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Plan Estratégico. Orientaciones Metodol gicas para su formulacion.

La Metodologia de
Planificacion Estratégica

El mé&odo que se propone utilizar para abordar d andisis Stuaciond, la gproximacion a la
Situacion objetivo y la formulacion de estrategias es una smplificacion dd méodo PES!,
en d paradigma de la Planificacion Edtratégica Situaciona formulado por Carlos Matus.

La metodologia procede segin una logica que aticula tres grandes operaciones
conceptuales.

??Un momento de cardcter explicativo condstente en un proceso de andiss y
recongtruccion vaorativa de un sector de redidad en € que los actores involucrados
confrontan sus diferentes perspectivas y representaciones sobre la Situacion.

??Un momento de cardcter politico/estratégico caracterizado fundamentalmente por la
definicion de la dStuacion-objetivo y la toma de decisones respecto de posibles cursos
deacciony € andisis de viabilidad.

?? Un tercer momento en € que se congtruyen las bases para la formulacién de un plan
operativo que organice laintervencion en la situacion que se pretende transformar.

Esta metodologia involucra un conjunto de técnicas que, aplicadas en un espacio
multiactoral, permite operativizar la tarea de invedtigacion necesaria para determinar
cursos de accion.

Es un método cuya potenciaidad radica en que:

?? Permite abordar la tarea de explicacion y andiss Stuaciond integrando, desde un
inicio, la dimenddn exploratoria, descriptiva y explicativa, evitando € riesgo de
entenderlas como etapas secuenciades, 0 bien, de identificar la tarea con adguna de élas
(la descripcion, por gemplo), como ocurre frecuentemente con los planteos
tradicionales de diagndstico.

?? Poshilita la condruccion de un moddo explicativo, a través de aproximaciones
sucesvas, en un espacio multiactoral en d que se juegan diferentes raciondidades,
conocimientos'y perspectivas de laredidad.

?? Facilita la congruccion de un lenguge comin en un espacio caracterizado por la
diversdad.

?? Pearmite la formulacion de edrategias de intervencion estrechamente ligada d andiss
Stuaciond, evitando d riesgo frecuente de trabgjarlos como compartimentos estancos.

?? Es de f&il gplicacion en digtintos &mbitos. grupos de especididas, grupos de base,
grupos heterogéneos, etc.

?? Pearmite la aplicacion de todos sus pasos organizados en una secuencia de taleres, o
bien la utilizacién de dgunos de dlos intercdados en € proceso de formulacion de
edrategias de intervencion.

! Planificacion y Gobierno, Carlos Matus, Fundacion Altadir, Santiago de Chile



L os pasos
de la Metodologia

Se presenta en este documento una propuesta de desarrollo de la metodologia organizada

en 9 pasos’.

Paso 1. Problema
Focal

Paso 2. Descripcion
del problema focal

Paso 3. Graficacion
de hipoétesis

Reconstruccién

y analisisdela
situacion inicial

Paso 4. Desarrollo del modelo
explicativo

Situacion objetivo

gobernabilidad, y
estrategia gener al

Bases para
laformulacion de

un plan operativo

> Paso 5. Organizacion

delaexploracion

\4

Paso 6. Analisis de
Gobernabiliad: control
delasvariables

Paso 7. Definicion de los
Frentesde Ataque

\ 4

A4

Paso 8. Formulacion de
Apuestas Estratégicas

Paso 9. Aproximacién a
la imagen-objetivo

2 A continuacion, en el presente trabajo, seguimos el desarrollo presentado por Sotelo Maciel,
Anibal Jorge en: Anadlisis PROBES. Un método para el andlisis situacional y la formulacién

de estrategias, ESTS-UNLP, La Plata, 1997.



1% Paso.- El problema focal

Uno de los primeros desfios en d
procesamiento de  Plan Estraégico  (PE) El propdsito de esta fase es determinar el
consige  en identificar un problema ndcleo probleméatico en torno al cual se
preliminar (0 nicdeo de  problemas)
relacionado con los aspectos que € plan
intentard abordar. El recorte preciso y la formulacion rigurosa dd mismo condituye lo que
Se denomina problema focal.

estructurara el trabajo de andlisis que se
desarrollara en los pasos siguientes.

Este momento revise una fundamenta importancia por dos razones. por un lado, un buen
recorte del problema focd permite un procesamiento mucho mas eficaz dd plan; por otro,
permite abordar € proceso continuo de aproximaciones explicaivas que supone € andisis
Stuaciond, ya que éte s0lo se puede condruir en torno a un problema o nicleo de
problemas.

Llevar a cabo una explicacion dtuecional sn € ge de un problema, o de un ndcleo
problemético, torna dicha tarea infructuosa sino imposible, ya que la cantidad de variables
gue = deberia tener en cuenta es infinita La referencia de un problema focad permite la
identificacion de varidbles relevantes a través de hipitesis que se formulan para dar cuenta
ded.

¢Qué entendemos por Problema? Para la seleccion ddl problema
La distancia existente entre una situacion dada y una situacion focal s conveniente

deseada, considerada por alguien como Optima, constituye un . J. o
problema. Ejemplo: “ Precariedad en la atencién de la salud en  ldentificar  iniddmente  un
enfermos cronicos’ . De esta manera el problema esté constituido  conjunto de problemas que se
por una dimension objetiva (la referencia a la situacion dada) y  consideren decisivos dentro de
una dimension subjetiva (el patron de deseabilidad establecido | |n 3mbito temdico. Es

por el sujeto). Los problemas son siempre problemas para .
alguien. Por consiguiente, éstos seran construidos de manera n ; IQ tener en cuenta_ ql.’le
diferente por los distintos actores en el marco de la situacion € @mbito tematico ddimita

particular de cada uno de ellos. un campo de andiss
problema, en cambio, es una
Stuacion dada que s

consdera deficiente y evitable.

Cada uno de los problemas identificados como posble foco de andiss, deberd ser
condgderado relevante -en virtud de su gravedad y preponderancia dentro del ambito
temético- y pertinente —es decir, que se estime, en principio, que pueda ser enfrentado con
ciertas posibilidades de éxito desde laingtitucidn o grupo que llevard addlante d plan-.

Por gemplo, s d ambito temético es la Administracion Publica Argentina, podrian
Identificarse problemas tales como:

?? Deficiencias en la capacitacion del personal de la APN

?? Inadecuada inversiéon en tecnologia de informacion para al APN
?? Deficienciasen la articulacion entre areas dela APN

?? Baja calidad en la produccion de los organismos de la APN



?? Deficiencias en la produccion de politicas de Estado

El desafio consste en sdeccionar uno de elos como problema foca en torno d cud se
edructurard € andiss. Las dificultades que surgen en este punto estan relacionadas con la
tenson existente entre relevanciay pertinencia.

En generd, la sdeccion dd problema focal que estructure € PE, debe tomar en cuenta la
misén indituciond. La relevancia dd problema permitira abordar d andiss de las
distintas dimensones de la inditucion y su contexto, poshbilitando la congtruccion de un
plan integrd.

Para la sdeccion del problema foca es necesario distinguir entre problema, necesidad y
demanda

El problema nos refiere a una necesdad. La necesdad surge cuando se condata la
disancia entre las dtuaciones dada y deseada que congituye € problema, y representa lo
que se requiere para carrar dicha brecha. Ejemplo: s € problema fuera “ Deficiencias en la
articulacion entre éreas de la APN”, las necesidades podrian ser: necesidad de mejorar la
calidad de la articulacion; o bien: necesidades relacionadas con tecnologia, necesidades
de capacitacion, ec. S la conformacion dd problema comporta una dimenson subjetiva,
en la medida que se origina en la lectura que los sujetos hacen de una Stuacion dada a la
luz de una Stuacion deseada discrepante; la necesdad comporta una dimensdn subjetiva
en la medida que representa lo que los sUjetos juzgan necesario para revertir 0 minimizar
dicho problema No se podrig, por tanto, hablar edtrictamente de necesdad objetiva Sin
embargo, podemas hablar de necesidades alln cuando no son sentidas por |os sujetos.

Se pueden digtinguir, entonces, distintos tipos:

Necesdad normativa: Es aguella que define € experto, € profesona, @ administrador en
relacion con una norma deseable u Optima.

Necesidad sentida: Es la percibida por la poblacion afectada por un conjunto de
problemas sobre la base de |0 que consideran deseable como solucion.

Necesidad expresada: Es aguellanecesidad sentiday ademés explicitada.

Necesdad comparativa: Es aguella que se presume que un individuo 0 grupo deberia
tener dado que presenta las mismas caracterigticas que otro individuo o grupo en d que s
haidentificado dicha necesidad.

Las necesidades expresadas congtituyen una demanda actual de la poblacion afectada. En
tanto que las necesdades sentidas (pero no expresadas), asi como las necesidades
comparativas y normativas pueden ser analizadas como demanda potencial.



Ejemplo

Ambito Tematico: Administracion Pldblica Argentina

Problema Focal:

Baja calidad en la
produccién de los

Organismos de la
APN

Nota: A partir de aqui se seguira sblo a modo de gemplo, un hipotético modelo
explicativo en el area de la Administracion Publica Argentina. Como sblo constituye un
gjemplo con fines didacticosy el modelo en si es general y no completo ni abar cativo.

2% Paso.- La descripcion del problema focal.

Para lograr un recorte riguroso del problema focd, € grupo que lleva addante d andisis
debe identificar un conjunto de descriptores que

delimiten sus fronteras. Los descriptores hacen || El proposito de esta fase es lograr una
definicion univoca del problema focal

referencia a dimensones del problema focal, de ;

. - consensuada por el grupo y realizar un
modo ta que la suma de dlos precisa qué recorte riguroso del mismo.
agpectos £ encuentran  incluidos 'y  cudes
excluidos.

El acuerdo que € grupo redice sobre los descriptores permite una definicion univoca del
problema focd, reduciendo las confusones que pueden ocasonarse por interpretaciones
diversas. Ete es un paso clave dd andisis porque estipula lo que debe ser explicado vy fija
suslimites

¢A qué llamamos descriptor? El  procedimiento de descripcion

Losdescriptores son enunciados que hacen referencia a
situaciones cotejables que manifiestan y corroboran la
existencia del problema focal, especificando
dimensiones del mismo.




permite trandformar un maestar en un problema en sentido estricto. ES decir, convierte una
Stuacion condderada insatisfactoria y evitable, que necesariamente se expresa de manera
més generad y vaga, en un problema cuyas dimensones son especificadas de manera
rigurosa. Por gemplo, € problema focd Baja calidad en la produccion de los Organismos
de la APN, no precisa qué dimensones de la cdidad de la produccion resultan
insatisfactorias, ni en qué grado, ni tampoco la magnitud o extenson de problema. Sus
decriptores permiten definir univocamente € problema y se conocen en conjunto como
Vector Descriptor del Problema (VDP):

dl. Prestacion deserviciosdebajacalidad —)

d2. Ineficiencia enla prestacion de servicios —»
d3. Bajacapacidad de regulacion —_
d4. Baja captacion de recursos -

Los descriptores enuncian hechos cotgables que manifiestan y corroboran la exisencia del
problema. De esta manera es poshble, a lo lago de la intervencién, monitorear las
ateraciones ocasionadas en € nlcleo problemédtico que daorigen d plan.

Para dlo, se pueden enumerar descriptores cuantitativos y cuditativos. Cada uno de dlos
debe ser necesxrio y la suma de los descriptores debe ser suficiente para definir
problemafoca.

Se conddera que la descripcion del problema focd es suficiente, cuando € consenso
adcanzado en d grupo de andlisis sobre los descriptores a incorporar, logra eiminar toda
ambigliedad sobre @ contenido del problemafocal.

La cdidad de una descripcion se puede determinar testeando S € grupo considera que, en
caso de revertirse los descriptores, @ problema focad desapareceria En caso de que €
grupo juzgue que d problema foca se mantendria totd o parcidmente quiere decir que la
descripcion es incompleta, es decir, no se han incluido descriptores que refieran a
dimensiones relevantes de mismo.

Como los descriptores son dimensiones ded problema, no pueden mantener relaciones de
causdlidad entre s, ni con € problemafoca que intentan describir.

Por otra parte, es necesario evitar la redundancia, es decir, se deben descartar aquellos
enunciados que, de una manera u otra, dudan a dimensiones que ya estén referidas por
otros descriptores.

Es importante establecer, para cada descriptor, la tendencia que presenta € fendmeno
descripto, es decir: S e problema tiende a agravarse, a revertirse o $, por € contrario, se
mantiene congtante®.

Por otra parte, como los descriptores enuncian hechos que expresan € problema focd,

® Los tendenciales de los descriptores se grafican con flechas cuyo sentido (hacia arriba, hacia
abajo o hacia la derecha) refieren a la tendencia de los problemas a revertirse, agravarse o
mantenerse constante.



manifiestan su exigencia y o tornan monitoregble, estos enunciados deben ser cotgables.
Por lo tanto, resulta necesario dentificar para cada uno de dlos posibles fuentes de cotgjo a
las que se recurrird en busqueda de informacion que convdide tanto los descriptores como
el problemafocal propuesto.

El caso que se presenta a continuecion y que se desarrolla a lo largo del presente
documento congtituye solamente un gemplo y no pretende dar un desarrollo acabado de la
problemética en cuestion:

Ejemplo
L

Descriptores y Fuentes de Cotgjo

Descriptores Fuente de cotejo

dl. Prestacion de serviciosde bgjacalidad  —

d2. Ineficiencia en la prestacion de servicios. —)

d3. Baja capacidad de regulacion. —>

d4. Baja captacion de recursos. —> | AFIP — Minigterio de Economia




3% Paso.- La graficacion de las relaciones causales. Variables e hipotesis
explicativas.

El propdsito de esta fase es llevar a cabo un Una v_ez descripto @ . ,prOblema focd es
primer andlisis de los problemas y sus | MNECEAI0 la ConStr,UCC'O” de un ,mOdeIO
interrelaciones, construyendo un primer modelo | explicativo que dé cuenta de como se

explicativo cuyo ajuste y desarrollo sellevaraa || produced problemafocd.
cabo en el proximo paso.

Para esto se deben identificar problemas
asociados d problema focd. En ete momento se opera con la informacion previa que €
grupo ya posee y sobre la base de inferencias 0 primeros supuestos. Los problemas se
pueden identificar asociandolos d problema foca sobre la base de los sguientes criterios:
posibles causas, condicionantes o determinantes; posibles efectos, directos o colateraes.

Por otra pate, estos problemas pueden expresar tendencias relacionadas con la
perpetuacion de los problemas o0 su agravamiento; posbles obstéculos para la
implementaciéon de soluciones; cuedtiones relacionadas con la eficacia o eficiencia de
acciones que ya e etén redizando; conflictos relacionados con los intereses de los
diversos actores involucrados, etc. Se deben tomar en cuenta también problemas
potencides o riesgos, problemas relacionados con la viabilidad de inicidtivas Smilares a
proyecto en procesamiento, etc.

A los efectos de orientar la tarea, es conveniente trabgar con posbles campos de
identificacion de problemas. Por g emplo:

2<El campo de intervencion directa del proyecto: aguel sector de la redidad en
e que € proyecto pretende insertar sus acciones. En €@ caso de nuestros
proyectos. los organismos de la APN.

&SEl contexto: la redidad circundante en la que esta insato € campo de
intervencion directa. Se debe tener en cuenta tanto € contexto inmediato, como
el contexto macro. En nuestro caso: la comunidad en la que los organismos estén
insertos (agpectos econdmicos, politicos, socio-culturaes, demogréficos, etc.).

AAAAAA

Campo de
intervencion directa

Contexto | nmediato

&5_as actuaciones:
acciones, programas 0
proyectos que se
implementan en d
campo de
intervencion directa
en torno a la teméatica de
proyecto en procesamiento. En d
gemplo, las definiciones politicas que llegan, podrian o
deberian llegar a los organismos, politicas de desarollo que tengan agun
impacto en varidbles relevantes para la produccién de los digintos organismos,
las acciones que las indtituciones mismeas vienen desarrollando, etc.

Contexto M acro

Sin embargo, a veces es necesario establecer campos de relevamiento especificos para €
problema focal sobre @ que se edta trabgando. Por gemplo, sendo & problema “Baja



calidad en la produccion de los organismos de la APN”, seria conveniente trabgar con los
gguientes campos.

Recur sos Humanos L
Organizacion y
gestion
institucional

Marco Legal y Bajaca“_dadenla Administracion
Normativo produccién delos financiera
organismosdela APN

Infraestructuray
equipamiento

Planificacion y
Presupuesto

Una vez redizada una primera identificacion de problemas asociados d problema foca, se
procede a precisarlos, fundamentarlos y discutirlos grupamente estableciendo y andizando
las relaciones existentes entre €llos.

Para elo s utiliza como gpoyo una técnica de graficacion, en la que s vinculan los
problemas con flechas que representan relaciones causdes. El sentido de la flecha indica €
lugar de causa o €efecto de cada uno de los problemas. Se usan flechas de doble sentido
para relaciones de retroaimentacion.

Discontinuidad en las
politicas

Bl resultado es un magpa de problemas relacionados. En redidad, esto condtituye un primer
acercamiento a un modelo explicativo construido por € grupo.

10



En d mapa obtenido (flujograma), cada ,
tarjeta remite, en un sentido amplio, a una | Lanadle
. Concepto que representa un aspecto de la
variable C_:agla fleCha_ representa, por lo realidad analizada y que puede asumir distintos
tanto, una hipotesis explicetiva valores. En un sentido estricto, dicho concepto
debe ser definido de manera tal que sea
Es necesario profundizar la discusion en susceptible de medicion para_establ4ecerglvalor
tormo a cada una de las variables y las || GU€ asume en un caso particular’. Ejemplo:
. . “desnutricién infantil” . Cuando se lo expresa en
relaciones existentes entre los  problemas términos de problema es porque se considera
ya que es & momento medular de la | que el valor con el que se presenta la variable
actividad de andids Stuaciond. | noesel deseable.
Frecuentemente, la argumentacion a favor
0 en contra de las didintas hipotess
propuestas da lugar a la gparicién de nuevas hipétesis que deberdn ser graficadas y, a su
vez, fundamentadas.

i sticselea Ege es un momento en donde se confrontan

Afirmacién conjetural sobre la relacién de puntos de.V'Sta dlferentes,. ,p_erSpeC['VE‘S de
causalidad existente entre dos o mas | andiss dversas y podhilita que los
variables. Ejemplo: “la dieta insuficiente e | participantes pongan en cuestion sus propias
inadecuada en los hogares de extrema | representaciones.

pobreza genera un incremento en los casos

de desnutricion infantil severa”

4 STINCHCOMBE, La construccién de las teorias cientificas, Bs.As., Ed. Nueva Visién, 1969, p.39, citado
en COHEN y FRANCO, La evaluacion de proyectos sociales, Bs. As.,S XII, 1987, p. 141 y 142: "Una
variable... es un concepto que puede tener varios valores, definidos de tal manera que mediante
observaciones puede conocerse el valor que asume en un caso particular”.
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4" Paso.- El desarrollo del modelo explicativo. El “mapeo” de cadenas
causales.

“ Una explicacion situacional esunareconstruccion simplificada de
los procesos que generan | os problemas destacados por €l actor, de
tal manera que los elementos constituyentes de dichos procesos
aparecen sistematicamente interconectados en la generacion de
tales problemasy de sus caracteristicas particulares.”

Carlos Matus

El propésito de esta fase es expandir lasredes | EN un momento posterior, es necesario
causales, incorporando nuevos problemas y | volver sobre € mapa de problemas a fin

relaciones, a efectos de ampliar el modelo ! de continuar su desarollo. La tarea
explicativo. consste en desplegar las distintas cadenas
causales que se han congruido, indagando
posibles nuevos problemas que conduzcan a nuevas hipGtess que permitan ampliar €
modelo explicativo.

En este sentido pueden presentarse Situaciones diversas.

1. Problemas rdevantes con relacion a los que fdta indegar més sobre sus causas o
factores que coadyuvan a su produccion. Esto es lo que se denomina “ mapear hacia
atras’ .

2. Problemas relevantes con relacion a los cuaes se considera conveniente explorar més
sobre sus efectos 0 consecuencias. A esto selellama® mapear hacia delante” .

3. También es frecuente d caso de dguna hipdtesis que, S bien es consderada pertinente,
£ edima conveniente examinar € proceso que dla postula con € propésito de
identificar otros problemas més concretos y especificos que median entre las dos
variables origindes de la hipbtesis.

Para estructurar € andisis de los procesos causales, se puede cladficar a bs variables en
“Reglas’, “Acumulaciones’ y “Hujos’.

#=Se condderan reglas a agudlas variables que condicionan € marco de actuacion, es
decir, dan identidad d problema y
definen e campo de lo posible. No s Reglas: son aquellas que determinan el marco de
trata s6lo de normas, SnNo que = actuacion.
ademds de las reglas de derecho, Acumulaciones: dan cuenta de las capacidades y/o

incapacidades..

deben t?ners,e_ en cuenta C_ogumbre 0 Flujgs: son aquellas variables que reflejan hechos
reglas implicitas que, s bien N0 pyntyales.
condituyen  normdiva,  funcionan
como reglas de hecho.

seAcumulaciones son aquellas variables que dan cuenta de las capacidades o
incapacidades estructurales de produccidn, que pueden ser tanto del sstema como de
los actores que intervienen, etc.; tanto en @ campo politico, como en & econdmico,

socidl, ete.



#&F|lujos se denomina a las variables que enuncian hechos puntudes o coyunturdes, que
reflgan acciones o dtuaciones que, en principio, son trandtoriass y de hacerse
permanentes  devienen en in/cgpacidades  edructurdes  tranformdndose  en
acumulaciones.
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REGLAS

ACUMULACIONES

FLUJOS

Problema Focal

1. Marco fiscal con
restricciones

10. Sistema de
Administracién
Financiera vinculado
a informacion macro

5. Sistemas de
Alta Direccién de

baja calidad

v

2. Bajos
presupuestos

3. Imprevisibilidad en la

P asignacion de cuotas

presupuestarias

A
v v

v

13. Sistema de RRHH
desvirtuado y poco
flexible

11. Existencia 6. Planificacién 9. Inexistencia de
formal del ritual o Monitoreo
presupuesto inexistente sistematico
por programa L t
7. Ausencia de 8. Ausencia v A4
Vectores de de 4. Organizaciones
Resultados indicadores con baja
precisos efectivos gobernabilidad
v v

12. Gerencia Operativa

17. Sistema de
adquisiciones
desactualizado

18. Sistema de Control
Interno Ritual

20. Sistema de gestion
de baja responsabilidad

> de baja calidad
A A A
14. Ausencia de ¢
' incentivos para la 16. Sistemas de
accion creativa administracion de
recursos de baja
= > calidad
15. Personal
1 desmotivado
4

R «

>

19. Carencia de sistemas de
peticion y rendicion de ¢
cuentas por resultados

B en las politicas

21.Discontinuidad

22. Decisiones
dominadas por
g las urgencias y la

rutina

23. Decisiones
fluctuantes

24. Decisiones
poco relevantes

para los
problemas de la
sociedad

Baja calidad en la

produccién de los

Organismos de la
APN

-d.l

-en la prestacion

mmm) capacidad  de

|| Descriptores I

Prestacion
de servicios de
baja calidad —>

d.2 Ineficiencia

de servicios -

d.3 Baja
regulacién -
d4 Baja
captacion de
recursos

'

25.Baja expectativas de
los ciudadanos sobre los
Organismos Publicos

l

26. Baja demanda
social para elevar la

calidad de la
produccion publica

J L

|| Consecuencias I

Acumulacién de
problemas nacionales

Balance politico
negativo

Fractura e/ la sociedad
civil y el Estado

Descontento social
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5° Paso.- La organizacion de la exploracion.

El moddo explicativo congtruido en los pasos 3 y 4 congtituye € punto de referencia
para la organizacion de la exploracion.

Ceda problema identificado crea una ['El propésito de esta fase es organizar la
demanda de informacion que Serd || busgueda de informacion necesaria para

necesxio saisfacer a fin de fundamentar |l corroborar la existencia de los problemas y
fundamentar las hipétesis del modelo explicativo

0 descatar las hipotess explicativas
formuladas.

Por gemplo, S en & moddo explicativo se ha identificado como problema “ Baja calidad
en la produccién de los organismos de la APN”, se requerira reevar informacion de
cardcter cuali y cuantitetivo que permita dar cuenta de esta afirmacion. Otro problema
identificado podria ser “Insatisfaccion de los ciudadanos en relacion con los servicios de
la APN”, en td caso se requerira la blsgueda de informacion de caracter cuditativo a
través de diversos ingrumentos (entrevistas informales, opiniones en las reuniones, grupos
de discusion, etc.).

El rdevamiento de la informacion puede ser organizado en una planilla como la que se
presenta a continuacion.

Variable Indicadores Fuentes Instrumentos Responsables
Plazos
Imprevisibilidad en la| Modificacién en las|Ministerio de| Andlisisde datos | Juan Pérez
asignacion de cuotas| asignaciones previstas | Economia 16/9/00
presupuestarias
Modificacion deleyes | Anales Andlisis de la|MariaMagdalena
Discontinuidad en las legislativos legislacion 25/10/91
politicas Cambios en las|Informantes Entrevistas en [ MariaMagdalena
definiciones politicas | clave profundidad 25/10/91

Etc.

En funcion de esta informacion sera necesario volver sobre @ moddo explicativo a fin de
continuar con € desarrollo dd mismo, desagregando problemas y revisando las hipétesis
explicativas a la luz de la informacion que ha sdo relevada. ESto puede implicar descartar
agunos problemas que resultaron no ser taes, identificar otros nuevos, establecer nuevas
hipotesis.



6° Paso.- Analisis del espacio de gobernabilidad: el control delasvariables,

El propésito de esta fase es analizar el espaciode | La gobernabilidad se andiza sempre en
gobernabilidad del proyecto, a efectos de orientar rdacion con € actor gue va a llevar a
la definicion de los frentes de ataque del proyecto cabo la intervencion. Cuanto més
que serealizaréd en el paso siguiente. variables decisivas estén bajo su control,
mayor sera su libertad de accion; por €
contrario, § € campo de éstas es estrecho, se restringe su gobernabilidad respecto del
dsema en d que va a intervenir. Se puede entonces definir la gobernabilidad como la
relacion de peso entre las variables que controla y no controla un actor con relacion a su
plan.

Para avanzar en este andisis se propone digtinguir, en € modeo explicaivo, los problemas
gue actlan como variables condicion, los que condituyen variables instrumento y
agudlos que se consderan de control compartido.

Las variables condicion son aquellos aspectos de la redidad diagnosticada que resultan

relevantes para la descripcion y explicacion ddl fendmeno, pero que € grupo evala que no

podran ser modificados desde € | variables Condicién: son aquellas que se encuentran fuera

plan. Sn embargo, edadn  decontrol del grupo que gestiona el plan.

condicionando permanentemente €  Variables Instrumentos: son aquellas que se encuentran

desarrollo dd mismo. Egas bajocontrol total del grupo de gesti on del plan.

vaiables conforman o que en @ Variables de cpntrol_compartldq: son aq_uell_as sqbrelas
P que el grupo tiene cierta capacidad de incidencia pero

andisis de Carlos Matus se conoce también dependen de otros actores.

como & campo Ill, “fuera de

control”. En este se agrupan las variables que, S bien condicionan la Stuacion que e esa

andizando, no pueden ser modificadas con las acciones formuladas desde € PE dado que

se originan en otros ambitos, otras reglas, producto de otros procesos y relacionadas con

otros actores.

Las variables instrumento son aquellos aspectos que € grupo evalla que esta a su alcance
modificar para dcanzar los fines dd plan. Es decir, pueden servir como instrumentos para
la transformacién de la dtuacion inicid. Se puede diginguir dos tipos de variables
indrumento: aquellas que estdn bgo control totd del grupo de gestion dd plan -las
variables insrumento en sentido edtricto- y aguellas sobre las que @ proyecto puede llegar
a incidir, pero no etdn bgo su exclusvo gobierno. A edtas Ultimas se las denominan
variables de control compartido. Las variables instrumentos, clasficadas segin control
total o control compartido conforman los campos | y |1 ddl flujograma respectivamente.

S = incorporara este andiss de gobernabilidad a la graficacion, € flujograma explicativo
congaria de 9 cuadrantes que derivarian dd cruce entre la dadficadon en reglas,
acumulaciones y flujos y la gobernabilidad variables bajo control total, variables bajo
control compartido y variables fuera de control.



Gréficamente seria

Causas
Reglas Acumulaciones Flujos

| PROBLEMA

Consecuencias

Sn embago, hay problemas que s bien hoy condituyen variables condicion, no se
descarta que en d futuro se pueda gercer cierta influencia sobre dlos, § se congtruyen
ciertas condiciones. Con relacion a variables condicion de ete tipo y a variables de control
compartido, es necesario identificar los actores que gercen control o influencia sobre
ellasy analizar quétipo de recursos de poder ponen en juego.

S bien un andiss de actores, més profundo y siteméico, se redizard una vez definidos
los frentes de ataque y se debera profundizar cuando, en € disefio dd plan operativo, se
evdUe la viabilidad de las operaciones, en éste momento se puede confeccionar una lisa
de actores involucrados y de los recursos de poder que dlos adminisiran. EStos recursos
pueden ser tanto politicos, econdmicos, cognitivos u organizativos. Este resultado de un
primer andiss de gobernabilidad servird como insumo paratareas posteriores.
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7™ Paso.- Definicién de los Frentes de Ataque.

Un posible frente de atague es una varigble
gue, por su posicion en d moddo ‘ El propdsito de esta fase es definir los frentes de \
explicativo, consiituye un nudo critico, en ataque dela estrategia general del proyecto.
relacibn con € que s presume que

cuaquier dteracion podtiva en € desataria procesos de transformacion que impactarian en
un nimero consderable de problemas relevantes. Taes procesos posbilitaran, de manera
directa o indirecta, revertir € problema focal. Un nudo critico de esta naturaleza debe ser
una variable que, o hien estd bgjo control totd del actor que llevara addante & plan, o bien

éde puede gercer cierta influencia sobre dla De otra manera seria imposhble tomarla
Como un centro practico de accion.

Como criterio generd, se debe tener en cuenta que un plan que define sus frentes de atague
Unicamente con reacion a vaiables ingdrumentos en sentido edricto, se plantea un
horizonte de transformacion modesto. Es decir, se dispone a operar sobre aspectos que
estan bgo su exclusvo control. Los proyectos que incorporan como frentes de ataque
variables de control compartido se disponen a ampliar d campo de influencia o de

gobernabilidad dd mismo, ya que

¢Quéesun frente de ataque? * hace necesario construir
Toda variable instrumento -en sentido estricto- o de condiciones de viabilidad para

control compartido, ubicada en aquellos trayectos . .
causales que el grupo juzga decisivos, esun posible frente ~ @CCIONES  que le  permitan
de ataque, siempre que cualquier alteracién positiva en  transformar variables que no estan
ella impacte de manera efectiva en un nimero importante bgjo su entero control en opciones
de variablesrelacionadasy esto contribuya, directamente  de accion.

e indirectamente, a revertir los descriptores del problema

focal. .
Es necesario, entonces, tener en

cuenta que cuando se digen los frentes de aague también se suscita un determinado
epacio de gobernabilidad. Esto es asi porque @ concepto de gobernabilidad no sdlo es
relativo a un actor (qué variables de una Stuacion controla y cudes no), sSno también es
relativo a proyecto, o propoésitos de transformacion, de dicho actor.

Recién en este momento se esta en condiciones de definir, sobre la base de la explicacion
stuacional que € grupo ha estado procesando, la estratega genera de intervencion que
nos acerque alatransformacion de la Situacidn que perseguimos.

Es conveniente identificar, en reacion con cada frente de ataque, cudes son los recursos
criticos necesarios para incidir sobre dlos. Se debe volver sobre d andliss de actores
redizado en @ paso anterior para determinar qué recursos controla quien formula @ plan,
gue recursos son controlados por otros actores, cdmo jugaran esos actores respecto de los
propositos de cada frente de ataque, etc.

Teniendo en cuenta la identificacion inicid de actores lleveda a cabo en d paso anterior, se
podria integrar una matriz que diera cuenta de los actores con los que habria que
interactuar, y |0s recursos que estos manegjan, en cada uno de los Frentes de Atague.



REGLAS

ACUMULACIONES

FLUJOS

Problema Focal

1. Marco fiscal con
restricciones

v

3. Imprevisibilidad en la

p asignacion de cuotas

presupuestarias

10. Sistema de
Administraciéon
Financiera vinculado
a informacién macro

11. Existencia
formal del
presupuesto

por programa

13. Sistema de RRHH
desvirtuado y poco

flexible

Baja calidad en la
produccion de los
Organismos de la

2. Bajos APN
presupuestos
5. Sistemas de |
Alta Direccion de .
baja calidad Descriptores
A .
. 4 d.1 Prestacién
6. Planificacion] [ 9. Inexistencia de _p| 21.Discontinuidad de servicios de
ritual o Monitoreo en las politicas : ; _)
inexistente sistematico baJa calidad
¢ ¢ 22 Decisiones d.2 Ineficiencia
N dominadas por > en la prestacion
7. Ausencia de 8. Ausencia vy las urgenciasy la de servicios
Vectores de de 4. Organizaciones rutina -
Resultados [P indicadores con baja s d.3 Baja
precisos efectivos gobernabilidad 23. Decisiones i
B fluctuantes - capalmd_a'ld de
regulacion
v v - g
12. Gerencia Operativa p204cloDri?es\'/lgrr1lteess d.4 Baja
> de baja calidad N bara os mmmg) Captacion de

17. Sistema de
adquisiciones
desactualizado

16. Sistemas de

administracion de
recursos de baja

calidad

18. Sistema de Control
Interno Ritual

A A A
14. Ausencia de
incentivos para la
accion creativa
w
15. Personal

> desmotivado

20. Sistema de gestion
de baja responsabilidad

19. Carencia de sistemas de
peticion y rendicion de
cuentas por resultados

problemas de la
sociedad

recursos

|

25.Baja expectativas de
los ciudadanos sobre los

Organismos Publicos

l

26. Baja demanda
social para elevar la

calidad de la
produccién publica

J4 L

I Consecuencias ||

Acumulacioén de
problemas nacionales

Balance politico
negativo

Fractura e/ la sociedad
civil y el Estado

Descontento social




Frente de Atague

Actor

Recurso

Ministerio de Economia

Formulacion y monitoreo de

Exigencia forma od presupuesto de la APN
presupuesto por programas Organismos de laAPN Formulacion, gecucion  y
monitoreo de su presupuesto
Jefatura de Gabinete de|Regulacion  dd Sgema
e s , Minigtros Integrado de Planificacion
Panificacion ritua o] » e
. Edtratégica Piblica
inexigente . — —
Organismos de la APN Formulacion, gecucion  y
monitoreo de sus planes

Inexisencia de Monitoreo
dgeméico

Sindicatura Gengd de la

Nacién

Control Interno de la APN

Auditoria Gengd de la

Nacién

Control Externo dela APN

Sdemas de administracion
de recursos de bgja calidad

Oficina Naciond de

Comprasy Contrataciones

Regulacion dd  Sigema
Neciond de Compras Yy
Contrataciones

Subsecretaria de la Gegtién
Plblica

Capacitacion del persona de
los organismos de laAPN

Caencia de ddemas de
peticon y  rendicion  de
cuentas por resultados

Subsecretaria de la Gestion
Pdblica

Evaduacion dd persond de
los organismos de la APN

Organismos de la APN

Evduacion dd persond de
organismo




8" Paso.- La formulacion de las apuestas estratégicas.

- La apuesta edratégica representa la afirmacion
Eéupggsgrgfﬁgﬁeﬁ;fgmgza: que se hace respecto de la posibilided de cambiar
la connotacion negetiva dd frente de atague por

la confeccion del Plan para alcanzar la . . .\ .
situacion objetivo una dtuacion podtiva que impacte en €

problemafoca, revirtiéndolo.

Adi, tendria que poder definirse la Situacion o estado en que se desea encontrar un aspecto
de la redidad en la que se interviene con d proyecto y dicha Stuacion futura deberia
condituirse en una guia para la trandformacion de la dStuacion que da origen a la
intervencidn. Este trabgo se rediza sobre las causas elegidas como Frentes de Atagque (FA)
identificados (Paso 7), y en primera indancia, las Apuestas Estratégicas pueden redizarse
positivizando |os mismos.

En e caso con d que se esta gemplificando, a ser los Frentes de Atagque:

& eExigenciaformal del presupuesto por programas

& ePlanificacion ritud o inexisente

& &4 nexigencia de Monitoreo Sstemético

= #Sistemas de administracion de recursos de bgja caidad

& eCarencia de sstemas de peticion y rendicion de cuentas por resultados

Las Apuestas Estratégicas podrian ser:

& #Presupuesto formulado, gecutado y monitoreado efectivamente por programas

eeAmplatacion dd SIPEP — Sstema Integrado de Planificacion Edtratégica Publica en la
APN

& =Sisema de monitoreo ingalado y funcionando en los organismos de la APN

= =Sigdema de adminigtracion de recursos moderno y eficiente.

#=Sgema de peticion y rendicion de cuentas por resultados ingtdado y funcionando en
los organismos de la APN

Sobre cada uno de los Frentes de Ataque se rediza un proceso de descripcion smilar a
llevado a cabo con € Problema Focal. Es decir, se construye € Vector Descriptor del
Frente de Atague (VDP dd FA), que da cuenta de las distintas dimensiones de cada nudo
critico. ESto a su vez, permite congruir € Vector Descriptor de Resultados del Frente de
Ataque (VDR dd FA).

Continuando con € caso, y tomando € gemplo dd Frente de Atague “Carencia de un
sstema de peticion y rendicion de cuentas por resultados’, se podria definir € Vector
Descriptor del Frente de Atague (VDP dd FA) como:

d1. Sanciones esporadicas, discrecionales o en casos extremos

d2. Escasa variedad en |a paleta de premios y sanciones

d3. Aun no se cuenta con criterios e instrumentos explicitos y adecuados para evaluar €l
desempefio de la Alta Direccion, gerenciasy linea.

d4. La Alta Direccién no rinde cuentas a la sociedad de los resultados de su gestion
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Y se podria definir d Vector Descriptor de Resultados ddl Frente de Ataque (VDR dd
FA):

r1. Sstema de premios y sanciones sistematico, proporcional y abarcativo

r2. Mecanismos de premios individuales y organizacionales asociados a incentivos
diversos (no solo econdmicos)

r3. Criterios e instrumentos explicitos y transparentes para la evaluaciéon de desempefio
del personal

r4. Acuerdos entre Alta Direccion y Gerencias sobre recursos-resultado

r5. Instrumentos de rendicion de cuentas de la Alta Direccion frente al PEN y la sociedad

A laluz de los VDR's de los Frente de Atague, se edtaria en condiciones de comenzar €
proceso de formulacion de los Planes Operativos, conjunto de actividades, tareas y
acciones aredlizar, paratransformar laredidad en aras de acanzar la Situacion deseada.
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9" Paso.- Aproximacion a la situacion objetivo.

La situacién objetivo de un proyecto es
una conjetura sobre la disgposicion de los
hechos y d discurrir de los procesos

El proposito de esta fase es realizar una primera
construccién de la situacion objetivo del proyecto

que opere como guia direccional de la estrategia ) ) .
de intervencion. aticullados en una drecunsancia futura

previsa como Stuacion de llegada dd
plan. Esta Situacion que se desea d canzar establece ladireccionaidad de la estrategia

La Stuacion objetivo se reconstruye tomando como referencia € moddo explicativo de la
Stuacion inicid. Se puede obtener una primera aproximacion a éda, formulando en forma
postiva € Vector Descriptor dd

. La situacion objetivo puede ser definida como la
Problema (VDI.D) que ddarla Iug:azradd situacion que se desea alcanzar con el plan, o
Vector Descriptor  de  Resultados | meior, como un modelo -y, por tanto, una
(VDR) y los Vectores Descriptores de || reconstruccion simplificada de la situacion

los Frente de Atague (VDP del FA) || analizada- inserto en un determinado horizonte de
que, darian lugar a los Vectores || tiempo, caracterizado por suracionalidadinterna,
Descriptores de Resultados (VDR de ||y en el que las variables instrumento se
los FA), que se pretenden acanzar || encuentran expresadas en valores deseables.
con las Apuestas Edratégicas. Esto
es, formulando dichas variables en
término de vaores que € grupo considere deseables y susceptibles de ser dcanzados. Es
claraentonces, lainterrelacion entre este paso y € anteior.

Siguiendo con & gemplo:

Objetivo General:

Megorar la cdidad en la produccion de los organismos de la Adminigracion Publica
Naciond.

Vector Descriptor de Resultados:
ri. Prestacion de servicios que responda a estandares de calidad definidos

r2. Prestacion de servicios eficiente de acuerdo a estdndares
r3. Aumento de la capacidad de regulacion
r4. Aumento en la captacion de recursos, alcanzando el 75%

Apuestas Estratégicas:

& #Presupuesto formulado, gecutado y monitoreado efectivamente por programas

#emplantacion ded SIPEP — Sitema Integrado de Planificacion Estratégica Plblica en la
APN

& #Sgema de monitoreo instalado y funcionando en los organismos de la APN

#=Sigema de peticion y rendicién de cuentas por resultados ingtdado y funcionando en
los organismos de la APN

& =Sisema de administracion de recursos moderno y eficiente,

Vector Descriptor de Resultados del Frente de Ataque (al que hay que sumarle los VDR
detodoslos FA):

r1. Sstema de premios y sanciones sistematico, proporcional y abarcativo

r2. Mecanismos de premios individuales y organizacionales asociados a incentivos



diversos (no solo econémicos)

r3. Criterios e instrumentos explicitos y transparentes para la evaluacion de desempefio
del personal

r4. Acuerdos entre Alta Direccion y Gerencias sobre recursos-resultado

r5. Instrumentos de rendicién de cuentas de la Alta Direccién frente al PEN y la sociedad

Es necesario aclarar que, como modelo de la redidad inserto en un determinado horizonte
de tiempo futuro, la dtuacion objetivo condituye una nueva totdidad. Es decir, una
aticulacion complga de procesos y acontecimientos, con multiples determinaciones,
radicdmente diferente de la dtuacion inicid. Eo quiere decir que no e la suma
incrementd de modificaciones y cambios parciades de aspectos més 0 menos relevantes de
la Stuacion inicid. La dtuacion objetivo comporta la idea de un cambio Sgnificativo que
configura una redlidad cuditativamente diferente,

La formulacion de la Stuacion objetivo no debe ser ambigua o indefinida, Sn embargo, €
grado de precison es menor que en € moddo explicativo de la Stuacion inicid. Es decir,
en lo cuditativo, admite un espacio de cdlificaciones normétivas y, en lo cuantitativo, las
normas se concretan en rangos que admiten variaciones, en tanto que, en la Stuacion
inicia, se requieren mediciones puntuaes.

Por otra parte, se debe admitir también que la Stuacion objetivo, como guia de referencia
direcciond, admite variaciones y modificaciones a lo largo dd tiempo de intervencion.
Eso es ad porque nuestro andisis Stuaciona debe meorarse y completarse con €
transcurso dd tiempo y de la misma manera nuestra Situacion objetivo. Por otra parte, la
dtuacion inicid varia y eso impacta en la referencia de llegada. Por Ultimo, nuestra propia
intervencién cambia los problemas, resuelve agunos, agrega otras, hace inviables dgunas
soluciones, dre caminos nuevos, 10 que demanda una actudizacion permanente de la
Stuacion objetivo.



