividades.

Consejo Federal de Inversiones, Muni-
cipalidad de General Pico y Fundacién
para el Desarrollo Regional.

Local.
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VARIABLES
Horizonte temporal

Modelo

Financiamiento

Equipo técnico

Secuencia de etapas

Herramientas partici-
pativas

Ejes de diagndstico

Definicién de un mo-
delo deseado de largo

plazo

Situacién actual con
datos cuantitativos y
series de tiempo

Identificacién de alertas

Situaci6n actual inter-
pretada desde el futuro
deseado o posible

Objetivos a mediano y
largo plazo

Relacién con los ODS

Lineamientos estraté-
gicos

PESR
A 2030 y 2050

Planificacién del desarrollo con impronta
prospectiva normativa.

Banco Interamericano de Desarrollo por medio
del Ministerio del Interior.

Seleccionados en convocatoria abierta, por an-
tecedentes y oposicién. Especialistas nacionales
y provinciales.

Modelo y valores territoriales de largo plazo,
situacién actual, objetivos de mediano y largo
plazo, lineamientos estratégicos, proyectos,
ponderacién y priorizacidn, institucionaliza-
cién y comunicacién.

Talleres abiertos e internos, entrevistas a actores
clave, reuniones de trabajo del consejo perma-
nente y encuestas abiertas.

Social, econémico, ambiental y urbano.

Si, basado en 3 valores de ciudad. Definicién:
“Una ciudad predecible y equilibrada, que
construye su futuro de maneras participativas
en un marco de sustentabilidad e inclusién
econdmica, social y ambiental; que utiliza,
genera y potencia sus recursos y los de la region
con miras a la integracién local, nacional e
internacional”.

No usa. Se basa en el estudio previo (2010-
2011), en informacién secundaria, perspectivas
de los actores clave y consensos de talleres
participativos.

No identifica.

Si, luego del modelo deseado se realizan FO-
DA’s por dimensién y uno general, propuesto
en talleres y validado por actores clave.

Si, propone objetivos a 2050 y 2030 por
dimensiones. Construidos participativamente.

No plantea relacién directa, aunque varios
de los objetivos son compatibles y apuntan a
temas de la Agenda de Desarrollo Sostenible.

Si, conducentes al cumplimiento de los objeti-
vos. Construidos participativamente.

EUTOPIA
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A 2030

Planificacién del territorio mediante
agendas de desarrollo.

Consejo Federal de Inversiones.

Técnicos designados por las tres institu-
ciones.

Estado de situacién, modelos de
desarrollo, objetivos y programas,
proyectos, propuestas para continuidad y
monitoreo.

Entrevistas virtuales, grupos focales,
conversaciones virtuales sobre temdticas
puntuales, tablero colaborativo de ideas
y encuestas de opinion.

Social, urbano, econémico y ambiental.

Si, redactado como objetivo de largo
plazo: “Reposicionar a General Pico
regional y nacionalmente como referencia
de ciudad intermedia innovadora para

la mejora de la calidad de vida de la
poblacién y la renovacién de su modelo
econémico’.

Si, en cuatro dimensiones: Social, Urba-
na, Econémica y Ambiental. Usa datos
secundarios y comparativos con otras
ciudades.

Si, se identifican seis alertas tempranas.

Si, se realiza un estado de situacién sobre
algunas situaciones que a futuro podrian
convertirse en problemas mds serios para

la ciudad.

Se definen objetivos por cada uno de
los proyectos planteados de manera
individual.

Los plantea como un marco de referencia
y propone trabajar sobre los ODS.

Plantean dos agendas con lineas de
actuacion.
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VARIABLES PESR AGENDA 6360
Generacién de Si, construido participativamente y estdtica

ideas-proyecto comu- (construido en 2017). 86 ideas proyecto, 20

nitarias ponderadas participativamente y 6 proyec-

tos prioritarios, definidos por actores clave,
relacionados con movilidad, residuos, centros
comerciales, formacién y ambiente.

Institucionalizacién Si, mediante 2 Ordenanzas (2018 y 2020),

Si, construido mediante un tablero
colaborativo. Construido participativa-
mente y abierto a incorporar nuevas ideas
(dindmico). Siete lineas, relacionadas con
género y diversidades, juventud, inno-
vacién, renovacién productiva, uso del

suelo, movilidad y cuidado ambiental.

del plan reglamento de funcionamiento del Consejo agenda.
Permanente aprobado.

Productos finales Libro final, en formatos digital y en papel, pro-
puesta de ordenanza y plan de comunicacion.

Comunicacién hteps://www.planestrategicosantarosa.com.ar/

Fuente: Elaboracion propia.

No se plantea en los documentos de la

3 documentos digitales: “Estado de
situacion”; “Hipétesis de actuacion”;

“Propuesta para la ciudad que se viene”.

Relacién entre los procesos de planificacion y los ODS

http://agenda6360.com.ar/

La Agenda 6360 plantea una relacién explicita con la Agenda de Desarrollo Sostenible a

2030. La propone como un marco fundamental para la propuesta de una agenda propia y

necesaria para el posicionamiento de ciudades intermedias. En base a los programas y pro-

yectos explicitados en la Agenda 6360 se vincul6 sobre qué ODS tendria impacto directo.

En la tabla 2 se propone el desarrollo de esta relacién.

Tabla 2: Vinculacién de programas de Agenda 6360 con ODS a 2030

PROGRAMAS AGENDA 6360

Cuidados, igualdad de género y
respeto de diversidades

Innovacién social y participacién
ciudadana

Desarrollo creativos

Itinerarios laborales: entre cldsi-
cos y actuales

Promocién de la gestion colabo-
rativa local

Insercién regional y nacional

138

PROYECTOS

Sistema Integral de Politicas de Cuidados; Redisefio Urbano
con Mirada Cuidadora; Observatorio de Feminismos y Di-
sidencias

Pico Social.Lab; Territorio Joven. Mesa de Politicas para Ju-
ventudes; Presupuesto Participativo 6360

Centro de Expresiones Juveniles; Industrias Culturales; In-
fraestructuras Deportivas.

Escuela de Oficios Tecnolégicos; Emprende Joven / Hecho
En Pico; Pacto Local para el Primer Empleo

Municipio Siglo XXI; Buré Tecnolégico de Innovacién Locals
Fortalecimiento de los Actores de la Economia Social

Fundacién 4.0; Incorporacién a Redes de Ciudades Naciona-
les e Internacionales; Ruta Nacional 50 y corredor biocednico
Pehuenche, claves para una nueva centralidad.
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PROGRAMAS AGENDA 6360 PROYECTOS ODS vinculados
Laboratorios del futuro Entramado de Medicamentos; Entramado Industrial para 7,8y 11
una Movilidad Sostenible; Economia Circular; Energias Re-
novables
Modernizacién de lo tradicional ~ Produccién de Alimentos Saludables; Plataforma Tecnolégica 3, 8,9y 12
de Comercializacion y Logistica; Ampliacién Parque Indus-
trial y Renovacién de Procesos Productivos.
Ordenamiento estructural Sistematizacién de accesibilidad y conectividad; Macrozonifi- 10y 11
caci6én; Plan Maestro de Infraestructuras
Herramientas para la gestion Urbanizacién de Sitios Vacantes; Protocolo para la gestion de 10y 11
urbana suelo urbanizable; Agencia inmobiliaria local
Movilidad blanda e integraciéon Red de vias seguras para movilidad no motorizada; Fortaleci- 10, 11y 16
socio-urbana miento de subcentros barriales; Programa de revitalizacion barrial
Cualificacién de espacios puibli- Recuperacién de sitios icénicos y espacios vacantes de la ciu- 11
cos y sitios singulares dad; Rediseno de las dreas de acceso a la ciudad; Preservacién
del patrimonio (natural y construido)
Desarrollo de infraestructuras Plan Integral de infraestructuras verdes; “Desimpermeabi- 11,12y 15
verdes lizacién” de espacios publicos y privados; Plan de arbolado
publico
Cuidado del agua y los recursos Gestion responsable de agroquimicos; Sustentabilidad edili- 3, 6,7y 11

cia; Nuevos Tratamientos y disposicién de efluentes residen-
ciales; Aprovechamiento energético de residuos industriales y
pecuarios intensivos

Fuente: Elaboracion propia en base a Agenda 6360.

Segin el andlisis de relaciones entre los programas y proyectos de la Agenda 6360 y los
ODS, cuatro de éstos no mantienen relacién directa: 1, 2, 5 y 14. El ODS 11 (ciudades
y comunidades sostenibles) es el que mayor presencia tiene, en 10 de los 14 programas; le
siguen en importancia los ODS 8 (trabajo decente y crecimiento econémico) y 10 (reduc-
cién de las desigualdades), con 5 relaciones, y los ODS 3 (salud y bienestar) y 9 (industria,
innovacidn e infraestructura) con 4 relaciones. Cinco ODS (4, 6, 13, 15y 17) se relacionan
con sélo un programa, dos ODS (7 y 12) con dos programas, y uno con tres (ODS 16).

En base a esta informacién, la Agenda 6360 tiene un perfil propositivo orientado a
hacer mds sostenible a la ciudad. Se orienta, segin los términos de la Agenda de Desarrollo
Sostenible, a proyectos que ponen foco en los puestos de trabajo y el desarrollo econémico,
y la reduccidn de las desigualdades. Como elementos secundarios, los proyectos se orientan
a mejorar la salud y el bienestar, y a aportar a mejorar las industrias, innovaciones e infraes-
tructuras de la ciudad. Deja de lado, al menos de manera directa, los aportes del plan a la
reduccién de la pobreza, el hambre y la igualdad de género.

En el PESR-2050 no se especifica una relacién explicita con los ODS, pero mantiene
en sus objetivos y lineamientos varios contenidos compatibles. En la tabla 3 se plantea la

vinculacién entre las 20 ideas-proyectos ponderadas participativamente y los ODS.
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Tabla 3: Vinculacién ideas-proyectos ponderados en el PESR y los ODS a 2030

COMPONENTE DEL MDY EJE

Inclusiva, solidaria y participativa
rrollo social y econémico

Inclusiva, solidaria y participativa
rrollo social y urbano

Inclusiva, solidaria y participativa
rrollo econémico y urbano

Inclusiva, solidaria y participativa
rrollo ambiental

Inclusiva, solidaria y participativa
rrollo social y econémico.

Inclusiva, solidaria y participativa
rrollo urbano y social.

. Desa-

. Desa-

. Desa-

. Desa-

. Desa-

. Desa-

Predecible y proyectada. Desarrollo so-

cial.

Predecible y proyectada. Desarrollo eco-

némico y urbano.

Predecible y proyectada. Desarrollo eco-

némico.

Predecible y proyectada. Desarrollo am-

biental, urbano y social.

Predecible y proyectada. Desarrollo ur-

bano, ambiental y econémico.

Predecible y proyectada. Desarrollo eco-

némico y social.

Predecible y proyectada. Desarrollo ur-

bano, econémico y social.

Sustentable y verde. Desarrollo social y

econdmico.

Sustentable y verde. Desarrollo
mico y urbano.

Sustentable y verde. Desarrollo
mico, ambiental, urbano y social.

econd-

econd-

Sustentable y verde. Desarrollo urbano,

social y econémico.

Sustentable y verde. Desarrollo
mico.

140

econd-

PROYECTOS PONDERADOS

Crear, sostener y potenciar eventos socioculturales ba-
rriales y regionales

Recuperar espacios socio-comunitarios en desuso

Fortalecer el uso de nuevas tecnologfas en el estado mu-
nicipal

Crear un ente regulador ambiental del 4rea metropoli-
tana Santa Rosa, Toay y Anguil

Crear un ente de promocién de actividades turisticas
locales publico-privado

Mejorar la accesibilidad y la dindmica de uso de la via
publica del peatén

Crear un centro socio-cultural de envergadura en la ciu-

dad: Molino Werner

Modificar y actualizar el Cédigo urbanistico

Crear un polo logistico municipal de alcance nacional
e internacional

Fortalecer las dreas técnicas estatales y la articulacién
interinstitucional

Elaborar y poner en funcionamiento un Plan sustenta-
ble de movilidad urbana y metropolitana

Elaborar y poner en funcionamiento un Programa de
formacién y apoyo de técnicos, emprendedores y man-
dos medios

Favorecer el crecimiento y consolidacién de corredores
y centros comerciales en lugares estratégicos de la ciu-

dad

Fortalecer y desarrollar reservas naturales urbanas y pe-
riurbanas

Crear un cinturén verde que acompane la nueva cir-
cunvalacién y un corredor verde en el trazado vial Santa
Rosa-Toay

Elaborar y poner en funcionamiento un Plan de gestion
integral de los residuos sélidos urbanos, peligrosos y pa-
tolégicos del conglomerado Santa Rosa-Toay

Elaborar y poner en funcionamiento un Plan integral
de generacién, utilizacién y cuidado de los espacios
publicos

Crear un programa de energfas alternativas en el Muni-
cipio y eficientizar todos los consumos de energia insti-
tucionales y hogarefios
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Procesos de planificacion territorial para el desarrollo y los ODS

COMPONENTE DEL MDY EJE PROYECTOS PONDERADOS ODS vinculados

Sustentable y verde. Desarrollo social. Crear un programa de educacién sobre la valorizacién 4
del patrimonio local

Sustentable y verde. Desarrollo econé-  Relocalizar los centros de transporte de pasajeros dela 9y 11
mico y urbano. ciudad y construirlos con criterios sustentables y efi-
cientes.

Fuente: elaboracién propia en base a PESR.

En base a las ideas-proyectos ponderadas de manera participativas como las de mayor im-
portancia se lograron articular con los objetivos de desarrollo sostenible, donde el de mayor
preponderancia es el ODS 11 (ciudades y comunidades sostenibles). Le siguen en impor-
tancia los ODS 9 (industria, innovacién e infraestructura), el ODS 8 (trabajo decente y
crecimiento econdémico) y el ODS 3 (salud y bienestar). Los ODS 3 y ODS 10, tuvieron
un nivel intermedio en la cantidad de proyectos que se articulan, siendo de 4 para el prime-
ro y 3 para el segundo. Luego les siguen con un orden de menor preponderancia, los ODS
4,13, 15 y 16 donde se relacionaron con 2 proyectos planteados. Mientras que los ODS
1, 5y 14 no tuvieron una relacién directa con las ideas-proyectos prioritarias planteados

en el PESR.

Reflexiones finales

Ambas experiencias de planificacién apuntan a pensar el desarrollo territorial de manera
multidimensional, sistémica y participativa. Basan sus andlisis y diagndsticos iniciales en
cuatro dimensiones del desarrollo: econdmica, social, urbana y ambiental. Sus modelos,
andlisis y proposiciones van mds alld del ordenamiento fisico del territorio, poniendo en
valor elementos sistémicos que mejoran la potencialidad de los procesos de desarrollo y sus
posibles resultados.

La prospectiva se usa como marco de referencia, explicitamente en el plan de Santa
Rosa y de manera indirecta en el de General Pico. En el PESR, el marco prospectivo sirvié
como punto de partida para la construccién de un modelo deseado de largo plazo y como
elemento constitutivo de consignas anticipatorias en los procesos participativos (talleres,
encuestas y entrevistas). Mientras que en la Agenda 6360 su aplicacion se fundamenta
a partir de un andlisis de la situacién y la construccién del futuro en base a hipétesis de
futuro y objetivos a alcanzar. En ninguno de los casos bajo estudio se exploraron futuros
posibles o probables y no se construyeron escenarios. Los formatos de monitoreo propues-
tos son ex-post y no buscan adelantarse a posibles trayectorias territoriales.

Ambos se relacionan con la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030. La Agenda 6360

la propone como marco y oportunidad para el desarrollo. Los programas y proyectos se
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relacionan mds con los ODS vinculados a la sostenibilidad y sustentabilidad de la ciudad,
generacion puestos de trabajo y el desarrollo econdmico, la reduccién de las desigualdades,
la salud y el bienestar y el aporte a mejorar las industrias, innovaciones e infraestructuras
de la ciudad. La ciudad de Santa Rosa no menciona explicitamente los ODS, aunque sus
propuestas aportan a su cumplimiento; principalmente haciendo foco en la sostenibilidad
de la ciudad, la industria, innovacién e infraestructura, el trabajo decente y el crecimiento
econdmico y la salud y bienestar de la poblacién. Los ODS vinculados a poner fin a la po-
breza, igualdad de género y vida submarina, fueron los que no se encontraron relacionados
con las planificaciones. En este sentido, ambos planes arrojaron resultados similares.

Cada proceso de planificacion se llevé adelante con diferentes metodologias y herramien-
tas para su construccién técnica-participativa. Se desarrollaron en diferentes contextos, con
mayores y menores restricciones de participacién de la ciudadania en su elaboracién. Ambos
procesos priorizan la participacién, cada uno con su impronta y circunstancias particulares.
Se consideran las etapas pre-prospectiva (consensos previos y acuerdos), prospectiva-estraté-
gica multidimensional (con ejes en lo econémico, ambiental, social y urbano) y pos-prospec-
tiva (institucionalizando el proceso y los resultados en un caso y proponiendo mecanismos y
formatos de monitoreo en otro). En ninguno de los casos se construyen escenarios y hojas de
rutas, que serian herramientas muy dtiles para mejorar la calidad y cantidad de informacién
de futuro y el posicionamiento estratégico de los territorios ante las posibles trayectorias.

La construccién de observatorios o herramientas para el monitoreo de los planes estra-
tégicos a través del tiempo, contribuirian al seguimiento de los lineamientos, programas,
proyectos consensuados y a una retroalimentacién de lo realizado en torno a la construc-

cién del desarrollo sostenible de ambas localidades.
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Resumen
La sociedad boliviana ha vivido episodios de reconfiguracién en las tltimas décadas, ligados a la expansién de la man-
cha urbana y la decreciente actividad agricola rural. Esta investigacion pretende analizar la transformacién territorial
en el contexto periurbano y rural de la microcuenca Larati (Cochabamba, Bolivia) bajo un enfoque de Investigacién
Accién Participativa y de Nueva Ruralidad.

Los hallazgos obtenidos dilucidaron el acelerado proceso de urbanizacién que sufre la zona periurbana de la
microcuenca, en desmedro de tierras agricolas y la identidad sociocultural, las cuales presentan una conexién mds
estrecha con las dindmicas mercantiles, mientras a la par relegan précticas ancestrales. Este contexto genera pugnas
de poder y conflictos entre organizaciones locales y agentes externos, complejizando la autogestién territorial y la
aplicacién de estrategias productivas colectivas para el manejo de los bienes comunes.

Ante esta realidad, se plantean reflexiones y lineamientos para la planificacién territorial, analizando elementos
centrales como la gobernanza de los recursos naturales, las necesidades productivas y el desarrollo urbano, asi como
el planteamiento de politicas publicas acordes a la realidad social, con el fin de fortalecer la autogestion territorial de
las organizaciones sociales.

Palabras Claves: Autogestion territorial; Desarrollo urbano; Agricultura; Nueva Ruralidad.

Abstract
The Bolivian society has experienced episodes of reconfiguration in recent decades, linked to the expansion of urban
areas and the decreasing rural agricultural activity. This research aims to analyze the territorial transformation in the
peri-urban and rural areas of the Larati micro-watershed (Cochabamba, Bolivia) based on a Participatory Action
Research and New Rurality approach.

The findings revealed the accelerated urbanization process that the peri-urban zone of the micro-watershed is
undergoing, to the detriment of agricultural lands and sociocultural identity, which present a closer connection with
market dynamics, while at the same time relegating ancestral practices. This context generates power struggles and
conflicts between local organizations and external agents, complexifying the territorial self-management and the
application of collective productive strategies for the management of common goods.

Given this reality, reflections and guidelines for territorial planning are proposed, analyzing central elements such
as natural resource governance, productive needs and urban development, as well as the proposal of public policies
that are in line with the social reality, in order to strengthen the territorial self-management of social organizations.

Keywords: Territorial self-management; Urban development; Agriculture; New Rurality.
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Reconfiguracion socioterritorial y productiva para la planificacién colectiva de la microcuenca Larati

Introduccién

La urbanizacién en Bolivia experiment6 un crecimiento vertiginoso desde principios del
siglo XX, pasando de 23 ciudades que albergaban sélo al 14% de la poblacién, hasta 215
centros urbanos que concentran al 67%. El Censo de Poblacién y Vivienda del ano 2012
estima que para la gestién 2022, alrededor del 70% de la poblacién vivird en alguna ciu-
dad. Este crecimiento urbano se suscita bajo un modelo caracterizado por la expansién
horizontal de baja densidad, con limitado acceso a los servicios bésicos y baja calidad de
vida de la poblacién periurbana (Ledo 2022).

La ciudad de Cochabamba es una de las tres urbes del pais con mayor crecimiento
demogrifico desde el siglo XX, experimentando un aumento significativo de viviendas
durante los tltimos 11 afios, en zonas donde se han abandonado las actividades agricolas
y espacios destinados a dreas verdes. La metrépoli cochabambina se compone de los siete
municipios de mayor concentracién urbana del departamento, los cuales han aumentado
su extensién 12 veces en los tltimos 60 afnos (Ledo 2022).

En el municipio de Sacaba (Cochabamba), la expansién urbana ha provocado una so-
brepoblacién y un cambio no planificado en el uso de suelo rural en las tltimas décadas.
Estos cambios sociodemogréficos provocan que las familias productoras campesinas se con-
viertan en unidades familiares capitalizadas, con perfiles similares a la clase media urbana
(Grammont 2004). Estas transformaciones se han mantenido y potenciado hasta la fecha.

En las dreas rurales, las organizaciones sociales (comunidades, regantes, juntas vecinales
y otras) son las que gestionan el agua, por lo que la normativa boliviana las reconoce legal-
mente como Entidades Prestadoras de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario

(EPSA), reconocimiento que fue uno de los logros obtenidos tras la Guerra del Agua en
Cochabamba (Le Gouill, Pérez Mercado y Fonseca Zubieta 2022).

Caracteristicas del drea de estudio

La microcuenca Larati pertenece a la Cuenca del Rio Rocha en el municipio de Sacaba
(Cochabamba, Bolivia). Cuenta con un rango altitudinal que varia desde los 2.700 hasta
los 4.200 msnm, cuya potencialidad productiva y disponibilidad de agua varfa en funcién
de sus pisos ecoldgicos. Esta drea se delimité con un criterio hidrosocial basado en un enfo-
que de Sistemas Socio-Ecolégicos (Young ez al. 2006; Challenger ez al. 2015).

Las principales organizaciones locales en la zona son (Figura 1):

* La Asociacién de Usuarios Laguna Larati (AULL), ubicada en la zona periurbana
de cuenca baja. Fue fundada el ano 1902, destinada a la provisién de agua para
riego y consumo humano para las doce Organizaciones Territoriales de Base (OTB)

afiliadas.
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* Esta organizacién cuenta con un complejo sistema de captacién, almacenamiento y
distribucién de agua desde fuentes superficiales y subterrdneas. Los principales cultivos
en la zona son maiz, papa, haba, arveja, alfalfa y algunas hortalizas.

* La Subcentral Larati, fundada el ano 1984, se ubica principalmente en la parte media y
alta de la cuenca y estd conformada por siete sindicatos agrarios de vocacién producti-
va. La delimitacién territorial de la subcentral Larati no tuvo grandes cambios desde la
época colonial, pues contintia demarcada por “haciendas” que representan la propiedad
de los “terratenientes” o “patrones” previo a la Reforma Agraria®. Los sindicatos se con-
formaron agrupando haciendas colindantes, como respuesta al creciente sindicalismo
agrario boliviano, dando origen a los sindicatos de Larati Grande, Larati Centro, Larati
Chico, Lagunillas y Yachoj Mayu. Posteriormente, se incorporaron los sindicatos de
Larati Baja y Suyku Pujio, conformando la actual subcentral. Los cultivos de mayor

volumen de produccién son papa, arveja y haba, los cuales son comercializados en gran

Figura 1. Microcuenca hidrosocial Larati
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Fuente: Elaboracién propia.

4 La Reforma Agraria es un conjunto de politicas nacionales que buscaba (1) abolir la servidumbre campesina, el régimen
feudal y proporcionar tierras a quienes no las posefan, (2) elevar la productividad de la tierra desarrollando un agro
tecnificado, y (3) ampliar el mercado interno y permitir la industrializacién del pais (Paz Ballivian 2009).
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medida mediante intermediarios, debido a la ausencia de transporte y el cooptado ac-

ceso a mercados para las familias productoras (Omar Grégeda, exdirigente de Larati, 24
de noviembre de 2022).

Enfoque tedrico

La literatura que aborda la denominada Nueva Ruralidad asume que ésta se compone por la
interdependencia urbano-rural y la interaccién del mundo rural tradicional con la moder-
nidad derivada de la urbanizacién (Babilonia Ballesteros 2013; Rojas Lopez 2020).

Las transformaciones rurales generan esta Nueva Ruralidad, resultante de fuerzas exé-
genas, destacdndose la diversificacién de las economias rurales, la globalizacién de los sis-
temas agroalimentarios y la urbanizacién (Berdegué, Rosada y Bebbington 2014), este
tltimo es uno de los fenémenos mds representativos del siglo XX (Avila Sanchez 2009).
Estas transformaciones reducen la dependencia de la agricultura, aumentando la participa-
cién industrial y la oferta de servicios, catalizando la mutacién de territorios rurales hacia
pequenas urbes (Berdegué, Rosada y Bebbington 2014).

Las realidades rurales a nivel mundial son muy dispares, el concepto “rural” es cada vez
mis difuso y dificil de definir, existiendo una amplia gama de aproximaciones (Berdegué,
Rosada y Bebbington 2014; Gémez Pellén 2020). No obstante, el enfoque de la Nueva
Ruralidad resalta transformaciones comunes suscitadas en distintos espacios rurales (G6-
mez Pellén 2020). Entre éstas destacan:

* El campo y la ciudad, antes entendidos como dos espacios geograficos, sociales y eco-
némicos separados, van difuminando sus fronteras por la intensa interdependencia y
complementariedad entre ambos, deviniendo en zonas rurales mds urbanizadas, con
nuevas actividades econémicas, mayor influencia de medios de comunicacién, asen-
tamientos no agricolas, migracion y otros; pero a su vez una ruralizacién de las zonas
urbanas (Grammont 2004; Farah Quijano y Pérez Correa 2012; Macias 2013; Gémez
Pellén 2020)”plainCitation”:”(Grammont 2004; Farah Quijano y Pérez Correa 2012;
Macfas 2013; Gémez Pellén 2020.

* Presencia de nuevas Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (TIC) (Grammont
2004), asi como tecnologias que determinan el desarrollo de la cadena agroproducti-
va (provisién de insumos, produccién, transporte, comercializacidn, procesamiento,
consumo y otros) (Macias 2013; Gonnella 2016). Este fenémeno ha modernizado el
sector agricola, generando presién sobre los recursos (Pérez Correa 2004; Gonnella
2016).

* La poblacién rural se compone por unidades familiares plurifuncionales, caracterizadas
por dedicarse a diversas actividades econémicas (Grammont 2004). Esta pluriactividad
implica la insercién en multiples mercados de productos y de mano de obra, abando-
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nando la vocacién eminentemente agropecuaria, por lo que los empleos rurales no agri-
colas ganan cada vez mds importancia como generadores de ingresos familiares (Torres
2008; Gémez Pellén 2020).

* Los constantes flujos migratorios entre lo rural y lo urbano que aceleran las grandes
transformaciones rurales, como conflictos politicos, violencia, bisqueda de ingresos
econdmicos y el acceso a remesas (Pérez Correa 2004; Gémez Rojo y Castellanos Sudrez
2018; Gémez Pellén 2020).

* La participacién cada vez mds representativa y valorada de la mujer rural, que asume ro-
les mds visibles, llegando al nivel comunitario (Gonzdlez Rodriguez 2014). Estos cam-
bios en los roles de género proveen a la mujer de mayor acceso en la esfera agricola, sin
dejar de lado las responsabilidades reproductivas (Farah Quijano y Pérez Correa 2012;
Gémez Rojo y Castellanos Sudrez 2018).

Estas transformaciones derivan en nuevas relaciones entre la poblacién y los recursos na-
turales que pueden complejizar la satisfaccién de las necesidades de la poblacién. Ante
esta problemdtica, las ciencias sociales y las naturales adoptan enfoques diametralmente
diferentes que imposibilitan un abordaje holistico. Por ello, un enfoque integral es funda-
mental para comprender las interacciones socioecoldgicas, que resultan de las decisiones in-
dividuales y colectivas para transformar los recursos naturales en generadores de beneficios,
incorporando las percepciones y tradiciones de la poblacién local en torno a los modelos
de gobernanza, donde la cultura y la naturaleza son elementos inseparables, ademds de
que incluye una serie de actores de multiples niveles, como instituciones, organizaciones e
individuos (May 2022; Neira ez al. 2022).

En ese entendido, estudios relacionados a resiliencia, sostenibilidad y adaptabilidad
han sufrido una transicién desde un andlisis puramente ambiental o social, hacia una con-
ceptualizacién de Sistemas Socio-Ecolégicos (SSE). Estos representan la conjuncién entre
el sistema social y el ecolégico (cada uno con sus respectivos subsistemas), siendo ambos
inseparables y reciprocos. De esta manera, se redefinen las relaciones entre seres humanos
y el ambiente, al considerar al individuo como uno mds de sus componentes. Los SSE han
ganado representatividad como enfoques Utiles para favorecer la investigacién multidisci-
plinaria y brindar elementos para el planteamiento de nuevos modelos de gestién (Young
et al. 2006; Challenger ez al. 2015).

Metodologia

En la presente investigacién se aplicé la metodologia de la Investigacién Accién Participati-
va (IAP), asumiendo que la participacién activa de los actores es esencial para la resolucion
de las complejas problemadticas sociales (Greenwood 2016). La IAP plantea abordar el estu-
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dio de las comunidades desde la multidisciplinariedad, combinando métodos tradicionales
y postmodernos. Esta metodologia se efectiviza por medio de 3 dimensiones secuenciales

(Veldsquez, Alvarado Mendoza y del Valle Barroeta Hidalgo 2021):

* Diagndstico: Implica la incursién en terreno del investigador para conocer el contexto
y las necesidades desde la multidisciplinariedad, planteando a la poblacién local la ne-
cesidad de ejercer una accién comunitaria.

* Accidn: Para la seleccién y reflexién del problema abordado, asi como la planificacién
de acciones y generacién de compromisos.

* Sistematizacién y devolucién sistemdtica: Para fundamentar la credibilidad del método
y devolver los datos obtenidos a la poblacién, con el fin de revisar y validar el proceso
de investigacion.

Figura 2. Proceso metodolégico e instrumentos aplicados
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Asimismo, se asumi6 un alcance descriptivo para analizar las transformaciones territoriales,
haciendo uso de instrumentos adaptados de Geilfus (2009) y aplicados en diversos espacios

como talleres formativos, grupos focales y reuniones orgdnicas, desde noviembre de 2020

EUTOPIA

Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 146-170 151
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Luis H. Vildozo, Tulasi Cuadros y Hernan Naranjo Mejia

Figura 3. Talleres participativos y espacios sostenidos para la investigacion

A.Talleres reflexivos con grupos focales  B. Lluvia de ideas aplicada en mesas de trabajo
con diversos actores

C. Cartograffa participativa con grupos D.Talleres reflexivos con actores locales y
focales autoridades nacionales

Fuente: Fotografias propias.

a enero de 2023, asegurando la triangulacién de la informacién con diversos sectores de la
poblacién (dirigentes, informantes clave y afiliados).

El diagnéstico se complementé con la aplicacién de encuestas familiares a residentes de
cuenca media, obteniendo informacién en temdticas como la composicion de los hogares,
dindmicas productivas, seguridad alimentaria, agua y saneamiento, toma de decisiones,
entre otras. Los resultados han sido procesados mediante MS Excel y Power BI para su
andlisis y posterior socializacién. La evidencia generada permitié construir lineamientos de
planificacién territorial de alcance propositivo, analizados y validados bajo la perspectiva
de los actores locales.

Por otra parte, se realizé un andlisis espacio-temporal de los cambios en la configuracién
espacial del territorio, utilizando imdgenes satelitales de Landsat 7 para el afio 2003 y de
World-wide 5 (Maxar Technologies) para el ano 2021, usando softwares de Sistemas de
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Informacién Geografica (SIG) como ArcGIS (ESRI) y Google Earth en sus versiones Pro
y Engine. Dichos mapas fueron validados mediante cartografia participativa y recorrido

€n campo.

Resultados

Periurbanizacién: De la monofuncionalidad agraria a
la oferta de servicios

Tradicionalmente, la parte baja de la microcuenca Larati fue un espacio de vocacién agra-
ria. En la actualidad, la tierra agricola estd siendo sustituida aceleradamente por un entorno
periurbano, generando una fuerte competencia entre ambos usos del suelo. El avance de la
mancha urbana sucede tanto en tierras idéneas para la produccién agricola como en dreas des-
habitadas de nulo valor productivo, cuya ocupacién no provoca resistencia politica ni social,
ya que el uso urbano del suelo trae consigo mayores aportes tributarios a las arcas publicas.
Asi, la influencia del sector agrario en la economia local tiene cada vez menor relevancia
(Paiva y Bacha 2019), puesto que un porcentaje importante de la poblacién estd priorizando
otras fuentes alternativas de ingresos. Esta pluriactividad del sector campesino tuvo un mayor
impacto después de intensos periodos de sequia en los afios 2016 y 2017 (BIA 2017).

Las encuestas familiares demostraron que gran parte de la poblacién en edad laboral ha
dejado el hogar de manera permanente, dirigiéndose principalmente hacia centros urbanos
cercanos como Sacaba (61%) y Villa Tunari (20%), mientras que el 15% de los migrantes
ha dejado el pais. Las principales razones de esta migracién son la busqueda de trabajo, falta
de dinero y educacién (CENDA 2023).

Figura 4. Variacién de superficies urbanas en la microcuenca Larati
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Por otro lado, el anilisis espacio-temporal de imdgenes satelitales permitié evi-
denciar que el drea urbana de la microcuenca Larati se ha incrementado en un 148%
durante las dltimas dos décadas, desde 113,6 hectdreas (afio 2003), hasta las 282,2
hectdreas para el afio 2021 (Figura 4), escalando hacia las laderas de la cuenca dentro
del Parque Nacional Tunari (PNT) e incumpliendo las restricciones impuestas por la
normativa nacional relativa a las Areas Protegidas. La tasa de crecimiento dentro del
PNT equivale al 321,7%.

La poblacién local confirma la pérdida de dreas verdes y tierras previamente comunales
en la mayoria de las OTBs de cuenca baja, convirtiéndose en terrenos privados por medio
del minifundio.

A diferencia de otras ciudades, la expansion urbana en esta zona no estuvo suficiente-
mente acompafada de un incremento en la cobertura de servicios bésicos (infraestructura
para provisién de agua, alcantarillado, saneamiento, residuos sélidos), cuya competencia
le pertenece exclusivamente a los gobiernos municipales (Bolivia 2010), ya que el 67% de
los hogares en la cuenca media cuentan tan solo con pozos ciegos como servicio sanitario
(CENDA 2023).

En este escenario, AULL ha asumido el rol de provisién de agua potable, con una
cobertura ampliada tanto para el afiliado tradicional como para los nuevos asentamientos
(condominios, pequenas industrias, institutos, viveros y otros), los cuales operan como
un afiliado més de la organizacién para beneficiarse de estos servicios (Alberta Ibdnez,
afiliada AULL, 4 de septiembre de 2021). Estos modelos de autogestion de los recursos
naturales suelen expresarse en territorios donde las organizaciones sociales gozan de cier-
to poder de decisién ante la ausencia estatal (Ledo 2022).

El insostenible y acelerado modelo de urbanizacién ha generado diversos efectos co-
laterales, como la pérdida de espacios publicos para la implementacién de dreas verdes o
de equipamiento, una débil estructuracién vial, segregacion, desigualdad e inequidad en
el acceso a servicios bésicos y baja calidad de vida, configurando un espacio periurbano
altamente improvisado que reclama una planificacién 4gil, flexible y que contemple la
compatibilidad de los usos de suelo agricola y urbano (Ledo 2022).

Fraccionamiento y uso de la tierra

La zona periurbana en la microcuenca Larati ha sufrido un acelerado fraccionamiento en
las dltimas décadas. La poblacién local estima que en los afios del patronaje (referente a
la época republicana previa a la Reforma Agraria), los productores agricolas posefan una
superficie aproximada de 3.600 hasta 50.000 m?*. Sin embargo, en el siglo XXI, ésta se
redujo a un rango de 5.000 a 400 m®. Para el afio 2017, la superficie promedio de gran
parte de la poblacidén local era de 500 m? (Abel Mamani, afiliado de AULL, 21 de no-
viembre de 2021).
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Las politicas de titulacién individual de tierras promovidas por el Instituto Nacional de
Reforma Agraria (INRA) han favorecido esta parcelacién desde la década de 2010°. Tal es
el caso de la cuenca media, donde tradicionalmente se contaba con extensas dreas comuna-
les que ahora se encuentran parceladas y con procesos de titulacion individual promovidos
por autoridades nacionales y dirigentes locales.

A la fecha, ningtin mecanismo de regulacién ha demostrado eficiencia para evitar los
asentamientos no planificados que no dejan espacios para la implementacién de obras para
aprovisionamiento (mercados), recreacion (plazuelas, parques, canchas deportivas), salud
(postas sanitarias, hospitales), seguridad (postas policiales) o educacién (unidades educa-
tivas, escuelas, institutos), por lo que las organizaciones deben implementar estas obras

en torrenteras y laderas de montana con caracteristicas geogréficas no adecuadas para las
mismas (Dayana Revollo, afiliada AULL, 23 de octubre de 2021).

Mercantilizacion de la tierra y especulacion

En la cuenca baja de la microcuenca Larati se presentan episodios altamente especulativos
del mercado informal de tierras y el acceso al agua, que suelen decantar en favor de ciertos
grupos de poder locales. En la ladera sur del PNT, la compra-venta de terrenos pretende fa-
vorecer la ocupacién urbana, y no asi la actividad agricola. Por otro lado, en la parte alta de
la microcuenca, conformada por humedales altoandinos con altos indices de precipitacién,
extensos terrenos que contienen lagos, lagunas y humedales, son “entregados” a actores de
cuenca baja para la dotacién del recurso hidrico bajo el paraguas de una transaccién de
tierras, ya que la propia Constitucién Politica del Estado (CPE) prohibe categdricamente
la venta de agua al considerarla un “derecho fundamentalisimo para la vida” (Bolivia 2009).

En este contexto, la disponibilidad de agua es un importante generador de plusvalia
sobre el suelo urbano (Cabrera 2018). Por ello, los conflictos por el agua en el valle de
Cochabamba suelen ser complejos, involucrando pugnas de poder entre actores locales y
fordneos, mediados por entidades publicas cuyas competencias incluyen la legislacién y
fiscalizacién de la gestién hidrica.

En la zona periurbana, el fordneo que quiere habitar esas tierras debe realizar tres ac-
ciones por separado: la compra del terreno, la compra de la acciéon de agua y la afiliacién a
la organizacién, cada una de éstas debe ser gestionada ante diferentes autoridades locales,
siendo la adquisicién de una accién de agua mucho més cara que la afiliacién a la OTB
(Abel Mamani, afiliado AULL, 21 de noviembre de 2021). Estos fordneos suelen adquirir
extensos terrenos para la construccién de condominios y viviendas destinadas para un sec-

tor social migrante de mayor poder adquisitivo, los cuales no suelen asumir las dindmicas

5 A pesar de que el INRA reconoce como sus principales objetivos la eliminacién del latifundio y el minifundio, las poli-
ticas de titulacién han promovido la dotacién de tierras con titulos propietarios, acelerando la compra-venta de terrenos
agricolas para la urbanizacién, y promoviendo indirectamente la conformacién de un paisaje urbano.
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socioculturales tradicionales, generando una heterogeneidad social y un antagonismo cré-
nico entre locales y migrantes (Avila Sinchez 2009).

El mercado de tierras en la periferia urbana ha sido promovido por diversos factores,
como la baja rentabilidad de la produccién agricola y la legalizacion de las tierras producti-
vas para la emisién de titulos individuales (GAMS 2021). Gran parte de los asentamientos
en la zona periurbana han sido dgilmente incluidos en la mancha urbana, como parte de
las politicas estatales (Bolivia 2012), sentando precedentes que favorecen atin mds la urba-
nizacién (GAMS 2021).

Tomando en cuenta los elevados precios del suelo urbano, se suelen propiciar pugnas
por la usurpacién de terrenos por actores fordneos sin ningtn tipo de derecho de uso o
propiedad (ni legitimo ni legal). Ante esta situacién, la organizacién local cumple un rol de
control de estos ilicitos, definiendo la expulsién de los usurpadores con el aval colectivo de
la organizacién y negdndoles la compra de acciones de agua. Como parte de esta estrategia
de control territorial surge la figura del Policia Sindical, cuyo rol varia desde mantener el
orden en las reuniones, asambleas y ampliados, hasta aportar en la resolucién de conflictos
intercomunales. El puesto de Policia Sindical suele cambiar de persona aleatoriamente en
cada actividad colectiva (Eugenia Guzmdn, exdirigente de AULL, 23 de marzo de 2020).
Estas estrategias de control comunal demuestran ser eficientes para mantener el orden y
velar por el cumplimiento de los mandatos de la organizacién.

Por otro lado, también existen casos particulares en los que las organizaciones fomentan
la ocupacién de tierras comunales para la urbanizacién. Estos mecanismos suelen contar
con legitimidad social, pese a carecer de legalidad, pues son las asambleas las que aprue-

ban la emision de certificados para permitir estos asentamientos (Alberta Ibdnez, afiliada

AULL, 4 de septiembre de 2021).
Una nueva légica agraria funcional al mercado

Produccion agricola y forestal: antagonismo entre
diversificacion y monocultivo

La produccién en cuenca media se enfoca en cultivos como papa, haba, arveja, tarwi y
otros en menor proporcién como avena, cebada, papalisa y oca. Asimismo, algunas fami-
lias realizan la extraccion de aceite de eucalipto como fuente alternativa de ingresos para la
economia familiar. Por otra parte, la produccién en la cuenca baja se concentra en maiz,
alfalfa, papa, haba, arveja, algunas hortalizas y floricultura en menor proporcién. Por su
parte, la actividad pecuaria ha decrecido consistentemente, quedando atn algunas granjas
aviares y ganados lecheros en la zona (BIA 2017).

A nivel nacional, las politicas productivas se caracterizan por promocionar el mono-
cultivo, el uso de agroquimicos y Organismos Genéticamente Modificados (OGM), sobre
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todo para el sector agroindustrial en el oriente del pais, relegando el rol del pequefio pro-
ductor campesino para el consumo interno (Armata Balcazar 2017). En la zona de estudio,
se ha reportado el uso indiscriminado de agroquimicos en las dltimas décadas (BIA 2017),
ya que el 81% de los productores en cuenca media usan plaguicidas y fertilizantes quimicos
(CENDA 2023), algunos de ellos con un alto grado de toxicidad segtin la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) (WHO 2020), ademds de producir solamente variedades de
papa con alto valor comercial (como Waycha y Holandesa), relegando a otras variedades a
una infima produccién para el autoconsumo familiar (Figura 6) (Alberta Ibdnez, afiliada
AULL, 4 de septiembre de 2021).

Antes usaban mds abono de vaca, hoy en dia usan mds fertilizantes quimicos porque ni
vacas hay ya. Mds que nada insecticidas utilizan, pero no leen ni el nombre ni las instrucciones.
Desde el ario 2000 en adelante la tierra se empezd a debilitar y han empezado a utilizar. Ahora
algunos han optado por usar cosas orgdnicas como el caldo de ceniza, mds que todo con eso”.
(Eugenia Rodriguez, afiliada AULL, 20 de noviembre de 2020).

El uso indiscriminado de agroquimicos ha sido promovido por paquetes normativos
nacionales, facilitando su incursién y competitividad en el mercado (Armata Balcazar
2017). Tal es el caso del D.S. N°4702, que difiere el Gravamen Arancelario para la impor-
tacién de insumos agropecuarios como insecticidas, fungicidas, herbicidas, inhibidores de
germinacién y reguladores del crecimiento vegetal (Bolivia 2022).

Estrategias productivas locales

El éxito de la produccién campesina depende en gran medida de la capacidad de preven-
cién de eventos climdticos extremos como las heladas y sequias, las cuales ocurren fre-
cuentemente en el drea de estudio (BIA 2017). En cuenca media, el 98% de los produc-
tos agricolas fueron afectados por estos eventos, limitando el rendimiento de las cosechas
(CENDA 2023).

La poblacién local afirma que las précticas ancestrales de prediccién climdtica estdn
en proceso de desaparicién, debido a su baja credibilidad generada por la variabilidad
climdtica actual. No obstante, se mantienen pricticas como el descanso de tierras agri-
colas y la rotacién de cultivos (Edwin Carballo, exdirigente de Larati, 25 de enero de
2023).

Los hogares de la zona afirman que el principal destino de la produccién agricola es el
mercado, destinando tan solo los productos no aptos para la venta para el consumo fami-
liar, asi como para su uso como semilla y otros (Figura 6) (CENDA 2023).

La poblacién de la cuenca baja ha dilucidado una dréstica reduccién del uso de semillas
nativas de los grupos Waykus y Luk’is desde los anos 1990, asi como el uso extensivo de
semillas certificadas de variedades comerciales de papa desde los primeros anos del siglo
XXI, con énfasis en la segunda década.
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Figura 5. Evolucién temporal de las variedades de papa cultivadas en Larati

“Lo que més producen es la Waych'a, después

“En los afios 90 habia mas variedad de papa. La Holandesa, Quyllu papa (se maneja desde
Lo que mds habia era Runa blancay “Imilla habia hasta el 2005, los abuelos, desde siempre”
también Imilla blanca roja" del 2005 en adelante, nadie “Muy poca Imilla, Runa si un poquitito y
“En los afios 90 usaban también Pureja papa, quiere producir eso, porque Pureja también”
eso da en 3 meses” es mas delicado” “Ahora la Pureja se esta queriendo perder”
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“Antes sembraban poca papa, “En los afios 2000 producian “En el 2017 ya no sembraron nada de Quyllu,
era mas trigo, cebada, maiz, Quyllu, ahora ya nada desde solo Waych‘a. Sembraban poca Imilla, Runa
arvejas, habas" el 2000 un poco y Pureja también”
“Para el afio 2000 ya no “Desde 2017 le estan dando a la Holandesa
habia Runa blanca” envez de Quyllu e Imilla”

Fuente: Elaboracién propia en base a testimonios

Figura 6. Destino de la produccién segun priorizacién

1%

46%
Venta

[ Consumo
M Semilla
[ otros

Fuente: Elaboracién propia en base a CENDA (2023).

“Nosotros traiamos semilla de las laderas de Larati para mejorar la papa, no de las pampas. Eso
si es buena papa, de eso comprdbamos. Hoy en dia compramos de otros lados, desde los 90 hasta
ahora. No sacan de su misma semilla, porque no mejora, tiene que ser otro, aunque de grandes,
no da”. (Maria Roca, afiliada de AULL, 30 de julio de 2022).

Esta estrecha relaciéon con el mercado también ha influido en la alimentacién familiar,
ya que el principal origen de los alimentos consumidos en los hogares de cuenca media
es el mercado (figura 7). Este hecho impacta negativamente en la seguridad y soberania
alimentaria de las familias de la zona (CENDA 2023).

EUTOPIA

158 Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 146-170
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Reconfiguracion socioterritorial y productiva para la planificacién colectiva de la microcuenca Larati

Figura 7. Origen de los alimentos consumidos por las familias de cuenca media
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Fuente: Elaboracién propia en base a CENDA (2023).

Pugnas de poder intersectoriales

Las dos organizaciones de la microcuenca Larati presentan disputas intrasectoriales basadas
en pugnas de poder de naturaleza politica, conflictos territoriales limitrofes y otros. Dichos
conflictos giran en torno al control de fuentes de agua, basados en la invocacién de un
“derecho histérico” al uso del agua por usuarios de cuenca baja, mientras que la poblacién
de cuenca media-alta basan sus argumentos en sus “derechos socioterritoriales”, ya que las
principales fuentes de agua superficiales y subterrdneas se encuentran en su territorio, bajo
propiedad colectiva e individual.

Por otro lado, el principal cuerpo de agua en la cuenca media es la laguna Larati, la cual
registra una disminucién considerable de su volumen, ademds de una etapa avanzada de
eutrofizacién por la carga de nutrientes recibida de la agricultura circundante, el arrastre
de sedimentos de sus afluentes y la disminucién de la precipitacién en la zona. Ademis,
existen algunas vertientes surgentes con pequefios caudales en laderas, quebradas y espacios
de pendiente minima (BIA 2017).
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Gobernanza hidrica e interdependencia

En la zona de estudio, los conflictos intersectoriales estdn determinados por diversos facto-

res de naturaleza socioecoldgica, entre los que destacan:

* Sistemas de riego insuficientes para abastecer a todas las dreas productivas, debido a que
la mayoria de las parcelas agricolas atin mantiene el sistema de riego por inundacién
(figura 8), ademds de la escasez de agua en ciertos sectores y temporadas del afio, asi
como la limitada inversién publica en el sector productivo.

* Variabilidad climdtica que condiciona la disponibilidad de los recursos hidricos y difi-
culta una correcta planificacién de la actividad productiva.

* Restricciones impuestas por el Reglamento General de Areas Protegidas (RGAP), ya
que casi la totalidad del territorio pertenece al PNT (Figura 9), cuya normativa limita
el rango de acciones que sus habitantes pueden llevar a cabo para la resiliencia y susten-

tabilidad hidrica.

Estos factores condicionan la interdependencia y conexién existente entre los niveles de la
cuenca, configurando las caracteristicas de la gestién y gobernanza hidrica de las organiza-

ciones sociales.

Figura 8. Tipo de riego utilizado por familias de Larati en cuenca media
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Inundacion
[ Aspersion
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72%

Fuente: Elaboracién propia en base a CENDA (2023).

Por su parte, AULL ha demostrado una sélida institucionalidad en cuanto a gobernanza hi-
g
drica se refiere, ya que cuenta con un robusto sistema de abastecimiento de agua para riego
y:
y consumo humano, a través de lineas matrices ramificadas hacia las doce OTBs afiliadas.
Los residentes mds antiguos cuentan con “mitas” (horas de agua para riego) obtenidas me-
diante usos y costumbres, derecho que ya no se encuentra disponible para nuevos usuarios
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bajo el argumento del reducido caudal de agua registrado en la Gltima década. Esto genera
una heterogeneidad en la distribucién del poder para la toma de decisiones a favor de los
regantes por sobre los usuarios de agua potable, pese a que los regantes son superados a
razén de 3 a 1 por los usuarios de agua potable. Este tipo de sistema compartido y las
diferencias entre grupos sociales facilitan la aparicién de conflictos intersectoriales a nivel
dirigencial e interfamiliar.

“Generalmente, los que compran terrenos no compran agua de riego, entonces este agua le
sigue perteneciendo a otro propietario. Por eso se hace dificil producir. Nos dividen el riego,
porque el turno del siguiente ya no es del vecino cercano. Asi se va perdiendo el agua”. (Alberta
Ibdnez, afiliada AULL, 4 de septiembre de 2021).

Dentro de la estructura directiva de AULL y de otras organizaciones productivas, se
ha incorporado el rol de un Juez de Aguas, cuyas labores son velar por el cumplimiento de
las horas de riego de cada afiliado, asi como mediar y resolver conflictos como el “robo de
agua’, que se da cuando un afiliado hace uso del agua en horarios que le corresponden a
otro afiliado, cortando o desviando el flujo del recurso hidrico.

En cuanto a la cuenca alta, se encuentran varias lagunas naturales y semi artificiales
(conformadas por represas de concreto y artesanales a pequena escala), en su mayoria im-
plementadas con fondos sindicales propios, utilizando material local y participacién co-
munal (Edwin Carballo, exdirigente de Larati, 25 de enero de 2023). Estas represas repre-
sentan una estrategia comunitaria para la seguridad hidrica, que usualmente se realiza sin
acompafiamiento técnico, ante la limitada eficiencia de las entidades publicas.

La gestién comunal del recurso hidrico en esta zona atin carece de instrumentos regula-
torios escritos, debido a que el alto grado de oralidad y pragmatismo de la poblacién local
no permite la apropiacién de este tipo de instrumentos, evitando el registro de precedentes
y obligando a dirigentes a tomar decisiones inmediatas en temas de gestién, multas, san-
ciones y otros, muchas veces sin aprobacién colectiva.

Conflictos territoriales y limitrofes

Las limitaciones impuestas por el RGAP a las actividades de los sindicatos agrarios dentro del
PNT, son unas de las razones mds comunes para la generacién de conflictos. Este reglamento
especifica la prohibicién de nuevos asentamientos humanos en todas sus categorias de mane-
jo, siendo la categoria de “Parque Nacional” la mds rigida en el marco normativo boliviano
(Bolivia 1997). Ante la imposicién de restricciones, la subcentral Larati destaca el origen
republicano de sus sindicatos agrarios bajo la estructura de haciendas, previo a la creacién
del PNT el ano 1962. Pese a ello, las entidades estatales desestiman la existencia previa de la
organizacién, bajo el argumento de que su conformacién como subcentral se realizé poste-
riormente en 1984, a pesar de que recién el ano 1991 se incluye el territorio de la subcentral
como parte del Area Protegida, por medio de normativas que amplian la extensién del PNT.
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Figura 9. Urbanizacién y limites del Parque Nacional Tunari
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Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, las difusas delimitaciones territoriales entre organizaciones facilitan los con-
flictos intersectoriales. Tal es el caso de los enfrentamientos reportados los afios 2010 y
2012 entre sindicatos agrarios, OTBs urbanas y pequenas empresas avicolas, tanto por el
control de terrenos limitrofes como por el acceso al agua de una vertiente ubicada en la
zona en disputa (Omar Grégeda, exdirigente de Larati, 24 de noviembre de 2022).

Planificacion territorial bajo nuevos enfoques locales

Las familias de la cuenca media resaltan como principales prioridades para vivir mejor
en Larati el contar con agua para riego, apoyo para la produccién agropecuaria, semillas,
establecer medidas para enfrentar el cambio climdtico, entre otras. Ademds, estas familias
mencionan que son principalmente las dirigencias comunales y la municipalidad las auto-
ridades llamadas a dar respuesta a estos requerimientos (CENDA 2023).

En base a estas necesidades y los hallazgos descritos previamente, se han establecido
lineamientos para la gestion territorial, mismos que se han analizado, complementado y

validado por la poblacién local en la etapa de devolucién sistemdtica.
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Figura 10. Percepcién de los hogares de cuenca media sobre necesidades
y responsables para mejorar la calidad de vida
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Fuente: Elaboracion propia en base a CENDA (2023).
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Gestidn de recursos naturales y desarrollo urbano

Sostenibilidad hidrica y urbanizacién

La acelerada expansién de la mancha urbana sin previa planificacién estd relacionada con el
limitado al acceso a servicios bésicos (Ledo 2022). Ante ello, surgen estrategias de las orga-
nizaciones locales para la gestion de los recursos naturales, con el fin de fortalecer la gober-
nanza, la seguridad hidrica y la sostenibilidad de las fuentes de agua. Es imperativo destinar
esfuerzos estatales y locales para incluir la proteccién de Zonas de Recarga Hidrica (ZRH) en
las politicas de mitigacion del cambio climdtico y la seguridad hidrica. Algunos sectores de
la poblacién local aprovechan vertientes y pozos para consumo humano, que se encuentran
amenazados por la impermeabilizacién que la mancha urbana provoca sobre las ZRH, ade-
mis del incremento de la demanda de la poblacién urbana.

Agua y saneamiento

Por su parte, AULL ha adoptado estrategias para mejorar la calidad del agua de consumo
humano obteniendo recursos externos, como la ampliacién del entubado de distribucién,
reduciendo el riesgo de contaminacién cruzada, asi como la implementacién de una Planta
de Tratamiento de Agua Potable. Pese a que estas estrategias buscan promover la seguridad
hidrica, es imperativo que se contemple también el tratamiento de las aguas residuales
domésticas generadas por el asentamiento urbano para la reduccién de la contaminacién
hidrica, puesto que el servicio municipal de saneamiento no abarca las zonas periurbanas,
por lo que la mayoria de la poblacién local cuenta tan solo con pozos sépticos para la eli-
minacién de excretas (BIA 2017).

Produccién agricola y mercado
Comercializacién en cadena corta

La produccién agropecuaria ha perdido relevancia en la zona de estudio, principalmente
por su menor capacidad de generacién de ingresos econdmicos frente a las dificultades
climdticas. En ese sentido, se necesita establecer circuitos cortos de comercializacién con
mercados locales donde predomina la produccién familiar, coadyuvando a reducir la de-
pendencia de intermediarios. Para lograrlo, es esencial fortalecer la institucionalidad de
productores por medio de asociaciones, con el objetivo de garantizar una oferta oportuna,
proactiva y planificada que se ajuste a la demanda de consumidores y mercados. El éxito
de esta estrategia depende del establecimiento de alianzas de cooperacién entre los actores
locales.
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Asimismo, se requieren estrategias para comercializar productos con valor agregado, por
medio de mecanismos de procesamiento e industrializacién, ademds de facilitar el acceso
a canales de distribucién como restaurantes, supermercados o empresas. Tal es el caso de
la comercializacién del aceite de eucalipto que comunarios de la subcentral Larati proveen

para mercados farmacéuticos y otros.
Seguridad Alimentaria y nutricién

La produccién local ha priorizado la comercializacion en el mercado, disminuyendo su
importancia para el consumo familiar. Para promover la seguridad y soberania alimenta-
ria, son requeridas acciones de fomento a la produccién agroecoldgica y revalorizacién de
précticas locales con potencial para potenciar la actividad productiva, involucrando espe-
cialmente a las mujeres, jévenes y adultos mayores, generando asi un efecto multiplicador.
Para ello es fundamental la coordinacién entre las organizaciones locales e instituciones.

Asimismo, se ha evidenciado la escasez de agua para riego, por lo que se requiere imple-
mentar técnicas de siembra y cosecha de agua a nivel familiar y comunal, fomentando su
aprovechamiento sostenible. Para ello, son necesarias acciones de capacitacion, asistencia
técnica y construccién mancomunada de infraestructuras apropiadas a los requerimientos
locales.

Reenfoque normativo basado en necesidades locales

La compleja realidad social de la zona de estudio se configura mediante al menos tres fend-
menos (Le Gouill, Pérez Mercado y Fonseca Zubieta 2022): (1) el contexto politico-juridico
entre los usos y costumbres y el marco normativo boliviano (2) el contexto socio-econémico
que lidera cambios de uso de suelo, demanda de agua y cambios en las dindmicas productivas,
y (3) el contexto ambiental de cara a los efectos del cambio climdtico en el potencial produc-
tivo, el requerimiento de mecanismos, material y tecnologia para la produccién agricola y la
disponibilidad hidrica. En ese sentido, se plantean las siguientes propuestas:

Armonizacién de jurisdicciones

En el contexto rural y periurbano, se ha evidenciado una sobreposicién entre la jurisdiccién
estatal y la gestién territorial de los actores locales, pues las normas de las organizaciones
locales se rigen en cuanto a Estatutos y Reglamentos Orgdnicos que avalan el ordenamiento
tradicional basado en usos y costumbres, reconocido por la CPE, mientras que la admi-
nistracién publica se basa en la estructura juridica del sistema estatal. Esta sobreposicién
genera uno de los principales conflictos politico-juridicos (Le Gouill, Pérez Mercado y
Fonseca Zubieta 2022).
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Ante ello, es imprescindible la busqueda de un modelo de gestién mds idéneo, que
incluya una complementacion acertada entre la jurisdiccién estatal y los esquemas locales
de gestidn territorial, construyendo una forma practicable de gestién, definiendo roles, de-
rechos y deberes. Esto basado en la evidenciada legitimidad que presentan las pricticas de
autogestion territorial para la poblacién local, ante la ausencia de una gestién publica que

satisfaga las necesidades locales.
Politicas publicas para la sostenibilidad de los recursos naturales

Las politicas publicas del estado boliviano han asumido la sostenibilidad socioambiental
tan solo de forma declarativa, pues en la préctica, la aplicacién de instrumentos de gestién
publica no necesariamente refleja este postulado. Ante esta realidad, las pricticas produc-
tivas locales plantean alternativas acordes a un contexto de cambio climdtico, y deberian
ser consideradas como elementos medulares en politicas y programas productivos para la
soberania alimentaria.

Como parte de estas estrategias, es util abordar las politicas publicas como el Plan Na-
cional de Cuencas (PNC), ahora denominado Plan Plurinacional de Recursos Hidricos
(PPRH) (MMAyA 2021) y analizar la conformacién de un organismo gestor local para
promover el desarrollo de la gestién integral de cuencas desde las practicas locales, forta-
leciendo la autogestién del territorio, la conservacién de cuencas y la produccién agricola
sostenible (MMAyA 2018).

Es imperativo que las politicas publicas se aborden desde un enfoque socioecolégico,
considerando las variables ambientales y sociales para una aplicacién efectiva, eficiente y
l6gica en el contexto de cambio climdtico e inseguridad hidrica y alimentaria.

Politicas de desarrollo acorde al uso de suelo

Las politicas de reforma agraria asumidas por el Estado desde la década de los 50’s han
generado cambios estructurales en la ruralidad boliviana, ya que los procesos de titulacion
de tierras del INRA han sido dtiles para reconocer la funcién social que cumple la labor
del productor campesino, pero también ha fomentado la compra-venta de tierras produc-
tivas, promoviendo el avance de la mancha urbana y, en ciertos casos, la especulacién con
el precio de la tierra.

Ante esta situacién, se requieren instrumentos normativos regulatorios a’giles, acordes
a las dindmicas sociales y el acelerado crecimiento poblacional, para plantear un desarro-
llo urbano que contemple la complementariedad de los usos de suelo. Para ello, es nece-
sario que la gestién publica reconozca la legitimidad de la autogestién territorial de las
organizaciones sociales, de manera que el desarrollo urbano considere la prevalencia de

las pricticas locales de gestion, basado en usos y costumbres. Asimismo, se requiere una
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profunda revalorizacién del rol que cumple la produccién local para promover la seguri-
dad alimentaria, de manera que se asuman acciones politico-normativas que fomenten la

produccién y mitiguen los impactos negativos de la urbanizacién sobre tierras agricolas.

Conclusiones

Los cambios socioterritoriales suscitados en la microcuenca Larati son un reflejo de la Nue-
va Ruralidad, caracterizada por un proceso acelerado de urbanizacién sin planificacién
territorial y la alteracién de las dindmicas productivas rurales. Estos procesos son cataliza-
dos por fenémenos trascendentales que configuran la realidad social, como la migracién
campo-ciudad, la pluriactividad campesina, el cambio climdtico y otros.

Por otro lado, la institucionalidad de las organizaciones locales en los distintos niveles
de la microcuenca, muestra falencias importantes por la falta de claridad en los roles que se
deben cumplir y los derechos y deberes que se deben respetar respecto al uso del recurso hi-
drico, sumando a ello las dificultades y restricciones que representan la presencia del PN, la
sobreposicion de jurisdicciones y de limites territoriales. Por ello, se limitan las posibilidades
de trabajar con un mismo horizonte dentro de la zona en conjunto, con repercusiones incluso
en las relaciones personales, familiares y organizacionales dentro y fuera de la zona de estudio.

Es imperativo que las politicas ptblicas sean disefiadas en funcién de la realidad pro-
ductiva y sociocultural, considerando los enfoques de las organizaciones sociales y recono-
ciendo el rol de la autogestién territorial como una apuesta viable para el desarrollo local,
ante las limitaciones de la administracién estatal. Para ello, se requiere encontrar un mode-
lo de gestidn territorial basado en la sinergia entre las organizaciones sociales y las politicas
estatales. Este modelo debe contemplar a la cuenca como unidad bésica de planificaciéon
territorial, reconociendo la interdependencia que rige el flujo de recursos como el agua y

los alimentos entre los niveles de la cuenca, bajo un enfoque de Sistemas Socio-Ecoldgicos.
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Resumen

El Valle de Uco (oasis Centro) en Mendoza (Argentina) se organizé a partir del uso del agua del rio Tunuydn
(tramo superior). En los ultimos 30 afos, la mencionada regién experimenté un sostenido crecimiento en
torno a lo que se conoce como la nueva vitivinicultura. Este proceso junto con otros de cardcter exgenos im-
pactaron tanto en el territorio como en el uso de los recursos naturales, conllevando también a un incremento
de la conflictividad socio-ambiental. Esta situacion invitd a analizar las complejidades y transformaciones del
recurso hidrico de la zona de cara al futuro. La presente contribucion busca dar cuenta de una experiencia de
articulacién entre organismos de gobierno, y de ciencia y técnica, en la construccién colectiva de nuevos cono-
cimientos relacionados al futuro de la cuenca superior del rio Tunuydn a partir de la elaboracién de escenarios
prospectivos al 2030. La misma permitio, por un lado, evaluar los desafios emergentes e identificar y priorizar
lineas de accién en pos de la sostenibilidad del recurso hidrico, en claro alineamiento con los desafios plantea-
dos por la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Y posibilita, por otra, repensar y dar cuenta
del estado de la prospectiva territorial en una temdtica poco transitada -la hidrica- para esta regién del pais.

Palabras clave: Prospectiva, cuenca superior rio Tunuydn, participacién interinstitucional.

Abstract
‘The Uco Valley (Central oasis) in Mendoza (Argentina) was organized based on the use of water from the Tunuy4n
River (upper section). In the last 30 years, said region experienced a sustained growth around what is known as the
new viticulture. These processes together with others of an exogenous nature have impacted both the territory and
the use of natural resources, even leading to an increase in socio-environmental conflict. This situation invited us to
analyze the complexities and transformations of the area’s water resources for the future. This contribution seeks to
account for an experience of articulation between government agencies, and science and technology, in the collec-
tive construction of new knowledge related to the future of the upper Tunuydn river basin from the development
of scenarios to 2030. It allowed, on the one hand, to evaluate the emerging challenges and identify and prioritize
lines of action in pursuit of the sustainability of water resources, in clear alignment with the challenges posed by
the 2030 Agenda and the Sustainable Development Goals. And it makes it possible, on the other hand, to rethink

and give an account of the state of the foresight regional in a novel theme -water- for this region of the country.

Keywords: Foresight, Tunuydn river upper basin, interinstitutional participation.

1 Basado en Pizzolato Daniel, Puebla Patricia, Vitale Gutiérrez Javier 2022. Prospectiva hidrica de la subcuenca del rio
Tunuydn Superior al ano 2030. Mendoza: INTA. 299 pdgs.
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Introduccién

En América Latina la planificacién para el desarrollo vuelve a ocupar espacios en las po-
liticas publicas (Mattar 2014, Mattar y Cuervo 2017). Las tendencias globales y la tran-
sicién hacia modelos de desarrollo miés resilientes, inclusivos y sostenibles necesitan, para
construir socialmente el futuro deseado, que los territorios se preparen en cuanto a nuevas
capacidades y competencias. Se evidencia entonces en el contexto actual que el mediano y
largo plazo es revalorizado, y que los estudios de prospectiva resultan indispensables como
insumos para el disefio de las politicas publicas.

En Argentina, a partir de mediados de la década del 2000, luego de cierto alejamiento
en los sectores publicos de las perspectivas neoliberales, reverdecié con fuerza la realizaciéon
de estudios de prospectiva por parte de destacados organismos nacionales. Reparticiones
como el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (en adelante MINCyT) (Villanue-
va [et al.] 2018) y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (en adelante INTA)
(Patrouilleau 2017), llevaron adelante diversos y ambiciosos trabajos prospectivos, en clara
coincidencia con el retorno del Estado como actor destacado en los procesos de planifica-
cién y desarrollo.

Este renovado interés por la prospectiva en Argentina desembarcé también en otros dm-
bitos mds acotados. En este sentido pueden encontrarse avances disciplinares en la plani-
ficacién del desarrollo local por ejemplo (Municipio de Santa Anita, Entre Rios) (Falivene
[et al.] 2018), en la elaboracién de manuales metodolégicos de prospectiva en general (Be-
instein 2016), y de prospectiva territorial en particular (Vitale [ez 2/.] 2016), y también en
otras actividades de servicios como en el turismo (Schuff, 2017; Folmer y Ardusso 2020).

Ahora bien, en el tema agricola, un rol destacado en la aplicacién de esta disciplina lo ha
desempenado el INTA puesto que ha desarrollado diversos estudios a partir de diferentes
casos, pero también otros organismo han adoptado la prospectiva como disciplina y como
préctica institucional en mdltiples problemdticas, tanto en lo referido a la agroindustria
como en lo agroalimentario (Bocchetto [ez al], 2014).

En la Provincia de Mendoza se han producido importantes avances también, donde el
INTA regional, nuevamente ha encabezado estudios en articulaciéon con otros organismos
(Vitale, [ez al.], 2015; Silva Colomer [et al.] 2021). Asi, se cuenta con profusos anteceden-
tes vinculados a las cadenas vitivinicola (Ruiz y Vitale, 2011), del olivo (Gémez Riera y
Vita Serman, 2014), y del durazno para industria (Viera, Ojer y Vitale 2022), entre otros.
También la Universidad Nacional de Cuyo, con asiento en la provincia referida, llevé a
cabo, a través del Instituto de Ciencias Ambientales, un importante trabajo enfocado en la
problemdtica ambiental y el ordenamiento territorial (Fasciolo [ez al.] 2010).

Asimismo, se evidencia que la dimensién ambiental se impone en el escenario actual
y de cara a la sostenibilidad de los recursos naturales y de las actividades productivas. En
este sentido, el cambio climdtico y la consecucién de la Agenda 2030 y de los Objetivos
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de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas plantea complejos desafios. La prospectiva
adquiere entonces significativa relevancia para su consecucién a partir de su uso en la
construccion de politicas publicas en todos los niveles y escalas.

Concretamente, los prondsticos referidos al futuro del agua a nivel mundial y regional,
tanto para la produccién como para el abastecimiento poblacional, demandan acciones
perentorias. En este sentido, la problemdtica hidrica se constituye en un drea prioritaria
en vista de que estd directamente relacionada con el desarrollo y crecimiento sustentable.
Segtin los resultados de las tltimas declaraciones a nivel mundial, se constituye en un sector
critico, y en el futuro su estado puede llegar a desmejorar si no se toman medidas concretas
(Vitale y Puebla, 2017).

No obstante la importancia del agua, no se encuentra profusamente analizado el futuro
de las cuencas hidricas y su sostenibilidad en Argentina. Como antecedente de esta nece-
saria articulacién entre prospectiva y futuros hidricos se encuentran un proyecto reciente
(2021) situado en la cuenca de los rios Jestis Maria y Pinto (Provincia de Cérdoba), y para
Mendoza, la tesis de maestria de Patricia Puebla (2014), la cual avanza sobre la aplicacién
del enfoque prospectivo en la gestién de los recursos hidricos.

De esta manera, la presente contribucién tiene como objetivo dar a conocer una expe-
riencia concreta llevada a cabo entre 2018 y 2019 y referida al recurso hidrico en la cuenca
superior del rio Tunuydn (en Mendoza, Argentina) a 2030. La misma tuvo como particu-
laridad la produccién social de conocimiento a partir de la articulacién interinstitucional.
Esta fue desarrollada, principalmente, por un equipo de trabajo del INTA, junto con otros
actores cientificos tecnolégicos nacionales y actores gubernamentales de la provincia, ade-
mds de contar con la participacién de diversos actores sociales.

Los objetivos de la experiencia a describir consistieron, por un lado, en construir esce-
narios hidricos de la cuenca referida al afo 2030, identificando las oportunidades y amena-
zas emergentes. Y por otro, aportar conocimiento sobre el futuro del recurso, con especial
énfasis en recomendaciones para la definicién de politicas, estrategias y prioridades que
condujeran a la aplicacién de una gestién integrada del agua.

A continuacién, se dard cuenta de algunos de los resultados de la experiencia, siendo
la organizacién del articulo la siguiente: en un primer momento se presentard una breve
contextualizacién de la zona. Posteriormente se expondrdn las decisiones tedricas - meto-
dologias que definieron el proceso y el diseno prospectivo utilizado, organizado en etapas
(preprospectiva y prospectiva). Sobre estas decisiones, a continuacién, se exhibirdn los re-
sultados obtenidos en la construccién social del conocimiento prospectivo acerca del futu-
ro de la cuenca del Tunuydn Superior al 2030 (post-prospectiva). Finalmente, se sefalardn

algunas consideraciones en clave de alcances y limitaciones de este tipo de estudio.
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El oasis Centro de Mendoza: el Valle de Uco

El Valle de Uco se ubica en la zona centro oeste de la provincia de Mendoza. El mismo ex-
perimentd un desarrollo més tardio respecto de los otros dos oasis provinciales; el norte (rio
Mendoza) y el sur (rios Atuel y Diamante). El oasis centro se organizé a partir del uso del
agua del rio Tunuydn (tramo superior), y en los tltimos 30 afios, experimentd un sostenido
crecimiento en torno a lo que se conoce como la nueva vitivinicultura (Aspiazu y Basualdo
2002; Neiman y Bocco 2005). Este tltimo proceso ha impactado en el territorio y en el

Figura 1: Mapa de delimitacion del area de estudio, aproximada
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uso de los recursos naturales de manera significativa (Marti y Larsimont 2016; Rojas [ez a/.]
2020). Estos cambios econémico-productivos por los que transita este oasis han perjudica-
do, junto con la emergencia de otros factores exdgenos, la agricultura de la subcuenca, par-
ticularmente a pequefios y medianos productores y empresarios agricolas (Richard-Jorba
2006; Bocco 2006; Altschuler y Collado 2013; Neiman 2017; Chazarreta 2019; Levatino
2010; Ortega y Farreras 2020, entre otros). Facundo Martin y Robin Larsimont (2016),
si bien circunscriben su andlisis sobre el uso del agua subterrdnea en la subcuenca superior
del rio Tunuydn, han advertido acerca del decidido arribo a la regién de nuevos actores
con tecnologfas y poder diferentes a las formas tradicionales. Tales actores han desarrollado
la capacidad de ampliar el oasis, sobre el piedemonte, mds alld de la histérica red hidrica
superficial. Como consecuencia de estos procesos ademds se advierte un incremento signi-
ficativo de la conflictividad social en la zona, proliferando distintas expresiones sociales que
convergen en la disputas por los recursos naturales, especialmente por el agua, y que han
repercutido con su accionar en la provincia en general (Wagner y Giraud 2017).

Este panorama se torna mucho mds complejo si se consideran las condiciones ambien-
tales semidesérticas presentes en Mendoza. Los impactos del cambio climdtico, en especial,
el retroceso de los glaciares, avizoran una situacién a futuro de gravedad. En este sentido, el
estado y conservacién del agua y su uso para riego resulta vital para el desarrollo y sustenta-
bilidad también de los sistemas agroalimentarios. De ahi que disponer de instrumentos de
planificacién para el desarrollo que aborden, ademds, la dimensién de futuro del recurso y
sus posibles derivaciones al 2030, se convierte en una cuestion prioritaria.

Concretamente, respecto de la experiencia aqui comentada el andlisis se focaliz6 en la
cuenca hidrogrifica del rio Tunuydn en su seccién superior (ver figura 1), involucrando
diversas escalas como la geografica, la temdtica y la temporal, siendo la seguridad hidrica el
tema estructural y el ano-horizonte 2030.

a. Decisiones teérico-metodolégicas: pre-prospectiva

Una vez identificada las particularidades de la cuenca se procedié a realizar la experiencia,
adoptdndose como perspectiva tedrica la prospectiva estratégica. La misma es comprendida
como un campo de conocimiento de las ciencias sociales donde la construccién colectiva
de futuros se realiza a partir de la colocacién de la atencién en el desarrollo de la inteligen-
cia colectiva (Medina 2022). Como se sabe, en estos procesos resulta relevante contar con
la participacién de un amplio nimero de especialistas o expertos de diversas disciplinas
(Fasciolo [er /] 2010). Teniendo en cuenta esto, en la conformacién del equipo se consi-
deré que éste fuera amplio no sélo en el nimero de investigadores y profesionales incluidos
sino también respecto de la inclusién de especialistas de diversas disciplinas, con capacidad

de didlogo y de una ética que permitiera poner en comun los aportes de cada faceta de
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andlisis. Esto ultimo derivé entonces en la conformacién de una densa red interinstitu-
cional de investigadores y profesionales proveniente de diversos centros de investigacion
con sede en Mendoza, ademds de la participacién de otros actores involucrados directa o
indirectamente.

Se conté asi con el apoyo y colaboracién de la Universidad Nacional de Cuyo; el INTA, a
través de su Centro Regional Mendoza-San Juan y la Estacién Experimental Agropecuaria La
Consulta; el Instituto Nacional del Agua y el Departamento General de Irrigacién (Mendo-
za), ademds del apoyo de la empresa Eco de Los Andes (ver tablas 1 y 2), dotando de robustez
a la experiencia al involucrar actores con experiencias, paradigmas y légicas distintas.

En cuanto a la duracién del estudio de prospectiva el mismo se desarrollé entre mayo
del 2018 hasta diciembre del 2019, y contemplé una estrategia y metodologia participativa
que contribuyé a la conversacion estratégica entre diversos sujetos sociales durante cuatro
talleres de prospectiva en el territorio (ver figura 2).

Durante la preparacién del estudio se distinguieron dos elementos centrales. Por un
lado, el proceso prospectivo que se refiere a todas las acciones que lleva a cabo un prospecti-
vista desde el momento en que decide desarrollar e implementar un estudio de prospectiva.
Esto incluyd la fase de pre y post prospectiva. Y, por otro, el disefo prospectivo. Como se
sabe, el mismo hace referencia a la adopcién de una estrategia metodoldgica para la resolu-
cién del objetivo del estudio. Este incluye las etapas de diagndstico prospectivo, construc-
cién de escenarios, y derivacion de estrategias, prioridades y acciones (Godet 2007).

Tabla 1: Organismos involucrados

Organismo/
Dependencia/ Gobierno Ciencia y técnica Empresarial
Sector

Departamento
Provincial General de

Irrigacién
UNIVERSIDAD NACIONAL DE CUYO
- Facultad de Ciencias Politicas:
¢ Citedra Administracién Ambiental.
* Centro de Estudios de Politica Ambiental y Cambio

Climitico.

- Centro de Estudios Prospectivos.
Facultad de Ciencias Econémicas
Red Integral para la Gestién del Agua (Riga).

Nacional Facultad de Ciencias Agrarias Departamento

- de Tunuy4n)
INSTITUTO NACIONAL DE TECNOLOGIA
AGROPECUARIA
Centro Regional Mendoza-San Juan.
Estacién Experimental Agropecuaria La Consulta.

INSTITUTO NACIONAL DEL AGUA
Centro de Economia, Legislacion y Ad. del Agua.
Centro Regional Andino.

Eco de Los
Andes (embote-
lladora de agua

asentada en el

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 2: Participacién de actores sociales

Organismo/
Dependencia/ Gobierno
Sector
* Consejos municipales.
* Municipios de Tunuydn, San Carlos
Municipal y Tupungato.
¢ Organismos de agua potable
(Tupungato).
e Agencia Provincial de Ordenamien-
to Territorial (APOT).
¢ Catastro Provincial.
Provincial e Aguas mendocinas.
Nacional

Fuente: Elaboracién propia.

Figura 2: Talleres de los sub-equipos técnicos

Ciencia y técnica

Instituto de Sanidad y
Calidad Agropecuaria
(ISCAMEN).

Instituto Nacional de
Vitivinicultura (INV).

Sociales

Organizaciones de produc-
tores.

Inspecciones de Cauces.
Asociaciones de inspecciones
de cauces.

Estudiantes de la tecnicatura
en riego.

Vecinos/as.

T

Fuente: INTA.
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Esta diferenciacién resulta fundamental al momento de emprender un estudio de pros-
pectiva; sobre todo el proceso de planificar el disefio metodolédgico pues involucra tomar
decisiones respecto del disefio del drea de estudio (delimitacién y focalizacién), la seleccion
de los métodos y técnicas de generacion de la informacién (estrategia metodoldgica), el
diseno de la muestra (seleccién de los observables/recoleccién) y finalmente, el diseno de
las técnicas de procesamiento y andlisis (andlisis e interpretacién).

El equipo procedi6 entonces a realizar un proceso de debate acerca de la justificacién/
finalidad del estudio de prospectiva. De este modo se convino en la determinacién de dos
objetivos. El primero fue construir escenarios hidricos sobre la cuenca del Tunuydn Su-
perior al ano 2030, e identificar las oportunidades y amenazas emergentes. Y, en segundo
lugar, se propuso brindar conocimiento sobre el futuro del recurso hidrico, con especial
énfasis en recomendaciones para la definicién de politicas, estrategias y prioridades que
conduzcan a la aplicacién de una gestion integrada del agua.

Luego se analizaron y evaluaron las estrategias y metodologfas participativas para pro-
mover los posibles dmbitos de reflexién y de debate. En este momento del proceso pros-
pectivo se contemplé la conformacién de diversos dmbitos de participacién. Por un lado,
el equipo técnico que llevé adelante el desarrollo e implementacién del estudio tuvo a su
cargo el liderazgo tecno-metodolégico. Esto implicé coordinar el proceso de construccion
social de futuro, motivar la participacién en los talleres de prospectiva, investigar y ela-
borar informacién de calidad y estratégica como insumo a la conversacién trascendental
entre actores sociales del territorio. Por otro lado, un grupo mds amplio, con la inclusién
y participacién de los principales actores de la cuenca fue “asiento” de la construccién del
conocimiento prospectivo, a partir de poner en didlogo politico-social a las diversas voces,
multiactoral y multisectorial.

Debe enfatizarse que se tuvo especial atencién a la participacion social puesto que la
misma resulta ineludible en todo proceso prospectivo. En las diferentes instancias partici-
pativas se promovi6 la reflexién, el debate y la construccién del futuro deseado, permitien-
do empoderar a los sujetos sociales que son parte y su posterior apropiacién de la visién
compartida de futuro. Esto permitiria, luego, fortalecer las capacidades institucionales y de
gestion al incorporar elementos de reflexién que respondan a los nuevos desafios y opor-
tunidades.

Igualmente, en este necesario proceso participativo de construccién social de conoci-
miento, resulté fundamental acordar algunas premisas bdsicas, entre ellas: la continuidad y
compromiso de los actores sociales de participar activamente a lo largo del proceso; man-
tener siempre la visién prospectiva de largo plazo y sistémica de la cuenca; el respeto por
la participacién de todos los actores sociales de la cuenca; la buenas combinaciones entre
“lo deseable y lo posible”; y el respeto por la autoridad del argumento, el intercambio de
opiniones se centra en ideas y conceptos no en debates personales ni sectoriales (Barrientos
y Vitale 2018).
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Figura 3: Talleres de prospectiva con los actores de la cuenca

,_,..

Fuente: INTA.

Finalmente, se consideré el disefio de un plan de comunicacién que facilitara la expli-
citaciéon de la estrategia interna y externa de comunicacién. Este punto resulta altamente
sensible dado que el proceso en si genera expectativas acerca de los futuros de un 4rea de
estudio.

Por su parte, el disefio prospectivo se refiere a la estrategia de generacién de conocimien-
to relacionado al futuro de la cuenca. Este se sustenta en la evidencia disponible y conso-
lidada en el diagndstico prospectivo, en el conocimiento y experiencia de los principales
referentes de la subcuenca, y en la interaccién social lograda en los talleres. Por tanto, asi se
promovié una légica de investigacién-accién participativa, a través de la reflexién, debate y
construccién colectiva (Figura 4).
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Figura 4. Proceso prospectivo realizado

ad/. Escenarios enfocados
o) (a nivel del area de estudio)

Ejes estratég%t

»

Diagndstico prospectivo
(a nivel del area de estudio)

- Evidencia
- Experticia
- Interaccion

Escenario
deseado
2030

Escenarios contextuales

Fuente: INTA.

a. 1. Situacién inicial

El disefio prospectivo, entendido éste como la confeccién del diagnéstico, incluyé los da-
tos e informacién inherentes a todos los subsistemas de andlisis que se entiende se deben
abordar en una cuenca hidrogrifica como sistema complejo (fisico-ambiental, econémi-
co-productivo, social-cultural, y politica-institucional), como también la trayectoria que
ha sufrido la cuenca en cuestidn, y sus tendencias e incertidumbres a futuro. Asi del diag-
néstico prospectivo se infirié el escenario actual (ver figura 5).

Vale senalar que el diagndstico prospectivo considerado como proceso de recopilacién,
sistematizacién y andlisis de datos e informacién de calidad y estratégica para orientar
los futuros probables, posibles y preferibles de la cuenca, tiene también por fin integrar y
sintetizar aquéllas principales dindmicas hidricas. Asimismo, el diagndstico, a la vez, posee
unos atributos tales como: multidimensional, dindmico y explicativo. Esto porque aborda

de manera integral y sistémica la complejidad de la cuenca. Es dindmico en vista de que
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Figura 5: Dimensiones consideradas en el Diagnéstico Prospectivo

Dimension
fisica-ambiental

Dimensidn
tecnoldgica

DIAGNOSTICO
PROSPECTIVO
DE LA CUENCA
SUPERIOR DEL
RiO TUNUYAN
MENDOZA

Dimension
politica-institucional

Dimension
econémico-productiva

Dimension
social-cultural

Fuente: Elaboracién propia.

apela al anilisis de series temporales para dar cuenta de los cambios relevantes del territorio;
y; por ultimo, es explicativo puesto que intenta identificar las causas profundas de las dind-
micas de transformacién. De este modo, el documento concluye con una serie de hallazgos
que permiten identificar las dindmicas consideradas tendencias e incertidumbres a futuro.
Estos procesos de cambio constituyen el insumo clave para la construccién de escenarios.
La calidad, relevancia y pertinencia de la informacién resulta entonces fundamental para
asegurar la calidad de las reflexiones y conversaciones estratégicas que se llevardn a cabo por
los participantes en los talleres de prospectivo (Medina Visquez y Ortegén 20006).
Igualmente relevante resulté incluir un andlisis retrospectivo desde el momento que se
seleccionaron las dimensiones de andlisis y dindmicas. Como se menciond, en los tltimos
30 afos una serie de dindmicas territoriales en la subcuenca del rio Tunuydn Superior han
ido configurando importantes cambios que determinan su condicién actual (en términos
sociales, tecnoldgicos, econdmicos, ambientales, politicos y culturales) y condicionan los es-
cenarios posibles para los préximos afios. Algunas de estas dindmicas se iniciaron durante este
periodo y alcanzaron en pocos afios una enorme importancia. Tal es el caso de los procesos de
cambio en el uso del suelo, como el avance de la frontera agricola (Larsimont [z /] 2018;
Pérez y Bacaro 2020) y de la urbana (Portela 2018; Mussetta [ez al.] 2020), o el sostenido
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déficit de reposicion hidrica natural en la subcuenca que se traduce en problemas de dispo-
nibilidad de agua para riego. Otros procesos se fueron consolidando lentamente durante este
periodo y en algunos casos representan riesgos potenciales para la actividad agricola. En este
sentido, se hace referencia a la pérdida de productividad de los suelos agricolas por efectos de
factores bidticos y abidticos, en general impulsados por modelos de manejo de agroecosiste-
mas basados en monocultivos.

Un caso emblemdtico lo constituye el de la gestién del agua en Mendoza, en donde a
pesar de que las autoridades del agua senalan que la emergencia hidrica (que lleva mds de
10 afios) es la nueva normalidad, las medidas efectivamente implementadas siguen gestio-
nando el agua como una situacién de emergencia y excepcional (Scott [ez al.] 2020). Esto
se debe a que el cambio que se necesitaria para pasar de una gestién de la oferta a una de
la demanda implicaria mecanismos de reasignacién del agua y de derechos que actores con
poder no estdn dispuestos a aceptar (Silva [ez al.] 2021).

2. b. Prospectiva

Finalizada la fase anteriormente descrita se procedié a la construccién del conocimiento
prospectivo. Los especialistas identificaron 15 procesos de cambio en la cuenca, de los
cuales 9 fueron considerados criticos. Entre ellos se destacan que, ha futuro, se incre-
mentard la conflictividad social y politica en la subcuenca debido a la competencia entre
los diversos usos del recurso. A la vez, empeorardn los problemas de acceso a la tierra
de pequefios y medianos productores. Se incrementard, por su parte, el riesgo aluvional
aguas abajo, y en dreas naturalmente deprimidas de la subcuenca. Se avizora, ademis,
una profundizacién de la fragilidad ambiental del territorio debido a los cambios de uso
del suelo y a los impactos locales del cambio climdtico (precipitaciones mds violentas y
frecuentes). Respecto del agua subterrdnea esta disminuird su volumen, también, por
accién del cambio climdtico, de la expansién de la frontera agricola, y del crecimiento
de la poblacién.

Respecto de las dindmicas variables (incertidumbres a futuro) se encuentran que con-
tinuard la inversién en alta tecnologfa para la produccién agricola; como también se pro-
ducird un incremento de la demanda de mano de obra especializada de forma estacional,
mientras que seguird disminuyendo la contratacién de personal permanente y proliferando
la presencia de trabajadores transitorios y tercerizados.

Las conclusiones sobre la calidad del agua estiman que la misma disminuird, tanto en
términos superficiales como de agua subterrdnea debido al incremento de los vertidos de
origen industrial, agricola y humano, tanto sélidos como liquidos. Por tltimo, aumentard
la eficiencia en el manejo del agua de riego a nivel intra - extra predial, tanto en riego por

superficie como presurizado.

EUTOPIA

182 Nimero 23 e junio 2023 e pags. 171-187
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Construyendo participativamente el futuro hidrico de la cuenca superior del rio Tunuyan al 2030 (Mendoza, Argentina)

Dimensién critica Variable

Conflictividad social y politica

Politico-institucional ., .
Participacién de los usuarios (regantes) del agua

Riesgo aluvional
Fisico-ambiental Fragilidad ambiental
Agua subterrdnea (cantidad y calidad)

Crecimiento econémico

Poblacién
Socio-econémica Empleo

Sectores productivos

pobreza

Eficiencia de riego (interna y externa)
Tecnologia Calidad del agua superficial
Agua de retiso

Fuente: sobre la base de Pizzolato Daniel Puebla Patricia Vitale Gutiérrez Javier 2022. Prospectiva

hidrica de la subcuenca del rio Tunuydn Superior al asio 2030. Mendoza: INTA

Con estos hallazgos, la segunda etapa del disenio prospectivo implicé la construccién de es-
cenarios. Estos fueron el resultado de una conversacién estratégica entre los actores sociales
sobre los futuros de la cuenca en el mediano y largo plazo. Como se sabe, en los escenarios se
visualiza la posibilidad de concebir alternativas de futuro y comprender las grandes transfor-
maciones de la cuenca. La teorfa enfatiza que éstos dotan, al momento de la planificacion, de
insumos robustos para el disefio de politicas y estrategias; en este caso para la 6ptima Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos. Ello permite superar determinadas limitacién, como por
ejemplo la reproduccién de la misma accién gubernamental tendencial, rutinaria o reiterati-
va. Alcanzar estos escenarios que, a la vez de deseados sean plausibles, constituye un verdadero
desafio a los que se enfrentan quienes estdn involucrados en estos procesos de construccién
del futuro (Cedefop 2004) (Ortega San Martin [ez a/.] 2000).

En concreto se construyeron tres escenarios posibles (uno tendencial y dos alternativos).
A continuacion, se presentan las caracteristicas sobresalientes de la vision estratégica de la
subcuenca al 2030, escenario deseado denominado “Manos a la obra” y “Valle Fénix”.

* Se mantiene la inversién en alta tecnologia para la produccién agricola, promovida por
politicas publicas.

* Se dispone de agua de calidad, superficial y subterrdnea, debido al tratamiento integral
de los vertidos de origen industrial, agricola y humano, tanto sélidos como liquidos.

* Se aumenta la eficiencia en el manejo del agua de riego a nivel intra - extra predial,
tanto en riego por superficie como presurizado promovida por una politica de Estado
que generard incentivos.

* Seincrementa la demanda de mano de obra especializada de forma estacional, mientras
que continta disminuyendo la contratacién de personal permanente, y proliferando la
presencia de trabajadores transitorios y tercerizados.
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Ahora bien, la dltima fase de la experiencia giré en torno al disefio de la Estrategia y las
estrategias necesarias para pasar del escenario actual al escenario futuro deseado. De ese
escenario deseado se priorizaron 4 ejes de accién estratégicos para la politica y gestién hi-
drica. Cada uno tuvo, a la vez, sus propias acciones estratégicas, las que fueron plasmadas
en una hoja de ruta de largo, mediano y corto plazo. Tales ejes fueron: Tecnologia, Agua,
Ordenamiento territorial y Empleo.

Post-prospectiva y resultados

La aplicacién de la prospectiva en el sector hidrico constituye una herramienta estratégica de
apoyo a la toma de decisiones que permite mejorar y desarrollar una gestién integral y susten-
table del agua (Vitale y Puebla 2017). Ahora bien, en la dltima fase del proceso prospectivo
se deben socializar los resultados a partir de divulgar y comunicar los hallazgos obtenidos. Se
torna fundamental entonces brindar una amplia difusién a los resultados para lograr la mayor
validacién y apropiacién posible por parte de la ciudadania en general, y que también contem-
ple el uso de los futuros por parte de los actores politicos responsables de la planificacién y ges-
tién hidrica. En esta etapa se encuentra actualmente la experiencia comentada en este trabajo.

Asimismo, se pretende constituir un observatorio -como dispositivo socio-técnico- que
contribuya a la vigilancia estratégica de los escenarios construidos participativamente. Los
observatorios tienen una clara intencionalidad de incidencia orientada hacia el cambio (Vi-
tale [et al.] 2015). Este tipo de dispositivo implica también un dmbito participativo para la
integracién y sintesis de conocimiento, producto del proceso de prospectiva, para la toma
de decisiones politicas y para el abordaje complejo de la realidad. Ademds, estos dmbitos se
constituyen para la gestién de la informacién y el conocimiento, contribuyendo a organizar

y orientar la accién colectiva.

Conclusiones

La presente articulo se propuso dar cuenta brevemente de una experiencia de trabajo co-
laborativo, intergubernamental e interdisciplinario desarrollado en el Valle de Uco (Men-
doza, Argentina) relativo a la prospectiva hidrica. Si bien la misma se adiciona a todo un
conjunto de iniciativas que se vienen desarrollando en Argentina desde la revalorizacién
de la prospectiva en los andlisis de futuro y en la elaboracién de politicas publicas desde
aproximadamente comienzo del siglo XXI, la originalidad de la misma se encuentra en la
especificad de la temdtica y el territorio analizado.

De este modo, el trabajo realizado permitié contar con informacién actualizada, rigu-

rosa y de calidad, posteriormente validada en los diferentes talleres territoriales. Asimismo,
y de calidad p lidad los dif 11 toriales. A
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posibilité desarrollar y desplegar un conjunto de capacidades técnicas por parte de los
diferentes actores involucrados; los cuales eran portadores de posturas, formas de trabajo,
visiones, paradigmas, trayectorias, y agendas de trabajo y de investigacién disimiles. Adi-
cionalmente, varios de los integrantes de los subgrupos de trabajo no habian tenido en
cuenta antes la variable de futuros. De manera que, como otro producto de la experiencia,
se obtuvo la capacidad de trabajar y de seguir profundizando el enfoque prospectivo.
Sobre la base de lo expuesto puede manifestarse que se logré construir por primera vez
en la provincia y en la temdtica, escenarios a 2030 de la cuenca referida. Como desafio que-
da por delante que las tendencias identificadas puedan materializarse en politicas publicas
concretas. Un paso muy importante en este sentido lo constituyé la conformacién de un
observatorio y estudios de vigilancia tecnolégica, como asi también la firme decisiéon de

sumarse a la experiencia de nuevos actores sociales e institucionales.
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Resumen

El objetivo de la presente investigacién, es proponer un modelo de escenarios para el desarrollo regional sos-
tenible de 13 municipios ubicados en la zona fronteriza colombo — ecuatoriana al sur del departamento de
Narifo. Para ello, es necesario utilizar las herramientas de prospectiva territorial hacia el afio 2.040. Se establece
la importancia del desarrollo de politicas publicas que tengan relacién con la infraestructura, innovacién, co-
mercio internacional, educacion y desarrollo econdmico. Se movilizd a colaboradores/expertos que mediante la
aplicacion del método Delphi identificaron las variables clave, actores relevantes y escenario apuesta ajustados a
los objetivos de desarrollo sostenible (ODS). Los principales resultados derivan de la capacidad de los actores
como principales impulsores del sistema en el cumplimiento de las estrategias elaboradas mediante la matriz de
Importancia y gobernabilidad (IGO), en temas relevantes como infraestructura, educacién, comercio interna-
cional, empresarismo, transporte, empleo y medio ambiente. Ademds, se concluye que es necesario gestionar
presupuesto, clusters, planes de desarrollo, Tecnologias de la Informacién y Telecomunicaciones (TIC) y edu-
cacion para facilitar el desarrollo regional sostenible a largo plazo.

Palabras Clave: Prospectiva territorial, Desarrollo Sostenible, Desarrollo regional, Escenarios, Estrategias, Po-
liticas publicas.

Abstract

The objective of this research is to propose a model of scenarios for the sustainable regional development of 13
municipalities located in the Colombian-Ecuadorian border zone in the south of the department of Narino. For
this purpose, it is necessary to use the tools of territorial prospective towards the year 2040. The importance of the
development of public policies related to infrastructure, innovation, international trade, education and economic
development is established. Collaborators/experts were mobilized who, through the application of the Delphi
method, identified the key variables, relevant actors and betting scenario adjusted to the Sustainable Development
Goals (SDGs). The main results derive from the capacity of the actors as the main drivers of the system in the ful-
fillment of the strategies elaborated through the Importance and Governance (IGO) matrix, in relevant topics such
as infrastructure, education, international trade, entrepreneurship, transportation, employment and environment.
In addition, it is concluded that it is necessary to manage budget, clusters, development plans, ICT and education
to facilitate long-term sustainable regional development.

Keywords: Territorial Prospective, Sustainable Development, Regional Development, Scenarios, Strategies,
Public Policies.
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Introduccién

La disertacién del desarrollo regional, aborda diversos aspectos que se relacionan con la so-
lucién de problemas estratégicos generados por variables internas de los territorios que no
han sido controladas en un espacio-tiempo determinado (Harmaakorpi y Uotila, 2006).
Segtin Alarcén y Gonzdlez (2018), “La clave para lograr un desarrollo regional sosteni-
ble se encuentra en la relacién activa con el entorno local y en la capacidad de generar
una dindmica productiva ligada a la innovacién, creatividad, infraestructura, educacion,
financiacién, tecnologia y liderazgo” (p. 11), asi como en la transformacién de la cultura
organizacional de los actores locales (Camarena et al., 2022). La aplicacién y gestion de
las politicas publicas juegan un papel fundamental en la obtencién de nuevos procesos y
tipos de instituciones que puedan transformar la economia y las dindmicas de crecimiento
(Peralta, 2019).

En el caso especifico de la zona fronteriza entre Colombia y Ecuador, ubicada en el
Departamento de Narifo, al sur occidente de Colombia, estd compuesta por 13 munici-
pios!, con caracteristicas similares (Figura 1). Sin embargo, el desarrollo de esta zona estd
limitado por causas sociales, politicas, econémicas y ambientales que afectan directamente
al desempefio del desarrollo sostenible (Casanueva, 2022). Entre las principales causas se
pueden mencionar:

En primer lugar, infraestructura econémica y social, que tiene que ver con la deficiente
prestacién de servicios publicos, baja cobertura en educacién superior, defectuosa infraes-
tructura vial y de conectividad que permita la salida de productos y la disminucién de los
costos de transporte (Gruesso, 2019).

En segundo lugar, existe restringida gobernanza de politicas puablicas, que estd relacio-
nada con alta inseguridad, bajo nivel de participacién politica, limitada planeacién en la
elaboracién y ejecucién de politicas publicas de largo plazo que se evidencia en los planes
de desarrollo de cada uno de los 13 municipios, disminucién de fuentes de agua y alta ex-
plotacién de flora y fauna que afecta el ecosistema (Cdmara de comercio de Ipiales, 2022).

En tercer lugar, el auge de la economia ilegal, concerniente al contrabando de productos
desde y hacia el Ecuador, el incremento de familias con alta vulnerabilidad por la migra-
cidn, al igual que un bajo sentido de pertenencia hacia los bienes ptblicos (Viveros, 2019).
Lo anterior, indica que la calidad de vida de sus habitantes se muestre inferior al promedio
nacional limitando su acceso a una vivienda digna (Secretaria Nacional de Planificacién y
desarrollo, 2017).

Por ultimo, bajo empresarismo e industria, que concierne a la escasez de incentivos

para la inversién empresarial, alto desempleo, seguido de una limitada generacién de valor

1 Municipios de Ipiales, Aldana, Contadero, Puerres, Gualmatdn. Cérdoba, Cuaspud — Carlosama, Funes, Iles, Potos,
Guachucal, Cumbal y Pupiales.
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agregado e innovacién en la produccién, incapacidad para crear productos agroindustria-
les, poca exportacién de bienes primarios y escaso aprovechamiento del sector turistico
(Acosta, 2020).

Como elemento esencial, para la toma de decisiones y la aplicacién de las politicas pua-
blicas que ayuden al equilibrio y al desarrollo sostenible de la regién, surge la prospectiva.
“Se trata de una herramienta util que guia la planificacién en entornos inconsistentes e in-
ciertos, mejorando la capacidad de anticipacién” (Mack, 2005, p.75). Entre sus beneficios
se encuentran: a) el desarrollo de soluciones institucionales territoriales; b) la contribucién
a la construccion de ventajas competitivas; ¢) la prevencién de decisiones erréneas y costos
de oportunidad; d) la provisién de informacién y conocimiento calificado; e) la identifica-
cién de megatendencias; f) la mejora de los sistemas de anticipacién gubernamentales; y g)
el aumento del aprendizaje organizacional (Medina, 2020).

Teniendo en cuenta los conceptos anteriores, las necesidades poco satisfechas por la
escasa planeacién territorial y utilizando la capacidad de las herramientas de prospectiva
territorial al igual que la teorfa del desarrollo regional y sostenible, el presente documento
intenta desplegar un modelo para resolver la pregunta ;Cudles son los disefios prospectivos
aplicados en el campo territorial? que induzca al desarrollo econdémico, social, politico y
ambiental de los municipios de la zona de frontera colombo — ecuatoriana en el sur depar-
tamento de Narifio para el afio 2.040.

La zona de frontera

La zona de frontera con el Ecuador, ubicada al sur del Departamento de Narifio en Colom-
bia compone 13 municipios y posee una extensién de 4.894 Km?* que equivalen al 14.07%
del 4rea total del territorio (Gobernacién de Narino, 2020). Su poblacién es de 269.170
(DANE, 2022). En el sector agropecuario subsiste su principal actividad econémica, aun-
que también se destaca la actividad comercial y artesanal.

Histéricamente, los municipios de la zona de frontera sostienen relaciones comerciales
con el Ecuador, existiendo una dependencia funcional especificamente en el corto plazo
por la volatilidad de la tasa de cambio (Cdmara de comercio de Ipiales, 2020). La falta
de una planeacién econémica y social gubernamental a largo plazo, mantiene una escasa
industrializacién y deficiente infraestructura (Cdmara de Comercio de Ipiales, 2022), au-
nado a esto, existen problemas de fortalecimiento de habilidades de tipo técnico del capital
humano, alta informalidad laboral, baja asociatividad y migracién que no contribuyen al
crecimiento econémico y al desarrollo empresarial (Terdn, 2020).
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Figura 1: Mapa zona de frontera del Departamento de Narifio
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Prospectiva territorial

La prospectiva territorial es un instrumento estratégico utilizado para el andlisis de futuro de
un territorio determinado (Medina y Ortegdn, 2006), su aplicacién ayuda a la comprensién
de los cambios estructurales de coyuntura que soportan los territorios e incentivan la cultura
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de la previsién de los actores sociales, politicos y econémicos (Godet y Durance, 2009), por
medio de la gestién de agendas regionales, planes de desarrollo y de ordenamiento territorial
donde se organizan los recursos, la poblacién para el desarrollo sostenible, la calidad de vida,
el cuidado del medio ambiente y la seguridad humana (Mera, 2015). Ademds, la prospectiva
territorial moviliza al Estado, el sector productivo, academia y sociedad civil para el diseno de
escenarios de futuro (Mojica, 2008).

Por su parte Espinoza (2006) y Ferndndez (2011), afirman que la prospectiva territorial es
un proceso de cardcter social, participativo y se enfoca en la gestién de visiones a largo plazo
estimulando la toma de decisiones més eficiente para los retos del territorio. Para ello, la pros-
pectiva debe apoyarse en el conocimiento desarrollado por actores locales que mediante su re-
flexién participativa suscita la creacién de proyectos (Godet et al., 2000), disefiando diferentes
imdgenes de futuro, con la identificacién de escenarios posibles, probables y deseables en territo-
rios con sistemas complejos, dindmicos y con capacidad organizativa (Papagno y Vitale, 2019).

En los estudios de prospectiva territorial, existe un proceso que lleva a resultados im-
portantes, su enfoque es global, aborda un territorio fisico y humano que se transforma en
su espacio de estudio, ello faculta el diseno de escenarios y estrategias mediante métodos y
herramientas para alimentar la eficiencia de las politicas publicas y planes de desarrollo a
mediano y largo plazo (Vitale et al., 2016).

En la prospectiva territorial, el disefio de escenarios futuros configuran opciones de
territorio que contienen interacciones pasadas y presentes; el protagonismo actual de los
diferentes actores, practicas colectivas y la incidencia de variables externas (Salas, 2013).

La puesta en marcha de los ejercicios de prospectiva territorial, impulsan algunas activida-
des clave que justifican su accionar, entre ellas se tiene, el conocer las tendencias a largo plazo
y como interactuar mediante estrategias con las politicas publicas, crear redes que compren-
dan retos y oportunidades que se pueden presentar y facilitar una cultura de la prospectiva en
la sociedad e instituciones encaminada a organizar el futuro (Miles et al., 2003).

Desarrollo Sostenible

Tanto Giddings et al.(2002) como Anghel et al.(2014), argumentan que el desarrollo sos-
tenible satisface necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para compensar las suyas desde los enfoques social (Ferndndez y Gutiérrez, 2013),
econémico (Lehtonen, 2004) y ambiental (Rauch, 2002), hacia la realizacién de un Estado
deseable, alcanzable con acciones coordinadas y planificadas.

Como complemento a lo anterior, Ferndndez y Cervantes (2019), establecen que el
proceso de desarrollo sostenible enfoca a las sociedades a mejorar su calidad de vida, genera
una dindmica objetiva entre los aspectos fundamentales que la componen y cuidan el en-

torno ambiental cuya ensenanza debe pasar a las siguientes generaciones.

EUTOPIA

192 Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 188-212
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Prospectiva territorial para el desarrollo regional sostenible de la zona de frontera colombo-ecuatoriana

El desarrollo sostenible estd ligado a la incorporacién de un modelo eficaz en el plano
econdmico, equitativo en lo social y respetuoso en lo ambiental con algunos objetivos
transversales como: la lucha contra el cambio climdtico, el desarrollo humano y modelos
de produccién — consumo responsables (Destatte y Durance, 2010).

De acuerdo con Andersen y Andersen (2017), el desarrollo puede ser sostenible e in-
clusivo a través de la creacién de iniciativas que ayudan a la reduccién de la desigualdad,
la redistribucién de activos o en la participacién que los diferentes actores puedan tener en
cambios politicos, sociales y econémicos.

El desarrollo sostenible es un objetivo de cardcter general, deseable y posible de alcanzar
en el largo plazo, a su vez posee un gran sentido de accién sobre todo de la politica, su
resultado estd ligado con la prospectiva como una herramienta bdsica para la obtencién
de la sostenibilidad. Su relacién es reciente, identificindose en el trabajo de Meadows et
al., (1972) donde se evidencia la preocupacién por el futuro a largo plazo, el andlisis de
sistemas multidisciplinarios complejos y la modelizacién para la consecucién de estrategias
para la accién (Destatte, 2010).

En cuanto a la nueva estructura de desarrollo internacional, en el afio 2015 las Naciones
Unidas aprueban en la 70° asamblea general la agenda 2.030 para el desarrollo sostenible
como punto de referencia para el crecimiento global (Lalama y Bravo, 2019).

Los 17 objetivos de desarrollo sostenible (ODS) se enfocan tedricamente en dar una
respuesta a la desigualdad y pobreza extrema como ejes fundamentales de multiples dimen-
siones (Gémez, 2017).

Desarrollo Regional

De acuerdo con Nijkamp y Abreu (2009), el desarrollo regional se refiere a la dindmica del
crecimiento econdmico, tasas de pobreza, tasas de desempleo, acceso a servicios publicos,
esperanza de vida, alfabetizacién, entre otros; que una regién o un conjunto de regiones
tienen en un tiempo determinado.

La medicién del desarrollo regional, estd definida por una gran cantidad de factores,
entre ellos, la abundancia de recursos naturales, mano de obra calificada, disponibilidad
financiamiento y acceso al capital, inversiones directas, cultura, empresarismo, infraestruc-
tura, el sistema publico o tecnologia (Soja, 2009).

De manera pedagdgica, el desarrollo regional aborda dos caracteristicas, la primera, es
el problema de la asignacién éptima y utilizacién geogréfica de los recursos enfocados a la
valorizacién de la produccién (Romero et al., 2012). La segunda, trata de ayudar a equili-
brar las politicas ptiblicas para establecer una asignacién eficiente y provocar el crecimiento
de la economia (Alarcén y Gonzilez, 2018).
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Metodologia

Para afianzar el modelo de prospectiva territorial, es importante considerar el apoyo que
brindan los lineamientos para la construccién de politicas publicas. La prospectiva no tiene
intencién de reemplazar los procesos y précticas que se generan, sino enriquecer los temas
estratégicos, de manera que el diagndstico, su formulacién e implementacién se fortalezca
de métodos y herramientas de anticipacién de futuros (Departamento Nacional de Planea-
cién, 2021).

La metodologia prospectiva, anticipa representaciones de futuro y se enfoca en brindar
el paso a paso para su logro y consolidacién (Godet, 2002). El enfoque mixto de la presen-
te investigacion facilita el logro de un alcance descriptivo y argumentativo, con datos cuan-
titativos tratados e interpretados y a su vez descritos cualitativamente bajo concepciones de
intereses, motivaciones, actitudes, conocimiento y valores de los actores que intervienen en
el estudio (Miklos et al., 2013).

Ademds, el articulo incluye herramientas de prospectiva como talleres (Duenas et al.,
2019), método de Matriz de Impactos cruzados y multiplicaciéon para la clasificacion
(MICMAC) (Godet y Durance, 2009), método de Actores, Objetivos, Resultados de Fuer-
za (MACTOR) (Quinteros y Hamann, 2017), que ayudan a la definicién de los problemas
e identificacién de las causas y consecuencias; de igual manera, se desarrolla el método
Delphi (Gonzilez et al., 2014), construccién de escenarios (Forigua, 2018), ejes de Peter
Schwartz (Schwartz y Medina, 2011) y Matriz de Importancia y Gobernabilidad (IGO)
(Gdndara et al., 2014), aplicados a proyectar algunas alternativas de prospectiva territorial
adaptable a la politica puablica.

Es muy importante senalar que los métodos y herramientas que se utilizan en la presen-
te investigacion, también fueron implementados en diferentes estudios de cardcter prospec-
tivo para construir escenarios deseables; de los cuales, se pueden mencionar los siguientes:
la generacién de orientaciones estratégicas para el territorio (Corrales et al., 2016); diag-
nésticos estratégicos mediante la implementacién de planes de accién (Salas y Campos,
2016); la construccién de modelos de desarrollo local con especializacién de factores para
la competitividad de los municipios (Bravo y Gonzédlez, 2014); prospectiva tecnoldgica
para el desarrollo regional (Nagimov et al., 2018), entre otros.

Por otra parte, la investigacion se proyecta para el ano 2.040 porque se considera que es
un tiempo prudencial para observar los resultados de la implementacién del modelo a largo
plazo, el cudl fomenta la visién estratégica de la region, configura y adapta a los procesos es-
tructurales los grandes ejes y lineamientos que enmarcan el presente con mejores decisiones
(Gutierrez, 2022), ello con la expectativa de superar la visién a corto plazo de los nuevos
planes y modelos de desarrollo de los 13 municipios de la zona de frontera.
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Colaboradores/ expertos

Para la eleccién de los colaboradores o expertos de la investigacion se realiz6 una eleccion a
través de un muestreo no probabilistico por conveniencia, el cual permite elegir casos por
su relevancia, accesibilidad, proximidad y que acepten ser incluidos en el estudio (Otzen y
Manterola, 2017). Por tanto, se seleccionaron 30 personas con diferentes cargos de respon-
sabilidad en la administracién publica y privada, entre ellos, alcaldes, autoridades militares,
lideres empresariales, académicos, profesionales, comerciantes, poblacién perteneciente a
distintos grupos de la sociedad civil y diferentes disciplinas de los 13 municipios de la zona
de frontera. Todos ellos preocupados por el desarrollo y futuro del territorio.

En la recoleccién de informacién se utiliza el método Delphi, su eleccién se justifica por
algunos motivos que tienen que ver con el tratamiento de datos que requieren adoptar las opi-
niones de los colaboradores/expertos para dar profundidad un tema especifico (Gallego, 2011),
ademds, el método permite el anonimato de los colaboradores, al igual que el aporte de opi-
niones que divergen, convergen y enriquecen la discusion (Gonzélez et al., 2014). Se realizaron
cuatro rondas, dos de preguntas a través del envio de cuestionarios en forma individual o por
correo electronico que permitié la definicién de las variables del sistema y posteriormente, dos
rondas donde se calificaron las herramientas de prospectiva para la obtencién de escenarios.

Ademids, se obtuvo informacién secundaria sobre prospectiva territorial, desarrollo re-
gional y sostenible en bases de datos de cardcter cientifico como Web of Science, Scopus
y Scholar. Por otra parte, para el desarrollo del contexto de la zona de frontera se consulté
documentos en bases de instituciones del gobierno (Departamento Nacional de Estadisti-
ca, Departamento Nacional de Planeacién, planes de desarrollo municipales) y en organi-
zaciones de cardcter privado y mixto (Agencia de Desarrollo Local, Confecimaras, Cdmara

de Comercio de Ipiales, universidades).

Resultados
Anélisis estructural

Con la utilizacién de algunas fuentes secundarias, se determinan factores del entorno y se
relacionan con variables que afectan tanto positiva como negativamente el desarrollo. A
partir de ese momento, se esboza el problema y la necesidad a satisfacer con actores rele-
vantes del sistema. Con lo anterior, se identifica que el problema general es: existencia de
deficientes politicas putblicas al momento de facilitar el desarrollo regional sostenible en
los municipios de la zona de frontera colombo — ecuatoriana en el sur del departamento
de Narifio. Mediante la participacién de los colaboradores/expertos, en las dos primeras
rondas se identifican 27 variables relacionadas con problemas estructurales de la regién,
distribuidas en las siguientes categorias: infraestructura, innovacién, empleo, comercio in-
ternacional, educacion, servicios publicos, desarrollo econémico y seguridad (Tabla 1).
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Categoria

Infraestructura

Innovacién

Empleo

Comercio
Internacional

Educacién

Servicios

Pablicos

Desarrollo
Econémico

Seguridad

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 1: Factores/variables clave (F/V)

Factores/ variables
Adecuacién y terminacién via 4G Rumichaca - Pasto

Mejoramiento Vias Terciarias - Conexién intermuni-
cipal fronteriza

Interconexién eléctrica - eficiente abastecimiento de
energfa

Mecanismo de generacién y transporte de energfas re-
novables y limpias

Suministro de Fibra éptica

Construccién Via 4G Cali (Valle del Cauca) - Rumi-
chaca (Narifio)

Mayor Cobertura y capacidad del puerto Aéreo

Adecuacion Aeropuerto Internacional de Carga San
Luis (Ipiales)

Acceso a ciencia, tecnologfa e innovacién

Transferencia tecnoldgica e intercambio binacional de
conocimientos

Ampliacién del uso de espectro radioeléctrico para ser-
vicios méviles en la zona de frontera

Incentivos para el desarrollo de actividades empresa-
riales hacia los negocios inclusivos

Politicas de incentivos para nuevas fuentes de trabajo
Auge del contrabando intrafronterizo
Cluster Comercial de la Frontera

Comercializacién directa entre productores y consu-
midores de la frontera

Transporte internacional de Carga

Alfabetizacion digital e I + D
Eficiencia en la prestacion de servicios pablicos

Ampliaciéon de Cluster Lécteo a Municipios fronteri-
z0s del Ecuador

Implementacién del Claster Turistico fronterizo Bi-
nacional
Plan de desarrollo enfocado en el equilibrio de eco-

sistemas ambientales, desarrollo social y econémico
binacional

Incentivos para el desarrollo de proyectos de responsa-
bilidad social y ambiental

Inestabilidad de politicas publicas
Politicas publicas comprometidas con los ODS
Economia Ilegal

Politicas de seguridad ciudadana
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Cédigo
Via4G

ViasTercia
Intercon

Energiaren
Fibra
4GCauNar
Aeropuert
AerSanLuis
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Transtecno
Mobviles

Negociosin

Trabajo
Contraband

Clustercom
Comerciali

Transporte

Digital
Servicios
Clusterlac

Clustertur

Plandesarr
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Las 27 variables fueron estimadas por el software MICMAC estableciendo un andlisis
estructural del sistema (Godet et al., 2000). El resultado de la estimacién derivé en la iden-
tificacién de variables estratégicas de mayor influencia y dependencia (Camelo y Trevifio,
2014). Es necesario afadir, que la lista de variables obtenidas fue validada en una de las
rondas con asistencia de 30 participantes.

Figura 2: Matriz de influencia directa y dependencia
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Trabajo Clustertugy &2+l
LT
a a. 8
5
|
a )
i [Clusterlad
é
5 a A
§ j[AeroguemClustercoml ]Dtgnta.
A e - e Qe e e S———— -,
Ne§ocios‘ﬂ
:
a
i e
Comercial ]Seguridﬂ]lntercod llega. !3
Q : a Q. Q. o
H D OC] 3
: >
| =
[Contraban: g E

ke dam amdsman

Fuente: Elaboracién propia.

En el plano cartesiano de la figura 2, se indica la clasificacién de las 27 variables del sistema,
ademds, de evidencia el grado de dependencia (abscisas) y de influencia (ordenadas). Los
factores que cumplen estas dos caracteristicas estdn ubicados en el cuadrante superior dere-
cho. Estas variables son las mds importantes y esenciales para la construccién de escenarios
(Chung, 2018). Por tanto, las variables resultantes estratégicas del sistema son catorce y se
reparten en 5 categorias, ellas son:

EUTOPIA
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1. Infraestructura

F/V1) Falta de adecuacién y terminaciéon via 4G Rumichaca — Pasto

F/V4) Establecimiento de un mecanismo de generacién y transporte de energias renovables
y limpias

F/V6) Falta Construccién Via 4G Cali (Valle del Cauca) - Rumichaca (Narifio)

F/V7) Falta mayor cobertura y capacidad del puerto aéreo

F/V8) Baja adecuacién del acropuerto internacional de Carga San Luis (Ipiales)

2. Innovacién

F/V9 Dificil acceso a ciencia, tecnologia e innovacién

F/V10 Baja transferencia tecnolégica e intercambio binacional de conocimientos
F/V11 Falta ampliacién del uso del espectro radioeléctrico para servicios méviles

3. Comercio Internacional
F/V15 Inexistente cluster comercial de la frontera
F/V17 Falta politicas claras para el transporte internacional de carga

4. Educacién
F/V18 Falta alfabetizacién digital e I+D

5. Desarrollo econémico

F/V20 Ampliacién de Cluster Licteo a Municipios fronterizos del Ecuador
F/V21 Falta implementacién del cluster turistico

F/V25 Inexistentes politicas publicas comprometidas con los ODS

El andlisis estructural realizado por los colaboradores/expertos también arroja la posicién
de las variables restantes y su influencia dentro del sistema. Es necesario destacar que cudn-
to mds mejora el estado de cada variable estratégica, mds positivo es su impacto en los
factores de enlace o claves.

Por tanto, se observa en el cuadro inferior derecho que existen algunos factores muy
dependientes de otras variables, sus estados no van a afectar el sistema de estudio, es de-
cir, sus efectos pueden pasar desapercibidos (Chung, 2018). Por otra parte, en el cuadro
superior izquierdo se encuentran las variables determinantes de entrada, condicionan la
dindmica del sistema, lo explican en su conjunto, pero las acciones no tienen mucha go-
bernabilidad (Chalapud, 2022). En cambio, el cuadrante inferior izquierdo contiene las
variables auténomas que s6lo interactan en casos especiales, a veces estdn constituidas por
informacién de tendencias pasadas o que no impactan o gobiernan a las demds (Camelo y
Trevifo, 2014).
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Figura 3: Actores generales del sistema

Administraciones municipales

Ministerio de transporte de Colombia

Aerondutica civil _ | ActoresSector
Agencia Nacional de infraestructura pdblico

Instituto nacional de Vias
Superintendencia de Puertos y transporte
Viceministerio de infraestructura
Viceministerio de transporte
Corporacion auténoma regional
(CORPONARINO)
10. Gobemacién de Narifio
11. Centrales eléctricas de Narifio (CEDENAR)
12. Comisién de Regulacién de energia y gas Actores
13. Fondo de energias convencionales y gestion

eficiente de energia (FENOGE) acad‘mi.
14. Ministerio de minas y energia
15. Viceministerio de transformacién digital

AQ0S =Y OVELR AR D et

16. Viceministerio de conectividad 1. Universidades privadas

17. Agencia Nacional del espectro 2. Instituciones educativas

18. Agencia nacional digital privadas

19. Viceministro de comercio exterior 3. Institutos técnicos y tecndlogos

20. Direccidn técnica de relaciones comerciales

21. Direccién técnica de integracion econdmica

22. Viceministro de desarrollo empresarial

23. Direccién técnica de productividad y
competitividad

24.  Viceministerio de turismo

25. Direccién técnica de andlisis sectorial y

promocién STy
26. Coordinacion grupo de formalizacion turistica Actores que Inc.den
27. Coordinacién de planificacién y desarrollo en el desarrollo
sostenible del turismo 4 y
28. Instituciones educativas piblicas Regional Sostenible

29. Universidad de Narifio
30. Secretarias de educacion

en la zona de

31. Federacién colombiana de educadores fro ntera
(FECODE)
32. iNNpulsa

33. Fondo Nacional del turismo (FONTUR)

34. Artesanias de Colombia

35. Policia Nacional

36. Ministerio de educacion nacional

37. Ministerio de medio ambiente y desarrollo
sostenible

38. Oficina Departamental de turismo Actores Sector
39. Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) &
empresarial

1. Cémara de Comercio de Ipiales
2. Cémara colombiana de bienes y
Actores servicios de petrdleo, gas y
o s o energia (COMPETROL)
sociedad civil 3. Federacion Nacional de

Biocombustibles de Colombia
4. Cémara Colombiana de

1. Juntas deAccién Comunal informatica y telecomunicaciones
(AC) 5. Asociacién de operadores de

2. Asociaciéon de comerciantes de tecnologias de la informacién y
Ipiales comunicaciones de Colombia

3.  Veedurias ciudadanas 6. Confecamaras

7. Asociacion nacional de
Industriales (ANDI)

Fuente: Elaboracién propia con base de los resultados Delphi.
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10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20
21

22

23

24

25

26

27

28

Actor

Administraciones
Municipales

Ministerio de
Transporte de Colombia

Aerondutica civil

Agencia Nacional de
Infraestructura

Viceministerio de
Infraestructura

Corporacién auténoma
regional de Narifio
(CORPONARINO)

Gobernacién de Narifio

Centrales eléctricas de
Narifio (CEDENAR)

Ministerio de minas y
energia
Federacién nacional

de biocombustibles de
Colombia
Viceministerio de
transformacién digital
Viceministerio de
conectividad

Cémara colombiana
de informdtica y
telecomunicaciones
Viceministro de
comercio exterior
Direccién de relaciones
comerciales
Viceministerio de
desarrollo empresarial
Viceministerio de
turismo
Coordinacién de
planificacién y
desarrollo sostenible del
turismo

Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA)
Instituciones
universitarias

iNNpulsa Colombia
Fondo Nacional de
Turismo (FONTUR)
Cémara de Comercio
de Ipiales

Ministerio de educacién
Nacional

Departamento Nacional
de Planeacién

Ministerio de Medio
ambiente y desarrollo
sostenible

Oficina Departamental
de Turismo

Juntas de Accién
Comunal

200

vi/
ODS

Infraestructura
V4/ Ve/ v7I
ODS ODS ODS

7 9 8
10 10 10
6,5 10 8,5
6 5 10
10 10 10
10 10 10
0 0 0
10 10 10
9 5 0
10 7 6
10 4,3 2
9 0 0
10 0 0
10 0 0
4,5 6 6
5 3 3
10 10 10
10 5 10
6,5 6 7
8 0 0
10 10 10
5 2 6
0 0 9
10 10 10
0 0 0
9,5 10 10
10 0 0
8 8 6
8 8 8

v8/

ODS
9

5,5

8,2

7,6

Innovacién
V9/ vio/
ODS ODS
9 10
10 10
4,5 4
3,1 8
10 4
10 5
12 9
10 10
5 2
5,2 5,5
5 8
9,5 10
8,5 10
7,8 9,5
7 8
8 7
10 10
3 10
43 10
2 4
10 10
9 8,5
6,8 7,6
10 10
8.5 9
10 10
10 10
4.0 10
7.9 7.4
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Vi1/

ODS
11

10

10

10

2,5

10

4,5

7.9

9,5

7,5

7.5

10

4,5

3,5

10

73

10

10

10

Comercio

internacional
Vis/  Vi17/
ODS ODS
17 8
10 10
3 10
5 8
0 10
2 9
2 2,6
10 10
4 4,5
4 3
2,5 2,4
0 0
2 0
0 0
10 10
10 10
10 10
10 10
8 3
8,6 6,2
10 10
9 5,6
3 0
10 10
0 0
10 10
8 8
6 2
6,5 6,5
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Educacién

Vi18/

ODS
4

10

2,5

4,8

2,8

02

6,5

10

9,5

Desarrollo econémico

v20/  V21/  V25/
ODS ODS ODS
12 8 15
10 10 10
42 6,8 9
5 5 10
2 1,5 2
1 1 1
2 2 8
10 10 10
2 2 1
2 1,5 6
3 2,1 7,2
0 0 8
2 0 9
25 0 8
10 10 10
10 10 10
10 10 10
10 10 10
8,6 10 10
9,5 8 10
10 10 10
10 10 10
4,5 10 9
10 10 10
2 2 9
10 10 10
4 5 10
5 10 10
8 8 10
Media

TOTAL

140

91,5
90,8

91,5

91

31,8

140

53,3

65,7

57,3

54,4

61

55,8

121,7

98,4

73,3

140
99,6

74,1

140

32

138,5

85

91

102

91,6
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Anélisis de Actores

La identificacion de actores permite establecer las relaciones de poder que impactan el com-
portamiento de las variables clave (Camelo, 2014). Después del andlisis estructural se pro-
cede a indagar a los colaboradores/expertos obteniendo una lista de 52 actores clasificados
en diferentes categorias segun sus actividades como: actores del sector publico, academia,
sociedad civil y sector empresarial (Figura 3).

La lista definitiva de actores (28) se obtuvo aplicando el software MACTOR (Godet,
2007), bajo el entorno de unas categorias comunes resultantes del andlisis estructural; ellas
son: 1. Infraestructura; 2. Innovacién; 3. Comercio internacional; 4. Educacién; 5. Desa-
rrollo econémico.

La tabla 2 muestra la incidencia de cooperacién de los actores del sistema y su rela-
cién con las variables clave, al igual que las categorfas comunes. Cdémo se observa, los
colaboradores/expertos realizaron una calificacién de 1 a 10 para determinar el grado de
cooperacién mds alto, se determina entonces, que quienes sobrepasan la media (90,6), son
los actores que mds incidencia tienen en la consolidacién de los factores y su relacién con
los ODS (9 de 17 ODS), ellos son: ODS 9 industria, innovacién e infraestructura; ODS
7 Energia asequible y no contaminante; ODS 8 trabajo decente y crecimiento econémico;
ODS 10 reduccién de las desigualdades; ODS 11 ciudades y comunidades sostenibles;
ODS 17 alianzas para lograr los objetivos; ODS 4 educacién de calidad; ODS 12 produc-
cién y consumo responsable y ODS 15 vida de ecosistemas terrestres. La informacién de-
termina la misién de los actores, su grado de colaboracién e incidencia en el cumplimiento
de los escenarios y objetivos.

Escenarios

Ejes de Peter Schwartz para identificar escenarios
hacia el desarrollo regional sostenible

Se establecen las rondas de consulta para que los colaboradores/expertos relacionen los
actores con las variables clave y a su vez determinen los escenarios. Para reflexionar sobre
el desarrollo regional sostenible a 2.040, es necesario condicionar diversas posibilidades,
identificar riesgos y oportunidades en torno al futuro.

Para ello, se utiliza el método de ejes de Peter Schwartz, donde se perciben hipétesis de
futuros que se disenan con énfasis en asuntos mds estratégicos (Noguera, 2009). Una vez
se obtiene el andlisis estructural y de actores es necesario, representar la informacién en un
plano cartesiano (Figura 4), donde cada cuadrante simboliza diferentes contextos donde se
tiene en cuenta la légica de los escenarios y sus ejes.
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El primer escenario (cuadrante superior derecho) se denomina escenario apuesta, rela-
ciona politicas publicas eficientes e influencia en infraestructura, ciencia, tecnologfa, co-
mercio e innovacién. El segundo escenario (cuadrante inferior derecho) y cuarto escenario
(cuadrante superior izquierdo) desarrollan contextos deficientes politicas publicas que no
sostienen una infraestructura desarrollada al igual que para influir de manera positiva las
exigencias del desarrollo en ciencia, tecnologfa, comercio e innovacién. El tercer escenario
(cuadrante inferior izquierdo) es pesimista en la gestidén de los actores y no conlleva al de-
sarrollo regional sostenible.

Es necesario destacar que, de un total de 27 variables, se generan 14 ideas que se relacio-
nan con las variables clave estratégicas arrojadas por el andlisis estructural, lo que representa
un 52% del total de factores. Esto determina que el ejercicio realizado se enriquecié de opi-
niones positivas para consolidar el modelo de escenarios de desarrollo regional sostenible de
los municipios de zona de frontera a 2.040.

Figura 4: Ejes de Peter Schwartz

(+) Politicas
publicas eficientes
Cuarto Primer
escenario escenario
Apuesta
@) Municioios d (+)
Infraestructura, ERCIDIOSICE Infraestructura,
ciencia, zona de frontera ciencia,
tecnologia, con el Ecuador tecnologia,
comercio e 2040 comercio e
innovacion innovacion
Tercer Segundo
escenario escenario
(-) Politicas
publicas eficientes

Fuente: Elaboracién propia.

Las interacciones sistémicas generan riqueza interpretativa para planear los escenarios per-
tinentes a largo plazo (Higdem, 2014). La Tabla 3, indica el escenario apuesta derivado
de dicha interaccién entre los colaboradores/expertos y su considerada relacién con los
actores, variables clave y los ODS. La politica publica por formularse en diversos planes y
programas de los 13 municipios estd supeditada a las variables clave, ya que estas represen-
tan una respuesta de cardcter estratégico, coherente y viable para dar solucién a largo plazo
al problema de desarrollo regional sostenible en la zona de frontera.
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Cada factor o variable clave estd sujeta a diversos actores que en su misionalidad cuentan

con las herramientas necesarias y correspondientes para su cumplimiento de acuerdo con

la visién representada por los objetivos y las estrategias formuladas. El escenario apuesta

estimula la concrecién de diversas variables y la actuacién de instituciones relevantes como

componente esencial del estudio.

El escenario apuesta a 2.040, se elabora en el eje (+) politicas publicas eficientes (+) in-

fraestructura, ciencia, tecnologfa, comercio e innovacion; abarca 14 factores/variables clave

y 28 actores influyentes del sistema unidos a dos criterios principales:

1. La construccién de acuerdo con los cambios econédmicos, sociales, politicos y ambien-

tales de la regién v,

2. Determinar las mejores opciones en cuanto a la elaboracién e hipétesis, tendencias de

las variables y contribucién de los actores en su desempeno hacia el desarrollo regional
sostenible a 2.040.

ODS

INDUSTRIA,
INNOVACION E
INFRAESTRUCTURA

&3

TRABAJO DECENTE
Y CRECIMIENTO
ECONOMICO

24

Tabla 3: Relacién del escenario apuesta con actores, variables clave y ODS

Factor /
variable

1. F/V1
2. FIV6
3. FIV7
4. F/V8

Acto

- Administraciones municipales
- Ministerio de transporte de

Colombia
- Aerondutica civil

- Agencia nacional de infraes-

tructura

- Viceministerio de infraestruc-

tura

r

EUTOPIA

Escenario apuesta 2.040

(+) Politicas publicas eficientes y (+)
infraestructura, ciencia, tecnologfa, comercio
e innovacion

En el contexto del ano 2.040, la finalizacién
de la via 4G Rumichaca- Pasto y la construc-
cién de la doble calzada Rumichaca — Cali
trajo competitividad a la regién, disminuciéon
de costos de transporte y exportacién de los
principales productos industriales por el puerto
de Buenaventura (Valle del cauca) y Tumaco
(Narifio). De igual manera, la adecuacién del
aeropuerto San Luis y la puesta en marcha del
terminal aéreo internacional de carga, generd
a tractivo para la inversién nacional y extran-
jera con métodos logisticos y organizacionales
de primer orden. Lo anterior se tradujo en un
desarrollo industrial del agro en zonas francas
y especiales para la exportacién, ubicadas en
lugares estratégicos de los 13 municipios de la
zona de frontera con el Ecuador.
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12 PRODUCCION
Y GONSUMD
RESPONSABLES

O

TRABAJO DECENTE
Y CRECIMIENTO
ECONOMICO

IU REDUCCIN DE LAS
DESIGUALDADES

-
(=)

v

TRABAJO DECENTE
Y CRECIMIENTO

ECONOMICO

1 ALIANZAS PARA
LOGRAR
LOS OBJETIVOS
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5. F/vV21

6. F/V15

7. FIV20
8. F/V10

9. F/V4
10. F/V11

- Alcaldias municipales

- Gobernacién de Narifio

- Viceministerio de desarrollo em-
presarial

- Viceministerio de turismo

- Coordinacién de planificacién y
desarrollo sostenible del turismo

- Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA)

- Instituciones universitarias

- iNNpulsa

- Fondo Nacional de Turismo
(FONTUR)

- Cdmara de Comercio de Ipiales

- Juntas de accién comunal

- Oficina departamental de turismo
- Departamento Nacional de Pla-
neacién

- Alcaldias municipales

- Gobernacién de Narifio

- Viceministerio de Comercio Ex-
terior

- Direccién de relaciones comer-
ciales

- Viceministerio de Desarrollo
empresarial

- Cdmara de comercio de Ipiales
- Departamento Nacional de Pla-
neaciéon

- Alcaldias municipales

- Gobernacién de Narifio

- Viceministerio de Comercio Ex-
terior

- Direccién de relaciones comer-
ciales

- Viceministerio de Desarrollo
empresarial

- Cdmara de comercio de Ipiales
- Departamento Nacional de Pla-
neacién

- Gobernacién de Narifio

- Centrales Eléctricas de Narifio
(CEDENAR)

- Ministerio de Minas y Energfa

- Corporacién auténoma regional de

Narifio (CORPONARINO)

- Viceministerio de conectividad

- Cdmara colombiana de informati-
ca y telecomunicaciones

- Cdmara colombiana de informdti-
ca y telecomunicaciones

EUTOPIA

Con respecto a la consolidacién de los clus-
ter, es importante mencionar el auge que
se gener6 con la implementacién y puesta
en marcha del cluster turistico regional en
los 13 municipios de la zona de frontera de
Narifio con el Ecuador. Este espacio geo-
grafico mejord la eficacia del sector publico
para la identificacién de objetivos de mejo-
ramiento de infraestructura y capacitaciéon
al talento humano, fomenté la generacién
de empleo, la actividad econémica y los
entornos de los diferentes activos turisticos
identificados en cada municipio. Se cuenta
con un amplio catdlogo turistico de aventu-
ra, religioso, cultural y ambiental. Las rutas
son muy atractivas para extranjeros, sobre
todo por la experiencia que ofrecen.

Por otra parte, el cluster comercial de la
frontera que se implementd, trajo consigo
el aumento de la capacidad de innovacién
empresarial y comercial, de igual manera
que un incremento de la productividad y
reduccién de costos. La zona de frontera
con el Ecuador se sitia como una de las
mds productivas de Latinoamérica.

La ampliacién del cluster licteo a munici-
pios fronterizos del Ecuador, convirtié esta
iniciativa como de cardcter binacional, es-
tableciendo una franja productiva de deri-
vados ldcteos competitivos a menor precio
e incremento de calidad, lo que facilita el
intercambio binacional de conocimientos
y proporciona la transferencia tecnolégica
entre academia y empresas de los dos paises.
Lo anterior ha permitido que la regién co-
nocimiento e innovacién en patentes.

De acuerdo con lo anterior, el mejoramien-
to empresarial e industrial de la regién es-
tablecié el aprovechamiento, generacién y
transporte de energfas renovables y limpias,
lo que contribuy6 a la implementacién de
centros de produccién energética y utiliza-
cién de tecnologfas verdes, sobre todo en
la implementacién y el uso del espectro ra-
dioeléctrico binacional para comunicacién
internacional gratuito entre ciudadanos de
Colombia y Ecuador.
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La solucién politica brindada para el trans-
porte internacional de carga, trajo consigo

TRABAID DECENTE - Ministerio de transporte la disminucién de costos, entrega segura y
e - Direccién de relaciones comer- reduccion de tiempos. El costo de embalaje
/\/' 1. F/V17 ciales . ‘ . disminuy6 un ?q% y se ampli6 la red de

‘l' - Federacién nacional de biocom- cobertura y servicio. Los vehiculos de carga

bustibles de Colombia y automdviles que tienen caracteristicas de

consumo eléctrico pueden abastecerse de
esta fuente en las estaciones de los dos pai-
ses sin ningun problema.

Con la colaboracién de instituciones y
empresas globales, se establece el acceso
a la ciencia, tecnologfa e innovacién. Se
e imparte formacion desde las instituciones
ECONONICO educativas y universidades asentadas en la
regién en aptitudes digitales, innovacién y

- Ministerio de educacién Nacional .
desarrollo. Se aprueban becas a estudiantes

o

12. FIV9 - Viceministerio de transformacién . o
; . y profesionales que han decidido llevar su
EDUCACIGN 13. F/V18 dlgltal .. K ..
DECALIDAD conocimiento a la mejora técnica de pro-
. ductos y servicios y emprendimiento con
!J l valor agregado.
La innovacién de estos tltimos posesiona
a los emprendedores de la regién como
generadores de riqueza, productividad y
rentabilidad.
17 s s Las politicas publicas que se generaron a
Y través de programas y proyectos se fortale-
14. F/V25 - Ministerio de Medio ambiente y cieron en los planes de desarrollo, estando
’ desarrollo sostenible acorde a los ODS como fuente fundamen-
tal del crecimiento econémico de los 13
municipios.

Fuente: Elaboracién propia con base de los resultados Delphi.

El modelo de escenarios formulados corresponde al escenario apuesta en el horizonte
2.040. Su aporte a los ODS determina la conexién que tienen las politicas puiblicas locales
y su relevancia al momento de su cumplimiento. Es importante mencionar que las varia-
bles clave y actores son relevantes en la creacién de los escenarios, sus alternativas y mision

a cumplir ayudan a la anticipacién y la observancia de tendencias a Largo plazo.

Estrategias

Para la construccién de estrategias y facilitar la direccién hacia el escenario apuesta se uti-
lizé el método de importancia y gobernabilidad IGO (Gédndara et al., 2014). Se sugieren
las acciones especificas a corto y mediano plazo para impulsar el escenario a largo plazo
abordando los ODS que se impactan.

EUTOPIA
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Las estrategias, son acciones propuestas por los colaboradores/expertos. La tabla 4 esta-
blece las estrategias para alcanzar el escenario apuesta y el consenso segin la importancia de
la accién. Para ello, se distribuye una escala de puntuacién que va de 1 a 4, siendo 4 muy
importante, 3 importante, 2 poco importante y 1 sin importancia. Con respecto al control
o dominio que los actores tienen sobre cada estrategia, se defini6 la gobernabilidad con la
siguiente escala: 5 fuerte, 3 moderada, 1 débil y 0 Nulo (Mojica, 2008).

Tabla 4: Matriz IGO

Estrategias para la implementacién del modelo de prospectiva territorial para el desarrollo regional sostenible a 2.040

Gobernabilidad
No.  Acciones/Estrategias Importancia F M D N
Acoplar al plan de desarrollo nacional la gestién entre municipios y Es-
1 tado, el presupuesto para la negociacion previa y la compra de terrenos 4 X
para la terminacién de la via 4G Rumichaca — Pasto y verificar su cum-
plimiento con veedurfas ciudadanas.
2 Aprobar el presupuesto por parte del Estado para la construccién de la 4 X

doble calzada Cali (valle del cauca) y Rumichaca (Narifio)

Establecer un cronograma de actividades que permita fijar las fechas de
3 realizacién de los estudios de trazado de la doble calzada junto con las 3 X
instituciones del orden nacional, departamental y municipal.

Disenar los componentes arquitecténicos para el reacondicionamiento
4 del Aeropuerto San Luis para mejorar la capacidad y la ampliacion para 2 X
el aeropuerto internacional de carga.

Fortalecer la partida del presupuesto nacional para el fortalecimiento del
Aeropuerto San Luis como termina aéreo internacional de carga.

Fortalecer el diagndstico del cluster turistico regional para el disefio y
6 presentacion del proyecto general a las rutas de conformacién y recono- 3 X
cimiento ante el Ministerio e iNNpulsa.

Establecer un diagndstico de actores pertenecientes al subsector comer-
7 cio de los 13 municipios de la zona de frontera para conocer sus seme- 2 X
janzas, aptitudes y conformacién del cluster comercial.

Gestionar la invitacién a la cancillerfa de Colombia y Ecuador para ava-
8 lar el cluster licteo binacional de la frontera y lograr la incorporacién de 4 X
empresas lcteas ubicadas en el norte del Ecuador.

Incorporar el plan de desarrollo de transformacién energética nacional a
los planes de desarrollo locales y establecer prioridades en el intercambio
de energfas renovables y el mejoramiento del espectro radioeléctrico en-
tre Colombia y el Ecuador.

Propiciar un documento que permita respetar los compromisos origi-
10 nados a través de la CAN en el transporte binacional de mercancias y el 2 X
abastecimiento de combustible entre los dos paises.

1 Establecer el acceso a las TIC, la ciencia, tecnologfa e innovacién con la

conformacién del centro de logfstica digital de la frontera

Fortalecer por intermedio de los organismos de educacién nacional, de-

12 partamental y municipal el uso de las experiencias digitales desde las 3 X
instituciones educativas, centros técnicos, tecnoldgicos y universidades.

F: fuerte; M: moderada; D: débil; N: nulo.
Fuente: Elaboracién propia.
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Conclusiones

Se puede concluir que, existen diversas herramientas de prospectiva territorial que permi-
ten crear escenarios y estrategias para el desarrollo regional sostenible. Las que se utilizaron
en esta investigacién fueron: Delphi, Andlisis estructural, MICMAC, MACTOR, escena-
rios, ejes de Peter Schwartz e IGO.

Por otra parte, el desarrollo regional sostenible, abarca la concrecién objetiva de una
dindmica productiva, creativa, de procesos y crecimiento. La zona de frontera colombo
— ecuatoriana del sur del Departamento de Narifio requiere la formulacién de politicas
publicas comprometidas para su desarrollo y a largo plazo.

Para ello, el modelo de escenarios propuesto en esta investigacién sugiere la interven-
cién de actores institucionales en dreas criticas como infraestructura, educacién, comercio
internacional, empresarismo, transporte, empleo y medio ambiente.

Para lograr los objetivos propuestos, es fundamental clasificar las estrategias en inme-
diatas, retos y no urgentes, asignando recursos y priorizando acciones segin cada drea.
La colaboracién entre los actores institucionales también es esencial para soluciones mds
efectivas y sostenibles.

Las estrategias inmediatas incluyen acciones como la gestién y generacién de presu-
puesto para obras de infraestructura, mientras que en las estrategias de reto se contempla
el fortalecimiento empresarial a través de clusters, la incorporacién de politicas en planes
de desarrollo locales, educacién y compromisos binacionales. Asimismo, se sugieren estra-
tegias no urgentes, tales como estudios diagnésticos y arquitecténicos, fortalecimiento a
largo plazo de las TIC y el cumplimiento de los compromisos en transporte de carga.

Por ultimo, todas las acciones/estrategias derivadas para la implementacién del modelo
son importantes porque promueven el equilibrio econémico, social y ambiental de la re-
gién, asegurando un progreso sostenible a largo plazo
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Resumen
Desde el punto de vista territorial o sectorial, los ejercicios de prospectiva representan una de las herramientas
mis utiles en los procesos de planificacion. Si a un ejercicio prospectivo le incorporamos la perspectiva terri-
torial su alcance serd mucho mds importante. No obstante, los gobiernos en Latinoamérica no parecen muy
interesados en esta importante herramienta. Este trabajo realiza una revisién sobre las practicas de prospectiva
territorial para el caso de México. Se demuestra que en los planes si se incorporan proyecciones de poblacién
u otra variable de interés pero no se establecen escenarios de futuro que puedan adelantarse a los posibles pro-
blemas que planteen los planes, con lo que sus ejercicios prospectivos obedecen mds a una prictica forzada y de
poco interés para los que elaboran los planes. También se revisa el papel que estd jugando el sector académico
en las practicas de prospectiva territorial mediante la fundacién de centros y laboratorios de andlisis espacial,
que tampoco se han enfocado en su mayoria en ejercicios de prospectiva territorial sino que, se centran en el
estado actual de las cosas. Finalmente se revisan algunos ejercicios de prospectiva territorial como ejemplo de
propuesta para impulsar la solucién a problemas planteados.

Palabras clave: Prospectiva, prospectiva territorial, desarrollo regional, desarrollo urbano, pronéstico, ordena-
miento territorial.

Abstract

From a territorial or sectoral point of view, foresight exercises represent one of the most useful tools in the
planning process. If a prospective exercise incorporates a territorial perspective, its scope will be much more
important. However, governments in Latin America do not seem to be very interested in this important tool.
This paper reviews the practices of territorial foresight in the case of Mexico. It shows that the plans do incor-
porate population projections or other variables of interest, but they do not establish future scenarios that could
anticipate the possible problems posed by the plans, so that their prospective exercises are more of a forced
practice and of little interest to those who prepare the plans. We also review the role that the academic sector
is playing in territorial foresight practices through the foundation of spatial analysis centers and laboratories,
which have not focused on territorial foresight exercises, but rather on the current state of affairs. Finally, some
territorial foresight exercises are reviewed as an example of a proposal to promote the solution of problems.

Key words: Foresight, territorial foresight, regional development, urban development, forecasting, land-use
planning.
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Introduccién

La prospectiva territorial representa una herramienta esencial en todo proceso de planea-
cién, no solamente poblacional sino econémico, social y de seguridad nacional. Es impor-
tante reconocer no tnicamente el valor de la prospectiva territorial sino el estado de atraso
que tenemos en América Latina y muy especialmente en México.

Esta aportacién pretende hacer una revisién lo mds cuidadosa posible sobre el estado
que guarda la préctica de la prospectiva territorial en el caso mexicano.

Se considera de vital importancia destacar este estado de atraso como una manera de
concientizar sobre el papel que deberia jugar la prospectiva y muy especificamente la pros-
pectiva territorial en los procesos de planificacién y a la hora de ejecutar acciones derivadas
de los planes. Se revisa el caso mexicano como ejemplo de lo que pasa en muchas partes de
América Latina y se enfatiza en las razones por las que debemos de cambiar el rumbo en
este sentido.

Cabe entonces preguntarse ;Qué papel ha jugado la prospectiva territorial en los planes
oficiales en México, especificamente los de ordenamiento territorial? Asimismo se plantea
la interrogante de ;Cémo los laboratorios / observatorios en México pueden coadyuvar
en la comprension del papel fundamental que puede jugar la prospectiva territorial en la
elaboracién de planes de desarrollo y de ordenamiento territorial?

De acuerdo con estas preguntas, los objetivos trazados en este trabajo son 1) Hacer una
revisién sobre el papel que ha jugado la prospectiva territorial en los planes de ordenamien-
to en México 2) Comprender el rol que estdn jugando los diferentes laboratorios / centros
de andlisis espacial en México y coémo éstos han incorporado los métodos de la prospectiva
territorial en sus estudios y 3) Conocer de ejemplos concretos de ejercicios de prospectiva

territorial para casos en México y cémo se llevaron a cabo.

Prospectiva territorial en los planes de ordenamiento
territorial en México. Retos y perspectivas

La prospectiva es un concepto relativamente nuevo. Uno de sus principales impulsores
fue Michael Godet, quien establecié que la creacién de escenarios era una accién clave,
en la que era posible distinguir dos categorias de escenario: “Exploratorios: partiendo de
las tendencias pasadas y presentes que conducen a futuros. Y escenarios de anticipacion o
normativos: construidos a partir de imdgenes alternativas del futuro, podrdn ser deseables
o por el contrario rechazables” (Godet, 2007).

A partir de los planteamientos de Godet se han desarrollado mdltiples conceptos aso-

ciados a la prospectiva como herramienta para la planificacién. De alli paises como los
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europeos o los Estados Unidos, han impulsado la construccién de escenarios para analizar
el futuro posible en diversos temas. En muchos casos existen oficinas de gobierno asociadas
a esfuerzos de planificacién con herramientas de prospectiva. Los paises latinoamericanos
han seguido, a diferentes ritmos, estos esfuerzos por involucrar a la prospectiva en sus tareas
de gobierno.

No son pocos los ejercicios de prospectiva (en su mayorfa académicos) que se han rea-
lizado en México. Estos ejercicios tienden a ser la construccion de escenarios de diver-
sos, muy diversos temas, intentando abordar los grandes problemas del pais (de todo pais
de hecho), desde la poblacién (el mds conocido ejercicio de prospectiva quizéd en todo el
mundo), pasando por prospectiva urbana, tecnoldgica, laboral, movilidad, actividad rural,
aspectos juridicos, educacién y un largo etcétera.

Si bien, resulta muy meritorio este tipo de ejercicios, es claro que no se cuenta con un
enfoque que agrupe por temdticas especificas estos ejercicios. Mds que una ensalada de
temas, se requiere un enfoque por problemdticas asociadas y dedicar diversos enfoques
prospectivos hilados por un mismo propésito. Al menos si se aspira a buscar una imagen
objetivo, es necesario dedicar el estudio de futuro de problemdticas entrelazadas.

De alli que pensar en el tema especifico de la prospectiva territorial resulta complejo
como objetivo de desarrollo no ha resultado sencillo, al menos en México. Muy pocos in-
vestigadores se han preocupado por auténticos ejercicios de construccion de futuro posible
en el que el territorio sea un elemento central.

Como sucede con los ejercicios de prospectiva, para el caso de México existen multiples
ejercicios de ordenamiento, no necesariamente exitosos, ya sea a nivel nacional o a nivel
regional o incluso local, destacan algunos que han sido considerados elementos centrales
en términos del ordenamiento territorial en México: el Plan de Ordenacién de la Zona
Metropolitana del Valle de México (1998), esto es, el POZMVM de 1998. La Estrategia
Territorial Nacional o ETN (2012) y el plan mds reciente, la Estrategia Nacional de Orde-
namiento Territorial o ENOT (2020).

El propésito del POZMVM de 1998 fue esencialmente ser un modo de ordenamiento
al territorio de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) dadas las condiciones
y caracteristicas que la capital y su proceso de metropolizacién habian experimentado hasta
el momento, es decir, el crecimiento desordenado, sin control, soslayando toda directiva y
recomendacién en afos anteriores. (GDF 1997).

Este proceso de desorden en el crecimiento de la Ciudad de México y su zona metro-
politana se dio como consecuencia de la intensa industrializacién que el pais experimenté
a partir de los afos cincuenta del siglo XX y que tuvo una influencia especialmente impor-
tante para la capital de México. Las politicas centralizadoras de los gobiernos federales en
turno siempre privilegiaron la accesibilidad del entonces Distrito Federal (hoy Ciudad de
México) con lo que el fortalecimiento del mercado fue un hecho que incrementé los flujos

campo-ciudad y el crecimiento poblacional intrinseco de la ciudad.
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De alli que a finales del siglo XX se planteara la necesidad de establecer un plan de or-
denamiento para la ciudad y su zona metropolitana.

No obstante los esfuerzos del gobierno local en ese entonces, el POZMVM no conté
con el planteamiento de un ejercicio de prospectiva adecuado dado que lo tnico que rea-
lizaron fueron simples prondsticos de las cifras de poblacién, sin establecimiento de esce-
narios alternativos y mucho menos un andlisis detallado de las posibles dreas de ocupacién
probables para la futura ZMVM, que permitiera darse una idea de los requerimientos fu-
turos en materia de servicios urbanos como nuevas vialidades, agua potable, tratamiento de
residuos, nueva infraestructura en materia de equipamiento urbano, entre otras necesida-
des. Resulta inverosimil pero cierto que siendo la Ciudad de México y su zona metropolita-
na, una de las ciudades latinoamericanas mds grandes y visibles a nivel internacional, no se
cuente con ¢jercicios de prospectiva territorial en que el gobierno de la Ciudad de México
base de manera seria sus acciones y decisiones. Lo que ha habido son ejercicios académicos
o académico-gubernamentales que han planteado el futuro de la ciudad asociado a un
diagnoéstico tales como el documento de “Hacia la Agenda XXI de la Ciudad de México”?,
“Metr6poli 202574, “La Ciudad de México hoy. Bases para un diagnéstico™, entre muchos
otros, que establecen prondsticos de la misma manera, esto es, simples ejercicios sobre la
cifra de poblacién en anos venideros, pero no un auténtico ejercicio prospectivo territorial
que sefiale no solamente la poblacién urbana o el empleo, sino también la forma urbana
futura, las zonas de crecimiento, las nuevas dreas urbanas para la ciudad.

Con relacién a la Estrategia Territorial Nacional o ETN (SEDESOL 2012), consisti6
en un plan que senté un diagndstico, dicho textualmente: “... sobre la situacion territorial
del pais con sus expresiones sectoriales, asi como el escenario tendencial. A partir de estos ele-
mentos se elabora una propuesta que incluye grandes objetivos generales y por escala espacial, lo
que conforma un escenario normativo, al cual se asocia una perspectiva de mayor crecimiento
econdmico, de generacion de empleo, una mejor distribucion del ingreso, una vision sustentable
9 sobre todo la biisqueda y consolidacién de un patron territorial nacional con mayor cobesion,
mds equilibrado y eficaz, y con procesos de convergencia socioecondmica urbana y regional.
Los retos sociales son mayores debido a la persistencia de la desigualdad, la pobreza y la mar-
ginacion que se manifiestan de manera mds intensa en algunas ciudades y regiones del pais.”.
(SEDESOL 2012).

Si bien la ETN establecié pronésticos tendenciales especificamente para las localidades
mayores (ciudades y zonas metropolitanas) en México, hizo esencialmente lo mismo que

en ejercicios y planes de ordenamiento anteriores, esto es, plantear prondsticos con base

3 Gobierno del Distrito Federal (2004). Hacia la Agenda XXI de la Ciudad de México.

4 Centro de Estudios para la Zona Metropolitana, A.C. (2006). Una visién para la Zona Metropolitana del Valle de Mé-
xico. Metrépoli 2025.

5  Gobierno del Distrito Federal (2000). La Ciudad de México Hoy. Bases para un Diagnéstico. Fideicomiso de Estudios
Estratégicos sobre la Ciudad de México.
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en tendencias matemdticas pero sin tomar en cuenta los procesos futuros en el territorio,
con lo que la oportunidad de senalar procesos de auténtica prospectiva territorial se perdio.
Ciertamente la elaboracién de este plan conté con muy poco tiempo de desarrollo por lo
que construir auténticos escenarios tendenciales con base en prospectiva territorial era poco
menos que imposible.

El plan de ordenamiento de importancia y mds reciente en México lo constituye la
Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT). Esta fue elaborada entre 2018
y 2020 y fue adoptada como parte de la politica territorial del gobierno federal actual en
México (2018-2024). El resultado de la ENOT® sirvié para sentar bases y lineamientos
muy importantes sobre el uso del suelo y la ordenacién de las localidades en el pais. Su
versién final fue publicada en el Diario Oficial de la Federacidn del viernes 9 de abril de
2021 (DOF 2021). Con esta publicacién se oficializé el reconocimiento por parte del
gobierno federal mexicano de la necesidad de mejor orden en su territorio, estableciendo
que (cita textual): “.. la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT) se plantea
como el instrumento rector que, bajo un enfoque sistémico, configura la dimension espacial y
territorial del desarrollo de México en un horizonte de largo plazo hacia el 2020-2040. Con la
ENOT se sientan las bases de la rectoria del Estado en la politica nacional del OT. Sin duda,
el OT es una tarea indelegable del gobierno mexicano; ya no se puede sostener la idea de que el
mercado generard las condiciones para atender las necesidades. «No dejar a nadie atrds, no dejar
a nadie fuera», es un compromiso que México ha asumido con miras a generar el bienestar de la
poblacion, no se puede seguir postergando la deuda con los grupos historicamente desfavorecidos.
Por todo lo anterior, la ENOT tiene propdsitos de bienestar comiin con un horizonte de largo
plazo hacia 2040, transversal a la actuacion de las distintas esferas del poder piiblico sobre el
OT; con este fin, la ENOT contiene mds de 400 Lineamientos Regionales y 76 Lineamientos
Generales agrupados en diez Objetivos Prioritarios y tres Ejes Nacionales que se describen a lo
largo del Capitulo 3. Para lograrlo se requiere la coordinacion equitativa y transparente de rodas
las personas que inciden en el territorio, incluyendo los sectores sociales y privados. Ast, la ENOT
sefiala la direccion hacia la que México deberd seguir durante los proximos veinte asos, para
alcanzar un escenario mds sostenible en el uso y aprovechamiento de los recursos del territorio.”
(SEDATU 2020).

Lamentablemente, como sucedié con planes anteriores, la ENOT fue construida
con poco tiempo y por ello el necesario ejercicio de prospectiva territorial que pudiera
orientar los esfuerzos de planeacidn, fue reducida a dos cosas: a) Planteamiento de
macrotendencias globales y b) Descripcién de tendencias de crecimiento de poblacién
al 2040, donde se establecié de manera muy general el crecimiento de las grandes
ciudades mexicanas asi como de zonas metropolitanas, ciudades medias y pequefas

6 La ENOT fue realizada por un equipo de académicos de la Universidad Nacional Auténoma de México o UNAM,
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo o BID y respaldada y puesta en marcha por la Secretarfa de Desa-

rrollo Agrario, Territorial y Urbano o SEDATU.
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localidades, sin plantear dreas urbanizables ni otro indicio de un auténtico ejercicio de
prospectiva territorial que orientara las metas y recomendaciones en un documento de
tal importancia.

Al revisar los ejercicios de planeacién y ordenamiento territorial mds recientes elabora-
dos por autoridades mexicanas, sean de cardcter federal o local, puede concluirse que éstos
van acompanados del uso de modelos y métodos de prospectiva, elementales en la mayoria
de los casos, que buscan comprender los posibles escenarios de crecimiento poblacional y
econémico.

Estos modelos no son tipicamente de prospectiva territorial sino simples métodos
de pronéstico que contemplan rezagos temporales, esto es, la incorporacién de perio-
dos anteriores de tiempo. Tal estructura de datos da lugar al uso de métodos simples de
prondstico como promedios mdviles, alisamiento exponencial o en el mejor de los casos,
de series de tiempo, que esencialmente procesan datos u observaciones histéricas, con el
propdsito de establecer tendencias que senalen la evolucién mds creible de las series de
datos de interés.

Estd claro que un auténtico ejercicio de prospectiva territorial debe contemplar el
planteamiento de diferentes escenarios de crecimiento de variables clave como la pobla-
cién pero también la vivienda, el empleo, la infraestructura, las condiciones fisico-geo-
grificas del territorio y otras variables relevantes. Un ejercicio asi ciertamente no es sen-
cillo ya que requiere necesariamente de recursos presupuestales mayores, asi como de
mids tiempo y coordinacién, ademds de otras herramientas como software especializado
como los Sistemas de Informacién Geogréfica (SIG), econometria espacial, interpolacién
y otros técnicas asociadas al andlisis espacial, mismos que deberfan aprovechar los datos
existentes.

Ademis de los planes de ordenamiento en México, destaca el caso del Plan Nacional
del Desarrollo (PND), el cual tiene como objetivo proponer las estrategias de desarrollo y
aplicacién de politica publica en el sexenio vigente. Cada inicio de gobierno se elabora este
plan, mismo que debe ser el rector de las acciones de gobierno. Pese a ello, en el PND no se
especifica con claridad la perspectiva territorial necesaria para dar sustento a las estrategias
alli planteadas y de alli la necesidad de complementar con planes de ordenamiento terri-
torial y otras estrategias de desarrollo regional que cada gobierno federal vuelve a plantear,
como si las estrategias y planes de los gobiernos anteriores no tuvieran validez. CEPAL
ha establecido que el gobierno federal mexicano, al menos el vigente en el periodo 2012-
2018 “habia dado un giro importante a la politica de desarrollo regional”, esto con base a
lo que establecié el PND durante ese sexenio (CEPAL, 2016: 142). No obstante y como
ha ocurrido en multiples periodos de gobierno en México, los planes fueron promulgados,
las intenciones y reconocimientos fueron hechos publicos pero las propuestas no se han
materializado.
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El surgimiento de los centros y laboratorios de anélisis espacial.
Su papel en la prospectiva territorial en México

En recientes fechas, ha proliferado en México y en el mundo, el surgimiento de laborato-
rios y centros de andlisis espacial que tienen mds o menos los mismos propdsitos, esto es,
el tratamiento de los diversos problemas en términos de territorio, que padecen los paises.

Este cada vez mds importante surgimiento de centros de andlisis espacial, se ha acom-
panado de la preocupacién de los ejercicios de prospectiva y especialmente la relacionada
con el territorio.

Es importante reconocer que uno de los factores mds importantes en el creciente nime-
ro de laboratorios y centros en el mundo cuyo trabajo central es la creacién de escenarios
prospectivos con perspectiva espacial en diversos temas (econémicos, desarrollo social, se-
guridad, problemas sanitarios, impactos por nueva infraestructura, etc.) es el avance logra-
do en materia tecnoldgica y de conocimiento. El surgimiento de computadoras cada vez
mds compactas y al mismo tiempo mds poderosas, asi como la cada vez mejor conectividad
lograda con mejores recursos de internet asi como el desarrollo de técnicas y software para
el tratamiento del andlisis espacial, ha propiciado el aceleramiento en el desarrollo de los
centros mencionados.

Hay que agregar que las nuevas generaciones de estudiantes cada vez estdn mds inte-
resados en los nuevos recursos, por lo que se han incorporado de una manera decidida y

relevante a las tareas y esfuerzos de estos centros de andlisis y laboratorios.

Panorama de los laboratorios de anélisis espacial
y prospectiva territorial en el mundo

Si hacemos una revisién a detalle de los centros que hoy por hoy operan en el mundo,
llegaremos a la conclusién de su reproduccién acelerada, sin soslayar la consolidacién de
algunos de estos centros que hoy son referente para los nuevos. Destaca en este sentido el
trabajo, por ejemplo, del Centro de Ciencia de Datos Espaciales (Center for Spatial Data
Science) de la Universidad de Chicago, donde se desempena como director el profesor Luc
Anselin, uno de los referentes a nivel mundial en temas de andlisis espacial.

Especificamente el Center for Spatial Data Science ha destacado por la estructura que
ha creado y por el software que ha ofrecido para temas de andlisis espacial (GeoDa). A par-
tir de las ideas en este centro, es que han comenzado a formarse otras redes a nivel mundial
con intereses en el andlisis espacial.

No obstante lo anterior, la prospectiva territorial sigue siendo materia pendiente en la
mayoria de estos centros, pese a que muchos de éstos aseguran estar abiertos a la creacién de

escenarios de futuro con enfoque espacial, la realidad es que la gran mayoria de sus lineas de

EUTOPIA

Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 213-235 219
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Roberto Ramirez Hernandez

trabajo se enfocan al andlisis de la heterogeneidad espacial y a las relaciones de dependencia
espacial existentes, sin especificar o profundizar en prondsticos o escenarios futuros.

Quizd por este motivo, destaca el surgimiento de una red internacional de laboratorios
de andlisis espacial que se han propuesto plantear y difundir estudios de prospectiva te-
rritorial a partir de enfoques cuantitativos y empleando técnicas de andlisis espacial sofis-
ticadas, este proyecto de red se ha denominado Future Data Lab (FDL)". El impulsor de
esta idea es el Spatial Data Lab (SDL), laboratorio dependiente del Centro de Innovacién
Espacial Temporal de la NSF (NSF Spatiotemporal Innovation Center) y que ha sido copat-
rocinado por el Centro de Andlisis Geogréfico de la Universidad de Harvard, el China Data
Institute y la plataforma Knime.®

Esta incipiente red de laboratorios ha puesto como uno de sus objetivos centrales, la ela-
boracién de estudios basados en prospectiva territorial. Estd conformado por varias univer-
sidades a nivel mundial como la Universidad de Harvard, la de Washington, Virginia Tech.
University, Universidad de Alabama, Universidad de Baltimore, Universidad de Peking,
Hong Kong Polytechnic University, Universidad de Toledo, Wuhan University, Shanghai
Jiaotong University, el Instituto de Investigaciones Econémicas de la UNAM en México,
entre otras.

Otros centros de prospectiva territorial en Latinoamérica que han estado presentes y
destacan por sus esfuerzos en estas tareas son el Labopt, (Laboratorio de Prospectiva Terri-
torial) en la Universidad de la Republica en Uruguay, el Centro de Estudios Prospectivos
en la Universidad del Cuyo en Mendoza, Argentina y el Centro de Estudios de Prospectiva,
Innovacién y Gestién del Conocimiento, Universidad del Valle en Cali, Colombia.

Panorama de los laboratorios de anélisis espacial
y prospectiva territorial en México.

La situacién en México a este respecto no difiere mucho de lo planteado a nivel inter-
nacional. Esto es, existe una proliferacién de centros de andlisis territorial en México,
especificamente en las universidades mexicanas mds importantes pero en su mayoria, no
se tiene como una de las actividades centrales, la elaboracién de estudios de prospectiva
territorial. Este conjunto de centros y laboratorios mantienen como eje fundamental
los estudios para abordar la problemdtica socioeconémica del pais, utilizando eso si, las
mejores herramientas de andlisis espacial tales como econometria espacial, estadistica
espacial, uso de SIG, entre otras pero siempre o casi siempre apuntando al presente o
haciendo referencia al pasado. El futuro queda soslayado. Si bien es cierto que los centros

y laboratorios en México no estdn cerrados a la construccién de escenarios futuros desde

7 hteps://futuredatalab.org/

8 KNIME (o Konstanz Information Miner) es una plataforma de minerfa de datos que permite el desarrollo de modelos
en un entorno visual. Estd construido bajo la plataforma Eclipse.
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un punto de vista espacial, también es cierto que no se han propuesto lo anterior como
un elemento central en sus trabajos.

Entre los centros destacados que usan el andlisis espacial en México estd el Centro Geo’,
mismo que tiene entre sus principales actividades de trabajo el realizar actividades de in-
vestigacién cientifica, formacién de recursos humanos de alto nivel, desarrollo tecnolégico
e innovacién desde un enfoque de Ciencias de Informacién Geoespacial. No obstante,
Centro Geo no se especializa en procesos de prospectiva territorial.

En la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) ha existido desde hace mu-
cho la preocupacién por los problemas en el territorio, no obstante, como ha sucedido con
otros centros académicos, no ha logrado integrar los diversos conocimientos que ofrecen
las diferentes disciplinas de la Ciencia Regional y menos lo relacionado con la prospectiva
territorial. La mayoria de sus laboratorios responden a problemdticas especificas que des-
criben caracteristicas territoriales en un fenémeno de estudio o formulan modelos de ex-
plicacién, pero no profundizan en la construccién de escenarios a partir de la prospectiva.

Entre sus centros, destaca el Centro de Estudios de Desarrollo Regional y Urbano Sus-
tentable (CEDRUS) ubicado en el Posgrado de la Facultad de Economia de la UNAM,
mismo que plantea como objetivo central el “Desarrollar y aplicar un enfoque de Econo-
mia Regional y Urbana para contribuir en la creacién de nuevas perspectivas tedricas y em-
piricas para abordar los problemas del pais, sus regiones y ciudades, con miras a proponer
politicas y estrategias para su solucién.”. Sus trabajos y sus cursos son destacados pero en
ninguno se plantea escenarios a futuro.

Otro centro que ha destacado es el Seminario de Andlisis Regional y Estudios Espaciales
(SAREE) con sede en la FES Acatlin de la UNAM. En este centro se planteé como obje-
tivo central el “desarrollar y aplicar cuerpos teéricos y métodos de andlisis para el estudio
de la reproduccién del espacio social y el desarrollo urbano y regional a partir de la cons-
truccién de nuevas perspectivas de estudio e interpretacion de los problemas de México
y sus regiones, asi como la formulacién de politicas y estrategias para su solucién”. Este
centro imparte cursos de SIG, andlisis de datos espaciales, técnicas de andlisis regional y
econometria espacial. Asimismo difunden publicaciones especializadas, pero en ningtin
caso destacan trabajos de prospectiva territorial.

Unos de los centros mds importantes, principalmente porque recibe el reconocimiento
oficial como Centro de Estudios es el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciu-
dad (PUEC UNAM), centro especializado en estudios urbanos y muy especializado en la
Ciudad de México, cuyo objetivo central es “Fortalecer y articular los numerosos estudios
que realizan los académicos de la UNAM, sobre las ciudades, las regiones y el territorio,
promoviendo un didlogo fructifero entre diferentes disciplinas y perspectivas de andlisis.

Por otro lado, facilitar una vinculacién directa y efectiva entre el mundo académico, las

9 El Centro de Investigacién en Ciencias de Informacién Geoespacial, A.C., popularmente conocido como Centro Geo,
es una institucién académica mexicana dedicada a la investigacién, adscrito al Conacyt de México.
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instituciones gubernamentales y los diferentes actores sociales que acttan cotidianamente
en el territorio”. Se ha convertido en uno de los centros de estudios territoriales y urbanos
mids destacados a nivel nacional e internacional y que sin embargo no cuenta con lineas cla-
ras sobre estudios de prospectiva. Como pasa con el resto de centros mencionados, aborda
ocasionalmente la prospectiva territorial, pero no como una linea central.

Cabe destacar que en 2022, fue fundado en el Instituto de Investigaciones Econémicas
de la UNAM (IIEc UNAM) el Laboratorio de Andlisis Espacial y Prospectiva Territorial
(LAEPT). Este centro establecié como objetivos centrales “Ofrecer estudios a nivel espacial
que aborden la problemdtica de desarrollo econédmico y social de México.

El enfoque de los estudios hechos por el LAEPT es con una visién prospectiva (Prospec-
tiva Territorial) a fin de sefialar los posibles escenarios futuros de los problemas econémicos
y sociales del pais con la idea de adelantar posibles politicas y soluciones a los mismos.”.
Es el tnico laboratorio que plantea como objetivo central el enfoque prospectivo en sus
estudios espaciales. Cabe decir que en este momento trabaja en tres proyectos, dos enfo-
cados en problemas urbanos con un horizonte a 2040 y otro para la regién donde operard
el Tren Maya, proyecto que impulsa el actual gobierno federal. Estos proyectos, como se
coment6 anteriormente tienen un enfoque espacial y el objetivo central es la construccién
de escenarios a futuro.

También es importante decir que el LAEPT fue invitado a fines de 2022 a conformar
la red de laboratorios de estudios espaciales y prospectiva impulsada por el SDL, llamada
Future Data Lab (FDL), descrita anteriormente.

Otros centros destacados en México son por ejemplo el GEOLab de la Universidad Ibe-
roamericana, el CEDUA del Colegio de México, el LAST de la Universidad Auténoma Me-
tropolitana o el Laboratorio Socioterritorial de la BUAP en Puebla, los cuales, guardando
diferencias en enfoque, intereses académicos y manejo de herramientas, abordan una pro-
blemdtica diversa en relacién a estudios territoriales y urbanos en los que se aplican diversas
herramientas de andlisis espacial, no obstante ninguna se especializa en prospectiva del terri-

torio o al menos no lo han manifestado como parte de sus lineas de trabajo mds importantes.

Practicas de prospectiva territorial en México. Elaboracion de
un modelo de simulacién territorial para la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México

La prospectiva territorial tiene la posibilidad de utilizar multiples enfoques metodolégicos,
desde una perspectiva discursiva hasta técnicas cuantitativas como la econometria espacial,
el uso de modelos de simulacién, autématas celulares, sistemas dindmicos, etc.

Serfa muy dificil detallar todos y cada uno de los enfoques usados por la prospectiva
territorial, lo cierto es que los métodos cuantitativos y el uso de recursos graficos como los
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SIG han ganado mucha influencia en la dltimos afios. Como se mencioné al principio, uno
de los factores mds importantes en este hecho es el avance tecnoldgico logrado en términos
de procesamiento y de almacenamiento de datos ademds de la mayor conectividad lograda
en internet y en la proliferacién de la redes sociales.

En este articulo, se ha destacado a los enfoques cuantitativos de la prospectiva territo-
rial, mismos ademds de demostrar su eficacia, han mostrado su flexibilidad y mejores alcan-
ces al contar con mejores recursos para su aplicacién, tal como se ha mencionado. En este
sentido se augura un claro predominio de los métodos cuantitativos sobre los cualitativos y
el surgimiento de redes mundiales como SDL y FDL asi lo hacen patente.

Como parte de los estudios de prospectiva territorial que se estdn impulsando en Mé-
xico, estd el uso de herramientas como la simulacidn, el uso de modelos probabilisticos y
los autématas celulares. Muchos modelos de cambio de uso de suelo se han basado en los
tltimos afios en el uso de autématas celulares. A partir del modelo SLEUTH de Keith C.
Clarke (Ramirez, 2020: 99) se gané una gran popularidad de estos modelos. Sus resultados
fueron mejorando conforme se dio el avance tecnolégico. Actualmente estos modelos ya
no son una novedad sino una vertiente consolidada, que se ha convertido en un referente
para la prospectiva territorial pues las bondades que posee son varias y muy importantes: su
velocidad de resultados, la posibilidad de construir diversos escenarios de politica (especi-
ficamente mediante la restriccion del suelo urbano) y la posibilidad de corregir tendencias
conforme se cuenta con mds y mejores datos.

Se expone a continuacién, una propuesta de modelo soportado en técnicas de simula-
cién espacio-temporal, basado en autématas celulares, que también usa la estimacién de
probabilidades de urbanizacién asi como la probabilidad de cambio de uso de suelo para
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, utilizando datos de tres periodos: 1990,
2000y 2010.

Este modelo, que presenté sus primeros resultados en la CEPAL en 2014 para un hori-
zonte a 2030, analiza las tendencias de crecimiento y desarrollo de la Ciudad de México y los
posibles impactos de sus politicas urbanas. Se identificaron diferentes escenarios de politica
urbana asi como necesidades futuras en materia de infraestructura y servicios urbanos tales
como agua potable, vivienda y nuevas vialidades, entre varios otros. (CEPAL, 2016: 75-94).

Posteriormente, el modelo presenté resultados a 2040 que fueron expuestos en un libro
publicado en 2020, con una versién digital en 2021".

Para la construccion del modelo prospectivo, se emple6 una malla (modelo raster) en
la que se determinaron 20 variables sobre diferentes caracteristicas del territorio del Valle
de México (donde se asienta la ZMCM). Estas caracteristicas son fisicas, econdmicas, de
poblacién e infraestructura urbana existente.

10 Ellibro tiene como titulo “La Zona Metropolitana de la Ciudad de México: Crecimiento y expansién al 2040: Prospec-
tiva Territorial usando modelos de simulacién urbana” de autorfa del Dr. Roberto Ramirez Herndndez. Disponible en:
https://libros.iiec.unam.mx/roberto-ramirez_zona-metropolitana-ciudad-mexico_crecimiento-expansion-2040
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Entre las variables de interés se determinaron el uso del suelo, poblacién, viviendas ha-
bitadas, empleo en industria, comercio y servicios, inclinacién media del territorio, cuerpos
de agua, red de transporte, suelo restringido a la urbanizacién, entre otras.

Es importante aclarar que estas variables fueron determinadas para todas y cada una de
las 52,459 celdas territoriales, que cubrieron todo el territorio del Valle de México.

Cada unidad de observacién se denomina “celda territorial” (CT_URB), que es una
unidad fisicamente equivalente a un cuadrado perfecto de 250,000 m? (%4 km?).

A continuacidn las variables construidas para cada Celda Territorial:

e Uso del suelo

e Poblacién total

e Viviendas habitadas

* Empleo en Industria

* Empleo en Comercio

* Empleo en Servicios

* Pendiente promedio del territorio

* Terreno restringido a urbanizacién

* Red de transporte

* Distancia en kilémetros al CBD (Distrito Central de Negocios, en este caso el Centro

Histérico de la Ciudad de México)
¢ Distancia en kilémetros al subcentro de actividad econémica mds cercano, identificado

en la estructura policéntrica de la ZMCM.
* Etapa de crecimiento urbano

En total son 52,459 Células Territoriales que cubren la ZMCM a través de una malla de
251 lineas por 209 columnas. (Ver cuadro 1).
El modelo basa su funcionamiento en tres pilares metodoldgicos:
a) El uso de Autématas Celulares
b) Estimacién de probabilidades de urbanizacién en las celdas vecinas mediante un mode-
lo de regresién logistica binomial
¢) Estimacién de probabilidades de urbanizacién en las celdas vecinas mediante un mode-

lo de regresién logistica binomial

Cada celda territorial evalta las variables correspondientes en términos de convertirse en
una “celda urbanizada”. La probabilidad de ser urbanizada se estima con modelo Logit
binomial y se evalta la vecindad (influencia espacial), con lo que la cercania geogréfica del
drea urbana ya consolidada resulta una variable muy relevante en el proceso.

Al mismo tiempo en cada celda territorial se estima la probabilidad de cambio de uso de
suelo que puede tener cualquier transicién (de ser suelo sin urbanizacién a suelo habitacio-
nal de alta, media o baja densidad, suelo industrial, suelo de comercio o suelo de servicios).
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Cuadro 1. Variables usadas en las celdas territoriales
para el modelo prospectivo de la ZMCM

Variable Nombre Tipo  Ext Valores Periodo Descrpcién

Variables Independientes

CT_URB Celda Territorial Urbanizada Cat 1 0,1 1990-2010 Celda Territorial Urbanizada Si o No
Tipo de usos de suelo (Sin Urb, Ind, Com,
UsS Uso de Suelo Cat 1 0,...,6 1990-2010 Serv, Hab (1),
Hab (2), Hab (3)

PT Poblacién Total Ent 10 [0,-) 1990-2010 PT
VH Viviendas Habitadas Ent 10 [0,-) 1990-2010 VH

POI Empleo Industrial Ent 10 [0,-) 1990-2010 PO Industria

POC Empleo en Comercio Ent 10 [0,-) 1990-2010 PO Comercio

POSG Empleo en Servicios Ent 10 [0,-) 1990-2010 PO Servicios + PO Gobierno

Caracteristicas Territoriales

Ntimero de ‘vecindades” en la CT (en

1IE Influencia Espacial Ent 1 0,...,8 1940-2010 funcién de la
Vecindad de Moore)
PDT1 Pendiente del Territorio 1 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Territorio entre 0° y 3°
PDT2 Pendiente del Territorio 2 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Territorio entre 3° y 12°
PDT3 Pendiente del Territorio 3 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Territorio entre 12° y 18°
PDT4 Pendiente del Territorio 4 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Teritorio entre 18° y 25°
PDT5 Pendiente del Territorio 5 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Territorio entre 25° y 35°
PDT6 Pendiente del Territorio 6 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Territorio entre 35° y 45°
PDT7 Pendiente del Territorio 7 Cat 1 0,1 atemporal Pendiente del Territorio entre 45° y 90°

Politica Urbana y Gestién Gubernamental

Sl bzt Sila CT pertenece a alguna de las ANP o

SR Y Cat 1 0,1 1940-2010 zonas de urb no
Urbanizacién .
permitidas (consultar cat)
Sila CT estd dentro del buffer creado para
RT AccesoalaRed de Transporte o, 1 0,1 1940-2010 cada vialidad
Principal .
princ def (consultar cat)
Estructura Policéntrica Urbana
Distancia en km del centroide de la CT al
DCBD Distancia de la CT AL CBD Real 10,5 [0,-) atemporal centroide del
CBD
Distancia de la CT al Distancia en km del centroide de la CT al
DSUB Subcentro Real 10,5 [0,-) 1940-2010 centroide del
miés cercano Subcentro mds cercano
Etapas de Crecimiento Urbano
ECU Etapas de Crecimiento de la Real 105 0,0 1900-2050 Etapa de Crecimiento de la Ciudad de

Ciudad de Méxic México

Fuente: (Ramirez, 2020: 247)

Lo anterior se consigue mediante un modelo Logit multinomial. (Ver figura 1).
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Figura 1. Funcionamiento de los Autématas Celulares en una malla, con la ZMCM en ella
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Fuente: (Ramirez, 2020: 247).

Los resultados del modelo permitieron generar mapas con la mancha urbana (el 4rea urba-
na de la Ciudad de México) que probablemente existird en 2020, 2030 y 2040. De hecho,
la informacion sobre la verdadera mancha urbana para 2020 ya estd disponible y por ahora
se estd comparando para verificar la precisién lograda con los resultados del modelo.

Otros resultados que logré el modelo fueron predicciones para variables como Uso de
Suelo, densidad de poblacién, vivienda, empleo en la industria, comercio y servicios.

En todos los casos se obtuvo una prediccién en nimeros para 2020, 2030 y 2040, asi
como un mapa con la ubicacién concreta (es decir, en cada celda territorial). También se
determinaron las nuevas dreas de urbanizacién para 2020, 2030 y 2040 en funcién de ob-
servar el drea urbana en 2010. (Ver figuras 2 y 3).

Adicionalmente, se generaron mapas con las nuevas dreas urbanizadas en 2020, 2030
y 2040 a partir de la Gltima drea urbanizadas para la ciudad, en 2010 (en color gris). (Ver
figura 4).

También estdn disponibles, mapas que determinaron los cambios en el uso de suelo al
2040 (modelo logit multinomial), esto para usos de suelo, densidad poblacional, viviendas

habitadas, empleo en industria, empleo en comercio y empleo en servicios. (Ver figura 5).
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Figura 2. Mapas reales de la ZMCM 2000 y 2010 asi como mapas generados a partir del modelo
prospectivo para la ZMCM 2020 y 2030

AreaUrbana defa | Limses Polico - Admiiseatns
Giudad de Mexico

2000

Area Urbana de la = Area Urbana de la
Ciudad de México [ Ciudad de México
en 2020 =

2020 [©

2030

Fuente: (Ramirez, 2020: 259-261).

Figura 4. Mapa generado con las nuevas areas urbanizadas para la ZMCM en 2020, 2030 y 2040

Fuente: (Ramirez, 2020: 259-261).
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Figura 5. Mapa generado con usos de suelo y densidad de actividades para la ZMCM en 2040
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Fuente: (Ramirez, 2020: 267-280).
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El modelo finalmente estimé un conteo con las proyecciones de poblacién al 2040 para
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, con los siguientes resultados (Ver cuadro 2).

Cuadro 2. ZMCM Pronéstico de empleo, vivienda y poblacién 2020-2040
Resultados del Modelo de Simulacién Urbana

Poblaciéon Total ~ Viviendas Habitadas Empleo Empleo Empleo Empleo Total
(PT) (VH) Industria Comercio Servicios pieo fo
2020 21.453.145 5.637.269 1.149.949 2.057.787 4.281.877 7.489.613
2030 22.658.457 6.007.789 1.190.788 2.343.549 4.873.611 8.407.949
2040 24.327.809 6.235.118 1.276.432 2.528.357 5.256.252 9.061.041

Fuente: (Ramirez, 2020: 281).

Nota: Los resultados de empleo del modelo prospectivo se dan con base en la informacién disponible a partir de los Censos Econémicos de

INEGI. Esto significa que los resultados reflejan UNICAMENTE la actividad econémica formal registrada por INEGL.

Las principales conclusiones que ha generado este modelo, son los siguientes (Ramirez,
2020: 285-292):

* Las principales dreas urbanizadas en 2040, de acuerdo a los resultados del modelo, se
darfan mds especificamente en alcaldias del sur de la Ciudad de México tales como
Xochimilco, Tlalpan y Milpa Alta, abarcando municipios del Estado de México como
Tepetlaoxtoc, Chiautla, Chiconcuac, Apaxco, Tequixquiac, Isidro Fabela, Jilotzingo,
Temamatla, Cocotitldn, Tlalmanalco, Zumpango, Jaltenco, Nextlalpan, entre otros.

* En el norte las diversas dreas urbanas ubicadas como “manchas” o como “partes del pla-
to roto”, comenzarfan a unificarse en un drea urbana continua, esto es, como corredores
urbanos integrados al drea urbana principal.

* Los principales municipios al norte que protagonizarian este fenémeno serian Tepot-
zotldn-Cuautitldn Izcalli-Coyotepec-Teoloyucan-Huehuetoca, por otro lado Zumpan-
go-Jaltenco-Nextlalpan-Tecdmac-Tizayuca, asimismo Apaxco-Tequixquiac-Hueypoxt-
la, como los mds importantes.

* Al poniente de la ciudad se darfa un fenémeno similar con dreas de pequenas comuni-
dades urbanas asentadas en los municipios de Tepotzotlin-Nicolds Romero-Isidro Fa-
bela-Jilotzingo-Naucalpan de Judrez-Huixquilucan, presentando un continuo urbano.

* Similar caso al oriente de la ciudad, donde serian notorios crecimientos y formacio-
nes urbanas continuas principalmente en los municipios de Valle de Chalco Solidari-
dad-Chalco-Temamatla-Cocotitlin-Tlalmanalco.

* Por otro lado sucederia del mismo modo con Chimalhuacdn-Texcoco-Chicoloapan-Te-
petlaoxtoc-Chiautla-Chiconcuac- Tezoyuca-Acolman-Teotihuacdn.
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* En relacién a la Ciudad de México, el modelo prospectivo permite obtener conclusio-
nes importantes ¢ incluso senala los principales peligros de permitir sin limites el creci-
miento horizontal que la ciudad ha experimentado desde su fundacién, esto es, costos
urbanos crecientes tales como contaminacién vehicular e industrial, sobrepoblacidn,
incremento en niveles de inseguridad, accidentes, alargamiento de los tiempos de tras-
lado y todo ello conlleva a la demanda de nuevas soluciones, nuevos servicios urbanos
que a su vez demandan mds presupuestos.

* Hacia 2040, la Ciudad de México contaria con 84 municipios y delegaciones en su
Zona Metropolitana, por ello debemos preguntarnos si esos 84 municipios y delegacio-
nes estin preparados para afrontar costos urbanos que hoy no estdn contemplados en
sus planes.

* Esto resultaria en la ocupacién de mds de 450 km? de drea urbana adicional en prome-
dio cada 10 anos.

* La poblacién metropolitana rondaria los 23.4 millones de habitantes en 2040.

* Este modelo es un claro ejemplo de que es posible construir herramientas que involu-
cren la perspectiva espacial y que pueden sentarse las bases cientificas adecuadas para
establecer ejercicios de prospectiva territorial que sean utiles en el conocimiento pro-
fundo de los problemas de indole econdémica o social. Se ha insistido a las autoridades
en México la importancia de este enfoque, aunque no se la logrado el convencimiento

pleno de su uso.

Estado actual de la prospectiva territorial en América Latina
y especificamente el caso de México

Cada pais tiene una problemdtica diferente en relacidn a la prospectiva territorial porque
depende esencialmente en primer lugar, de la voluntad politica de cada gobierno. Por otro
lado, depende también del estado de avance técnico en cada dmbito de gobierno y acadé-
mico. No obstante el primer factor es decisivo.

Se han detectado ejercicios muy interesantes en América Latina, muchos de ellos ini-
ciativas de gobiernos receptivos y conscientes de la importancia de la prospectiva como
herramienta de planeacién. Destaca por ejemplo el CEPLAN de Perd, que identifica y
pretende la sistematizacién de megatendencias asi como el establecimiento de escenarios
de futuro y su posible impacto. Todo a través de la Direccién Nacional de Prospectiva, con
lo que la prospectiva, que no necesariamente la prospectiva territorial, se ha convertido en
una politica de estado. Al menos este reconocimiento de la prospectiva como politica de

planeacién da al Perti un estatus diferente a otros paises latinoamericanos.

11 hetps://www.gob.pe/institucion/ceplan/organizacion
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También destaca el caso de Costa Rica, en la que la Unidad de Andlisis Prospectivo
(MIDEPLAN) ha elaborado un documento con vision de largo plazo, esto es al 2030 (se
hizo en 2010). En este documento se establecieron mecanismos e instrumentos de con-
certacion y priorizacion en diversas dreas. Esta Unidad actualmente conforma también el
Plan Nacional de Desarrollo por lo que es encargada de plasmar en éste una visién de largo
plazo.

Otros paises de América Latina han realizado ejercicios de prospectiva que se han in-
tegrado a los respectivos planes de desarrollo, donde se proyectan visiones de largo plazo,
como es el caso de Uruguay y su Estrategia de Desarrollo 2050, la Republica Dominicana
y su Estrategia Nacional de Desarrollo 2030, o Guatemala y su Plan de Desarrollo K’atun
2032.

No obstante el reconocimiento de la importancia de la prospectiva (que no territorial)
por parte de estos paises latinoamericanos, la realidad es que la mayoria de paises no con-
templa la prospectiva y mucho menos la prospectiva territorial como un instrumento de
desarrollo.

El caso especifico de México fue, de hecho, en sentido inverso. Esto es, hasta 1992 se
contaba con la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), encargada de la creacién
de los planes de desarrollo. La visién prospectiva en México nunca se ha caracterizado
por ser del mayor interés de las administraciones publicas, pero al menos se contaba con
una visién de planeacién. Con la llegada de la apertura econémica en el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994), se asumi6 que “el mejor plan es no planear”, esto es, que
las fuerzas del mercado serian las encargadas de manejar y encontrar los equilibrios en
términos de desigualdad econémica y social y de alli la desaparicién de la SPP en 1992.
Sus funciones sustanciales pasaron a formar parte de una oficina de segundo nivel en la
Secretarfa de Hacienda.

Con el tiempo, fue evidente que las fuerzas del mercado no corrigieron los desequili-
brios, sin embargo y pese al discreto reconocimiento por parte de las autoridades mexi-
canas, que el régimen de apertura econémica no logré las mejoras en muchos dmbitos
econémicos y sociales, no se ha regresado a un régimen de planeacién. Mucho menos se ha
pensado en la prospectiva como instrumento de planeacién que ha mostrado su efectividad
en otras latitudes.

De lo anterior, es clara la ausencia de la prospectiva y mds atin de la prospectiva te-
rritorial en el plano oficial mexicano. Hasta el sexenio actual (2018-2024) no existe una
politica oficial de planeacién seria y mucho menos que cuente con temas de prospectiva o
prospectiva territorial.

Como se planteé al principio, los ejercicios de prospectiva observados en los planes
de las autoridades mexicanas, ni siquiera se cumplen o se les da un seguimiento en serio.
De alli que Gnicamente sean formulados como parte de la estructura de un documento,

no como el instrumento rector de las acciones del plan en si. De alli que la Academia en
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México siga generando los ejercicios de prospectiva con la expectativa de que en algin
momento los tomadores de decisiones comprendan su utilidad.

Hablando de México, la mejor oportunidad que tiene la prospectiva en un primer
plano y la prospectiva territorial en segundo lugar, es continuar con el trabajo académico,
su difusién en foros y espacios de discusién nacionales e internacionales, hasta que las au-

toridades reconozcan que la visién cortoplacista que las caracteriza no es la mejor politica.

Conclusiones

Es importante reconocer el estado de subdesarrollo que guardan muchas naciones latinoa-
mericanas en términos de prospectiva y mucho mds de prospectiva territorial.

Nuestros paises tienen todo el potencial para establecer politicas serias en materia de
planeacién y con ello el empleo de la prospectiva territorial, pero es imprescindible que se
destierre la visién de corto plazo que tienen la mayoria de las autoridades, especialmente las
de México, que como se dice alli, se inventa el pais cada seis afos. Volvemos a tropezar con
la misma piedra y nos condenamos a repetir los errores.

A continuacién algunas reflexiones en cada tema abordado, a modo de conclusiones
preliminares en el presente trabajo.

a) Prospectiva territorial como herramienta en la politica publica en México

Es indiscutible que la prospectiva territorial es una herramienta esencial en todo proceso de
planificacién, especificamente en el territorial. En el caso de México se vive una especie de
circulo vicioso, en el que pais renace cada seis afos, se genera un nuevo Plan Nacional de
Desarrollo (PND), se vuelven a establecer metas y objetivos para ser totalmente descartados al
inicio de un nuevo gobierno. No existe un enfoque de largo plazo que respete planes de gran
visién y mucho menos asociados al uso del territorio en México. Menos atin si se asume que los
gobiernos anteriores, principalmente si provienen de una ideologia partidista diferente, hacen
todo erréneamente y por ello, de acuerdo con el gobierno vigente, se debe empezar de cero.

Esto lamentablemente ha hecho de la prospectiva y de la prospectiva territorial, herra-
mientas desconocidas y por lo tanto poco valoradas que terminan por ser simples ejercicios
académicos, mismos que tampoco se han enfocado por construir una visién de largo plazo
sino que entre los mismos académicos hay debates sinfin sobre los enfoques metodoldgicos
y trazo de estrategias de desarrollo divergentes.

Lo tnico por rescatar, es el impulso desde la Academia primero, y el Sector Publico
después de estas herramientas y para ello se debe hacer un esfuerzo muy importante por di-
fundir el valor de la prospectiva asi como estrechar lazos con otros paises latinoamericanos

que bien parecen contar con mayores apoyos de sus gobiernos.
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b) Centros de Prospectiva

Los centros y laboratorios de prospectiva en México deben continuar con sus esfuerzos por
promover la utilidad de la prospectiva, pero deben también reflexionar en la gran impor-
tancia del territorio como dimensién de anilisis. El espacio no debe ser soslayado pues de
otro modo se estd contribuyendo a la subutilizacién de la prospectiva territorial. Mds que
ser por no apreciar las herramientas es por desconocimiento de las mismas toda vez que las
disciplinas universitarias en México no enfatizan en la importancia del estudio del territo-
rio y su asociacién con los diversos problemas del pais.

De alli que los centros y laboratorios deberian también, valorar estos procesos en el
futuro, esto es, establecer causas y efectos no solamente en un escenario presente o de corte
retrospectivo sino las implicaciones que vendrdn en el futuro para entonces, prepararse con

mejores politicas.
c) Estado actual de la prospectiva territorial en América Latina

Latinoamérica, como se ha visto, mantiene diferentes estados de uso y conciencia sobre
el uso de la prospectiva territorial. Como es patente, hay paises que la tienen como parte
de su politica federal, otros manifiestan su intencién de usar las herramientas, otros mds
han enunciado su interés pero poco han avanzado. Finalmente otros mds, como es el caso
de México ni enuncian su interés ni mucho menos han contemplado su utilizacién como
herramienta seria para propdsitos de generar estrategias de largo, pues el largo plazo existe
inicamente en los ¢jercicios académicos existentes, que son muchos en el plano de la pros-
pectiva, pero no en la prospectiva territorial.

Serfa muy importante hacer un esfuerzo por integrar el pensamiento académico en tor-
no al uso de la prospectiva, primero, y de la prospectiva territorial después en los difentes
paises. Unos podrian contribuir con experiencias y otros deberian aprender de los prime-
ros a fin de alcanzar un nivel homogéneo de la utilizacién de la prospectiva, que a su vez
promoveria su uso ante los gobierno que se obstinan en sus enfoques cortoplacistas. Es el

tiempo el que senalard el mejor camino para ello.
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Resumen

El estudio de prospectiva territorial tuvo como propésito construir conocimientos relacionados con el futuro del periur-
bano de Corral de Bustos Ifflinger, a través de un proceso sistemdtico y participativo para aunar visiones a medio y largo
plazo, con el objetivo de orientar las decisiones que han de tomarse en el presente y movilizar acciones conjuntas para
construir el futuro deseado. La propuesta buscd, desde el trabajo interdisciplinario, abordar el territorio periurbano, en-
tendiendo a este tltimo como espacio de conflictos, para establecer lineamientos a futuro que ayuden a un ordenamiento
territorial mds sustentable. Es asi que, por medio de la implementacién de la metodologia prospectiva, con trabajo de
entrevistas, revision de antecedentes y tres talleres participativos, se obtuvieron tendencias e incertidumbres, escenarios a
futuro, y acciones estratégicas que conducirdn al escenario deseado. Asimismo, se realizé una autoevaluacién del proceso
por parte de los integrantes, dando como resultado la incorporacién del tema en la agenda futura de la localidad, con
propuestas de acciones consensuadas en los talleres.

Palabras clave: interdisciplina, medio ambiente, conflictos, periurbano.

Abstract

The purpose of the territorial prospective study was to build knowledge related to the future of the peri-urban area of Cor-
ral de Bustos Ifflinger, through a systematic and participatory process to combine visions in the medium and long term,
with the aim of guiding the decisions that have to be made. in the present and mobilize joint actions to build the desired
future. The proposal sought, from interdisciplinary work, to address the peri-urban territory, reaching the latter as a space
for conflicts, to establish future guidelines that help a more sustainable territorial ordering. Thus, the National Institute of
Agricultural Technology, the Center for Environmental Land Management Studies of the National University of Villa Marfa
and the Municipality of Corral de Bustos Iflinger implemented the prospective methodology, with interviews, background
checks and three workshops. participatory work that resulted in the incorporation of topics that are of interest in the future
agenda of the town.

Keywords: interdisciplinary, environment, conflicts, peri-urban.
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Introduccién

La economia Argentina se sustenta principalmente en la produccién de granos (cereales y
oleaginosas) y los sistemas agroalimentarios de soja, maiz, trigo, girasol y sus derivados (po-
rotos, semillas, aceite, pellets alimenticios, harina y biodiesel), son los principales encade-
namientos productivos del pais. Siendo el pais uno de los lideres en el mercado mundial
de granos, aceites y subproductos, las principales provincias productoras son Buenos Aires,
Cérdoba y Santa Fe, denominada corrientemente zona ntcleo. Se trata de una produccién
extensiva, mayormente sin riego en siembra directa y con un intensivo empleo de herbicidas,
insecticidas, fungicidas y fertilizantes. Este modelo productivo de la zona ntcleo convive con
la poblacién urbana que se encuentra distribuida en conglomerados de diverso tamano.

En este mismo sentido, el pais es el octavo del mundo en lo que se refiere a superficie,
contando con diversos ecosistemas, siendo en tres cuartas partes drido y semidrido, con
grandes modificaciones en su cobertura originaria y con mds del 92% de la poblacién
viviendo en dreas urbanas. Este dato la ubica dentro de los principales paises de latinoamé-
rica con poblacién asentada predominantemente en centros urbanos. En el pais existen 6
ciudades o conglomerados de mayor tamano que son la Regién Metropolitana de Buenos
Aires, Gran Cérdoba, Rosario, Mendoza, San Miguel de Tucumdn y Mar del Plata y que
agrupan al 50% de la poblacién urbana (MPFIPyS., 2008).

De acuerdo a la Constitucién de la Provincia de Cérdoba, ésta se divide en 26 depar-
tamentos; cada uno de ellos cuenta con una ciudad cabecera. Las unidades administrativas
y de gobierno mds pequenas son las comunas y los municipios. La Constitucién reconoce
la existencia del Municipio como una comunidad natural fundada en la convivencia y
asegura el régimen municipal basado en su autonomia politica, administrativa, econémica,
financiera e institucional. Los municipios son independientes de todo otro poder en el ejer-
cicio de sus atribuciones, conforme a esta Constitucién y las leyes que en su consecuencia
se dicten. En este sentido, la provincia de Cérdoba cuenta con 427 centros urbanos, entre
comunas y municipios, siendo muy pocos los que superan los 15 mil habitantes, dejando
una vasta superficie con dominio de agricultura y con pequefias poblaciones como islas.

Los periurbanos son dreas que se ubican rodeando a las zonas urbanas y pueden distin-
guirse, tanto de ellas como de las zonas rurales adyacentes, por su utilizacién. Se trata de
franjas mds o menos continuas, y de un ancho variable segtin sea el caso de su definicién
normativa o segtin su utilizacién y/o ubicacién (Guzmdn et al, 2021; Goites ez al., 2021,
Barsky, 2008). En los periurbanos conviven légicas socioeconémicas diferentes: por un
lado, la produccién agropecuaria, ya sea de alimentos de consumo mds o menos frescos
o bien materias para la elaboracién de manufacturas de origen agropecuarias; por otro, la
produccién de espacios urbanos, representado principalmente por viviendas y, en menor

medida, dreas industriales y/o comerciales. Es asi que el espacio periurbano es disputado
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por los actores territoriales para estas diferentes producciones, conformdndose entonces en
lugares heterogéneos con viviendas, comercios e industrias mds o menos imbricadas con
lotes de produccién agropecuaria (Barsky, 2008). Si bien las disputas pueden ser por el
espacio en si mismo destinado a cada funcidn y las consecuencias propias de la expansion
urbana, también se presentan otras disputas que afectan la convivencia; siendo uno de los
conflictos destacados la aplicacién de agroquimicos en la produccién agropecuaria y el
riesgo a la salud de la poblacién.

La localidad de Corral de Bustos Ifflinger (CBI), politicamente es parte del Departa-
mento Marcos Judrez, ubicado en el sudeste de la provincia de Cérdoba. Se encuentra em-
plazada en una regién de planicie, con baja a nula pendiente. Para el censo 2010 contaba
con una poblacién de 12 mil habitantes, se realizé una proyeccién de la poblacién de las
localidades de estudio en base a los valores de crecimiento poblacional estimado por los
organismos estatales y el valor de la poblacién del dltimo, dando 15.151 para el 2020.Co-
linda hacia el sur con la localidad de Colonia Italiana y estd ubicada a 80 km de la capital
departamental. La ciudad estd asentada en la ecorregién pampeana en los limites con la
provincia de Santa Fe (Figura 1). La cobertura del suelo fue modificada para uso agricola,
donde predominan los cultivos anuales, en detrimento de los perennes, en especial los com-
modities como soja, maiz y trigo. Este tipo de actividad se desarrolla de modo extensivo,
asociada a un paquete tecnoldgico (siembra directa, fertilizantes, agroquimicos y organis-
mos genéticamente modificados) y en ocasiones ha generado la emergencia de conflictos
socioambientales relacionados a dichas pricticas agricolas.

Figura 1. Ubicacién del area de estudio

Radio municipal y planta urbana

Fuente: Elaboracién propia en base a google earth.

EUTOPIA

238 Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 236-252
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Prospectiva y Ordenamiento Territorial. Aprendizajes del proceso en el periurbano de Corral de Bustos Ifflinger

Desde 2017, la municipalidad ha generado un trabajo colaborativo para la creacién de
un Plan Estratégico focalizado en la unién y calidad de vida de la planta urbana consolida-
da, teniendo los espacios periurbanos como fronteras de expansién urbana y para desarrollo
agroindustrial. Esto di6 un puntapié para el trabajo que se sucedi6é en 2021 junto al Minis-
terio de Agricultura y Ganaderia de la Provincia de Cérdoba sobre los espacios periurbanos,
concluyendo en 2022 con la articulacién interdisciplinaria para la implementacién del
estudio prospectivo sobre el periurbano de la localidad.

De la idea a la practica

La prospectiva es una disciplina aplicada para construir socialmente el futuro deseado
de un territorio determinado, asi como para comprender e incidir en las dindmicas
territoriales que afectan al ordenamiento territorial y uso del suelo (Vitale ez al., 2016).
Se trata de un proceso sistemdtico, participativo y metdédico de identificacién, prioriza-
cién, andlisis e interpretacién de tendencias, eventos y decisiones que pueden tener un
alto impacto en el futuro. La prospectiva se basa en el uso de diversas metodologias y
técnicas, como el andlisis de impacto de tendencias, el escaneo ambiental, la rueda del
futuro, la construccidon de escenarios, el mapa estratégico y la participacién activa de
expertos y ciudadanos en el proceso de reflexién y toma de decisiones (Vitale y Papag-
no, 2018). Una vez identificadas las tendencias y construidos los escenarios posibles,
se establecen planes de accién y estrategias para abordar los desafios y oportunidades
que se presenten.

Argentina ha sido pionera en el desarrollo de estudios de prospectiva, con el prestigioso
estudio global Modelo Mundial Latinoamericano, realizado por la Fundacién Bariloche
en la década del "70 (Escobar ez 2/, 2016). En la actualidad, el Instituto Nacional de Tec-
nologia Agropecuaria (INTA) es una de las instituciones publicas nacionales que mds ha
utilizado la prospectiva para abordar los cambios y desafios territoriales a los que se enfrenta
la interfaz urbano-rural y productivo-ambiental en el futuro (Goites ez al., 2020). Como
se manifestd, los espacios periurbanos presentan gran complejidad, por lo cual deben ser
abordados de forma interdisciplinaria.

La interdisciplinariedad es un enfoque que implica la colaboracién y el trabajo con-
junto entre disciplinas diferentes con el objetivo de abordar problemas complejos y mul-
tidimensionales. En el contexto de los sistemas territoriales, la interdisciplinariedad es
util para abordar problemas que involucren multiples dimensiones, tales como, social,
tecnoldgica, econémica, ambiental, politica-institucional y cultural (Garcia, 2011). Se-
gtin Garcia (20006), la interdisciplinariedad es especialmente importante en el andlisis y la
planificacién de sistemas territoriales debido a la complejidad y la multidimensionalidad

de estos sistemas.
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Por su parte, Rodriguez Zoya (2021) define a un sistema complejo como una represen-
tacién de un recorte de la realidad conceptualizada como una totalidad organizada. Ahora
bien, los elementos heterogéneos del sistema estudiado se encuentran en permanente in-
teraccion e interrelacion y son interdefinibles. Para comprender y abordar adecuadamente
las problemdticas y dindmicas que se presentan en estos sistemas, es necesario contar con
una perspectiva interdisciplinaria que permita tener en cuenta todas las dimensiones de
andlisis involucradas. Garcia agrega que la complejidad de un sistema no estd solamente
determinada por la heterogeneidad de los elementos que lo componen; sino, por la mutua
dependencia de las funciones que cumplen dichos elementos dentro del sistema total y la
incapacidad de definirse aisladamente. Por lo tanto, la interdisciplinariedad es una herra-
mienta valiosa para abordar los sistemas territoriales complejos, ya que permite al equipo
técnico de prospectiva trabajar en forma conjunta bajo un marco epistémico, conceptual
y metodoldgico compartido, y asi aprovechar los conocimientos y las experiencias de di-
ferentes disciplinas para encontrar lecturas e interpretaciones compartidas y convergentes
sobre un territorio, para asi brindar soluciones mds integrales, situadas y sostenibles. En de-
finitiva, el objetivo es llegar a una interpretacion sistémica de la problemdtica original que
presenta el objeto de estudio. A partir de alli, serd posible lograr un diagnéstico integrado,
que provea las bases para proponer acciones concretas y alternativas que permitan influir
sobre la evolucién del sistema.

La propuesta metodoldgica prospectiva presenta cuatro fases generales, donde en la
primera se realiza un trabajo de tipo Pre Prospectivo y de focalizacién, en el cual se
consolidé el equipo técnico interinstitucional y multidisciplinario, participando del mis-
mo tres instituciones y profesionales de diversa trayectoria y formacién. Paralelamente
se avanzd en capacitaciones internas y en la construccién de un marco de referencia
compartido para abordar el proceso de prospectiva. En esta etapa se definié el foco y
la delimitacién espacial, temdtica y temporal del estudio. Se desarrollaron propuestas
metodoldgicas de tipo participativas, con técnicas que apoyan la construccién del diag-
néstico territorial. Se diseié la metodologia en base a las necesidades, foco, recursos y
particularidades del estudio, (matriz de importancia e incertidumbre. backcasting, mapa
estratégico), seleccionando las opciones adecuadas dentro de las herramientas disponi-
bles para el desarrollo del conocimiento prospectivo (Figura 2) de un conjunto en donde
Popper (2008) las clasifica en un “diamante” de acuerdo a 4 ejes: evidencia, creatividad,
interaccion y experticia.

Para la consolidacién de la informacién del diagnéstico el equipo técnico recopild y
analiz6 documentos de base, tales como los 3 tomos del Plan Estratégico de CBI (Munici-
palidad de Corral de Bustos, 2018; 2021; 2022) vy los resultados del estudio realizado por
la Universidad Nacional de Villa Maria (UNVM) y la Direccién de Produccién Agricola
del Ministerio de Agricultura y ganaderia de la Provincia de Cérdoba en el marco del Pro-
grama Integracién con la Comunidad (Guzman ez al., 2021).
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Figura 2. Diamante de metodologia prospectiva

Creativity

Wild Card

Science fictioning

Simulation Gaming
Essays/Scenarios

Genius forecas

Backcasting SWOoT
Relevance trees/Logic diagrams Futures workshops
Roadmapping Delphi Surveys Citizen Panels
Expert Panels Morphological Analysis Conferences/Workshops
Key/Critical technologies Multi-criteria

Quantitative Scenarios/SMIC Stakeholders Analysis

Brainstorming

Expertise
uoljoeiaju|

Interviews Cross-impact/Structural Analysis

Bibliometrics
Extrapolation ~ Scanning
Literature review

Modelling

Qualitative (15)
Semi-Quantitative (6)
Quantitative (3)

I Evidence

Source: Adapted from Popper (2008)

Fuente: Popper R. (2008)

Con la consigna de identificar actores relevantes que permitan caracterizar la situacién
actual de las zonas periurbanas de la localidad de CBI, el equipo técnico puso en juego
la construccién de un sociograma a los fines de establecer una base de actores que fueran

relevantes en las etapas participativas. El sociograma permitié al equipo técnico discutir el
rol de los actores del territorio, y determinar las bases para convocar a los participantes en

funcién de sus intereses y poder de transformacion sobre el territorio, buscando la repre-

sentatividad en las etapas participativas (Bodrero, et.al., 2022).

Se entrevistaron a 11 referentes relacionados a las temdticas periurbanas: sector Inmobi-

liario; horticultura (referente de la UNRC); efluentes porcinos (INTA); salud local (Hospi-

tal Regional); Registro Provincial de Tumores de la Pcia. de Cérdoba; Consorcio canalero;
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de Sistemas de informacién geogrifica (INTA Manfredi); Area de ambiente de la Munici-
palidad de Corral de Bustos Ifflinger; Secretaria de Bioenergia de la Provincia de Cérdoba;
Grupo Napas y Valor Agregado (INTA Marcos Judrez).

Se realizaron encuestas a productores del periurbano de CBI, para lo cual se elaboré un
cuestionario destinado a conocer las pricticas agropecuarias que se llevan adelante en los
lotes periurbanos de la localidad. La misma se administré a 11 productores, relevando los
siguientes aspectos: tipo de actividad; caracteristicas de los establecimientos; pricticas pro-
ductivas (tecnologfas empleadas, fertilizacién, control de plagas y aplicacién de productos
fitosanitarios); conocimientos de las normativas; relaciones con el entorno; vinculacién
con instituciones y grupos de productores; perspectivas a futuro; conocimiento y puesta en
marcha de précticas agropecuarias alternativas a las convencionales.

El trabajo de pre-diagnéstico dio como resultado la identificacién de cinco dimensio-
nes, que incluyen una serie de variables (Figura 3), las cuales fueron el puntapié para lo
abordado posteriormente en el primer taller participativo. En prospectiva territorial la base
del andlisis son las dindmicas territoriales, entendidas como los cambios y movimientos que
ocurren en un territorio determinado, ya sea en términos de su uso, su organizacién o su
transformacién (Vitale ez al., 2016). Estas dindmicas pueden ser impulsadas por diversos

Figura 3. Dimensiones y variables criticas

Dimensidn critica Variables analizadas

Politica-institucional Fiscalizacién y control.
Politicas publicas y normativas de uso del suelo.
Gobernanza territorial.
Articulacién puablica - privada.

Fisico-Ambiental Uso del suelo periurbano.
Forestacién.
Riesgo climdtico.
Manejo de residuos sélidos y efluentes.
Manejo fitosanitario.

Econémica-productiva Valor agregado, diversificacién y riesgo.
Concentracién de tierras.
Cambios en el perfil productivo.
Mano de obra / mercado de trabajo.
Restricciones y cambios producidos.
Revalorizacién de bioinsumos.
Uso del recurso suelo.
Nuevas exigencias de mercados.

Tecnolégica Matriz energética.
Gestion de datos espaciales.
Trazabilidad de aplicaciones periurbanas.

Socio-cultural Pricticas agricolas.
Percepcién social del riesgo.
Uso recreativo del periurbano.

Fuente: Elaboracién propia.
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factores, como el crecimiento demogrifico, la globalizacién, los cambios econémicos, las
migraciones, las politicas publicas, entre otros. Las dindmicas territoriales incluyen aspectos
como la urbanizacidn, el cambio en los usos del suelo, la creacién de nuevas infraestructu-
ras, el desarrollo de nuevas actividades econdmicas, la distribucién de la poblacién, la di-
versificacion de la actividad econdmica, la proteccién ambiental, entre otros. Es importante
destacar que las dindmicas territoriales no son estdticas, sino que evolucionan constante-
mente a lo largo del tiempo y son moldeadas por una amplia gama de factores.

Segiin Soria ez al. (2019), el estudio del sistema territorial requiere definir las escalas de
los fenémenos o procesos producidos durante el periodo de tiempo definido para encarar
la investigacién. Identificar procesos en una escala temporal, requiere una reconstruccion
histérica del funcionamiento de la estructura. En este sentido es primordial reconstruir la
evolucién de los principales procesos. Por lo tanto, intentar la proyeccién hacia el futuro
de un sistema bio-socio-ambiental no es un problema de ficil solucién. La dificultad reside
en el juego de interacciones entre procesos con dindmicas diversas y con diferentes escalas
temporales de desarrollo.

Desde este enfoque dimensional de la dindmica territorial, el Equipo Técnico Pros-
pectivo (ETP) realizé una lectura reflexiva de las dimensiones andlisis con el objetivo de
reconstruir el diagnéstico descriptivo desde una mirada holistica y compleja del sistema
territorial, en clave de procesos sociales, histéricamente situados. Se logré asi identificar
aquellos factores que configuran actualmente al territorio, y que serdn de acuerdo al cono-
cimiento actual, importantes en la determinacion del futuro del periurbano. La propuesta
seleccionada implicé la identificacién de los procesos de transformacién territorial, para
luego realizar su clasificacién en tendencias e incertidumbres a futuro, y configurar las
visiones posibles futuras, a partir de la dindmica del modelo territorial.

Luego de esta fase de pre prospectiva continuaron etapas plenamente participativas,
que se organizaron en tres talleres, en los cuales trabajaron los actores sociales identificados
previamente y otros referentes que por diferentes fuentes y por sus intereses relacionados al
foco del estudio se incorporaron (Figura 4).

Los talleres contaron con el trabajo del ETP, quienes actuaron como facilitadores y
realizaron la sistematizacion del proceso en cada encuentro. Ademis, el rol de los mismos
se focalizd en no emitir opiniones personales que afecten la construccién de los actores y
conseguir que todos, en cada mesa de trabajo, puedan tener la palabra.

Como resultado del primer taller se obtuvo identificacién de los procesos tendenciales

y de las incertidumbres, expresados de la siguiente manera
Procesos tendenciales:

* Aumentardn las intervenciones por parte del gobierno local en la fiscalizacién mejoran-

do el cumplimiento de las normativas vigentes.
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Figura 4. Sintesis de los talleres de prospectiva realizados

Primer taller
Identificacién y priorizacién de
dindmicas territoriales criticas

Segundo taller Escenario deseado

Tercer taller
Prioridades y acciones estratégicas

Objetivos Construir un diagnéstico prospectivo ~ Construir el escenario preferible Construir el mapa estratégico para
compartido, identificando dindmicas  del espacio agricola periurbano al materializar el escenario deseado
territoriales del periurbano de Corral 2030, identificando sus elementos al afio 2030, a partir de identificar
de Bustos y su entorno relevante. constitutivos. prioridades y acciones estratégicas.

Insumos Listado inicial de dindmicas Listado de tendencias e Escenario deseado al 2030.
identificadas por el Equipo Técnico incertidumbres del taller anterior.
de prospectiva, en base a los datos e
informacién disponible y consultas
a expertos.

Métodos Matriz de importancia e Backcasting. Mapa estratégico.

y técnicas incertidumbre.

utilizadas

Actividades Primer Momento: validacién Primer Momento: construir la Primer Momento: definir un

realizadas del listado inicial de dindmicas situacién futura deseada. ;Cémo? impacto a lograr a nivel del
territoriales de forma grupal. Mapear los anhelos, deseos, valores periurbano e identificar acciones
Segundo Momento: priorizacién en el mapa del periurbano a fin de estratégicas. ;Como? Definir
del listado final de dindmica segtin diferenciar la heterogencidad de la estrategias de intervencién concretas
criterios de importancia y de misma. en el periurbano.
incertidumbre. Instancia individual Segundo Momento: nombrar y Segundo Momento: asignar plazos
y grupal. Tercer Momento: plenaria escribir una narrativa del escenario temporales. ;Cémo? Utilizar los
final. deseado. ;Cémo? Utilizar nombres rangos establecidos segiin las

llamativos y ligar las situaciones capacidades y limitaciones del
identificadas en el primer momento.  periurbano.
Tercer Momento: plenaria final. Tercer Momento: plenaria final.

Resultados Listado definitivo de tendencias e Construccién del futuro deseable Mapa estratégico con los ejes
incertidumbres a futuro acordadas al 2030. prioritarios y hoja de ruta con
sobre lo que se construirdn los acciones estratégicas en clave
escenarios. temporal.

Actores

territoriales 29 25 24

participantes

Fuente: Elaboracién propia.

Implementacién efectiva de forestaciones contribuird al incremento de los servicios am-
bientales.

El riesgo climdtico seguird siendo una amenaza en Corral de Bustos y en particular en su drea
periurbana, en funcién de sus antecedentes de inundaciones y/o ascenso de napas fredticas.
Se reducird la contaminacién ocasionada por los basurales a cielo abierto como asi tam-
bién la derivada de efluentes y producciones pecuarias.

Como consecuencia de la permanente innovacién de los procesos productivos en el
sector agropecuario periurbano, los productores, técnicos y la mano de obra, incremen-
taron la demanda de conocimiento.

El efecto de dindmicas sociales a nivel internacional, nacional y provincial profundizard
la presién sobre la produccién agropecuaria, determinando restricciones o cambios en

el desarrollo de la actividad agropecuaria en las dreas periurbanas.
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* Aumentard la disponibilidad de herramientas para la gestién de datos espaciales a nivel
regional (Cuencas, uso de suelos, etc.).

* Ladisponibilidad de distintas implementaciones tecnoldgicas / plataformas que permi-
ten trazabilidad y seguimiento de aplicaciones agroquimicos en periurbano.

* Continuard siendo gradual el uso de précticas agricolas amigables con el ambiente.

* En el periurbano se generalizard la percepcién de riesgo sobre la salud y el ambiente
como efecto del modelo productivo predominante.

Procesos inciertos a_futuro:

e Laimplementacién del Plan Estratégico de forma participativa con la comunidad lleva-
rd a una descentralizacién del poder.

* Elincremento de mecanismos de articulacion y coordinacién (consorcios y comisiones
locales) fortalecera las redes publico - privadas.

*  Se diversificard y mejorard gradualmente el uso del recurso suelo.

* Disminuird el riesgo de contaminacién por los envases vacios de agroquimicos, como
asi también el derivado de los depésitos urbanos y transporte de producto en 4reas ur-
banas y periurbanas.

* Tendencia a la sustitucién de la matriz energética por fuentes renovables.

En la etapa de identificacién de escenarios a futuro, que corresponde al segundo taller, se
construyé colectivamente el siguiente escenario deseado:

A nivel mundial, se asiste a dos cambios centrales. Por un lado, los cambios tecno-
légicos en los procesos productivos que permiten el uso de pricticas agricolas mds ami-
gables con el ambiente y generan mayores exigencias en las demandas y necesidades de
conocimientos por parte de productores, asesores y trabajadores rurales. Por otro lado,
los cambios demograficos generan una mayor presién sobre la produccién agropecuaria,
determinando ampliaciones o restricciones en el desarrollo de actividades en los espacios
agricolas periurbanos.

En este marco, el periurbano de Corral de Bustos Ifflinger al 2030 se caracteriza por una
gestion asociada de redes publicas y privadas que fortalecen los mecanismos de articula-
cién y coordinacién ampliando la participacién con la comunidad a partir de una efectiva
implementacién del Plan Estratégico. El periurbano se concibe como un drea sustentable,
diversa, plural, recreativa, saludable y productiva. En este sentido, el gobierno local es
dindmico en el control y fiscalizacién de las normativas y politicas publicas para preservar
y potenciar la diversidad y la sustentabilidad del periurbano (reserva flora, fauna, hidrica
hacia el sureste, con producciones diversas-apicultura, horticultura, floricultura-, y camino
de circunvalacién). El gobierno provincial logra una efectiva implementacién de la ley
agroforestal contribuyendo a la ampliacién del uso de cordones forestales, sobre el perime-

tro del ejido municipal, incrementando los servicios ambientales.
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Se alcanza parcialmente la conservacién del suelo mejorando los aspectos fisico-qui-
micos. Los niveles de contaminacién y su potencial riesgo son aceptables a los valores de
referencia internacional y nacional. Existen politicas puablicas integrales y situadas para
el tratamiento de los envases vacios de agroquimicos en el marco de las Buenas Practicas
Agricolas promovidas por el gobierno provincial. Como asi también otras fuentes de con-
taminacién tales como los basurales a cielo abierto, los efluentes y producciones pecuarias,
los depésitos urbanos y el transporte de producto en 4reas urbanas y periurbanas. Sin em-
bargo, el impacto del cambio climdtico contintia siendo una grave amenaza para el periur-
bano, en particular, hay posibles aumentos en las frecuencias y ascensos de las inundaciones
y las napas fredticas. Estas circunstancias, amplian la percepcién de riesgo sobre la salud y
el ambiente en el espacio periurbano.

Finalmente, por avances en ciencia, tecnologfa e innovacién hay una gradual transicién
de la matriz energética por fuentes renovables (biodigestores y biomasa principalmente).
Ademds, existe una considerable oferta y disponibilidad de plataformas tecnolégicas que
permiten asegurar la trazabilidad, el seguimiento en tiempo real de las practicas sanitarias
en el periurbano, y de herramientas digitales para la gestién de datos espaciales a nivel
regional (cuenca).

Respecto de los nombres propuestos para este escenario se propusieron los siguientes
nombres: “2030, la odisea del periurbano”; “Verde urbano en movimiento”; “Repatriando
a Wally”.

Finalmente, en el tercer taller se logré la generacién de un mapa estratégico (Figura 5)
que ubica los impactos concretos a alcanzar, y otros aspectos como ser: la variable finan-
ciera, los actores implicados, los procesos de gestién (administrativos y normativos), y los
conocimientos de base requeridos para alcanzarlos.

Por dltimo, se identificaron y propusieron un conjunto de acciones para orientar las ac-
tividades que harfan posible el transito hacia el futuro deseado (hoja de ruta), diferenciados
por plazos (corto, mediano y largo) (Figura 6).

EUTOPIA

246 Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 236-252
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Prospectiva y Ordenamiento Territorial. Aprendizajes del proceso en el periurbano de Corral de Bustos Ifflinger

Impacto

Financiera

Actores

Procesos de
gestion
(administrativos y
normativos)

Figura 5. Mapa estratégico

Apropiacién de espacios periurbanos con fines recreativos y residenciales.
Auto-sustentabilidad alimentaria local.

Conocer y reducir las emisiones de CO2.

Cuestién hidrica (conocer y monitorear).

Disminucién en riesgo de inundaciones o anegamientos.

Educacién de calidad.

Embellecer el paisaje periurbano.

Generacién de energfa (biomasa).

Manejo de residuos sustentables.

Mejora en el manejo de los recursos suelo y agua tendientes a la sustentabilidad.
Mejorar la transicién campo-ciudad (zona buffer).

Menor dependencia de los insumos sintéticos.

Minimizar el impacto de los excesos hidricos.

Monitoreo y trazabilidad.

Pricticas productivas mds sustentables.

Se incrementa las fuentes de trabajo.

Servicios de excelencia.

Banca publica (Gob. nac., prov., local) y privada.

Créditos internacionales.

Fundaciones.

Ministerio de agricultura.

Organismos internacionales.

Recursos propios del Municipio.

Red Nacional de Municipios y Comunidades que fomentan la Agroecologfa (RENAMA).

Sector del conocimiento: escuelas, educacién no formal, Ministerio de educacién, INTA, universi-
dades, Instituciones educativas.

Sector Productivo: Productores periurbanos (agricolas e industriales), parque industrial, consorcios,
Asociaciones de productores, Asociaciones de profesionales, Consorcios caminero y canalero, Due-
fios de comercios, Empresarios, Propietarios de la tierra.

Sector Publico: gobierno nacional, provincial, local, Municipalidad-Area de obras publicas y am-
biente, Vialidad.

Habitantes del periurbano y vecinos.

Fortalecer y articular los consorcios (Conservacién de suelos, caminero, canalero). Impulsar la crea-
cién de un consorcio de conservacién de suelos. Consorcio de gestién integrada.

Campana de concientizacién. Programas de capacitacion.

Continuar y fomentar las acciones impulsadas por el programa “integracion con la comunidad”.
Debate de la oferta educativa y las competencias que generan en el estudiantado.

Dialogar con las instituciones educativas de gobierno que no tengan estas iniciativas.

Fomentar las ferias agroecoldgicas. Incentivo impositivo para aquellos comercios que cuenten con
productos agroecolégicos. Promocién de aplicacién de estrategias de manejo sostenible (agroecolo-
gfa, paisajes funcionales, corredores bioldgicos, etc.).

Fortalecimiento de la gestién municipal. Generar equipos de especialistas dentro del municipio.
Generar una Direccién municipal especifica con gente capacitada. Establecer un protocolo de tra-
bajo unificado para la comunicacién entre direcciones.

Ordenanza municipal. Generacién de ordenanza para la regulacién de emisiones de CO2. Orde-
nanza para el ordenamiento de las dreas “buffer”.

Generacién de programas de promocién de procesos de transicién (zonas buffer).

Insercién del sector productivo con sus realidades locales en las instituciones educativas.
Participacién del municipio en la Red Argentina de Municipios ante el Cambio Clim4tico
(RAMCQC).

Promocion de la generacion y uso de energfas alternativas.

Promocion e implementacion de estrategias (practicas, tecnoldgicas, etc.).

Publico-privado con autoridad técnica cientifica.
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* Acercar los contextos de aprendizaje a la innovacién tecnolégica.

* Aumentos de espacios publicos.

* Banco de suelo productivo.

* Busqueda y actualizacién de informacién a nivel nacional e internacional (pardmetros limites, re-

gulaciones, etc.). OBSERVATORIO.

* Cambio de précticas de produccién rural.

Conocimientos
De base

* Generacién de un mapa de altimetria y topografia.
* Generar un proyecto tipo. Capacidades materiales biomasa.
* Instalacién de freatimetros.

* Mantenimientos y limpieza de canales.
* Obtener informacién y conocimiento sobre el estado del arte.
* Sensibilizacién, concientizacién y capacitacion.

Fuente: Taller participativo.

Sistema de informacién territorial.

Desarrollo de software especifico. Grupo de gente capacitada.
Erradicacién del basural a cielo abierto.
Estudios de indicadores biofisicos y quimicos del suelo y agua del periurbano.
Estudios de residuos de contaminantes en agua y suelo.

Forestacién perimetral.

Figura 6. Hoja de ruta para materializar el plan

Hoja de Ruta para materializar el escenario deseado al afio 2030

Corto plazo (2022-2024)

* Dialogar con las instituciones edu-
cativas de gobierno que no tengan
estas iniciativas.

* Programas de sensibilizacién, con-
cientizacién y capacitacién.

* Continuar y fomentar las acciones
impulsadas por el programa “inte-
gracion con la comunidad”.

* Ordenanza para el ordenamiento
de las 4reas “buffer”.

e Participacién del municipio en la
Red Argentina de Municipios ante
el Cambio Climitico (RAMCC).

* Generacién de ordenanza para la
regulacién de emisiones de CO2.

* Estudios de indicadores biofisicos
y quimicos del suelo y agua del
periurbano.

* Estudios de residuos de contami-
nantes en agua y suelo.

* Generacién de un mapa de altime-
trfa y topografia.

* Instalacién de freatimetros.

* Mantenimientos y limpieza de
canales.

Fuente: Taller participativo.

Mediano plazo (2025-2027)

Insercién del sector productivo
con sus realidades locales en las
instituciones educativas.

* Generar una Direccién munici-
pal especifica con gente capaci-
tada.

* Establecer un protocolo de tra-
bajo unificado para la comunica-
cién entre direcciones.

* Impulsar la creacién de un con-

sorcio de conservacién de suelos.

Fortalecer el rol del consorcio
canalero.

Articular los consorcios (Con-

servacion de suelos, caminero,

canalero). Consorcio de gestién

integrada.

* Fortalecimiento de la gestion
municipal.

* Generar equipos de especialistas

dentro del municipio.

Publico-privado con autoridad
técnica cientifica.

* Busqueda y actualizacién de
informacién a nivel nacional e
internacional (pardmetros limi-
tes, regulaciones, etc.). Obser-
vatorio.

EUTOPIA

Largo plazo (2028-2030)

Debate de la oferta educativa y las
competencias que generan en el estu-
diantado.

Fomentar las ferias agroecoldgicas.
Incentivo impositivo para aquellos
comercios que cuenten con productos
agroecoldgicos.

Promocién e implementacién de es-
trategias (précticas, tecnoldgicas, etc.).
Promocidn de aplicacion de estrategias
de manejo sostenible (agroecologfa,
paisajes funcionales, corredores biold-
gicos, etc.).

Promocién de la generacién y uso de
energfas alternativas.

Generacién de programas de promo-
cién de procesos de transicién (zonas
buffer).

Generar un proyecto tipo. Capacida-
des materiales biomasa.
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Reflexiones finales

La prospectiva territorial permite realizar una interrogacién organizada y estructurada
acerca del futuro de un territorio, ademds de brindar informacidn relevante para carac-
terizar y priorizar las tendencias y las incertidumbres criticas del espacio. La experiencia
del periurbano de Corral de Bustos IfHlinger logré la construccién de las diferentes di-
mensiones, los escenarios deseados, como asi también identificar y priorizar los ejes y
acciones estratégicas.

El trabajo desarrollado permiti6é plantear una visién estratégica consensuada o com-
partida del periurbano de la localidad. Se reconocieron cambios tecnolégicos y demogri-
ficos a nivel mundial y, a nivel local, una gestion asociada de redes publicas y privadas. Se
visualizé un periurbano como un drea sustentable, diversa, plural, recreativa, saludable y
productiva; un gobierno local dindmico en el control y fiscalizacién de las normativas y po-
liticas publica, el manejo sostenible de los recursos naturales y una gradual transicién de la
matriz energética hacia fuentes renovables (biodigestores y biomasa principalmente). Pos-
teriormente, se definieron ejes estratégicos para la politica y gestién territorial del espacio
agricola periurbano: contexto internacional; gestién territorial-ambiental, ordenamiento
ambiental territorial, transicién urbana-rural y contaminacién.; cambio climdtico, agua y
suelos, eficiencia de uso, energias renovables y energfas del futuro; innovacién tecnolédgicay
tecnologias disruptivas a futuro, agricultura periurbana de precisién. Por tltimo, tras haber
abordado las complejidades y transformaciones del espacio periurbano, se logré identificar
y priorizar acciones estratégicas de una manera sistémica y multidimensional.

Las actividades realizadas en la fase de pre-prospectiva, en particular, la construccién de
las dindmicas territoriales tuvo como desafio la identificacién de la singularidad del terri-
torio bajo estudio, reconocer y encontrar antecedentes que aborden estos items en el caso,
ya que se encontraba informacién de otra escala o de otros periurbanos. Como equipo de
trabajo el mayor reto fue la coordinacién interinstitucional para plantear objetivos comu-
nes, articular y establecer prioridades conjuntas, asi como la consolidacién de un lenguaje
comun que atraviese a las diferentes disciplinas. De esta manera, la interdisciplina habilit6
la articulacion de saberes y perspectivas de andlisis, lo cual fue positivo ya que los procesos
pudieron ser abordados con mayor complejidad.

En relacién a la participacién de los actores del territorio, la dificultad fue contar con la
asistencia sostenida de los participantes en los tres talleres. Si bien este aspecto no depende
exclusivamente del equipo técnico, la integracién de nuevos actores, o la falta de algunos
que venian asistiendo, tanto como los que se sumaron en diferentes momentos, implicé
el desafio de lograr la integracién al proceso y a los temas que se habian abordado. Esto,
junto con la moderacién de la palabra en las instancias de debate grupal, a fin de permitir
e incentivar que todos y todas puedan hacer uso de la misma, fueron aprendizajes para el

equipo técnico.
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Durante el desarrollo de la propuesta, el equipo técnico incorpord y fortalecié sus herra-
mientas para abordar las problemdticas territoriales, con los aportes del enfoque de la prospec-
tiva territorial, metodologia apta para contribuir al abordaje de la complejidad que se presenta
en los periurbanos de estos municipios. La experiencia llevé a reflexionar sobre la necesidad
de profundizar el andlisis de las relaciones de poder e intereses en juego entre los actores del
territorio para la construccién de acuerdos colectivos sobre las principales tendencias e incerti-
dumbres a futuro, definir el escenario deseado y establecer prioridades, estrategias y politicas.

Una de las grandes inquietudes que siempre se presentan es la continuidad, ya sea de los
proyectos de intervencidn, gestién o investigacién, por la falta de politicas sostenidas en el
tiempo. Por lo cual, sostener las pricticas y trabajos colectivos busca reforzar la autonomia
de quienes participaron de estos procesos, ya que la reconfiguracién de los territorios no
siempre es desde las delimitaciones politico institucionales, sino desde los intereses de los
actores y las capacidades de la gestién.

A nivel general el trabajo prospectivo y estratégico realizado es de alta calidad y consis-
tencia, producto de las conversaciones estratégicas mantenidas en los talleres de prospecti-
va. La narrativa deseada estd argumentada en valores y conceptos, y cumplen con los crite-
rios de calidad a nivel internacional, a saber la pertinencia, es decir la capacidad de apuntar
a las problemadticas y potencialidades criticas de la cuenca; la importancia, se relaciona con
la relevancia de las temdticas focales; la coberencia, implica la capacidad de mantener un
hilo conductor reconocible, que guarde alineacién entre los procesos asociados y los actores
intervinientes; la verosimilitud, la cual conlleva la identificacién de hip6tesis de futuro crei-
bles y compartibles por los participantes del segundo taller; y finalmente, la transparencia,
significa que los participantes de las mesas de trabajos basados en las mismas técnicas y la
misma informacién llegan a resultados equivalentes. Por lo cual, los escenarios construidos
tienen un alto rigor metodoldgico, el cual se centra en la creatividad, experticia e interac-
cién de los participantes del segundo taller. Hay un trabajo estratégico de alta calidad y
consistencia producto de las reflexiones, debates y acuerdos alcanzados en relacién a las
prioridades y acciones estratégicas identificadas y priorizadas.

Este proceso de participacién aporta a la construccién tanto individual como colectiva
desde la configuracion de espacios de encuentro y didlogo entre diferentes actores en vista de
un objetivo comun. Los resultados que se plasmaron en el plan estratégico y mapa de ruta,
fueron un aporte sustancial para la gestion municipal en funcién a lo manifestado por ellos.

A modo de cierre, se revalorizan los roles de las instituciones, tanto de la universidad y el
INTA, como de facilitadores y promotores de espacios de didlogo para la reflexién, debate y
construccion de acuerdos a través de nuevas metodologias y destacando los saberes. En este
sentido, la capacidad de recepcion y de adopcién de los resultados por parte del municipio
de Corral de Bustos ifflinger, se denota su compromiso y liderazgo, dado que es quien dise-
fia la politica publica y la gestiona, afrontando los nuevos desafios para la construccién de

un territorio deseado con todos los actores locales.
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Resumen

A través de la reflexién sobre dos experiencias prospectivas conducidas por las autoras, este trabajo da cuenta
de los interrogantes y particularidades que surgen al encarar este tipo de ejercicios en un organismo publico de
Ciencia y Tecnologfa en Argentina: el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA). Las experiencias
fueron llevadas adelante en el Alto Valle del rio Negro (Provincias de Neuquén y Rio Negro) y el sudoeste de
la Provincia de Buenos Aires entre los afios 2019 y 2023. Partiendo de concebir a la prospectiva como una
disciplina que busca alojar la complejidad y generar miradas compartidas sobre el futuro, lo que interesa aqui
no es resaltar los resultados de los ejercicios, sino centrarnos en algunas caracteristicas distintivas del proceso.
Se concluye que, si bien no existe una respuesta tinica y univoca a la pregunta planteada, estos trabajos llevados
adelante desde la institucion -en conjunto con otros que parten de premisas teéricas y metodolégicas similares-
permiten construir una “caja de herramientas” disponible cuando se enfrenta la necesidad de realizar este tipo
de estudios.
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Palabras clave: Futuro, Ciencia y Tecnologia, Construccién Colectiva, Territorio, Toma de decisiones.

Abstract

Through the reflection on two foresight experiences carried out by the authors, this paper reports on the
questions and particularities that arise when facing this type of exercises in a public Science and Technology
organization in Argentina: the National Institute of Agricultural Technology (INTA). The experiences were
carried out in the Alto Valle del Rio Negro (Neuquén and Rio Negro Provinces) and the southwest of the Prov-
ince of Buenos Aires between 2019 and 2023. Based on the conception of foresight as a discipline that seeks
to embrace complexity and generate shared views on the future, what we aim is not to highlight the results of
the exercises, but to focus on some of the distinctive characteristics of the process. We conclude that, although
there is no single, univocal answer to the question posed, the work carried out by the institution allows us to
build a “toolbox” available when faced with the need to carry out this type of study.

Key words: Future, Science and Technology, Collective Construction, Territory, Decision-making.
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Introduccién

En los dltimos anos, los modos tradicionales de hacer ciencia se ven desafiados por dos
tendencias crecientes. Por un lado, la incorporaciéon de la trans y multidisciplinariedad
como estrategias para abordar problemas complejos. Por el otro, la participacién de diver-
sos actores (stakeholders) para democratizar el conocimiento cientifico, pero, ademds, para
obtener mejores resultados (Delgado y Rist 2016).

La prospectiva tiene mucho que aportar en este proceso, dado que desde su origen ha
sido concebida como una disciplina que busca alojar la complejidad y generar miradas
compartidas (Zamudio s/f). Hacer prospectiva desde una institucion estatal de ciencia y
tecnologia, sin embargo, implica unas ciertas caracteristicas particulares vinculadas tanto
con el disefio como con los usos de los resultados de los ejercicios. Ello, especialmente,
cuando el objetivo que se persigue no es la mera produccién de conocimientos sino que se
busca utilizar la prospectiva como herramienta de planificacién. En otras palabras, resulta
un desafio singular en un organismo publico de ciencia y tecnologia como el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) de Argentina, poder conjugar lenguajes y
tradiciones cientificas (disciplinares) ancladas para dar lugar a procesos innovadores. En
este sentido, el desafio es principalmente tedrico-metodoldgico. No obstante, existen otras
trabas, en especial aquellas derivadas de la vinculacién entre prospectiva y politicas ptblicas
y en qué medida los ejercicios prospectivos logran, efectivamente, direccionar estos proce-
sos (Schuff y Gonzdlez, 2018).

Desde hace mds de 15 afios el INTA cuenta con diversos instrumentos y espacios para
trabajar con esta mirada prospectiva. A partir de una unidad (luego instituto) orientada a
realizar este tipo de ejercicios y asistir a la toma de decisiones desde el afio 20006, se fueron
creando instrumentos y generando capacidades para trabajar con mirada de futuro. Este
proceso tuvo otro hito con la inclusién de diversos proyectos vinculados a la prospectiva en
las carteras de investigacion de INTA de los anos 2013 y 2019 y, finalmente, con la puesta
en marcha de espacios de formacién virtual a partir del ano 2019 y hasta el 2021". De esta
forma, la disciplina se fue haciendo mds masiva (e interdisciplinaria) en la institucién de
forma gradual. Ello ha traido nuevos desafios -en especial vinculados con la capacitacion
al personal en esta forma de trabajo- pero también ha dado el lugar para que, quienes tra-
bajamos desde esta disciplina, reflexionemos sobre las particularidades que tiene realizar
ejercicios de este tipo desde organismos del Estado.

A través de la reflexion sobre dos experiencias realizadas desde el INTA en territorios al
sur de la Argentina (particularmente, en los Centros Regionales Patagonia Norte y Buenos

1 ‘Introduccién a la Prospectiva de la Ciencia, Tecnologia e Innovacién’ Carga horaria: 40 horas. Direccién General de
Sistemas de Informacién, Comunicacién y Procesos —Area de Educacién y TIC. Centro de Investigacién en Economia
y Prospectiva. Direccién General de Capital Humano- Gerencia de Formacion y Capacitacién Plataforma PROCADIS
—modalidad virtual- INTA.
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Aires Sur), se pretende dar cuenta a ciertos interrogantes que surgen a partir de las mismas
en relacién con el proceso de disefio de los ejercicios: ;Cémo o por qué se originan estos
ejercicios en instituciones de Ciencia y Tecnologfa? ;Qué escalas son dtiles para trabajar
en este tipo de ejercicios? ;Cémo juegan, en estas definiciones, las tensiones territoriales?
;Qué vinculaciones propone una prospectiva territorial con una de enfoque tecnolégico?
En asociacién con la puesta en marcha de los ejercicios, las preguntas que emergen son las
siguientes: ;Cudles son los procesos y disefios prospectivos aplicados desde la institucién?
:En qué medida son estos estudios participativos? ;Cudl es el impacto de los estudios reali-
zados de manera participativa e interdisciplinaria en la construccién de politicas pablicas?
Para indagar posibles respuestas a estas preguntas, exploramos dos ejercicios que las autoras
de este trabajo realizaron entre los afios 2019 y 2023. Lo que interesa aqui, entonces, no es
resaltar los resultados de los ejercicios, sino centrarnos en algunas caracteristicas distintivas
del proceso prospectivo, que nos permitan acercarnos a pensar cémo se “hace prospecti-
va’ en nuestra institucion. Cabe senalar que, si bien nos centramos con mayor detalle en
estos dos ejercicios, ambas autoras® hemos trabajado en numerosos procesos dentro de la
institucién que nos permiten complementar esta mirada de casos con una mirada un poco
mds amplia sobre este tépico. La eleccién de estas dos experiencias para profundizar en
particular se vincula con tres elementos. En primer lugar, ambas experiencias combinan
una mirada territorial y una tecnoldgica, a lo que se suma un componente institucional, es
decir, buscan impactar en el proceso de toma de decisiones o de planificacién. En segundo
lugar, ambas experiencias comparten una mirada tedrica y metodoldgica sobre como en-
carar el proceso. Sin embargo, presentan algunas diferencias (en los plazos, en los actores
involucrados, en las actividades a prospectar, en el trabajo previo) que otorgan matices a las
formas en que esos marcos de andlisis fueron implementados de acuerdo con los contextos.
En tercer lugar, ambas experiencias son recientes, lo que implica que quienes nos vimos
involucradas en los procesos contamos con un bagaje en nuestro haber, de experiencias
pasadas, que nos permite llegar a esta instancia con mayor manejo de las herramientas. Por
lo tanto, las decisiones tomadas a lo largo del ejercicio estén mejor informadas y, en ese sen-
tido, consideramos que resulta mds util el andlisis sobre esta préctica que aqui se presenta.

De esta forma, el presente articulo se estructura en tres secciones. En la primera, rea-
lizamos una descripcién analitica de como la prospectiva se incorpora en el accionar del
INTA vy las singularidades de trabajar con este tipo de propuesta desde la institucién. En
el segundo, abordamos los casos de los ejercicios llevados adelante en el Alto Valle del rio
Negro (ubicado al norte de la Patagonia, en las provincias de Rio Negro y Neuquén) y en
la Chacra Experimental Integrada Barrow (ubicada al sur de la provincia de Buenos Aires).
Por tltimo, en la seccién de reflexiones finales se retoman las preguntas aqui formuladas y

se presentan ciertas consideraciones a partir de los casos trabajados.

2 Cabe senalar que el orden de autorfas en este texto es estrictamente alfabético y no refleja diferencias en los aportes a la
reflexién que aquif se presenta.
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Hacer prospectiva en INTA: la disciplina en una institucién
publica de Ciencia y Tecnologia

Desde los ambitos cientificos, en los tltimos afios y cada vez mds, se promueven estrategias
de investigacién en redes, plataformas y consorcios integrados por investigadores e investi-
gadoras de distintas partes del mundo y/o de diferentes disciplinas cientificas. Esta estrate-
gia posibilita tanto compartir recursos, como llegar a soluciones innovadoras de problemas
complejos, permitiendo en la inclusién de la multidisciplinariedad, poner a disposicién
distintas capacidades para un problema en particular. Al mismo tiempo, toman relevancia
iniciativas de ciencia abierta, ciencia participativa o ciencia ciudadana como estrategias de
co-construccién de conocimientos y de democratizacién de la produccién y uso del conoci-
miento cientifico, no sélo para resolver problemas sino también para plantearlos de formas
creativas y utiles (Delgado y Rist 2016).

Este enfoque, demanda una mayor intervencién por parte de las disciplinas de las cien-
cias sociales y las humanidades en las organizaciones de ciencia y tecnologfa, mds alld de las
temdticas especificas que se trabajen en cada una de ellas. En este marco, la prospectiva toma
fuerza y se vuelve (atin mds) relevante en tanto la mirada desde la complejidad y la interdis-
ciplina es su propuesta desde el comienzo. En efecto, esta propuesta teérico-metodolégica
busca construir desde el presente visiones conjuntas sobre el futuro que permitan resolver
problemas multidimensionales y complejos, en los que entran en juego una multiplicidad de
actores (con sus visiones, conocimientos e intereses particulares) (Fobe y Brans 2011; Mdttar
y Perrotti 2014). Los principios de la prospectiva se basan en una mirada a largo plazo y de
tipo anticipatoria, la utilizacién de enfoques participativos y la orientacién a la definicién de
estrategias y politicas (Miles, Saritas y Sokolov 2016). En esta tarea, busca desafiar las limi-
taciones que generan los lenguajes y précticas tradicionales de cada disciplina para construir
consensos, acuerdos y metas comunes. Para ello, recurre a diferentes técnicas y herramientas,
buscando generar insumos que alimenten la toma eficaz de decisiones.

La creacién del INTA en el marco del Ministerio de Agricultura en el ano 1956, con
una misién multiple de investigacion, extension, desarrollo rural y promocién de la activi-
dad agropecuaria, fue parte de un proceso de construccién de un complejo cientifico-tec-
noldgico por parte del Estado. En este contexto, su funcién principal era la de generar
tecnologias para el sector agropecuario y sus principales lineas de trabajo se abocaron al
mejoramiento de semillas, al desarrollo de métodos y técnicas, asi como al trabajo con pro-
ductores para su adopcién (Gargano y Souza 2013). Es por ello que el INTA se estructuré
disciplinariamente, concentrdndose especialmente en las ciencias naturales. No obstante,
en las dltimas décadas, las ciencias sociales han ido ganando terreno, complementando
desde nuevas disciplinas la mirada de desarrollo tecnolégico y territorial. La prospectiva,
en tanto proveniente de este campo, se instala dentro de la institucién desde el ano 2006,
con la creacién de la Unidad de Coyuntura y Prospectiva. Los primeros ejercicios de
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prospectiva en el organismo fueron exploratorios y contextuales, con una mirada global,
sudamericana y nacional, y enmarcados en la temdtica del desarrollo (Gauna, 2019). A
partir del ano 2013, se inicia la linea de prospectiva territorial, en el marco del Programa
Nacional para el Desarrollo de los Territorios (Vitale, 2019). Finalmente, a partir del afo
2015, con capacidad reflexiva sobre distintas epistemologias, el INTA introduce la pros-
pectiva estratégica, con foco en Investigacién, Desarrollo e Innovacién (I+D+i).

En términos de resultados, esta inclusion evidencid la necesidad de contar con infor-
macién estratégica para anticipar problemas y oportunidades en la estructura econémica
para los diversos territorios del pais en un contexto que es cambiante y presenta un alto
grado de incertidumbre. De esta forma, se vuelve més factible abordar temdticas complejas
ubicadas en la frontera del conocimiento (Curarello 2019). Al mismo tiempo, permitié
incluir la complejidad de los temas que emprende el INTA, que se encuentran sujetos a
impactos contextuales multi-escalares (globales y sistémicos, de organizacién, de procesos
e interrelacién) (Gauna 2019).

En términos teérico-metodolégicos, la proliferacién de esta mirada dentro de INTA se
vio reflejada en profesionales especializados en el campo, en el incremento de estudios, en
la variedad de temadticas que se plantean y en la cantidad de disciplinas que se incorporan.
Como ejemplos, se pueden mencionar los trabajos de Patrouilleau R. (2012, 2015); Schuff
et al (2017); Schuff y Gonzalez (2018); Gauna (2018, 2019); Menni (2016, 2018); Cu-
rarello (2019); Patrouilleau M. (2022); Vitale y Papagno (2019); entre numerosos otros.
Cada uno de estos trabajos realiza propuestas desde diversos marcos tedricos, recortes,
métodos y técnicas. En este sentido, a la variedad de disciplinas y epistemologias (y por
lo tanto, de lenguajes cientificos) que se combinan en la realizacién de estos ejercicios y
de problemidticas que se abordan, se ha respondido con disenos tedricos y metodoldgicos
ajustados para cada caso y para cada zona geografica. Asi, la pregunta sobre cémo se hace
prospectiva desde un organismo publico de ciencia y tecnologia como el INTA no tiene
una respuesta Unica y univoca. Por el contrario, partiendo de las necesidades de cada caso,
se ha arribado al disefio de un set de opciones disponibles de distintas escuelas metodolégi-
cas, para buscar la que mejor se ajuste al proceso encaminado. Es por ello que en la siguien-
te seccién presentamos dos experiencias de trabajo distintas, en las que se puede observar
cémo las necesidades especificas de cada caso habilitaron recurrir a métodos y técnicas

similares en algin sentido, pero con diferencias de escalas, temporalidades y necesidades.
Experiencias al sur de la Argentina

En esta seccién presentamos una descripcién de dos ejercicios conducidos por las autoras
entre los afios 2019 y 2023. El primero de ellos fue realizado en la zona del Alto Valle del
rio Negro y el segundo, en el drea de influencia de la Chacra Experimental Integrada Ba-
rrow (Figura 1).
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Figura N°1: ‘Ubicacién geogréfica de las zonas de estudio’

Zona de influencia Barrow

Zena de influencia Alto Valle

Elaboracién propia, sobre la base de Google Maps (2023).

Alto Valle. Fruticultura de pepita

Entre 2019 y 2022 fue conducido un ejercicio prospectivo para el sector fruticola del Alto
Valle del rio Negro. Si bien no hubo una demanda formal para la realizacién de este traba-
jo, la propuesta se estructuré en relacién a intereses de la direccién y del personal de la EEA
para encarar este tipo de estudios, tal como se observa mds adelante en los objetivos del
proyecto. La regién del Alto Valle del rio Negro presenta complejidades desde su propia de-
finicién ya que, en términos geograficos, comprende parte de dos provincias localizadas al
norte de la Patagonia argentina: Rio Negro y Neuquén, con matrices productivas muy disi-
miles (Santagni et al 2022a). Asimismo, es una region con profundas tensiones territoriales
derivadas de la competencia por el uso del suelo y otros recursos (como agua y mano de
obra) entre un conjunto de actividades extractivas que abarcan desde lo agricola® hasta las
actividades hidrocarburiferas. A ello se suma el avance inmobiliario sobre zonas antes pro-
ductivas que se acrecent6 en los tltimos afos (De Jong, 1994; Svampa, 2016). Por tltimo,
todas estas actividades se encuentran atravesadas por profundos conflictos ambientales.

3 Para profundizar en la agricultura como actividad extractiva se sugiere revisar el aporte de Giarracca y Teubal (2013)

EUTOPIA

258 Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 253-273
ISSN: 1390 5708 ® E-ISSN: 2602 8239




Experiencias prospectivas al sur de la Argentina desde una institucién publica de ciencia y tecnologia (2019-2023)

Por su parte, el sector fruticola de pepita es un complejo agroindustrial, con produc-
tores y productoras de diferentes estratos sociales y con distinto nivel de intensidad de
uso de tecnologfas e integracién a la cadena. Los mercados externos e internos permiten
el desarrollo y sostenimiento de la produccién, asi como la generacién de trabajo endége-
no en los distintos eslabones. La aceleracién de los cambios tecnoldgicos, la globalizacion
y el estado del actual sistema productivo regional estin imponiendo una alta velocidad
a la tasa de cambio de las relaciones, tanto entre los actores y actoras que forman parte
del mismo como con aquellos sujetos que estdn fuera de él. A eso se suman tres proble-
miticas centrales, que tienen diferentes escalas y magnitudes en relacién con el sector:
los intereses diferenciados y muchas veces contrapuestos al interior de la cadena (que
se manifiesta, por ejemplo, en el destino esperado de la produccidn, la incorporacién o
no de tecnologia -y el tipo de tecnologia que se incorpora, entre otros); el involuntario
e inorgdnico desarrollo territorial del Alto Valle; y la coexistencia con el petréleo como
actividad de competencia por la mano de obra y los recursos naturales (Santagni et al
2022a).

Dada la multiplicidad de voces de un sector con todas las caracteristicas de un sistema
en crisis, en un territorio complejo, la experiencia fue realizada a través de 6 fases distri-
buidas a lo largo de la duracién de los proyectos estructurales INTA (2019-2022). Se
realizaron talleres entre el 2019 y 2021 con 140 referentes del territorio. Se trabajé con
grupos de entre 5 y 20 personas. A mitad del proceso de construccién, se presentificé un
“cisne negro”, es decir, un evento inesperado y que, si bien era posible, era poco esperable
que sucediera (Schultz, 2012): el COVID-19 y las estrategias implementadas para intentar
mitigar los efectos de la pandemia, que forzé a readecuar encuentros y buscar alternativas
creativas de interaccién, potenciando la inteligencia colectiva.

Este proceso permiti6 la construccién de escenarios a partir de la 16gica de arquetipos
(Hines y Bishop 2013; Bishop, Hines y Collins 2007) tomando como horizonte temporal
el afo 2035. Para la realizacién de este ejercicio se buscé generar articulaciones con actores
y actoras del dmbito estatal y privado de la regién y del pais para producir un documento
que pudiera ser utilizado como insumo estratégico en la definicién de politicas pablicas y
empresariales, asi como del propio accionar de la Estacién Experimental Alto Valle (EEA
AV) del INTA, a través de una mirada, multidimensional y multidisciplinaria del sector y
del territorio en el que la fruticultura se desarrolla y desenvuelve. El ejercicio fue realizado
de manera colectiva, haciendo uso de diferentes metodologias que fueron combinadas y je-
rarquizadas. Es decir, dentro de un esquema metodolégico pre-definido, se implementaron
diferentes métodos para alcanzar algunos resultados especificos y discriminar las distintas
realidades percibidas. Asi, si bien el proceso fue arduo, puede entenderse como exitoso en
tanto contd con gran participacién e interés por parte de los actores involucrados en la
co-construccién y co-creacion de futuros.
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El ejercicio prospectivo
El trabajo realizado tuvo cuatro objetivos principales:

* Construir posibles escenarios futuros del sector fruticola que orienten el accionar de la
EEA AV de INTA y sus dmbitos de influencia al 2035, a través de la disciplina prospec-
tiva, con un enfoque multidimensional.

* Instalar la prospectiva estratégica como una herramienta sistemdtica de la planificacién
de mediano y largo plazo en la EEA AV.

* Conformar un equipo interdisciplinario e interinstitucional para el tratamiento de
grandes temas.

* Abrir un espacio de participacién orgdnico e institucional a los distintos técnicos de
la EEA y Agencias de Extensién Rural (AER) y de articulacién con instituciones del
medio.

El horizonte temporal del ejercicio fue el afio 2035, iniciando el proceso a fines del 2018
con la planificacién del mismo.

Como se menciond, la estructura del estudio contemplé 6 fases o etapas sucesivas, en las
que se fue trabajando a partir de los resultados obtenidos en la etapa anterior:

Fase 1 (1° trimestre 2019): Disefio de los talleres participativos e Identificacién de los
referentes que formardn parte de los talleres de trabajo. Su contenido permitié identificar
la percepcién diferencial que los distintos actores de la regién tienen de la realidad actual y
futura del sector fruticola y del territorio.

Fase 2 (2° trimestre y 2° semestre 2019) Ejecucién de Talleres con referentes de la re-
gién en distintas temdticas. Se realizaron 9 talleres con actores del territorio. En cada uno
de estos talleres participaron entre 5 y 20 personas, como referentes de distintos dmbitos
de la regién.

Entre los participantes se conté con: pequenos y medianos productores fruticolas y
horticolas, nogaleros, viticultores, ganaderos, forrajeros, miembros de organismos publicos
y privados, dirigentes de cooperativas, cdmaras, consorcios de riego, sociedades de produc-
tores, agrénomos de la actividad privada, miembros de empresas de agroinsumos locales,
gerentes y directivos del sistema bancario y financiero regional, jefes de compra de su-
permercados, exportadores, puesteros de mercados concentradores, operadores minoristas,
empresarios de servicios y proveedores de insumos al sector y el personal de la EEA AV.

La actividad fue presentada como “Taller de Prospectiva Fruticola en Alto Valle al
2035”, con el objetivo de identificar miradas a futuro del sector fruticola regional a ese
horizonte, con el aporte y la opinién de distintos referentes vinculados directa o indirecta-

mente a la cadena fruticola, a fin de contar con insumos para la elaboracién de escenarios.
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A partir del marco analitico que brinda PEST (acrénimo de Politico, Econémico, Social,
Tecnoldgico)? y sumando dos elementos que para el equipo resultaban relevantes, se defi-
nieron 5 dimensiones de trabajo principales: 1-Econédmica; 2-Politica-Institucional; 3-So-
cio-cultural; 4-Ambiental; 5-Tecnolégica (andlisis PESTLE adaptado).

Entre las fases 2 y 3, un evento inesperado y no contemplado se hizo visible. El
COVID 19, como elemento disruptivo, nos dio una oportunidad de reacomodar, de
pensar y construir futuros distintos y posibles y ademds conscientes. Desde esta re-
gién, particularmente se incorporé el fenémeno como elemento de analisis tangencial,
que dio lugar a una pregunta estructurante de los escenarios construidos al final del
ejercicio. Los talleres pendientes, intra e inter institucional, se adecuaron a la situa-
cién de contexto Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO) pasando de ser
presenciales a la modalidad virtual. Esto trajo aparejado dificultades de conectividad,
de readecuacién de los objetivos de cada reunidn, entre otras, que enlentecieron y tras-
tocaron la planificacién inicial.

Fase 3 (1° semestre 2020) Procesamiento e interpretacién de la informacién obtenida
en los talleres. Identificaciéon y definicién de variables estratégicas a incluir. Talleres con
investigadores, extensionistas y grupo de gestién -EEA A- utilizando como insumo la infor-
macién inicial surgida de la Fase 2. Taller para la generacién de interrogantes estratégicos e
hipétesis a futuro con participacion de referentes institucionales en prospectiva, territorio
y fruticultura (INTA, MinCyT y UCES).

Bajo la modalidad virtual, se trabajé con las metodologias IGO° y MICMAC, identifi-
cando 6 variables (o drivers) estratégicas sobre las cuales poder intervenir politicamente. La
importancia de la participacién en cada instancia del proceso permitié validar cada etapa.

Fase 4 (20 semestre 2020) Procesamiento de informacién para la identificacién de va-
riables, tendencias, drivers de cambio. Se recurrié a la metodologia MICMAC, que fue
descripta en la fase anterior (Menni et al 2021a, 2021b).

Fase 5 (ano 2021) Realizacién del escenario de base (Santagni et al 2022a; Menni et
al 2022) Elaboracién y presentacién de informe final (Menni et al 2022). Publicacién del
informe final. Presentacién en distintos dmbitos e instancias de la regién y del pais.

4 FElandlisis PEST identifica los factores del entorno general que afectan a las empresas. Este andlisis se realiza antes de lle-
var a cabo el andlisis FODA que suelen presentar las empresas en el marco de la planificacién estratégica. A este esquema
se suma también lo Legal. En este caso, hablamos de un andlisis PESTLE adaptado ya que el esquema propuesto no
es aplicado al mundo empresarial, del cudl proviene, sino al caso especifico del estudio prospectivo (Roberts y Norton,

1996).

5  Lamatriz IGO permite priorizar las variables segtin su grado de pertinencia, pero ademds indica el grado de control o de
dominio que se tiene sobre cada una de ellas. Esta herramienta es una propuesta de Francisco J. Mojical, inspirada en
la metodologfa por Michel Godet (2000), padre de la prospectiva moderna. A través del IGO se validaron y ordenaron
las variables que emergieron de la informacién estratégica generada en sucesivos talleres participativos realizados durante
2019y 2020. En estos talleres se indagé sobre las percepciones acerca del futuro del sector en el territorio con la consig-
na: ;Cémo visualizamos el Alto Valle al 20352 De esta manera, la metodologia IGO se constituye en una herramienta
de apoyo que permite delinear objetivos y metas en etapas sucesivas del proceso prospectivo, para la construccion de
escenarios futuros en el sector fruticola, motor de la economia regional del Alto Valle del rio Negro (Mojica, 2005).
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Las fases 4 y 5 transcurrieron entre la escritura de los informes y la realizacién de un
taller final denominado “Construir posibles escenarios futuros del sector fruticola en el
territorio del Alto Valle al 20357, en el que participaron referentes y expertos del sector;
las autoridades nacionales Ministerio de Agricultura Ganaderfa y Pesca (MAGyP) y Dipu-
tados Nacionales; Legisladores y ministros de produccién de las provincias (Rio Negro y
Neuquén); la cdmara empresaria (CAFI), los académicos de las Universidades Nacionales
de Rio Negro (UNRN) y del Comahue (UNComa), asi como los directivos, coordinado-
res y profesionales de la EEA AV. Como resultado de esta fase estd en publicacién el IV
Informe: IV. Prospectiva Fruticola del Alto Valle del Rio Negro al 2035. Construccién de
escenarios posibles a partir de arquetipos (Menni et al 2022).

Se incluyeron andlisis de variables y actores para ver potencialidades y proponer estra-
tegias posibles a realizar de manera mancomunada (Bishop et al 2007; Gauna et al 2019).
La metodologia IGO fue la seleccionada para la reduccién y validacién de las variables
surgidas de los talleres (Schwartz 1996). La construccién de esta matriz permite priorizar
las variables segtin su grado de pertinencia, pero ademds indica el grado de control o de
dominio que se tiene sobre cada una de ellas. Esta herramienta es una propuesta de Mojica
(2005) inspirada en la metodologia de Godet (2000). A través del IGO se validaron y or-
denaron las variables que emergieron con la informacién estratégica generada en las etapas
previas. De esta manera, la metodologia IGO se constituyd en una herramienta central de
apoyo para delinear objetivos y metas en etapas sucesivas del proceso (Menni et al 2021a).

La metodologia MICMAC -Matriz de Impactos Cruzados Multiplicacién Aplicada
a una Clasificacidon- se utilizé para ver la relacién e implicacién de las variables (Godet
1994). MICMAC posibilita la descripcién de un sistema, en este caso el fruticola, a través
de una matriz que relaciona todos sus elementos constitutivos; y su objetivo es evidenciar
las principales variables que resultan clave o esenciales para la caracterizacién de ese sistema,
asumiendo que una variable existe inicamente por su relacién con las demds. El sistema
fruticola del Alto Valle presenta claras caracteristicas de inestabilidad, aunque corresponde
senalar que a la vez admite convergencia, y por este motivo puede representarse a través
de la calificacién de la Matriz de Influencias Directas (MID). Por otra parte, cabe con-
signar que su inestabilidad es lo que permite la reconfiguracién a partir de las acciones y
consensos que se le den a las variables estratégicas en el proceso de construccién colectivo
de posibles escenarios futuros, objetivo final del presente trabajo de Prospectiva Fruticola
del Alto Valle al 2035, logrando identificar y definir un escenario a futuro deseado por los
actores del territorio y del sector. El uso de MICMAC permitié la reduccién de variables
de interés o estratégicas para la construccién colectiva de escenarios probables para el sector
y el territorio, acotando a 6 variables, de las 23 iniciales, priorizadas con el siguiente orden:
1. Planificacién; 2. Comercializacién; 3. Uso del Suelo; 4. Industria y Agregado de Valor;
5. Capacidad de innovacién; 6. Profesionalizacion de los Actores. Mds alld del orden de
priorizacién que la metodologia permite con respecto a las variables estratégicas, a la vez

EUTOPIA

262 Nimero 23 ¢ junio 2023 e pags. 253-273
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Experiencias prospectivas al sur de la Argentina desde una institucién publica de ciencia y tecnologia (2019-2023)

brinda la posibilidad de pensar el ‘cémo’ y el ‘cudndo’ incluirlas en un eventual proceso
de construccién de escenarios futuros. Para poder encontrar ese posicionamiento de esas
variables, Profesionalizacién de los actores podria ser una pista inicial a considerar por los
decisores politicos a la hora de definir un primer objetivo a trabajar, dado que es la que
permitird apalancar posibles acciones en la cadena, pudiendo ser un elemento clave para
llevar adelante un proceso de planificacién del sector y del territorio.

Los futuros imaginados son vastos y mds o menos posibles. Para reducir esta amplitud,
se trabajé con la légica de arquetipos (Bishop y Hines 2013; Bishop, Hines y Collins
2007). Esta propuesta metodoldgica simplifica el proceso de pensar el futuro ya que pro-
pone trabajar a partir de cuatro esquemas predefinidos: Continuidad, Colapso, Nuevos
Equilibrios y Transformacién. En el arquetipo de Continuidad, el sistema sigue la trayecto-
ria de la tendencia, sin grandes sorpresas en el medio. El arquetipo de Colapso representa
una situacién donde el sistema deja de funcionar, donde la manera tradicional de hacer las
cosas no funciona mds. El arquetipo de Nuevos Equilibrios describe la adaptacién del siste-
ma para garantizar su supervivencia. Finalmente, el arquetipo de Transformacién describe
cambios fundamentales en las reglas de juego del sistema, emergiendo formas novedosas o
creativas de hacer las cosas.

Ante el futuro, el juicio personal es a menudo el Gnico elemento de informacién dispo-
nible. El relevamiento de esas opiniones ‘expertas’ para forjarse una conviccién y apostar
en forma de probabilidades subjetivas se logré con accidn participativa. Desde esta regién,
particularmente se incorporé el fenémeno como elemento de andlisis tangencial, que dio
lugar a una pregunta estructurante de los escenarios construidos al final del ejercicio: si los
cambios e inclusiones sanitarias exigidas, entre otras consecuencias que se esperaban del
COVID19, pasaran a ser parte de los cambios estructurales de la region y del sector, ;cémo
se configuraria el sector a futuro?

Fase 6: afio 2022: Articulacién con decisores politicos del dmbito estatal y privado de la
regién y del pais para su eventual utilizacién como insumo estratégico en la definicién de
politicas pablicas y empresariales. La culminacion de la fase 6 depende de la internalizacion
de la herramienta prospectiva como forma para la planificacién y la accién de politicas pi-
blicas institucionales, provinciales y locales, asi como del propio sector. El proceso puede
continuar o mejorarse, en ultima instancia dependerd de la voluntad y el interés politico e

institucional.

Resultados

Como resultado del trabajo realizado, el equipo logré alcanzar el primer objetivo que se
habia propuesto, vinculado directamente con la construccién de cuatro escenarios futuros
(Figura 2). Como se menciond, ello fue realizado a partir de la 16gica de arquetipos, que
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Figura 2: ‘Escenarios de Alto Valle de Rio Negro y Neugén al afio 2035’
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Fuente: elaboracién propia.

permite dar continuidad a las fuerzas impulsoras del sistema para poder influir y dirigirlas
para formular politicas pablicas para el sector y el territorio. El haber podido dar un giro
a los diagnésticos de la fruticultura, haciendo uso de la inteligencia colectiva, permitié
avanzar en la accién participativa y colaborativa. Los talleres fueron sinérgicos y siempre
se tuvo el futuro como objeto, optimizando el tiempo de trabajo. La inclusién de sectores
concatenados a la fruticultura indirectamente fue una experiencia superadora, ya que espe-
cialistas en temdticas ajenas a la agricultura, aportaron su vision.

La consecucién del resto de los objetivos planteados al encarar el trabajo, sin embargo,
permanece condicionada al accionar institucional. Ello se debe, en particular, a que la am-
plitud del territorio constituido por dos provincias (Rio Negro y Neuquén) con distintos
intereses determinados por la relevancia econémica del sector fruticola de pepita, requiere
estrategias conjuntas para la sostenibilidad del desarrollo local. Pero también recae en las
dindmicas y sinergias que puedan generarse entre las instituciones vinculadas con el sector
y presentes en el territorio estudiado.

Chacra Experimental Integrada Barrow

Durante el afio 2022, la Chacra Experimental Integrada (CEI) Barrow junto con el Centro
Regional Buenos Aires Sur (CERBAS) de INTA identificaron la necesidad de realizar un

ejercicio prospectivo. Con él, se buscaba disefar lineas de accién a futuro para la Chacra,
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integrando las voces del personal de INTA, del Ministerio de Asuntos Agrario de la Pro-
vincia de Buenos Aires® y de representantes de otras instituciones publicas y privadas de la
comunidad. Esta demanda coincidia ademds con el hito de los 100 anos de su creacién, a
cumplirse en el ano 2023, lo que exigfa cierta velocidad en la realizacién del estudio.

La CEI Barrow se encuentra localizada en el sudoeste de la Provincia de Buenos Aires.
Su zona de influencia abarca los partidos de Tres Arroyos (donde se encuentra emplaza-
da), Coronel Dorrego, San Cayetano y Adolfo Gonzélez Chavez. Esta zona, triguera por
excelencia, fue testigo en los dltimos anos de importantes cambios. Junto con la ganaderia
(que fue también histéricamente una produccién importante en la zona) se incorporaron
numerosos productores agroecoldgicos, en especial en los cordones periurbanos. También
se potenciaron otras actividades productivas (como por ejemplo, la olivicultura o la apicul-
tura), al tiempo que crecié la urbanizacién, disputando territorios que antes contaban con
otros usos. Esto implicé no sélo transformaciones territoriales y productivas sino también
modificaciones institucionales. A nivel de la CEI, fue necesario introducir nuevas lineas
de trabajo que se vincularon de diferentes formas con las lineas mds tradicionales (ya sea
integrdndose y complementdndose, o proponiendo miradas diferentes sobre los procesos).

Haciendo uso de las herramientas tedricas y metodoldgicas que ofrece la prospectiva,
este conjunto de actores se propuso repensar el presente y, a la luz del camino recorrido en
estos 100 anos, imaginar los futuros posibles para el drea de influencia de la CEI Barrow.
En este sentido, el objetivo del estudio fue producir un documento que sirva como guia
para orientar la toma de decisiones estratégicas vinculadas con la CEIL

El ejercicio prospectivo

La pregunta que motorizé el ejercicio fue la siguiente: el drea de influencia de la CEI Ba-
rrow, ;tenderd a una mayor sustentabilidad territorial, ambiental, econdmica y social hacia
el afo 20432 A partir de ella, se disenaron escenarios posibles y plausibles (Berger, 1964; de
Jouvenel, 1972) y se plantearon lineamientos de accién que posibiliten alcanzar un mejor
posicionamiento de la Chacra en un horizonte de 20 afios (al afio 2035).

La demanda de contar con los resultados del ejercicio de forma rdpida exigi6é tomar
ciertas decisiones metodolégicas por sobre otras (se profundiza sobre ello en el anilisis
por fases). En base a ello, el ejercicio fue realizado en cuatro fases o etapas sucesivas, en
las que se fue trabajando a partir de los resultados obtenidos en la etapa anterior. Cabe
mencionar que el disefio metodolégico del ejercicio fue definiéndose etapa a etapa, to-
mando en cuenta tanto el trabajo ya realizado previamente por la CEI Barrow y los pro-
ductos elaborados en las etapas previas como las necesidades en términos de resultados
(productos) esperados y de otros requerimientos especificos. También fue determinante

6 Cabe senalar que la CEI Barrow depende del Ministerio de Asuntos Agrarios de la provincia de Buenos Aires y actda por
convenio con el INTA como Unidad Operativa del Centro Regional Buenos Aires Sur.
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la experiencia teérica y metodoldgica del equipo de trabajo del CIEP en la realizacién de
ejercicios de este tipo.

Fase 1: La primera fase consistié en la definicién de los pardmetros que guiaron el
propio ejercicio. Asi, se definieron el objetivo y los destinatarios del trabajo, el objeto de
estudio, el horizonte temporal, el foco o pregunta del estudio y las dimensiones criticas
(es decir, las cuestiones o dreas que nos permiten evaluar la deseabilidad de los escenarios
que se construyen). Estos elementos fueron definidos en sucesivas reuniones de trabajo y
discusién junto con el personal de la CEI

Fase 2: Luego de estas primeras definiciones, se realiz6 un andlisis de la situacién pasada
y presente, considerando particularmente las dindmicas de cambio y transformacién en re-
lacién con el objeto definido. En esta etapa también se identificaron a los actores vinculadas
con el objeto del estudio, tomando en cuenta sus valores ¢ intereses.

Para llevar adelante este trabajo, el equipo tomé en consideracién los resultados de una serie
de actividades (charlas, reuniones, talleres, jornadas) que se habian llevado adelante durante la
primera mitad del ano. De estos espacios participaron diferentes actores del territorio, tanto
intra como extra-institucionales, vinculados con la temdtica. Los resultados de estos encuentros
fueron sistematizados en documentos (actas, memorias, entre otros) por el equipo de la CEI
Barrow y se utilizaron en el marco de este estudio para dar forma al diagnéstico prospectivo.

En esta etapa, un segundo elemento muy importante fue la identificacién de los drivers
o motores de cambio y su clasificacion. Este paso consiste en analizar la informacién de la
que se dispone para identificar cudles son los procesos que pueden incidir en la forma que
adquiera el futuro. Adicionalmente, es importante clasificar estos drivers o variables, de
modo de identificar de qué formas pueden llegar a intervenir en ese futuro.

Las técnicas, métodos y herramientas que se utilizan en esta etapa pueden ser variados.
En el caso de este ejercicio, se decidié realizar un proceso en dos pasos.

En primer lugar, a partir de los documentos producidos en el marco del “Camino al
centenario”, el equipo del CIEP realiz6 una primera identificacién de drivers, los definié
y los clasific6 en 4 dimensiones (Socio-Productiva, Ambiental, Econémico-comercial y
Politico-Institucional) y tres escalas (internacional, nacional y local). También se realizd
una primera clasificacién de las variables en invariantes (aquellas de las que se conoce su
evolucién mds probable en el horizonte temporal definido) o incertidumbres (aquellas que
pueden evolucionar en diferentes sentidos). Esta primera propuesta fue discutida y modi-
ficada en conjunto con el equipo de la CEI Barrow.

En segundo lugar, estos drivers se discutieron en un taller participativo realizado en
la CEI Barrow, que conté con la participacién de personal de la Chacra (incluyendo a
profesionales, administrativos y personal de cooperadora), directivos del CERBAS y de Es-
taciones Experimentales de INTA de la zona y actores extrainstitucionales vinculadas con
el objeto definido. Entre estos actores y actoras extra institucionales se conté con la partici-

pacién de representantes de instituciones educativas (de nivel inicial, primario, secundario,
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terciario y universitario, tanto urbano como rural), de instituciones publicas (gobiernos lo-
cales, SENASA y cooperadora de la chacra), del sector privado en agroindustria y servicios
(veterinarios y agropecuarios); de los productores agropecuarios y horticolas intensivos; del
Consejo Local Asesor (CLA) y de otros espacios (medios de comunicacién, sindicatos, etc.)

Fase 3: El producto mds frecuente de los estudios prospectivos es la construccién de
escenarios y la definicién de imdgenes de futuro. Estas imdgenes surgen de explorar la evo-
lucién posible de las incertidumbres definidas en la etapa anterior.

Hablamos de estos productos en plural ya que la prospectiva considera que el futuro es
impredecible. Por lo tanto, sélo podemos acercarnos a diferentes imdgenes o alternativas
posibles (y plausibles) de lo que sucederd. Es importante considerar que, si bien las alterna-
tivas que abre el futuro son infinitas (aunque no todas igualmente probables), los ejercicios
prospectivos buscan mantener estas opciones en unas cuantas. Por lo general, se construyen
entre 2 y 4 imdgenes o escenarios. De esta forma, los resultados del ejercicio resultan utiles
para guiar las decisiones estratégicas del presente, cosa que no sucederia si la cantidad de
opciones es demasiado amplia. Al mismo tiempo, esta cantidad de imdgenes permite que
los escenarios construidos sean lo suficientemente diferentes entre sf, dando lugar a diversas
posibilidades sobre el futuro y las formas y momentos de intervenir en los cursos de accién.

La decision efectiva de la cantidad de escenarios a construir y su forma estd estrecha-
mente ligada a su légica de construccién. En cualquiera de los casos, este ejercicio supone
un trabajo “artesanal”, que integra los elementos producidos en las etapas anteriores.

En este caso, lalégica elegida fue la de arquetipos (Bishop y Hines, 2013; Bishop, Hines
y Collins, 2007). Asimismo, para la construccién de los escenarios se recurrié al andlisis
morfolégico. Se trata de explorar de manera sistemdtica los futuros posibles a partir del
estudio de las combinaciones resultantes en la descomposicién de un sistema. Partiendo de
la identificacién y caracterizacién de los drivers mds relevantes de un sistema, se elaboran
hipétesis de evolucién de futuro de cada uno de ellos.

Una de las premisas centrales sobre las que se trabajé a la hora de plantear la metodolo-
gia de construccién de los escenarios fue la necesidad de realizar un trabajo participativo.
Las técnicas participativas proponen que diferentes actores que se vinculan directamente
con el tema a abordar se involucren, de forma que puedan realizar aportes desde sus propias
realidades y visiones. De esta forma, se espera construir estudios menos sesgados, més le-
gitimos y mds viables. En el caso de este ejercicio, ademds, se consideré importante reflejar
no s6lo la mirada intra-institucional sino también la extra-institucional.

Con estas premisas de trabajo, los escenarios fueron construidos en el taller participati-
vo mencionado uz supra.

Fase 4: Los estudios de prospectiva pueden disefarse con fines exploratorios. Sin embar-
go, también resulta relevante que puedan influir en los procesos de planificacién estratégica
institucional. Es por ello, que este ejercicio se planted como etapa final la construccién de

una serie de lineamientos de politicas para cada uno de los cuatro escenarios construidos.
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Resultados

El proceso de trabajo interdisciplinario e interinstitucional permitié dar forma a una serie
de escenarios construidos a partir de la légica de arquetipos (Figura 3). Asimismo, para
cada uno de ellos se diseié un set de lineamientos de politicas que, lejos de contraponerse,
se superponen y complementan’. En este sentido, como resultado del ejercicio realizado,
aparecié como relevante destacar este conjunto de coincidencias que, en didlogo con la
situacion descripta en el diagndstico prospectivo, permitieron marcar en cierta medida un
rumbo a tomar. En este punto, el involucramiento tanto de las autoridades como del equi-
po de trabajo de la CEI resultd central en todas las etapas del ejercicio, de modo de que o
realizado pueda tener real impacto en la toma de decisiones.

Figura 3: Escenarios de la Chacra Experimental Barrow al afio 2043’

La coexistencia Queda lindo hablar del ambiente

Barrow al
2043

Una nueva mirada de los sistemas
productivos

Fuente: elaboracién propia.

7 Al momento de aceptacién de este articulo, los resultados del ejercicio prospectivo realizado en la CEI Barrow no fueron
publicados atin, por lo que se opta aqui por no incluir un detalle de los mismos, sino focalizarnos en el proceso que,
ademds, resulta el objetivo central de este articulo.
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En términos metodolégicos, la realizacién de este ejercicio representd en cierta medida
un desafio, en especial por el corto plazo preestablecido para su realizacién. Como contra-
cara, el hecho de que la propia CEI ya hubiese discutido algunas cuestiones que luego re-
sultaron centrales, permitié mayor margen para las decisiones metodoldgicas que se fueron
adoptando en casa paso del ¢jercicio. Por tltimo, también result6 central el convencimien-
to acerca de la necesidad de realizar este trabajo de forma participativa, con representantes
de diversos sectores de la sociedad.

Reflexiones finales

En este trabajo se partié de concebir a la prospectiva como una disciplina que busca alojar
la complejidad y generar miradas compartidas sobre el futuro. A través del relato de dos ex-
periencias al sur de la Argentina analizamos cémo se “hace prospectiva” desde una institu-
cién estatal de Ciencia y Tecnologfa como el INTA, que utiliza la prospectiva mayormente
como una herramienta para contribuir a la toma de decisiones. En este sentido, se conside-
16 que el marco institucional es un factor que condiciona la forma en que estos ejercicios
se pueden llevar adelante, tanto por su foco disciplinar primario (las ciencias naturales)
como por el doble rol que desempena como organismo técnico-asesor y como responsable
de promover y ejecutar un conjunto de politicas publicas. Desde este background, el punto
de partida fue la pregunta sobre cémo se hace prospectiva desde un organismo publico de
ciencia y tecnologia como el INTA. De esta pregunta, se desprenden otras, a saber: Cémo
o por qué se originan estos ejercicios en instituciones de Ciencia y Tecnologia? ;Qué escalas
son ttiles para trabajar en este tipo de ejercicios? ;Cémo juegan, en estas definiciones, las
tensiones territoriales? ;Qué vinculaciones propone una prospectiva territorial con una de
enfoque tecnolégico? En asociacién con la puesta en marcha de los ejercicios, las preguntas
que emergen son las siguientes: ;Cudles son los procesos y disenos prospectivos aplicados
desde la institucién? ;En qué medida son estos estudios participativos? ;Cudl es el impacto
de los estudios realizados de manera participativa e interdisciplinaria en la construccién de
politicas ptblicas?

Para estas preguntas, no es posible dar una respuesta tnica y univoca. Por el contrario,
cada uno de los trabajos que se lleva adelante desde la institucién cuenta con abordajes
desde diversas herramientas tedricas, recortes, métodos y técnicas. Sin embargo, ellos per-
miten construir una “caja de herramientas” disponible cuando se enfrenta la necesidad o
se aspira realizar este tipo de estudios. Los dos ejercicios analizados presentan diferentes
escalas, focos, actores participantes. En funcién de ello, los ejercicios tienen algunos puntos
en comun: ambos recurren al trabajo colectivo como modo de llegar a los resultados, a la
construccién de talleres como forma de implicar a diversos actores en el proceso y a la 16gi-

ca de arquetipos para la construccién de escenarios. Asimismo, ambos se plantean el uso de
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la prospectiva como herramienta de planificacién (interna o externa) Sin embargo, como se
mostrd, fueron seleccionadas diferentes herramientas que permitieran llegar a un resultado
por lo caminos mas adecuados para el marco de accién, en funcién de diferentes tiempos,
al grado de involucramiento que se logré por parte de actores institucionales (en especial,
los tomadores de decisiones= y extrainstitucionales y al trabajo realizado previamente en
lo que se vincula con el andlisis del contexto particularmente. Estas herramientas forman
parte de un set o “caja” disponible, que es posible adaptar a los diferentes contextos a los
que nos enfrentamos.

Junto con ello, aparece como un elemento central a tomar en cuenta el tiempo de reali-
zacion de los trabajos. La celeridad o lentitud de los ejercicios se vincula, en mayor medida,
con las demandas y objetivos que se busca alcanzar al encarar el estudio prospectivo. El
grado de involucramiento de los tomadores de decisiones y la medida en que los trabajos
informan a las politicas publicas, impacta en esta dimensién. Se observa que a mayor invo-
lucramiento es mayor la demanda por celeridad. Esto podria deberse a cuestiones que han
sido trabajadas de manera previa (Schuff y Gonzélez, 2018): los tiempos de la prospectiva
no siempre coinciden con los tiempos de quienes toman las decisiones. Asi, en los ejercicios
analizados se observé que resulta necesaria cierta negociacién entre la profundidad y la
complejidad de los ejercicios y su velocidad. Ello no quiere decir que ejercicios mds veloces
sean de menor calidad que ejercicios realizados en tiempos mds largos, sino que significa
que para poder amoldar el trabajo prospectivo a algunas necesidades predefinidas (como el
plazo de realizacién) se deberd recurrir a un conjunto de herramientas especificas en detri-
mento de otras. En la misma linea, si bien el foco de este trabajo no buscaba ser la relacién
entre los estudios prospectivos y la toma de decisiones, pudimos constatar que para que ese
proceso sea virtuoso es necesario que la vinculacién entre quienes realizan los ejercicios y
quienes estdn a cargo de la elaboracién de politicas publicas sea fluida desde el comienzo
de los estudios, y eso posiblemente se logre a través de los responsables de la gestion -espe-
cialmente mandos medios institucionales®-, potenciando o en detrimento del devenir de
la accién que los propios ejercicios orientan. Asi, se establece que la articulacién activa y
virtuosa entre diferentes actores (en especial quienes ejercen la politica institucional) resulta
central para alcanzar este tipo de objetivos (Schuff y Gonzélez, 2018).

Otro elemento que interesa resaltar a partir de lo observado en los trabajos analizados
es la participacién en los procesos que se llevaron adelante. En ambos trabajos se conté con
la presencia de actores representativos de diferentes sectores tanto piblicos como privados,
vinculados al drea bajo estudio. Los casos presentados se diferencian desde su constitucién

(objetivos, alcance, metodologias utilizadas, etc.) Sin embargo, en ambos casos la accién

8  Para profundizar en este punto recomendamos recurrir al articulo de Schuff y Gonzélez (2018). Sin embargo, cabe sefia-
lar aqui que el foco en los mandos medios -y no en los altos mandos de la institucién- se explica por el hecho de que son
estos mandos medios quienes, en general, son los encargados de tomar las decisiones mds cercanas a los territorios. Es por
ello que la vinculacién de los ejercicios en tanto aportes para la planificacién es mas cercana a los intereses y necesidades
de este tipo de actores y no a los mandos méds altos de la institucion.
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conjunta con quienes estuvieron incluidos (principalmente actores institucionales) asi
como los actores convocados externamente a la institucién fue central. Una referencia espe-
cial merece la participacién activa de representantes de otras instituciones publicas de cien-
cia y tecnologia. En efecto, la existencia de un entramado institucional en los territorios y la
fortaleza de ese entramado permite realizar abordajes mds complejos y multidimensionales,
lo que da como resultado ejercicios mds profundos. También se destaca la participacién ac-
tiva de los actores extra-institucionales, que se mostraron interesados en ser consultados en
tanto expertos del sector o el territorio. Hubo muy buena recepcién, resultando que entre
ambos ejercicios se conté con mds de 250 personas activas. Ello, consideramos, permite
construir ejercicios mds cercanos a la realidad del territorio y més factibles de ser tomados
como elementos para la construccién de politicas.

El dltimo punto a destacar en términos de andlisis de proceso es que si bien ambos estu-
dios comparten en cierta medida las estrategias metodoldgicas -en especial en lo que refiere
a la construccién de escenarios- sus resultados son bien diferentes. Esto queda explicito
en las figuras de los escenarios planteados (Figura 2 y 3), que si bien fueron construidos a
partir de una misma légica (la de arquetipos), las miradas individuales arriban como parte
del proceso a un pensamiento colectivo resumiendo las disimiles imdgenes probables a solo
cuatro futuros plausibles. Ello nos habla de la maleabilidad y adaptabilidad que presenta
la caja de herramientas metodoldgicas construida y resulta un aprendizaje valioso para
proximos ejercicios.

El andlisis de las experiencias nos deja dos elementos adicionales que pueden plantear
agendas de reflexién e investigacion a futuro. En primer lugar, observamos que la dis-
tincién entre la prospectiva tecnoldgica y la prospectiva territorial es, en cierta medida,
artificial. En los trabajos presentados, ambas cuestiones se imbrican. Lo territorial no es
posible sin lo tecnolégico y, viceversa, abordar lo tecnolégico no es posible sin pensar en el
territorio. No obstante, el foco en lo territorial precisa de recortes de escalas en territorios
de menor orden, donde los intereses -y debates- se acotan y se definen con mayor preci-
sién. En segundo lugar, consideramos que los dos ejercicios realizados tienen potencial de
continuidad si se da una mayor vinculacién entre la investigacién y la accién por parte de
tomadores de decisiones locales e institucionales. Ello también darfa lugar a una agenda
de investigacion -poco trabajada al menos desde nuestra institucion- en la que se explore
ylo evalie cémo y en qué medida estos ejercicios son apropiados, particularmente por los
actores que han formado parte del proceso.
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PROSPECTIVA Y ESTUDIOS
DEL FUTURD El libro Prospectiva y estudios del futuro Epistemologias

EPISTEMOLOGIAS Y EXPERIENCIAS y experiencias en América Latina coordinado por Maria
EN AMERICA LATINA

Mercedes Patrouilleau y Jorge Albarracin Deker es un

Maria Wercedes Patroul i i ieciséi { i
i arcads i interesante compendio de dieciséis articulos escritos por

(Coontiaagres) .. . ’
: veinticuatro autores que tratan diversos temas y lineas de

trabajo de la prospectiva y los estudios de futuro en clave
latinoamericana. El libro de cuatrocientas diez y seis pagi-
nas de extensién ha sido editado en 2022 por el Postgrado
en Ciencias del Desarrollo de la Universidad Mayor de
San Andrés en Bolivia CIDES-UMSA.

Este texto estd organizado de manera muy juiciosa en

tres partes, la primera retine seis articulos con enfoques fundamentalmente teéricos y epis-
temoldgicos para luego pasar a una segunda que tiene un enfoque casuistico y relaciona
diversas experiencias de trabajo prospectivo; finalmente hay una tercera parte donde se
enriquece el contenido desde un ejercicio dialdgico con diversas entrevistas a referentes de
gran importancia en el drea de la prospectiva y los estudios de futuro en américa latina. El
texto que tiene un claro enfoque sistémico y como bien lo precisan sus coordinadores busca
conectar y en cierta manera sistematizar la informacion en una especie de busqueda iden-
titaria y de descolonizacién de la prospectiva y los estudios de futuro en América Latina.
“Al mirar al contexto regional mds amplio también vemos que existen diferentes lineas
por las que ha transitado la produccién de conocimiento prospectivo, a veces vinculadas
a ciertos proyectos con financiamiento internacional, a veces estimuladas por las propias
redes regionales, o algunas experiencias institucionales o académicas interesantes, pero es-
tas lineas se encuentran desconectadas entre si y es dificil identificar un corpus tedrico y
epistemoldgico de comun referencia. En general, la prospectiva y los estudios del futuro
no se encuentran adn lo suficientemente desarrollados en los dmbitos académicos y menos
atn en los organismos de planificacién y de gobierno” (Patrouilleau, Albarracin, 2022, p9)

1 Universidad del Valle - Cali — Colombia. carlos.ocampo.arango@correounivalle.edu.co
ORCID: 0009-0007-9010-3976
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De manera muy temprana se evidencia en el texto la preocupacién por el panorama
actual de la prospectiva y los estudios de futuro en la regién, asi como una intencién pro-
positiva y critica que plantea lo necesario que es establecer conexiones entre los actores
académicos e institucionales y las lineas de trabajo e investigacién, en aras de construir un
corpus tedrico epistemoldgico comun de referencia, que podria muy posiblemente sentar
un panorama de base hacia la transdisciplinariedad, la identidad o identidades epistémicas
de la prospectiva y los estudios de futuro latinoamericanos y el alcance de nuevas fronteras
del conocimiento en nuestro contexto especificamente.

Es muy pertinente revisar de manera detallada el primer articulo del libro titulado Epis-
temologia y critica de la prospectiva y los estudios del futuro. Una visién desde América
Latina, escrito por Marfa Mercedes Patrouilleau quien se acerca de manera muy acertada
a evidenciar el estado del arte del desarrollo de la prospectiva y los estudios de futuro en
América Latina, buscando evidenciar el potencial e importancia de estas disciplinas en los
procesos de desarrollo y planeacién de la regién. En este sentido, el articulo funciona en el
libro como una especie de introduccién extendida que desarrolla diversos temas y proble-
mdticas que serdn tocados de manera reiterativa desde multiples enfoques en los articulos
subsiguientes; a su vez de manera muy precisa logra contextualizar al lector en cuanto a las
temdticas a tratar a lo largo del compendio completo del libro, el enfoque critico proposi-
tivo y marco epistémico o conceptual del mismo.

“Existe entonces una tensién entre la tendencia a la universalizacion de las formas de prac-
ticar prospectiva, con apoyo en el campo cientifico y académico de los estudios del futuro,
y una resistencia a esta universalizacién que se muestra en las inconsistencias semdnticas de
las traducciones”

(Patrouilleau, 2022, p28).

“Nos han ensenado tanto en las aulas como afuera de ellas, que existe una entidad llamada
Occidente, y que podemos pensar en este Occidente como si fuera una sociedad de civiliza-
cién independiente de, y opuesta a, otras sociedades y civilizaciones.”

(Wolf, 1987, p17).

En el primer apartado del articulo Maria Mercedes plantea esta dominancia occidental en
cuanto a epistemologifa y metodologfa se refiere, y nos lleva a cuestionarnos la pertinencia
de estos marcos de origen fordneo que podrian en cierta manera influenciar o alterar me-
todolégica y epistemoldgicamente el trabajo de las disciplinas que se ocupan del estudio de
las futuridades latinoamericanas, principalmente si no se articulan con nuestro contexto
e identidad social, econémica, cultural y politica entre otros. Como lector se comienza a
sentir uno en la necesidad de cuestionarse acerca de si estamos frente a una colonizacién
epistémica y por tanto sea necesario el compromiso o cuando menos la inquietud de pro-
blematizar acerca de la pertinencia de la conversacién entre los actores de la comunidad
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académica, la institucionalidad, los tomadores de decisiones y los sectores civiles y privados
en torno a los marcos epistemoldgicos y metodoldgicos que se han venido ocupando en
la prospectiva y los estudios de futuro en América Latina reflexionando acerca de sus ori-
genes, pertinencia y articulaciones con nuestra identidad y complejidad como territorio y
sociedad. Por otro lado, se evidencia también la importancia de la barrera lingiiistica que se
suma de manera transversal a la larga lista de retos que tienen la prospectiva y los estudios
de futuro en América Latina. De manera clara, muchas de estas problemdticas responden a
tendencias de universalizacién en el conocimiento como bien se precisa en el texto.
Adentridndose precisamente en esta reflexion de la prospectiva y los estudios de futuro
con perspectiva latinoamericana, el texto propone una caracterizacién de cinco lineas de
indagacién que bien desde la prospectiva o disciplinas relacionadas Patrouilleau considera
importantes, en cuanto a su aportacion real y potencial hacia el fortalecimiento del pensa-
miento prospectivo latinoamericano en un sentido dialégico que define como ineludible.
Estas lineas de indagacién son:

La epistemologfa critica latinoamericana (Zemelman, Matus).

La exploracién de modelos alternativos de desarrollo (Herrera, Varsavsky, Calcagno).
El ideario de la integracién regional (Varsavsky, Herrera, Martner, Patrouilleau).
La cuestién de la pluralidad tecnoldgica (Herrera).

RANEaER G S

El andlisis del discurso y de los mitos (Inayatullah, Laclau, Patrouilleau, Masini, Scavino).

Como conclusién se plantea una serie de reflexiones propositivas a manera de camino hacia
una agenda prospectiva en América Latina, donde son muy destacables dos compromisos
paralelos; la contextualizacién del pensamiento prospectivo latinoamericano desde la com-
plejidad de una perspectiva epistemoldgica descolonizadora y el segundo la actividad cons-
tante de divulgacién de la prospectiva buscando una profunda apropiacién por parte de
todos los sectores de la sociedad latinoamericana y especialmente una adecuada ubicacién
politica de esta en los espacios de toma de decisién.

Este articulo reitero le da un muy buen punto de partida al libro ambientando las discu-
siones y exposiciones subsiguientes; adicionalmente a lo interesante de los planteamientos
y su rigor referencial y epistemoldgico, resulta fascinante y certera la siguiente definicién

de la prospectiva por parte de Patrouilleau.

“La prospectiva construye abordajes interdisciplinarios y transdiciplinarios de situaciones
problemdticas y desafios futuros (ambientales, energéticos, de ordenamiento territorial o
sobre los impactos de las nuevas tecnologfas). Incorpora un abordaje sobre la forma en que
pensamos y experimentamos la temporalidad.

Sus métodos trabajan sobre una hermenéutica de la temporalidad, para traducirla en opera-
ciones y decisiones concretas, explicitadas.
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También construye y disefia métodos y recursos narrativos para el andlisis de escenarios
alternativos, para deconstruir los futuros implicitos en el discurso social y abrir espacios de
didlogo para la construccién de nuevos imaginarios y horizontes.”

(Patrouilleau, 2022, p45)

El libro contintia su desarrollo en este capitulo con aportaciones teéricas desde diferentes
enfoques, en el articulo de Mazurek y Pereira enriquece la lectura desde la praxis ya que se
ocupa de evidenciar la importancia de la prospectiva a partir de cuatro ejemplos con meto-
dologias distintas y muy bien documentados que permiten comprender algunas ventajas,
limitantes y potencialidades de la disciplina en la construccién de futuros.

El articulo de Lucrecia Wagner y Silvio Funtowiz, comparte desde el interesante y perti-
nente marco de la ciencia posnormal, partiendo de dos ejemplos con situaciones de conflic-
to ambiental, una reflexién acerca de la pluralidad no solamente de actores y de contextos
sino también de perspectivas entre comunidades extendidas de pares y los mismos actores.
En ese orden de ideas a partir de estos ejemplos se evidencian las caracteristicas y potencia-
lidades del marco de la ciencia posnormal, su riqueza participativa, su visién plural, amplia-
da y compleja con contenido social y su estado de conciencia respecto a la incertidumbre
y la posibilidad de errar.

Areli Zaragoza aporta un enfoque sumamente pertinente e innovador con el articulo
sobre prospectiva feminista donde muestra la importancia de construir futuro desde como
ella define una ruptura epistémica del lenguaje y la metodologia que diste del capitalismo
heteropatriarcal e incluya las voces de la nifez, las mujeres y los demas actores genero
diversos. Su enfoque es critico pero profundamente argumentativo, reflexivo y sin duda
propositivo desde un marco de experiencia personal que pone sobre la mesa problemidticas
que la prospectiva al igual que muchas otras disciplinas ha pasado por alto durante mucho
tiempo.

Uno de los articulos mds interesantes es el de Eduardo Chilon quien reflexiona hacia el
fortalecimiento del pensamiento prospectivo latinoamericano en comunién con lo ante-
riormente planteado por Patrouilleau. En el articulo, el regreso al pasado es esa condicién
que hace de la prospectiva latinoamericana algo tinico en el sentido que el hombre andino
metaféricamente avanza mirando al pasado y de espaldas al futuro en una cosmovisién que
precisa como propone Eduardo, la construccién desde las sinergias entre los conocimien-
tos occidentales y no occidentales desde un debate cuyo centro es nuestra heterogeneidad
identitaria, socio cultural y ancestral latinoamericana.

A continuacién se encuentra uno frente a un articulo de Hugo Romero, que también se
ocupa de problematizar y reflexionar entorno a la mirada del hombre andino de espaldas al
futuro abriendo una nueva conversacién y resaltando la prospectiva circular de los pueblos
de la América indigena en sus procesos de construccién de futuro enmarcados en su cultura
y cosmovisiones en lo que el autor define como un “metabolismo naturaleza-comunidad”.
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A lo largo del texto se exponen diversos ejemplos que explicitan esta construccién de fu-
turo desde la mirada hacia atrds al futuro mismo, destacando un enfoque cibernético donde
la retroalimentacién sistémica, mediada por las tecnologias disponibles de cierta manera

cierran el circulo permitiendo el avance espiral de las civilizaciones ancestrales.

En la segunda parte del libro pasamos a un compendio un tanto mds homogéneo de
seis experiencias de prospectiva localizadas en el cono sur latinoamericano y mayormente
ocupadas de temas agroalimentarios y territoriales, que ilustran a profundidad diferentes
maneras de abordar los estudios prospectivos enfocados a la transformacién del territorio.
Es interesante que si bien algunos de los casos presentados se ocupan de problemdticas
similares, los marcos conceptuales y recursos metodolégicos no son coincidentes lo cual
nos evidencia el cardcter complejo e interdisciplinar de la actividad prospectiva. Es de
resaltar que la mayoria de estos casos involucran a la institucionalidad lo cual nos acerca a
un panorama de estas interacciones entre la prospectiva y los tomadores de decisiones. En
ese sentido resulta clave la reflexién final del articulo de Carla Narbaiza que refiere algunos
retos y dificultades frecuentes al revisar un estudio prospectivo y su desarrollo en clave de
retrospectiva reflexiva.

En sintesis en esta parte del texto, se ve sobre todo la prospectiva territorial, agroali-
mentaria y estratégica en accién, lo cual le viene muy bien al desarrollo del libro a manera
de evidencia posterior a todo el material teérico de la primera parte. Al momento de con-
trastar el contenido con el horizonte latinoamericano que propone en su titulo el libro, se
siente que hay una inclinacién clara hacia la regién del cono sur. Se siente entonces, que
se quedan por fuera importantes referentes y experiencias de paises protagonistas en los
estudios prospectivos como Chile, Perti, y Colombia entre otros que seguramente hubiesen
enriquecido la conversacién. De la misma manera hubiese sido deseable y enriquecedor
ver en accidn otras ramas de la prospectiva como la cientifico tecnolégica, organizacional y
social dentro de la casuistica presentada en esta parte del libro.

En la tercera y dltima parte, el texto se deslinda del rigor estructural de la literatura
cientifica sin perder eso si calidad alguna; pasa entonces a desarrollar cuatro entrevistas que
se tornan felizmente para el lector en conversaciones entre pares, lo cual logra llegar a ho-
rizontes bastante profundos en diversas temdticas y sobre todo experiencias de personajes
relevantes y con tantisimo recorrido académico y profesional como son Guillermina Baena
Paz (México), Fernando Calderén (Bolivia), Guillermo Gallopin (Argentina) y Alejandro
Grimson (Argentina).

Si bien en esta parte por supuesto nos encontraremos con una gran cantidad de infor-
macién acerca de los perfiles y las experiencias de cada uno de los entrevistados, paralela-
mente estaremos dando un recorrido por algunos de los hitos més relevantes del desarrollo
histérico del pensamiento prospectivo, las ciencias sociales y la politica publica latinoame-
ricana como Argentina futura, las relaciones entre la pandemia del COVID 19 y la pros-
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pectiva en América Latina, el didlogo de las ciencias sociales en la regién desde CLACSO
en la transicién hacia el neoliberalismo, la importancia del pensamiento prospectivo frente
a las policrisis, el surgimiento y metodologfas del Modelo Mundial Latinoamericano y los
nacimientos y desarrollos de las primeras redes y experiencias dialégicas entre pares de la
comunidad académica en la regién y sus conexiones con redes globales y la escena del pen-
samiento prospectivo occidental entre otros.

Como lector y por supuesto como un actor mds de la comunidad académica prospectiva
y de los estudios de futuro en América Latina, al terminar la lectura una de mis conclusio-
nes, es que necesitamos ampliar esta conversacién y es no solamente probable sino también
profundamente deseable y necesario para la comunidad prospectiva de la regién, que més
alld del bien logrado aporte por parte de Marfa Mercedes Patrouilleau y Jorge Albarracin
Deker, la propuesta estructural de este libro se consolide como una publicacién seriada
donde paulatina y juiciosamente se caractericen y sistematicen las epistemologias, meto-
dologias, casos, actores clave, trasegares y demds asuntos de la prospectiva y los estudios
de futuro en la regidn, para que precisamente este aporte sea constante en la busqueda de
ese corpus epistemolégico y metodolégico comin tan necesario y que es quizés el camino
hacia una identidad epistémica que si bien debe articularse con la occidentalidad y el ca-
ricter interdependiente de nuestra regién, también tiene un compromiso de emancipacién
epistémica y apropiacién de nuestras heterogeneidades socio culturales, ancestrales y terri-
toriales como pueblos latinoamericanos.

“De eso se trata, senor Futuro. Yo le pido, nosotros le pedimos, que no se deje desalojar. Para
estar, para ser, necesitamos que usted siga estando, que usted siga siendo. Que usted nos
ayude a defender su casa, que es la casa del tiempo.”

(Galeano, 2007)
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Prospectiva Territorial
para Ameérica Latina y el Caribe

El libro que aqui se presenta es, en opinién de sus autores,
el resultado de un proceso de investigacién acumulativo
de més de 10 afios y la colaboracién conjunta de los auto-
res, en proyectos y actividades académicas en el Instituto
de Prospectiva, Innovacién y Gestién de Conocimiento y
la Facultad de Ciencias de la Administracién de la Univer-
sidad del Valle. En este sentido, representa un importante
esfuerzo de sistematizacion, tanto de la reflexion tedrica
metodoldgica como prictica, sobre la prospectiva territo-

rial y su aporte a las politicas pablicas.

Seglin expresan los autores, esta publicacién pretende
facilitar el camino del disefio y la implementacién de la prospectiva territorial y acercar
este tema a una comunidad inter/multi y transdisciplinaria que trabaja en la planificacién
para el desarrollo. Con ello, se trata de interesarlos en la articulacién inter temporal de las
politicas ptblicas mediante la coordinacién de los horizontes temporales de corto, mediano
y largo plazo, como también en la interrogacién sistemdtica y organizada acerca del futuro.
Con este objetivo proponen una metodologia bdsica, en el sentido que se despliegan los as-
pectos fundamentales que deben ser abordados para lograr un diagnéstico estratégico, pre-
parar escenarios alternativos y elaborar estrategias prospectivas para el desarrollo territorial.

El libro se estructura en una introduccién, cuatro capitulos con sus respectivos apar-
tados, al final de cada uno se exponen conclusiones y las referencias bibliogrficas, y unas
conclusiones finales.

La Introduccién da cuenta que la crisis del Covid 19 y la década perdida de crecimiento
2010-2020 han revelado que América Latina tiene un grave déficit en sus capacidades de
previsién y prevencién de problemas complejos. En consecuencia “el desafio de recuperacién
que enfrenta América Latina en la presente década es monumental, debido a la combinacién
de economias poco dindmicas, Estados débiles, sistemas de salud frégiles, baja calidad insti-
tucional y altos niveles de desigualdad, informalidad y pobreza, lo que configura la peor crisis
sanitaria, econdmica, social y humanitaria de la regién en casi un siglo (CEPAL,2021)”.

1 Arquitecta. Doctora en Ciencias Técn icas. gracielanozica@gmail.com. ORCID 0000-0003-1597-5989.
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Por tanto, se resalta que la construccién de instituciones publicas resilientes que puedan
enfrentar las crisis presentes y prepararse para las futuras es urgente, pues las decisiones de
politica e inversién que se tomen hoy condicionardn nuestro mafana, lo que exige el uso
de herramientas de planificacién cada vez mds sofisticadas, dgiles y flexibles para realizar
un andlisis integral de la dindmica transformacién de los territorios, a corto, mediano y
largo plazo. En este contexto, para estos autores la prospectiva territorial contribuye a la
anticipacién y construcciéon de alternativas de futuro de un territorio determinado, con
independencia de su escala territorial, con el propésito de mejorar la toma de decisiones
estratégicas para su adecuado crecimiento y desarrollo.

El capitulo I tiene como objetivo fundamentar y exponer la nocién de prospectiva te-
rritorial, para ello se conceptualiza qué son los estudios de futuro y la prospectiva, cudl es
la relacién entre la prospectiva y las politicas publicas, el significado de la prospectiva terri-
torial y, por tltimo, encontrar algunos factores claves de éxito en experiencias significativas
en la regién de América Latina y el Caribe.

Se destaca la profundidad con que se analiza la evolucién de los estudios de futuro y
abordan las principales escuelas de pensamiento como la por anglosajona, francesa y latina
y los enfoques de los estudios prospectivos. Este recorrido es acompanado por tablas y gri-
ficos que posibilitan la comprensién del tema.

En apartado tercero de este capitulo, se presenta un modelo de prospectiva territorial
que se desarrolla en tres fases metodolégicas: pre prospectiva, prospectiva y post prospecti-
va. El mismo, es un modelo base que puede ser adaptado en forma flexible, de acuerdo con
las condiciones imperantes en cada uno de los contextos donde se pretenda aplicar.

Como apoyo a los conceptos vertidos se analizan casos de prospectiva territorial realiza-
dos en Latinoamérica durante el periodo 2010-2019, donde es posible identificar contri-
buciones aplicables al disefio e implementacién de las politicas publicas y las modalidades
de gestion de las mismas en los diferentes niveles territoriales.

Los autores presentan distintas y variadas fuentes y citas bibliograficas, al final del capi-
tulo se exhiben las referencias bibliograficas.

El capitulo II, tiene como objetivo presentar de una manera simple los principio y la
metodologia de la prospectiva territorial, con miras a facilitar su uso en el contexto de las
regiones latinoamericanas, en forma acorde con la escala territorial que se aplique, el tipo
de informacién disponible y las restricciones en términos ambientales, de recursos huma-
nos y economicos, propias del territorio involucrado.

En particular se enfoca en contextualizar y describir la primera fase de diagndstico es-
tratégico. Se trabajan aqui contenidos que involucra una fase de pre prospectiva y otra de
prospectiva. Se analizan y describen cada una de las etapas del proceso de diagndstico que
se acompafa con numerosas tablas y gréficos que facilitan la compresion del tema.

Al igual que en el capitulo I, los autores presentan distintas y variadas fuentes, citas
bibliograficas y al final del capitulo se exhiben las referencias bibliograficas.
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El capitulo III, se enfoca en la construccién de escenarios y visiones de futuro para se-
guir un proceso de prospectiva territorial. Se trabajan aqui contenidos sobre construccién
de escenarios: métodos y técnicas para analizar situaciones futuras.

Al igual que en los capitulos anteriores los autores utilizan tablas y graficos para apoyar
el desarrollo de los contenidos, presentan variadas fuentes, citas y referencias bibliograficas.

El capitulo IV, siguiendo con el modelo metodolégico propuesto, los autores presentan
en detalle la fase post prospectiva, en la cual se articula la prospectiva con la planificaciéon
estratégica del territorio.

Se profundiza en el disefio de las estrategias territoriales, de forma que se garantice al-
canzar los objetivos del proceso planificacién prospectiva. Se describen algunos factores cla-
ves de éxito de experiencias relevantes en prospectiva territorial, en cuanto a los elementos
técnicos, de contenido y de contexto aplicables al diseno e implementacién de las politicas
publicas y las modalidades de gestién de las mismas en los diferentes niveles territoriales.

Ellibro se inicia con un conjunto de reflexiones tedricas metodoldgicas que sustentan el
modelo de prospectiva territorial que va desarrolldndose a lo largo de los capitulos, al tiem-
po que el mismo va concretdndose al incorporar las reflexiones que provienen de la prictica
y la investigacién alcanzada por los autores en todos estos afos de trabajo en la tematica.

El libro es también un esfuerzo pedagdgico que ofrece a otros interesados como, estu-
diantes y profesionales de ciencias sociales y econémicas, ciencias politicas, ciencias de la
administracién, urbanismo, gestién publica y afines, el conocimiento y la experiencia en la
temdtica de la prospectiva territorial y las politicas publicas.

Los apartados referidos a la conceptualizacién de la prospectiva, su evolucién y los enfo-
ques, escuelas es, desde mi punto de vista, un interesante aporte al conocimiento del estado
del arte de la prospectiva y los estudios del futuro.

La elaboracién de una metodologia bdsica de planificacién estratégica prospectiva, posi-
bilita contextualizar los procesos de desarrollo y analizarlos en sus particularidades locales,
prestando especial atencién en lo que los autores denominan los “factores de éxito”, en los
cuales, mds alld de las maltiples y diversas dificultades a enfrentar, es posible pensar el desa-
rrollo territorial con visién de futuro. Por todo esto, considero que este libro constituye un
importante aporte para abordar procesos de planificacidn para el desarrollo del territorio
desde la anticipacién y construccién de alternativas de futuro, de manera que se puedan
enfrentar las crisis presentes y prepararse para las futuras, dando cuenta de la complejidad
del desarrollo territorial.
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Imaginar lo posible, Prospectivas de Montevideo al Futuro
Mendoza : UNCUYO. (164 péginas).

Mirian Nafez Maidana'

Nelly Monges de Insfran?

El presente ensayo es el resultado del andlisis del Libro Imaginar lo posible, Prospectivas
de Montevideo al Futuro de la Dra. Arq. Carina Nalerio, donde nos presenta definiciones
y la relacién entre los tres conceptos que estructuran el enfoque de la investigacion que
describe: la prospectiva, el desarrollo y la gobernanza. Afirmando que es el territorio el
que habilita la relacién “funcional” entre estos conceptos siendo éste su punto de fusién.
Porque, como lo afirma Sergio Boisier (2004), el desarrollo no ‘levita’. Y el territorio no es
apenas el lugar donde las cosas suceden; es el lugar donde las cosas se inventan.

El esfuerzo por comprender lo local como una respuesta particular a los problemas glo-
bales, invita a interrogarnos sobre lo que hay de compartido entre Montevideo y las otras
ciudades del mundo. Lo especifico en la problemdtica que aborda es el reposicionamiento
de Montevideo, la evolucién de su proceso de metropolizacién y el redescubrimiento de la
escala metropolitana.

La arquitectura del libro se apoya en tres pilares bien diferentes. El primero es una
exposicion de la historia y las aventuras planetarias de la prospectiva. La presentacién de
sus técnicas se pone en perspectiva desde el ordenamiento territorial, el urbanismo y la
economia politica actuales. El segundo, se ocupa de los problemas del desarrollo (desde una
mirada propiamente prospectiva), y de sus aspectos locales y por veces, singulares. El zercero
aplica la prospectiva territorial a Montevideo, en el marco del Ciclo Nacional de Reflexiéon
Prospectiva “URUGUAY 2025: economia, poblacién y territorio”, ejercicio de prospectiva
territorial que articula expertise, participacion y estrategia.

La primera, “La prospectiva: una respuesta al problema del desarrollo” es la introduc-
cién tedrica de la investigacion. Ofrece una relectura critica de la prospectiva contempors-
nea. Los otros dos conceptos estructurantes del libro son igualmente explorados y defini-
dos: el problema del desarrollo y la cuestion de la gobernanza.

En el Capitulo I, la autora define la Prospectiva “como la disciplina que estudia el
futuro para esclarecer la accién en el presente, en funcién del futuro —posible- que se

pretende alcanzar”; y presenta “Una prictica. Como actividad, la Prospectiva constituye

1 Mirian, Nufiez Maidana, Centro de Planificacién y Estrategia, miriannunezpy@gmail.com,

ORCID: 0009-0001-7268-2018

2 Nelly Violeta, Monges de Insfran, Universidad Nacional de Itaptia, nmonges@uni.edu.py,
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una prictica particular y cuenta con cierto nimero de mecanismos y métodos. Elena Bar-
bieri Masini organiza esta prictica en dos campos: el de los métodos objetivos y el de los
métodos subjetivos. El primero se basa en la interpretacién de la informacién y los datos
de la realidad. El andlisis morfoldgico y el método de los escenarios —que utilizamos mds
adelante— pertenecen a este grupo. Los métodos subjetivos o intuitivos, por su parte, se
apoyan principalmente sobre el saber, la experiencia y el talento de los participantes en el
mecanismo elegido”.

Sefiala que la “dimensién de las amenazas y oportunidades del presente implica desafios
inmediatos que pueden significar verdaderas catdstrofes si no son encarados correctamen-
te por el continente. Resolver los problemas del momento, por su excepcional gravedad,
aparece como la tarea mds importante. Por otro lado, son los cimientos de una estructura
productiva que se encuentra en construcciéon desde los anos 80 y hacen sentir desde enton-
ces, violentamente, los sacudones de la mundializacién”.

Llama la atencién sobre una “Una crisis identitaria”, fundamentando que la identidad
uruguaya estd amenazada en un sentido profundo. La razén de la existencia del Uruguay
como pais no tiene ya el mismo sentido y se plantean interpelaciones estructurales, porque
el lugar que el pais ocupa en el mapa del mundo se encuentra seriamente cuestionado.

Ya en el capitulo 2 se expone, una discusién que apunta a encontrar un abordaje del de-
sarrollo funcional a la prictica de la Prospectiva territorial vinculando su definicién con los
elementos que caracterizan la evolucién de un territorio. El fracaso sistemdtico del Estado y
de los organismos internacionales para instrumentar verdaderas dindmicas de “desarrollo”,
nos invita a cuestionarnos sobre los motivos de dicho fracaso. Como lo sefala S. Boisier
(20006), los recursos invertidos para este objetivo y los resultados obtenidos dificilmente
resistan a un serio andlisis de costo-beneficio.

La autora analiza “El desarrollo como una cualidad emergente del sistema territorial,
partiendo del andlisis de la seccidn anterior, serd conveniente buscar un enfoque del desa-
rrollo que considere estas apreciaciones y resuelva los problemas planteados. El territorio
no es entonces sélo el soporte material del desarrollo, el sitio donde las cosas “suceden”;
sino ademds es el sitio donde las cosas se “inventan”. Por este motivo es que el territorio hoy
ya no se “ordena” sino que se “organiza’ (Goux-Baudiment, 2001a)”.

Se aborda en el capitulo 3 sobre el tema de “la gobernanza: los nuevos instrumentos
para un mundo que ha cambiado. El cambio de era que atravesamos se manifiesta en el
nivel global en una triple expresién: la nueva economia, la sociedad del conocimiento y la
revolucién tecnoldgica (Castells, 1996), y determina un trastorno de nuestras formas de
gobernar. En los nuevos contextos de alta incertidumbre, las modalidades tradicionales de
la accién colectiva comienzan a mostrarse ineficaces o insuficientes”.

La autora plantea “Una nueva gobernanza “hacia arriba” y “hacia abajo”, donde el terri-
torio local es un descriptor del territorio o espacio global. Esta territorialidad es el cuadro
de la realidad viva y tangible de la sociedad global. En el capitulo 4 aborda la crisis sisté-
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mica del Uruguay, Hacia una respuesta sostenible a un problema estructural. “Estamos en
un periodo “entre dos mundos”; uno que estd muriendo pero que no ha muerto todavia, y
otro que quiere nacer, pero que no ha nacido adn (Morin, 1999).”

El gran Montevideo al horizonte 2025, es lo que aborda la Dra. Nalerio: una prospec-
tiva territorial ‘a la uruguaya’ en la segunda parte del Libro, exponiendo las diferencias y
similitudes entre las distintas ‘versiones” de la prospectiva.

En sintesis: La prospectiva exploratoria se ocupa de las posibilidades de evolucién del
territorio, mds alld de lo que deseemos o no. Es la extensién en el tiempo de las tendencias
en curso, la consolidacién de una tendencia emergente o el resultado de una ruptura. Este
ejercicio parte, necesariamente, de un diagnéstico prospectivo: un escenario 00 que iden-
tifica las tendencias robustas, emergentes y las rupturas posibles, piezas fundamentales de
ese diagndstico.

La prospectiva participativa comienza también con un diagndstico prospectivo. Final-
mente, la prospectiva estratégica se inclina particularmente sobre la accién. El diagndstico
prospectivo y los futuribles son utilizados para identificar las bifurcaciones y los desafios en
juego del territorio en cuestién.

Nos presenta a seguir los escenarios: un diagndstico prospectivo: Para delimitar el univer-
so que serd estudiado, definiremos el horizonte temporal de la prospectiva en curso y su
extensién territorial. Y estas definiciones se ocupan especificamente de lo que la prospec-
tiva aporta al urbanismo: el largo plazo sobre el espacio estructurado en torno a nociones
impregnadas de futuro. Es decir; la accién temprana, el mediano plazo y el largo plazo
organizados en torno a la necesidad de planificar la ciudad_territorio. Horizonte emporal y
extension territorial del enfoque prospectivo: los “Componentes Territoriales” son las grandes
piezas urbanas que componen el Gran Montevideo. Estos materializan las estrategias de los
actores privados y puablicos sobre la base histérica de su morfogénesis. Los futuribles para el
Gran Montevideo al horizonte 2025: los futuribles- “futuros posibles™ son un conjunto de
escenarios contrastados. Ese contraste aporta elementos para un ejercicio posterior; la con-
cepcién del Escenario Normativo (que serd realizado en la tercera parte de nuestro trabajo,
en el ejercicio de prospectiva estratégica). Son identificados los indices favorables a retener,
asi como los elementos peligrosos a evitar. Aparecen en la descripcién de cada uno de los
escenarios de futuros posibles.

El escenario normativo y la agenda: un ejercicio de prospectiva estratégica. La Gltima etapa
del ejercicio de prospectiva territorial “el Gran Montevideo 2025” es un ejercicio de pros-
pectiva estratégica, es decir, particularmente volcado sobre la accién. El ejercicio apunta a
responder a la pregunta: ;Qué podemos hacer? Un escenario normativo sirve para formular
claramente el objetivo perseguido. Se construye sobre la base de elementos deseables de los
futuribles retenidos, combinados en una topologia de equilibrio.

Esa topologia asegura que las escalas y el posicionamiento de los roles econémicos com-

patibles para Montevideo sean convergentes.
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El hilo argumental del libro fue construyendo, paso a paso, la estructura de pensamien-
to que la sostiene, y desemboca naturalmente en las conclusiones de esta investigacion.
La prospectiva aplicada al territorio metropolitano demuestra plenamente su pertinencia.
Porque permite abordar los dos desafios centrales que se le plantean a este territorio: la
cuestién del desarrollo y el tema de la gobernanza. Entre las conclusiones complementarias
del tomo I de la trilogfa, cabe presentar:

1. Un desenlace central de este trabajo es el reconocimiento de que las prospectivas que se
fueron desarrollando en Uruguay en los dltimos 15 anos, modifican el diagnéstico de
partida de la investigacién inicial donde afirmamos que la retrotopia guiaba -de forma
preponderante- la accién del Estado, la sociedad civil y los empresarios uruguayos.

2. Otra conclusién emergente es la necesidad de que el Gobierno Uruguayo -en su nivel
nacional y departamental- produzca algtin tipo de estructura o ‘dispositivo’ que acu-
mule y vincule los ejercicios de reflexién prospectiva en el pais. Y de ese modo iniciar
el proceso sistémico y articulado de construccién de capacidades prospectivas instaladas
como lo planteaba y argumentaba Javier Medina Visquez en las Jornadas de prospectiva
e innovacién latinoamericanas y caribefas realizada en Montevideo en mayo de 2019.

3. Es importante senalar la complementariedad y diferencia entre prospectiva y plani-
ficacién.

En todo América Latina la CEPAL y el ILPES han impulsado la formacién de los planifica-
dores en prospectiva para esclarecer en sus tareas de planificacién estratégica la toma de deci-
siones a partir de las implicancias futuras de las decisiones presentes. La prospectiva esclarece
e ilumina. La planificacién da cuerpo y forma al recorrido hacia el escenario futuro deseado.
La planificacién construye el camino, pone la normativa para llegar a la meta o al menos para
contener las presiones adversas al futuro deseado. En un gesto més ‘légico deductivo’ de nor-
mativa urbana traducida en reglas en un Digesto Departamental y las normas.

A modo de conclusién, para la construccién del escenario normativo “Montevideo Ra-
diante”, retendremos las pistas que nos aportan los futuribles identificados.

Del escenario 1 “Montevideo logistico™ la posicién estratégica de Montevideo como
plataforma logistica se adquiere al precio de una degradacién del paisaje, la pérdida de
ciertas calidades urbanas de la capital y de la calidad de vida de sus habitantes. Retenemos,
para el escenario deseable, la necesidad de desconfiar de la visién “productivista” que se ata
a la creacién de riqueza mds alld de la cohesién social y de la conservacién de los valores del
territorio uruguayo, pero que, ademds, puede producir consecuencias econémicas perjudi-
ciales en el porvenir. Estas calidades deben ser salvaguardadas como valor “futuro”.

Del escenario 2 “Montevideo corazén del MERCOSUR?: la optimizacién de la co-
nectividad fisica y digital hacia el mundo es esencial para conquistar un estatuto al cual
la ciudad aspira, pero que no ha logrado atn. Es necesario incorporar la presencia de los

actores econémicos regionales al espacio de “construccién de la informacién”, para generar
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un verdadero centro de negocios. Aqui también, estd presente la amenaza de polarizacién
de la sociedad vy, especialmente, la segmentacién socio-territorial, que deberd compensarse
con politicas especificas de mixtura social en la ciudad, como Enclave geoestratégico en el
Cono Sur, Uruguay tiene una razén de ser geopolitica desde su nacimiento, y no estructu-
ral desde el punto de vista econémico (Methol Ferré, 1967).

La Prospectiva ayuda a dar sentido a la accién, en particular la accién publica. No obs-
tante, no permite prever lo que va a suceder. En particular, la consideracién de las rupturas,
las senales portadoras de futuro y las tendencias emergentes aparecen como cualitativamen-
te fundamentales en la concepcién de los futuribles. El método prospectivo consiste en la
exploracién de los futuros factibles. Consiste en la identificacién de los factores clave y la
comprensién de su evolucién en el tiempo, asi como los recorridos posibles, pero jamds la
determinacién de lo que ocurrird.
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EUTOPIA es una revista nueva dentro de las ciencias sociales de la regién y busca, tal como
su nombre lo evoca, la reflexion sobre lo que sucede en nuestra sociedad tomando como eje
de andlisis el territorio. Eu-topia proviene del griego: eu, bueno y topos lugar, literalmente
significarfa buen lugar y es justo sobre lo que buscamos reflexionar tanto a nivel de Ecuador
como de América Latina. No basta con la teorfa de moda del “buen vivir”, si no se dispone
de un “buen lugar” para implementar una nueva forma de hacer economia, de recrear las
relaciones de reciprocidad, de hacer politica participativa, en concreto de construir una
sociedad mds justa y solidaria. La construccién de un “buen lugar”, no como una Utopia
sino como algo real y viable es un reto en el cual es necesaria la incorporacién activa del
pensamiento social de avanzada en la regién.

Los esfuerzos de esta revista buscan mostrar, tanto a académicos como a los policy
makers, las nuevas reflexiones que existen sobre el territorio, el desarrollo, y las interpre-
taciones que provienen desde la economia, la sociologia y las demds ciencias sociales. Al
mismo tiempo, estos esfuerzos también estdn orientados hacia rescatar lo que hace la gente
en los territorios, para revalorizar su rol no solo econémico, sino también su potencialidad
de cambio. En un mundo cada vez mds globalizado, existe la tendencia a pensar que las
soluciones nos llegardn algiin momento desde fuera y seguimos con el sueno de construir
una sociedad similar a la de los paises avanzados, cuando justamente estos se encuentran en
crisis y miran los senderos por lo que transitamos lenta y dificilmente en la construccién de

territorios mds vivibles, es decir, eutépicos.

Contenidos:

- Dossier: esta seccién estd dedicada a desarrollar un tema especifico previamente aproba-
do por el Comité Editorial de la revista.

- Estudio de Caso: esta seccion estd dedicada a presentar investigaciones sobre territorios
particulares.

- Contra-punto: esta seccién estd dedicada a un tema de debate (pueden ser respuestas u
observaciones a los articulos anteriores)

- Resena: seccion de critica bibliogréfica, provee informacion sobre las tltimas publicacio-

nes en el campo de los estudios del desarrollo econémico y territorial.

Las personas interesadas en publicar articulos en la revista Eutopia deberdn ingresar a la
pagina http://revistas.flacsoandes.edu.ec/eutopia/index seguir las instrucciones y normas
de publicacién y edicién.
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Seleccién de articulos

1.1

1.2

1.3

1.4

1.5

1.6

1.7

1.8
1.9

Los articulos deberdn ser originales, inéditos y no estar aprobados para su publicacién
en otras revistas.

El autor interesado deberd enviar su articulo a la Revista Eutopia a través de la pdgina
http://revistas.flacsoandes.edu.ec/eutopia/index donde deberd registrarse en la pgina
y llenar el formulario solicitado; al final de éste, marcar la opcién AUTOR y guardar.
El titulo del articulo no debe exceder las 15 palabras y debe estar en espanol o por-
tugués y en inglés. Podra ser modificado por los editores de la revista, previo acuerdo
con los autores.

Los articulos deben estar precedidos de un resumen, en espafiol o portugués y en
inglés, no mayor a 800 caracteres con espacios (100 a 150 palabras).

Los autores deben proporcionar de cinco (5) a ocho (8) descriptores o palabras clave
que reflejen el contenido del articulo.

La extensién de los articulos deberd considerar tanto el cuerpo del articulo como sus
notas al pie y bibliografia, de modo que el niimero total de caracteres con espacios

(cce) serd el siguiente:

Dossier: 30.000 a 40.000 cce
Estudio de caso: 20.000 a 30.000 cce
Contrapunto: 20.000 a 30.000 cce
Resena: 7.000 a 9.000 cce

Los articulos serdn presentados en letra Times New Roman tamano 12, mdrgenes
2,5 cm, a espacio sencillo y sin ningtin tipo de sangrias o marcas de texto.

Los articulos podran ser enviados en idioma espafiol o portugués.

Para su evaluacidn y seleccién final, los articulos serdn enviados a lectores anénimos,
quienes emitirdn un informe bajo el sistema de doble ciego o revisién por pares.

1.10 Eutopia se reserva el derecho a decidir sobre la publicacién de los trabajos, asi como

1.11

el nimero y la seccién en la que aparecerdn.
Eutopia se reserva el derecho de realizar la correccién de estilo y los cambios editoria-
les que considere necesarios para mejorar el trabajo.

1.12 Los articulos que se ajusten a estas normas serdn declarados como “recibidos” y noti-
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ﬁcados de su recepcidn al autor; los que no, serdn devueltos a sus autores/as y serdn
q
declarados como “no recibidos”.
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Las normas editoriales de la revista Eutopia estdn disponibles en: http://revistas.flacsoandes.
edu.ec/eutopia/about/submissions#authorGuidelines

Bibliografia

[caso un solo autor]
Apellido, Nombre (afio). Ttulo del libro en letra cursiva. Ciudad o Pais donde fue impreso:
Editorial.

[caso dos autores]
Apellido, Nombre y Nombre Apellido (ano). T7mulo del Libro en cursiva. Ciudad o Pais
donde fue impreso: Editorial.

[caso cuatro o mds autores]
Apellido, Nombre, Nombre Apellido, Nombre Apellido y Nombre Apellido (afo). 77tulo
del libro en letra cursiva. Ciudad Pais donde fue impreso: Editorial.

[caso capitulos de libros]

Apellido, Nombre (ano). “Nombre del articulo en comillas dobles”. En Titulo del libro en
letra cursiva, Nombre Apellido (Comp.): nimero de pdgina. Ciudad Pais donde fue
impreso: Editorial.

[caso de articulos de revista impresa]
Apellido, Nombre (afo). “Nombre del articulo”. Nombre de la revista y nimero: ntimero
de pdgina.

[caso de articulos de revista digital]
Apellido, Nombre (afio). “Nombre del articulo”. Nombre de la revista nimero, direccién
electrénica (visitada en mes dia afio).

[caso de articulo en revista popular]
Apellido, Nombre (afo). “Nombre del articulo”. Nombre de la revista, fecha de publicacién

[caso de articulo en periédico]
Apellido, Nombre (afo). “Nombre del articulo”. Nombre del periddico, mes dia, Seccién.
(en caso de utilizar varios articulos de periddico en los que no consten autor, ubicar en la

seccion DOCUMENTOS)
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[caso de tesis]
Apellido, Nombre (afo). “Nombre de la tesis”. Disertacion doctoral (o el grado respecti-
vo), Nombre de la Universidad.

[caso de ponencia o seminario]
Apellido, Nombre (ano). “Nombre de la ponencia”. Ponencia presentada en Nombre del
Congreso, mes dias, en Ciudad, Pais.

[caso de documentos electrénicos en pdgina web o blog]
Apellido, Nombre (ano). “Nombre del documento”. Disponible en Direccién electrdnica,

visitado en mes dia afo.

[caso de no contar con la fecha del documento]
Apellido, Nombre (s/f). “Nombre del documento”. Disponible en Direccién electrdnica,

visitado en mes dia ano.

[caso de no contar con un autor y la informacién sea responsabilidad de alguna organiza-
cién o similar]
Nombre de la organizacion (fecha). “Nombre del documento”. Disponible en Direccién

electrénica, visitado en mes dia afo.
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