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Introduccién y advertencia

El objeto de este trabajo es proporcionar una herramienta practica que
aproveche las ventajas derivadas del logro de la anticipacion estratégica
continua para dar respuesta a las necesidades para alcanzar y mantener un
grado aceptable en términos de gobernanza estatal (en rigor gobernanza
anticipatoria estatal), permitiendo a gobiernos tomar la iniciativa a fin de
cumplir con las expectativas de la sociedad para el logro de los fines del
Estado. Respecto de la gobernanza estatal, se encuadra en los conceptos

contenidos en el libro “Gobernanza fallida™ (2025).

Hugo Patricio Pierri
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El método SAT, su aplicacion para el presente SART y “Gobernanza Fallida” poseen
derechos de propiedad intelectual de alcance internacional.



El desarrollo de la propuesta tiene su base en el método SAT de Anticiparse?,
incorporandole las variantes necesarias en funcion de su objetivo, segun lo

desarrollado para una tesis magistral®.

Su presentacion es sencilla y se estructura en formularios a completar, que
|6gicamente dado la complejidad de parametros y variables que conforman la
gobernanza estatal deberan transformarse en un recurso digitalizado que
haga uso del big data y de herramientas avanzadas tanto para la recoleccion,

el almacenamiento como la presentacion de la informacion.

Los formularios deben tomarse entonces no como propuesta definitiva, sino
como desarrollo de los elementos que deberian analizarse y presentarse
haciendo uso de la tecnologia. Constituye por lo tanto este trabajo la base

conceptual de la herramienta definitiva.

Los sistemas de alerta y respuesta tempranas

e Conceptos generales

En relacién con los sistemas de alerta temprana®, habitualmente se los
refiere en el marco de la prevencion de desastres, cambio climatico,
conflictos armados, crisis financiera, entre otros, es decir normalmente
orientados a un objetivo limitado. Para esta propuesta, y dentro de los
alcances de la Prospectiva y de la anticipaciéon estratégica continua®,
debera entenderse a un sistema de alerta temprana en un sentido mas

amplio, en funcién de su objeto de alarma (la gobernanza estatal).

A fin de acordar un punto de partida que permita arribar a una
caracterizacién propia, resulta Gtil el concepto desarrollado en un trabajo
conjunto de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En ese sentido es que

nos encontramos en la presente propuesta ante lo que en ese trabajo se



denomina un sistema de alerta y respuesta tempranas (SART), por cuanto
las alertas deberan disparar medidas para evitar, reducir los efectos o
mitigar el impacto de las fallas en la gobernanza.® En ese sentido, en
particular en las citas, debe considerarse en adelante las menciones a un

SAT como aplicables a los SART.
Segun dicho trabajo’:

“Los SART son mecanismos de prevencion y atencién de conflictos que
se enfocan en la recoleccion sistematica (cuantitativa o cualitativa),
procesamiento y andlisis de informacion de situaciones de conflicto cuyo
propésito es alertar a los decisores politicos para tomar medidas o
acciones que eviten el surgimiento o escalada de un conflicto. Estos
sistemas estén orientados a:

a. ldentificar las causas de un conflicto

b. Predecir su estallido

¢. Mitigar su impacto

Estos sistemas son variados pero es posible identificar, al menos, dos

tipos generales:

a. Los Sistemas de Alerta Temprana (SAT) cuya tarea se circunscribe
a informar y alertar sobre la ocurrencia de eventos que representen
riesgos a las personas y la estabilidad democratica de un
determinado pais o region. Su obijetivo final es prevenir desenlaces
violentos, no solamente anticiparlos.

b. Los Sistemas de Alerta y Respuesta Temprana (SART), consideran
ademas de lo anterior, un conjunto de recomendaciones sobre como

proceder en estos casos.

Un SART debe ser considerado como un subsistema dentro de un
sistema mas amplio de prevencién y atencién de la conflictividad y sus
diversas manifestaciones. Dicho sistema debe disefiarse con base en
objetivos propios, locales o nacionales. En el caso de un pais, deberia
formar parte de una politica nacional de prevencién de conflictos que

abarque los temas estratégicos de interés y valore su situacion particular



respecto a los riesgos y amenazas que plantea el contexto. Si se carece
de esta vision holistica, el SART puede contribuir con experiencias y

reflexiones para promoverla.”

Aunque concebida para su utilizacion ante los conflictos sociales, la guia
mencionada precedentemente proporciona un enfoque claro desde la

perspectiva de la anticipacion estratégica:

“El SAT/SART deberia incorporar alguna técnica de analisis prospectivo
para anticipar posibles evoluciones de los conflictos identificados como
prioritarios. Existen varias técnicas disponibles. Los disefiadores del
SAT/SART deberan elegir aquella que mejor se ajuste a los datos
recolectados y procesados, a la calidad de la informacién con la que

cuentan, y a la temporalidad establecida.

Como la anticipacién es una actividad creativa sobre la base de
informacién cuantitativa y cualitativa, se recomienda que sea un trabajo
en equipo, donde cada integrante contribuya con su experiencia y area
de especializacion a la elaboracion de los posibles futuros que podria

asumir un conflicto.

La técnica de construccion de escenarios es una herramienta no
convencional. En el contexto de un SAT/SART, esta metodologia
implica construir sobre la informacién obtenida respecto a las causas,
los actores principales, las dinAmicas del conflicto y las caracteristicas

centrales del contexto.

Los analistas hacen un ejercicio de imaginacién siguiendo una serie de
pasos metodoldgicos para proyectar entre tres y cuatro escenarios. El
resultado del analisis prospectivo sera fundamental para concientizar a
los tomadores de decisiones de la necesidad de tomar algun tipo de
acciéon temprana, asi como informar cuales son los cursos de accién

disponibles, acompafiados cada uno por un andlisis costo/beneficio. La



no accion es también una opcién que debera ser considerada, junto con

su impacto.

La técnica de escenarios también incluye la identificacion de indicadores
para determinar anticipadamente cuando un conflicto evoluciona hacia
uno u otro escenario posible. Esta informacién, a su vez, permitira al
SAT/SART reaccionar tempranamente recomendando un curso de
accion especifico y ajustado a la realidad que posiblemente se

avecina.’®

La abundancia de herramientas al estilo del balance scorecard o tablero
de comando, sin desmerecerlas por su valor para el diagnéstico, no dan
respuesta a la necesidad de anticiparse a los escenarios futuros, de ahi la
importancia de un SART. En otras palabras, proporcionan conocimiento
sobre situacion en el momento de la medicion y comparacion con
parametros elegidos, pero no necesariamente respecto de escenarios
futuros, efecto de decisiones presentes sobre aquellos y muy
particularmente qué hacer y qué no hacer para materializar el escenario

deseado en un horizonte temporal dado.

Un SART constituye ademas un recurso valioso para monitorear
situaciones que consideradas aisladamente no tendrian el impacto de su
abordaje global. Ello resulta sumamente importante en una época
caracterizada por los denominados conflictos de “zona gris”® que, aunque
no nuevos, al combinar variadas formas del conflicto con las nuevas
tecnologias hacen que aquellos pasen desapercibidos a menudo o sean
minimizados en sus consecuencias. Muchos de esos conflictos tendran
efecto sobre los componentes de la gobernanza estatal en los términos

desarrollados en “Gobernanza fallida”.

Algunos ejemplos



A continuacion se presentan algunos desarrollos de sistemas de alerta
temprana no destinados especificamente a la tematica de los desastres

naturales o antropicos.

- Como antecedente local, Pedroso (2020) aborda la creacion de un
sistema de alerta temprana apoyandose en la anticipacion estratégica
orientado a la Inteligencia Estratégica y tomando como base los
desarrollados en la Argentina y otros paises basicamente para
desastres naturales!®. El autor utiliza la estructura del sistema
propuesta por Dominguez Calle y Lozano Baez (2014). % Alli se
describen los siguientes susbsistemas, que son comentados Yy

completados por Pedroso en su trabajo:

= “Subsistema de alerta, compuesto por la monitorizacion de las
amenazas/peligros a nivel nacional e internacional, el cual
deberia producir la informacion que se transmite al decisor para
su evaluacion. Es conocer “qué” monitorear. El subrayado me
pertenece.

= Subsistema de informacién del riesgo, el cual deberia generar el
escenario del riesgo e identificar los impactos potenciales,
identificando grupos y sectores vulnerables que pueden verse
afectados; en un tiempo determinado. Es conocer “cuando”
monitorear. El subrayado me pertenece.

= Subsistema de prevencion, mediante el cual se deberian
desarrollar las estrategias y acciones para reducir los dafios en
un territorio. Es identificar “donde” monitorear. El subrayado me
pertenece.

= Subsistema de informacién, cuyo objetivo es comunicar
informaciéon oportuna sobre el peligro, haciendo énfasis en los
grupos vulnerables y teniendo en cuenta medidas de mitigacion,
escenarios potenciales de riesgo y estrategias de preparacion
(Baez, 2014); Es identificar “con qué” comunicar la informacion

de peligro.



A estas definiciones propuestas por el autor a mi juicio faltaria
complementar un subsistema de respuesta inmediata, que podemos
definirlo de la siguiente manera:
= Subsistema de respuesta inmediata, cuyo objetivo es determinar
los protocolos o criterios de intervencion que permitan al decisor
mitigar y/o contrarrestar los dafios en su territorio. Es identificar
el “cédmo” mitigar las amenazas.
¢Como deberian interactuar los distintos subsistemas en una
apreciacion de Inteligencia Estratégica?
Ante una sefial de un SAT detectada por el subsistema de alarma
se deberian activar de forma escalonada los otros subsistemas:
informacion del riesgo, para confeccionar la matriz de riesgo con los
sectores vulnerables afectados; el subsistema de prevencion para
mitigar el dafio, el subsistema de informacion para comunicar en el
menor tiempo posible los posibles escenarios de riesgo y por altimo
el subsistema de respuesta inmediata para encaminar la respuesta

adecuada.”

Swisspeace, un instituto suizo dedicado a la investigacion y la practica
relacionadas con la construccion de la paz, lanzé en 1998 un proyecto
de alerta politica temprana Illamado FAST "Frih-Analyse von
Spannungen und Tatsachenermittlung” (Analisis temprano de
tensiones e investigacion de hechos), con la finalidad de prevenir crisis
humanitarias y anticiparse a conflictos armados en la post guerra fria
bajo el auspicio de la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion
(COSUDE), organismo dependiente del Departamento Federal de

Asuntos Exteriores de ese pais.

Con el auspicio de la Organizacion Internacional del Trabajo OIT, en
2020 se elabor6 un SAT para conflictos laborales en Colombia.

Coincido en que:



“Un sistema de alerta temprana es para analizar informacion
brindada para llegar a conclusiones prospectivas sobre lo que
podria pasar a futuro y tomar decisiones desde el presente al
respecto. No debe confundirse con observar y describir

unicamente y luego difundir las descripciones.”

“La alerta temprana advierte sobre el riesgo que algo, una
situacion o temas en desacuerdo pueden convertirse en una
situacion de indole violento y/o destructivo, con consecuencias
no deseables para ninguna de las partes y/u otros terceros. Con
alertas por lo tanto queremos prevenir situaciones de estilo poco
constructivos que puedan destruir a corto y a largo plazo mas de

lo que llevan a resolver.”

Resulta interesante en este trabajo el concepto de indicadores de

riesgo, a los cuales define como aquellos:

“[...] que sirvan para alertar sobre riesgos de conflictos laborales
poco constructivos que se puedan avecinar, 0 sobre un proceso
de un conflicto en desarrollo abierto en que las partes podran
radicalizarse, o el conflicto podria conllevar a implicaciones
futuras poco deseables para las partes o para la region en donde
estd surgiendo, es de conveniencia entender bajo el término
‘indicador”: Variables, aspectos, caracteristicas observables y
evidentes, son hechos que pueden ser deducibles desde

diferentes perspectivas coincidentes.” *?

Sanchez Vazquez y Eguiguren Riofrio (2017)* trabajaron sobre un
SAT para prevencion de conflictos en un area minera de Ecuador. Su
metodologia también incluye el uso de variables e indicadores a ser
obtenidos de la empresa a cargo de la explotacion y de la sociedad

civil, en funcién de los cuales y a través de una escala proporcionan



alertas a las autoridades con respecto al nivel de conflictividad en la

Zona.

La IGAD (Intergovernmental Authority on Development), organizacion
africana que nuclea a Djibouti, Eritrea, Etiopia, Kenya, Somalia, Sudan
del Sur, Sudadn y Uganda, constituyd en 2002 el CEWARN -
Mecanismo de Alerta Temprana y Respuesta ante Conflictos a fin de:

“... utilizar la alerta y la respuesta tempranas para prevenir los
conflictos violentos con el fin de servir a las aspiraciones de sus
pueblos de prosperidad compartida y de una paz justa y
duradera. El mandato de la CEWARN consiste en recibir y
compartir informacion sobre conflictos potencialmente violentos,
asi como su escalada en la region de la IGAD; emprender y
compartir andlisis de esa informacion; desarrollar escenarios de
casos y formular opciones de respuesta, compartir y comunicar
los andlisis de la informacion y las opciones de respuesta y
realizar estudios sobre tipos y areas especificas de conflicto en
la region de la IGAD. EI mecanismo aspira a convertirse en "una
red de excelencia que trabaje para hacer avanzar una regién de
la IGAD en la que la reduccion de los riesgos de conflicto violento
a través de una alerta y una respuesta tempranas estructuradas
y coherentes es central para la gobernanza local, nacional y

regional en sus areas prioritarias de intervencion."*

Un sistema como el CEWARN - observacion valida para otros
SAT/SART - requiere contar con modernas herramientas tecnolégicas
de apoyo, en particular las de comunicaciones. Una de sus criticas
(2013) afirma que:

“El mayor impedimento para la respuesta temprana esta
relacionado con los canales establecidos para facilitar el

intercambio de informacién entre los actores regionales y



nacionales. Se ha informado de que, anteriormente, se
tardaba hasta seis meses para que la informacion se

transmitiera desde el terreno a los Estados miembros”1°

Aunque un sistema como el CEWARN agrupa distintos Estados, con
toda la complejidad que ello implica, no pareciera distar mucho de los
inconvenientes que se presentarian adn en un sistema intraestatal. Por
otra parte, su experiencia resalta la importancia de ubicar este tipo de

sistemas al mas alto nivel de gobierno.

La OCDE (2009) da interesantes lineamientos para la conformacion de
sistemas de alerta temprana’®. Se debe tener en cuenta al respecto
gue estan orientados a la prevencién de violencia, destacandose como

pertinentes para este trabajo las siguientes consideraciones:

s “Preguntas a realizar sobre los sistemas de alerta temprana:

= ¢ Cudl es el enfoque operativo y geogréafico de su sistema de
alerta temprana?

= ¢Cudl es el presupuesto anual de su sistema de alerta
temprana y quién lo financia?

= ¢ Cudles son las principales actividades del sistema de alerta
temprana (seguimiento, sesiones informativas, redaccion de
informes, etc.)?

= ;Qué metodologia se utiliza (cualitativa y/o cuantitativa -
analisis de conflictos, fragilidad del Estado, etc.), y cudles
son las principales fuentes de informacién (medios de
comunicacion, monitores locales, datos estructurales, etc.)
de su sistema de alerta temprana?

= ;A qué publico se dirige (responsables de la toma de
decisiones en determinados organismos, comunidades
locales, publico en general, etc.) y qué productos de alerta

(informes, resuimenes, documentales, etc.) y con qué
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“La

frecuencia ofrece? ¢Existe un circuito de retroalimentacion
entre usted y el publico objetivo?

¢Cuéles son los vinculos entre su sistema de alerta
temprana y la respuesta temprana? ¢Proporciona
recomendaciones para la respuesta? ¢ Existe una conexion
directa con mecanismos/instrumentos especificos?

Si su sistema de alerta temprana coopera, coordina
actividades u opera en asociacion con otros organismos
externos (gobiernos, organismos multilaterales, ONG, etc.),
¢de gqué organismos se trata y cudles son las formas de
cooperacion/coordinacion/asociacion?

¢,Cuales considera que son los principales puntos fuertes y
las limitaciones/retos a los que se enfrenta su sistema de
alerta temprana?

¢ Existen casos de éxito o impactos particulares de los que

su sistema de alerta temprana haya sido responsable?”

revision de los sistemas de alerta temprana

gubernamentales, intergubernamentales y no gubernamentales

concluye gue estos sistemas proporcionan:

Una capacidad de prediccion de crisis que permite una toma
de decisiones proactiva.

Una base mas sdlida para la toma de decisiones basada en
pruebas sobre los paises afectados por la crisis.

Una mejor programacion a través de revisiones sistematicas
de los paises y analisis de expertos.

Una contribucién al establecimiento de prioridades a través
de productos tipo lista de chequeo.

Un punto de partida para desarrollar una definicion
compartida de los problemas de los paises afectados por la
crisis que siente las bases para respuestas mas coherentes.
Una reserva de ideas para las respuestas y, en ocasiones,
el foro para reunirse con otros participantes y planificar

estrategias de respuesta conjuntas.”
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“Los

sistemas

de alerta

temprana gubernamentales,

intergubernamentales y no gubernamentales tienen diferentes

objetivos. Sin embargo, se acepta generalmente que un sistema

de alerta temprana eficaz:

esta basado "cerca del terreno" o cuenta con sélidas redes

de monitores sobre el terreno;

utiliza multiples fuentes de informacion y métodos de andlisis

cualitativos y cuantitativos;

aprovecha las tecnologias de comunicaciéon e informacion

adecuadas;

proporciona informes regulares y actualizaciones sobre la

dinamica del conflicto a las principales partes interesadas

nacionales e internacionales y

tiene un fuerte vinculo con los mecanismos de respuesta.”

- El siguiente constituye un resumen de los sistemas gubernamentales
listados por la OCDE (2009) en ese trabajo!’:

Pais / . L L Zona de Horizonte
) Denominacion Finalidad .
Organismo accion temporal
Reduccion global
y regional de los
conflictos y de su
impacto, para ‘o
Confict | crearlas condi- | LS,
REINO X ciones ! No se
Prevention . Balcanes,
UNIDO necesarias para . aclara
Pool la Rusia, Sud
., Asia
la construccion
del Estado y el
desarrollo
econémico
) Hacer frente a
Rapid emergencias de
BANCO Response to to%o tino Global 10
MUNDIAL Crises and ) P semanas
. relacionadas con
Emergencies :
su objeto
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Pais / Denominacién Finalidad Zona de Horizonte
Organismo accion temporal
START:
garantizar
respuestas
Stabilisation oportunas,
and co_ordlnadas y
. eficaces a las
Reconstruction o
" Task Force , crisis No se
CANADA internacionales Global
(START)/Glob . aclara
GPSF: Apoyar
al Peace and
; los procesos de
Security Fund paz, justicia y
18 ’
(GPSF) proteccién de
civiles en
conflictos
armados

Del listado precedente surge que en general se trataban de
herramientas para respuesta rapida ante situaciones conflictivas
detectadas, pero no para desarrollar escenarios futuros a partir de los
cuales generar sistemas de alerta y respuesta tempranas para
anticiparse a dichas situaciones y adoptar las previsiones a que den

lugar.

¢Para qué se necesita un SART de gobernanza estatal?

La respuesta se halla en principio en el concepto de “gobernanza fallida”,

entendida como:

“[...] una situacion temporal y espacialmente de alcance variable, que
pone de manifiesto el fracaso de sociedad y gobierno en crear las
condiciones para gobernar bien, hacerlo y controlar y auditar esa accion.
Todo ello al amparo y con los limites que les impone a ambos el estado

de derecho.™®
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Aceptando que las fallas en la gobernanza estatal constituyen el camino mas
directo y contribuyente con la fragilidad de un Estado o bien con la reiteracion
de frustraciones que afectan el desarrollo general de un pais en todas sus
facetas, la disponibilidad de mecanismos que actien como alertas tempranas
en sus distintos componentes permitira adoptar medidas tendientes a
gestionar los riesgos y aprovechar las oportunidades que puedan presentarse
al anticiparse a su oportunidad y lugar de ocurrencia, segun los escenarios

futuros elaborados.

Sin entrar en la consideracién de situaciones extremas como lo es el estado
fallido, existen otras acotadas al incumplimiento total o parcial y limitado en
tiempo y espacio de los roles del Estado, que pueden ser aplicables a un
abanico mas amplio de posibilidades. Y es en ese punto en donde la tematica
abordada cobra vital importancia. Porque:

e CoOmo puede calificarse un Estado en decadencia a la luz de los indices
correspondientes a expresiones medibles en el ejercicio de sus funciones
en forma sostenida por al menos medio siglo? (Esa decadencia no se
manifiesta solamente por peores resultados sino por aquellos en los cuales
las mejoras son sensiblemente menores a las que presentan paises de

caracteristicas similares).

e ¢;No seria conveniente disponer de herramientas para resaltar ese
incumplimiento y comprometer a gobiernos y sociedad en general en la
aplicacion de medidas correctivas o al menos para la toma de conciencia
de esa situacion despojada de intereses coyunturales u oportunismo

electoral?

e ¢No existen manifestaciones evidentes acerca de la incapacidad puesta
de manifiesto — sin distincién de niveles ni poderes del estado — en el

cumplimiento de sus roles especificos?

14



e ¢La puntualizacion geogréfica y sectorizada de tales falencias no

impulsaria a encarar acciones para revertir la situacion?

¢ ¢ Resultados como los mencionados no contribuirian a crear conciencia en
la clase politica y la sociedad civil acerca de la importancia de la
disponibilidad de una vision estratégica de pais a futuro, de ambiciosos
objetivos estratégicos y de las consecuentes politicas de estado?

En este punto se llama la atencién respecto del caracter fundamental de
esa vision consensuada a la hora de, por ejemplo, dar lugar a una

Estrategia de Seguridad Nacional y a otras sectoriales.

Las respuestas a los interrogantes precedentes indican que la disponibilidad
de una herramienta como un sistema de alerta y respuesta temprana de
gobernanza estatal seria un factor decisivo en la determinacién y conduccion
de la estrategia nacional y simultAaneamente una guia de ineludible
consideracion por los poderes del Estado y los distintos niveles de la

administracion publica.

Fundamentos tedricos de un SART basado en prospectiva (genérico)

e Se toma como base en este trabajo para el logro de la anticipacion

estratégica el método MEYEP?°, adaptado en funciéon de las necesidades.

e En esa concepcion, un SAT/SART contempla los siguientes pasos?*:

e Primer paso: elaborar los Mapas de Riesgos y de Oportunidades a

Futuro

15



Parte de la elaboracion de escenarios futuros a través de la conjuncion
de prospectiva e inteligencia estratégica. La tematica a analizar (en
nuestro caso serian los pardmetros componentes de la gobernanza
estatal) se divide en variables e indicadores, pasibles de ser sometidos

a medida que facilite su analisis y comparacion.

Por variable entendemos una
“... parte, cualidad o caracteristica” del tema considerado, ‘una
parte, cualidad o caracteristica concreta de nuestro tema de
estudio, perfectamente identificable y distinta de otras, con

capacidad de cambiar y de ser medida o evaluada” 2.

Cuando no tenga esos atributos se la descompondra en indicadores

gue si sean factibles de medicion.

Esas variables son combinadas, generando los distintos escenarios. A
Su vez, para cada caso se analizaran los efectos positivos o negativos
gue pueden generar, de lo cual surgiran mapas de riesgos y
oportunidades, en el horizonte temporal elegido. La calidad y precision

de esos mapas seran el factor de éxito del trabajo.

Convengamos que un riesgo implica un posible dafio, por lo cual las
acciones que se ejecuten buscaran en lo posible evitarlo; de no ser
posible se buscara limitar su impacto. En todos los casos se adoptaran
previsiones para una rapida recuperacién de la organizacion o area

afectada (resiliencia).

Segundo paso: detectar los IPC (indicios de pre-configuracion) y

montar el / los SAT

Habitualmente se debe hablar de SAT/SART en plural, por cuanto sera

normal constituir un SAT/SART principal compuesto a su vez por
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subsistemas cuyos procedimientos de disefio y montaje son similares

al SAT principal.

(1) Tomar cada uno de los riesgos y verificar si es posible agrupar
algunos de ellos en algo que los incluya, a la manera de un
‘riesgo mayor”.

(2) Verificar para ese riesgo reconocido, si tiene o puede tener
riesgos derivados, e identificarlos si se lo considera apropiado.

(3) Para cada riesgo principal y cada derivado, determinar qué
‘indicadores” (a los que llamaremos IPC, que significa Indicios
de Pre-Configuracién) deberian ser analizados continuamente,
de tal manera que su movimiento (en incremento o disminucion)
pueda estar dando alguna ‘“sefial” que se incrementa o
disminuye la probabilidad de que dicho riesgo se configure en un
hecho concreto (ver esquema presentado en la figura que
sigue).

(4) Definir la forma, contenido y caracteristicas que cada IPC debe
tener, para ser util.

(5) Recordar que, de la misma manera que para todo indicador,
para cada IPC debe determinarse:

» Qué debe medirse u observarse.
Cdomo debe medirse o evaluarse.
Férmula, algoritmo, rango u otra manera de “medirlo”.

Frecuencia o momentos en que debe ser medido o evaluado.

Y V VYV V

Manera en que deben ser presentados los resultados de

medicién o evaluacion.

(6) Determinar la forma en que sera medido o evaluado cada IPC.
En lo posible, debe buscarse procesos automaticos y continuos
de medicion.

(7) Desarrollar, montar y poner en servicio el correspondiente SAT.

(8) Producir la integracion de los distintos SAT, siempre que no
afecte su utilidad y procesamiento. De esta manera, quedan
montados y operativos los SAT, brindando informacion de alta

sensibilidad para la toma de decisiones.
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El proceso para la construccion de un SART

e En principio es necesario aclarar por qué se hace referencia a “los futuros”
(plural en lugar del “futuro” singular). Para ello vale recurrir a la teoria del
“Cono de futuros” (también referido como de plausibilidad) de Joseph

Voros?3. La Figura 1 representa es una interpretacion del mismo.

Ridiculos
Absurdo

., Tiempo

Ahora

Fosibles

odia”
Fotencial (b )

Flausibles
("pueds")

Proyectado (pasa lo
gue viene pasanda)

Probables

) (mas que plausible)
Patencial

(Todo més alla
de ahora)

Preferibles APUESTA:
Objetivo

(lo que queremos

ayudar 3 que pase) sl

miento

® Sycesos disruptivos

Figura 1

e Dejando de lado lo que puede considerarse absurdo o ridiculo (futuros
“descabellados”, considerados al soélo efecto de no limitarnos en la
exploracion del futuro??), hay luego una escala de probabilidad creciente

de futuros, que denominamos posibles, plausibles y probables.

e Para el planeamiento anticipativo es fundamental el area de los preferibles

(de ahi surgira aquél al cual “apostamos”, sin dejar de considerar las

18



contingencias que emanan de los restantes futuros considerados). El
futuro “proyectado” es el primero en determinarse, porque implica
determinar qué sucederia si no ocurre ningun imprevisto (si sucede lo que

viene sucediendo), por eso esté en singular a diferencia del resto.
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e La Inteligencia Estratégica apoyada en la Prospectiva proporcionara el
conocimiento de futuro necesario para disefiar los escenarios futuros en el
horizonte temporal seleccionado (Figura 2). Dichos escenarios pueden ser
elaborados tanto para el corto como para el mediano y /o largo plazo.

e A partir de los escenarios se elaboran mapas de riesgos y oportunidades,
paso fundamental del método (Figura 3).

e EIl planeamiento estratégico se dirigira hacia el escenario seleccionado
elegido como el futuro deseado para la propia organizacion. (Figura 4).

e La anticipacion estratégica continua se logra cuando las decisiones que se
toman en todo momento se orientan a facilitar la gestion de los riesgos y
el aprovechamiento de oportunidades en los futuros resultantes del
“sobrevuelo” propio de la prospectiva, a fin de mejorar (0 como minimo
mantener) el balance estratégico. Ese proceso — continuo — es circular, no

acaba, se reencauza de ser necesario (Figura 5).

e Finalmente, transformando las variables e indicadores en ‘“indicios de
preconfiguracién” (una suerte de “hitos” que sefalan el camino hacia cada
escenario, que dan alarmas sobre lo que puede pasar si se sigue esos

caminos) se monta el o los sistema/s de alerta temprana (Figura 6).
Propuesta de un SART para que el Estado se anticipe estratégicamente

a fallas en la gobernanza y adopte las medidas para reencauzar la

situacion hacia lo deseado
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determinacion y control de los roles del Estado

Procedimientos para elegir y designar autoridades y representantes Rendicién de cuentas

Previsibilidad Seguridad

Poder : . Seguridad juridica / Estado de derecho

Mecanismos para la anticipacion y el
planeamiento estratégicos

Accion presupuestaria y politica
fiscal

" Factor

Moral
Marco regulatorio Comunicacioén

Involucramiento de la sociedad en la Eficiencia y eficacia del Estado

Integridad Equidad

Indicadores sociales Implementacion de acciones (tanto desde los poderes del
estado como de la sociedad civil) para alcanzar los fines y
tutelar los principios, garantias y derechos contenidos en
la Constitucion Nacional

Figura7

Parametros a considerar en la gobernanza estatal®®

Poniendo el foco en los parametros componentes de la gobernanza estatal
propuestos en “Gobernanza fallida™® (Figura 7), puede desarrollarse un
mecanismo que los incorpore en un sistema de alerta temprana que de las
sefales de alarma oportunas acerca de los desvios en los mismos con
respecto a los estandares deseables a fin de adoptar las acciones
necesarias para reencauzar su comportamiento. Asi, la alerta temprana
funcionara como un elemento fundamental en la prevencién de riesgos y
el aprovechamiento de oportunidades en el marco de la gobernanza

estatal.
Para ello serd necesario fijar metas o limites precisos, asociados a

escenarios en el mediano y largo plazo cuyas variables e indicadores

sirvan a la comparacion con la realidad.
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Dada la complejidad de un sistema como el mencionado y su finalidad
orientada a alertar sobre desvios en los componentes de la gobernanza

estatal, debera concentrarse en objetivos del mayor nivel de agregacion.

Cada uno de los componentes dard lugar a la conformacion de un

subsistema de alerta temprana, cuya suma constituira el SAT propuesto.

e La propuesta constituye una adaptacién del modelo de SAT del MEYEP.
Es factible de ser modificada conforme lo vaya recomendando el montaje
del SART y la experiencia que surja de su operacion.

e En cuanto a los tiempos:

- Un horizonte temporal de 10 afios se propone como maximo, debiendo

existir etapas intermedias.

- Se estima que un afo es un periodo adecuado para escalonar el disefio

y montaje y operacion del SART.

- Dado la complejidad del trabajo, pareceria razonable emitir los informes

de gobernanza estatal cada dos afos.

Los tiempos precedentes pueden ser mayores 0 menores segun

necesidades y particularidades de cada caso de aplicacion.

e Si bien se debera generar un software de apoyo, el analisis de las variables
requerira el trabajo de analistas especializados dado ciertas caracteristicas
no factibles de automatizacién. Como un sistema combinado cuantitativo y
cualitativo, habré variables que solamente se podran expresar en términos

conceptuales, requiriendo necesariamente ese trabajo
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e Elresultado final se traducira en impactos para cada escenario, en la forma

de riesgos y oportunidades.

e Laevolucién en el tiempo de los distintos parametros puede ser presentada
graficamente a los efectos de hacer evidente el impacto de su sentido
positivo 0 negativo. En ese orden, pueden tenerse en cuenta el trabajo de

Kaufmann et al.?”

e El monitoreo de la gobernanza estatal proporcionard un elemento de juicio
adicional a la necesidad de contar con una vision u objetivos de pais a
largo plazo, los cuales conformaran el escenario deseado para cada
horizonte temporal a fin de contrastar con el comportamiento real de las

variables.

Si aquella vision u objetivos no existieran (deberia ser una de las primeras
consecuencias del SART procurarlas), se utilizaran variables producto de
las buenas practicas y/u objetivos aceptados en cada componente
(escenario 6ptimo), como por ejemplo las sugeridas por organismos como
la OCDE o la evolucion observada en otros paises o0 bloques que resultaren

factibles de ser empleados como referencia.

Es necesario tener en cuenta que de no contar con una vision de pais y los
consecuentes objetivos, el sistema propuesto no haria un aprovechamiento
integral de las ventajas que le otorga la anticipacion estratégica, ya que se

estructuraria sobre la base de criterios establecidos por otros.

e Montaje del sistema

Paso 1: Elaborar el escenario 6ptimo

Para ello se tendra en cuenta la vision de pais y/o los objetivos a futuro,

con un horizonte temporal maximo a establecer, ejemplo 10 afios. De no
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contar con ellos, se conformara a partir de estandares aceptados

internacionalmente tomados como medida a contrastar.

Se lo considera s6lo como referencia y para traccionar en sentido positivo
al escenario deseado. Obrara como reaseguro para evitar la generacion de
objetivos poco ambiciosos, especialmente si desde el Estado se buscara
emplearlos con fines distintos a los planteados, mostrando éxitos basados

en mejoras poco sustanciales.

Paso 2: Elaborar el escenario deseado

Condensa las variables e indicadores seleccionados para el horizonte
temporal considerado. Podra coincidir total o parcialmente con el éptimo

segun los objetivos planteados para un horizonte temporal establecido.

Para su determinacion deberan tenerse en cuenta el comportamiento
tendencial de cada variable, las reales capacidades del Estado para

mejorarla y el escenario optimo.

Paso 3: Completar el cuadro de variables e indicadores

Se confeccionard un cuadro como el de la Figura 8 (la designaciéon
numérica de variables e indicadores es s6lo a modo de ejemplo) para cada
componente, para los escenarios deseado y 6ptimo y horizonte temporal
(en este caso por ejemplo hasta 10 afios), indicando para cada uno la meta

temporal ajustada:
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COMPONENTE: ESCENARIO: META TEMPORAL

VARIABLES INDICADORES

3

33

Figura 8

A diferencia del método MEYEP, en este caso las variables e indicadores
daran lugar a la conformacion exclusivamente de los escenarios

nombrados y su combinacion sera mucho mas limitada.

Ademas de las variables deberan considerarse los denominados “eventos
de ruptura”, resultado de responder a “... ¢{qué cosas podrian ocurrir a
futuro, aunque no haya hoy ningun indicio o presuncién?”?®, Esos eventos
de ruptura, previo analisis de su impacto, seran tenidos en cuenta a la hora

de elaborar planes de contingencia.

Paso 4: Completar el cuadro de indicios de pre-configuracion para

todos los escenarios deseado, aceptable, observado, débil y fallido

El escenario fallido corresponderd a una situacién que trasciende el
umbral hacia la falla en la gobernanza para cada componente considerado

(menos del 25 % del escenario deseado).

Los escenarios correspondientes a la evolucién gradual de las variables

seran?®:
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» Aceptable (75 a menor a 100 % del escenario Deseado).

» Observado (50 a menor a 75 % del escenario Deseado)

» Débil (25 a menor a 50 % del escenario Deseado)

“La evaluacion de los escenarios mencionados se orientara
fundamentalmente al reconocimiento de los riesgos y oportunidades a

futuro que cada uno de ellos presenta.”®®

Para armar cada escenario se trabajara con variables e indicadores que
tengan “vida” en el horizonte temporal seleccionado para llevar a cabo el

trabajo.

Como otra adaptacion del Método MEYEP, las variables e indicadores se
transformaran en el paso siguiente en indicios de pre-configuracion
asignandoles valores para las etapas intermedias a fin de facilitar su

contraste con la situacion real monitoreada en cada una.

Paso 5: Confeccionar el Cuadro de indicios de pre-configuracion

Se elaborara la tabla de la Figura 9 con los indicios de pre-configuracion
para cada escenario teniendo en consideracion las variables e indicadores
en los porcentajes que lo conforman y precisandolos para los horizontes

temporales de trabajo.
La situacién en la que se encuentra cada variable / indicador, traducidos en

indicios de pre-configuracion, indicara hacia qué escenario se esta

orientando.
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HORIZONTE TEMPORAL
COMPONENTE: ESCENARIO:

- T-8 T-6 T-4 T-2 T
INDICIOS DE PRE-CONFIGURACION

11

1.2

31

3.2

3.3

Figura 9

En los distintos horizontes temporales considerados (para el ejemplo
maximo de 10 afios e intermedios), se consideraran como indicios de pre-
configuracion las situaciones en que deberia encontrarse cada variable /
indicador para cada escenario en el momento de analisis, a través de una
gradualidad razonable fija con respecto al estandar de llegada, expresada

en los porcentajes detallados precedentemente.

Si bien puede considerarse este procedimiento como demasiado limitativo,
servira a los efectos de generar los niveles de alarmas buscados y a
establecer los avances en procura de mejorar las condiciones de la

gobernanza estatal.

El empleo de porcentajes no es limitativo de otras medidas. Si las
circunstancias asi lo recomiendan, podran utilizarse valores absolutos o
redacciones de objetivos de tipo conceptual, respetando el principio de
adecuada diferenciacion entre los horizontes temporales considerados.

Sera clave en este ultimo caso el criterio de los analistas.
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Paso 6: Determinar el grado de gobernanza por componente

Se volcard en la planilla de la Figura 10 el monitoreo de la situacién por

componente.

Contrastando el resultado del monitoreo (situacion actual) con los de cada
escenario (indicios de pre-configuracién) se conocerd en donde se
encuentra cada variable / indicador y con ello podra configurarse el estado
general del componente. Esos indicios deberdn considerar un grado de

tolerancia (desde / hasta).

REPUBLICA ARGENTINA - SISTEMA DE ALERTA TEMPRANA DE GOBERNANZA ESTATAL

SUBSISTEMA (1) HORIZONTE TEMPORAL @

INDICIOS DE PRE-CONFIGURACION (3) RIESGOS OPORTUNIDADES

1l 21 |22 | s | 32 | a3 ) ©)

DENOMINACION

DESEADO

ACEPTABLE

OBSERVADO

O—2Vr=Z2moowm

DEBIL

PONDT(I:)ACION X3 X2

MONITOREO ANO 0

=

RESULTADO ®) DIRECCION ) ALERTA (10)

Figura 10

De esa manera sera factible reencauzar lo planificado, traducido en
reaccionar ante lo que pasa Yy accionar ante lo que puede pasar
respectivamente, siendo en este ultimo caso donde se explota el caracter

anticipativo del SAT.

Ese planeamiento se concentra en el futuro deseado, evitando a la vez que

alguno de los futuros (escenarios) sorprenda mientras se puede ir
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alcanzando el elegido. Este ser4 el norte al que se orientara el

planeamiento estratégico.

Referencias

(1)
(2)
3)
(4)

(5)
(6)

(7)
(8)

Componente

Afo (hasta a 10 afos)

Refieren al Cuadro de indicios de pre-configuracion

En funcion de la contrastacion con la situacion real monitoreada se
pondr& el valor en porcentaje del objetivo alcanzado en el casillero
correspondiente al indice de pre-configuraciéon entre cuyos limites
(desde / hasta o definicion) esté contenido. El criterio de los analistas
recomendara coOmo hacer efectivo este paso para resultados no
NUMEricos.

Listar.

Aplicar a/l/los indicios/s de pre-configuracion cuya importancia relativa
se desee resaltar.

En que se lleva a cabo el monitoreo.

Surge de sumar las calificaciones parciales de indicios de pre-
configuracion (100 puntos a cada uno, en funcién del porcentaje
alcanzado respecto de lo deseado, ya sea de manera directa o por
aproximacion al grado de cumplimiento de metas no factibles de llevar
a valores numéricos), aplicando si corresponde los coeficientes de
ponderacién y llevando el resultado final a 100 (Ejemplo si la suma
total posible es 1500 y se obtienen 900 puntos, el resultado seriaigual
a 60 - Observado).

A continuacién de ese valor se coloca el grado segun el siguiente

cuadro y se colorea la casilla correspondiente:
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COMPONENTE ...

ACEPTABLE (75A100)

OBSERVADO (50 y menos de 75)

DEBIL (25 y menos de 50)

FALLIDO (Menos de 25)

(9) Indica el sentido ascendente o descendente respecto del monitoreo
realizado en el periodo precedente, a fin de dar idea de la evolucién.
En caso de tratarse del primer monitoreo, no aplicable (N/A).

(10) Cuando el resultado fuere ACEPTABLE no se generara Alerta. Para

el resto seras®:

COMPONENTE ALERTA

OBSERVADO AMARILLA

DEBIL NARANJA

FALLIDO ROJA

Paso 7: Determinar el grado de gobernanza estatal

Se sumaran los resultados de los componentes y se llevara el resultado a

100. Asi llegaremos a la planilla de la Figura 11.
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REPUBLICA ARGENTINA - SISTEMA DE ALERTA TEMPRANA DE GOBERNANZA ESTATAL

DETERMINACION GRADO DE GOBERNANZA ESTATAL HORIZONTE TEMPORAL (1)
COMPONENTE CALIF (2) COMPONENTE CALIF (2)
ACCION PRESUPUESTARIA Y POLITICA FISCAL MARCO REGULATORIO
COMUNICACION MECANISMOS PARA Lé:]!lR'I;I\(.I)_I:(I‘:I(éI(C));l Y EL PLANEAMIENTO
EFICIENCIA Y EFICACIA DEL ESTADO PODER
EQUIDAD PREVISIBILIDAD

PROCEDIMIENTOS PARA ELEGIR Y DESIGNAR

IMPLEMENTACION DE ACCIONES CONSTITUCION NACIONAL AUTORIDADES Y REPRESENTANTES

INDICADORES SOCIALES RENDICION DE CUENTAS

INTEGRIDAD SEGURIDAD

INVOLUCRAMIENTO DE LA SOCIEDAD EN LA

DETERMINACION Y CONTROL DE LOS ROLES DEL ESTADO SEGURIDAD JURIDICA ESTADO DE DERECHO

RESULTADO 3) MONITOREO ANO @ GRADO DE 0
FACTOR MORALINCIDE(5) | SI | NO 6) GOBERNANZA
DIRECCION (8) ALERTA 9)
Figura 11

Referencias

(1) Afo (hasta a 10 afos).

(2) Numérica de componente, coloreando el casillero segun corresponda.

(3) Surge de sumar las calificaciones parciales de los componentes y
llevando el resultado final a 100.

(4) En que se lleva a cabo el monitoreo.

(5) En este punto se considerara el Factor moral (Encerrar en circulo la
opciodn elegida). Segun su incidencia positiva, podra mejorar los niveles
de gobernanza fallida, débil y observada agregandoles el signo +. Para
la incidencia negativa en los casos de gobernanza aceptable,
observada y débil se les agregara el signo -.

Para la determinacion de la incidencia positiva o negativa del Factor

moral se recomienda el trabajo de un grupo de expertos de reconocida
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trayectoria en el ambito nacional, pudiéndose incorporar también del
ambito internacional.

(6) Indicar si la incidencia moral es positiva 0 negativa.

(7) Grado, acompafiado de + o — segun corresponda (ver (5) precedente).
Colorear segun grado.

GRADO DE GOBERNANZA

ACEPTABLE (75A 100)

OBSERVADA (50 y menos de 75)

DEBIL (25 y menos de 50)

FALLIDA (Menos de 25)

(8) Indica el sentido ascendente o descendente respecto del monitoreo
realizado en el periodo precedente, a fin de dar idea de la evolucion.
En caso de tratarse del primer monitoreo, no aplicable (N/A).

(9) Cuando el resultado fuere ACEPTABLE no se generara Alerta (colorear
segun grado) y se considerard como GOBERNANZA EXITOSA. Para

el resto sera:

GRADO DE
GOBERNANZA ALERTA
OBSERVADA AMARILLA
DEBIL NARANJA

FALLIDA ROJA

Los grados OBSERVADA y DEBIL se consideraran, en razon de estar
entre la EXITOSA y la FALLIDA como de GOBERNANZA EN
PELIGRO.
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e Ademas de los riesgos y oportunidades asociados a cada situacion, se
propondran por separado para cada componente las recomendaciones
sugeridas para alcanzar el escenario deseado.

e Naturalmente, las acciones subsiguientes a establecer el grado de
gobernanza correspondiente estaran orientadas a realizar los ajustes
necesarios para la adecuacién de los distintos paradmetros analizados a las
condiciones establecidas para el escenario deseado segun el horizonte
temporal que se trate. Como consecuencia de ello, esas acciones podran
focalizarse sectorial o geogréaficamente segun las necesidades emergentes

del analisis realizado.

Conclusiones

1. La materializacion del concepto de gobernanza anticipatoria puede
alcanzarse aplicando los principios de la anticipacion estratégica continua

a la gobernanza estatal.®?

2. Las herramientas de SAT/SART gubernamentales o de ONG a las que se
han accedido (excepcion hecha de los destinados a prevenir catastrofes
de todo tipo) refieren a situaciones extremas, normalmente ligadas a
estados al borde de su colapso o bien a situaciones de violencia o carencia
de recursos endémicas, dejando fuera de su interés las situaciones que se
producen de manera parcial en paises que mantienen su presencia y
status en el marco de los organismos y del derecho y las relaciones

internacionales.

En general se trata de herramientas orientadas a la respuesta pero no a
la prevencion de sucesos futuros para alertar sobre la inminencia de
ocurrencia de riesgos y oportunidades ligados con la teméatica que se trate.

El concepto de “apagar incendios”, reaccionar ante la deteccion de una
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situacién no deseada, debe reemplazarse por el de prevencion, esto es
adoptar previsiones ante probables situaciones futuras no deseadas y
fundamentalmente de proaccion. Por supuesto que deben existir
herramientas que permitan reaccionar oportuna y eficazmente frente a
imprevistos, pero ello no debe transformarse en el modus operandi

habitual de la administracion.

3. Las ventajas que ofrece el empleo intensivo de la tecnologia de la
informacion resultan cruciales a la hora de tener que montar y operar con
éxito el SART, ya que una de sus exigencias debera ser la operacién en
tiempo real a fin de facilitar la adopcion de decisiones en oportunidad.

4. Los parametros correspondientes a la gobernanza estatal son los
propuestos en “Gobernanza fallida”. Los mismos pueden ajustarse

conforme nivel de trabajo, necesidades y experiencia.

5. En cuanto al SART propuesto, tendra las siguientes particularidades:

a. No sélo alertara sobre situaciones que afectan en grado variable a la
gobernanza, sino que accionara los mecanismos necesarios para

solucionarlas o reencauzarlas.

b. Son sus fundamentos la Prospectiva, la Inteligencia Estratégica y el
Planeamiento Estratégico Anticipativo y su anclaje metodoldgico lo

constituye el Método SAT de Anticiparse, con algunas adaptaciones.
1) La Prospectiva aporta la metodologia para sobrevolar el futuro y
para el disefio de escenarios a partir de los cuales generar los

indicios de preconfiguracion portadores de futuro.

2) La Inteligencia Estratégica provee el conocimiento a partir de la

informacion de futuro.
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3) El Planeamiento Estratégico Anticipativo permitird reencauzar la
accion en funcion de los desvios en los caminos disefiados para
alcanzar el futuro deseado (vision de pais / buenas préacticas en
materia de gobernanza estatal).

Se enmarca dentro del concepto de gobernanza anticipatoria.

Tendra tantos subsistemas como componentes de la gobernanza

estatal existan.

Se aprecia que su disefio, montaje y puesta en operacion demandara
como minimo - contando con los especialistas necesarios desde una

célula responsable de la direccion metodoldgica - un afio.

De no existir niveles deseados propios para los parametros (vision de
pais u objetivos) y para cada hito temporal dentro del horizonte elegido,
se deberan usar para el contraste las buenas practicas en materia de
gobernanza estatal, aportes de organismos internacionales vy
comparaciones con otros paises o bloques, hasta contar con los

primeros.

Se aspira a que esta herramienta coadyuve a desarrollar vision vy

objetivos propios.

En principio se evalla como adecuada una periodicidad bianual para
el establecimiento de objetivos intermedios y de las consecuentes
recomendaciones a que den lugar. Ese lapso podra variarse en funcion

de las experiencias y ante algun evento de ruptura que asi lo aconseje.

La organizacion responsable de operar el SART debera ubicarse al

mas alto nivel del Estado.
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i. El nivel responsable del SART tendra a su cargo la difusion de los
resultados a las areas de gobierno afectadas y al publico en general,
previa explotacion por parte de la autoridad a la que reporta.

j.  Aun reconociéndose su capacidad limitada para la recoleccién de
informacion y produccion de inteligencia estratégica de futuro, en
particular en lo atinente a la oportunidad, puede también conformarse

un SART como el propuesto en una ONG o think tank.

k. Cada componente recibira una calificacion, las cuales combinadas
permitiran arribar al grado de gobernanza estatal existente. Se
generaran niveles de alerta por componente y para la gobernanza

considerada globalmente. La consideracion final sera®s:

GRADO GOBERNANZA
ACEPTABLE EXITOSA
OBSERVADA

EN PELIGRO
DEBIL
FALLIDA FALLIDA

|. La modalidad de presentacion propuesta podra modificarse en funcion

de las necesidades que surjan durante el montaje del SART.
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