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“Un objetivo sin un plan es sólo un sueño (Antoine de Saint Exupery)”. “Y un plan sin 
una visión compartida de futuro, es sólo un libro ocupando lugar en el anaquel de una 
biblioteca” (anónimo). 

 

Resumen 

Mucho se ha escrito a la hora de formular propuestas para la mejora de las capacida‐
des del Estado, su rol y la vinculación que, como instancia de orientación estratégica 
y articulación social, este debe desarrollar con los actores del mercado y de la sociedad 
civil. La necesidad de mejorar los procesos de formulación y ejecución de políticas 
públicas implica no solo disponer de adecuados marcos conceptuales, sino también 
contar con tecnologías de gestión apropiadas para tener razonables probabilidades 
de éxito. Un recorrido histórico sobre la temática permite visualizar que, a través del 
tiempo, las organizaciones públicas y privadas han desarrollado diversas tecnologías 
de gestión orientadas a mejorar sus productos y procesos, en el marco de un mayor 
involucramiento de la sociedad civil en el accionar público.  

1  Doctor en Administración, Profesor Consulto de la FCE/UBA, Director del CIAP/FCE/UBA, Consultor 
Especializado en Planificación Estratégica Participativa.
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La planificación estratégica participativa fundamentada en la prospectiva estratégica 
y una visión compartida de futuro, es la tecnología de gestión más apropiada a esa 
concepción ideológica de lo público, porque está basada en la participación de todos 
los actores de un sector u organización. Estos, bajo la articulación del Estado, elaboran 
el análisis sistemático e identificación de la brecha existente entre una situación re‐
querida a futuro (visión, misión, valores, ejes estratégicos y objetivos) y una situación 
actual (fortalezas y debilidades), teniendo en cuenta de manera prospectiva escena‐
rios futuros más probables (oportunidades y amenazas) y promoviendo participati‐
vamente la elaboración de políticas, planes y acciones destinados a transformar lo 
que se tiene en lo que se quiere (metas). Todo ello  elaborado colectivamente gene‐
rando como producto final una visión compartida de futuro. Este artículo sintetiza la 
aplicación de los referidos conceptos a una experiencia de diseño del proyecto Plan 
Estratégico de Ciencia, Innovación y Tecnología (PECIT) 2023‐2030 realizada entre no‐
viembre 2022 y abril 2023 para la Provincia de Santiago del Estero, Argentina. 

Abstract 

Much has been written when formulating proposals for the improvement of the 
State’s capabilities, its role and the link that, as an instance of strategic orientation 
and social articulation, it must develop with market and civil society actors. This evo‐
lution in thought and action occurred strongly from the very installation of the hie‐
rarchical‐Weberian paradigm and its bureaucratic management model, but it became 
evident in a more accelerated manner, especially from the 80s to this point. Having 
gone through strong processes of structural reforms, the need for institutional recons‐
truction on new ideological‐conceptual bases and new management models and te‐
chnologies that allow improving state capacities for problem‐solving is once again 
evident. 

Participatory strategic planning based on strategic foresight and a shared vision of the 
future is the most appropriate management technology for this ideological conception 
of the public, because it is based on the participation of all actors in a sector or orga‐
nization. These, under the coordination of the State, carry out the systematic analysis 
and identification of the gap between a situation required in the future (vision, mis‐
sion, values, strategic axes and objectives) and a current situation (strengths and weak‐
nesses), taking into account prospectively most likely future scenarios (opportunities 
and threats) and participatively promoting the development of policies, plans and ac‐
tions aimed at transforming what we have into what we want (goals). All of this is 
done collectively, generating a shared vision of the future as a final product. 

This article summarizes the application of the before mentioned concepts to the Stra‐
tegic Plan for Science, Innovation and Technology (PECIT) 2030, project carried out 
between November 2022 and April 2023 for the Province of Santiago del Estero, Ar‐
gentina. 
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1. Consideraciones generales 

Este artículo documenta una experiencia realizada en la provincia de Santiago del Estero, Argentina, entre 
noviembre de 2022 y abril de 2023. Durante dicho período, un equipo consultor integrado por el Dr. Gus‐
tavo Blutman, el Lic. Mario Ramirez, el Lic. Luis Rigal y el autor de este artículo diseñó un proyecto para 
la elaboración de un Plan Estratégico de Ciencia, Innovación y Tecnología 2030 (PECIT). 

Se desarrolla a continuación una descripción sistemática de la experiencia realizada. Los lectores intere‐
sados pueden acceder al CIAP, 2023 para ver una versión completa del Plan Estratégico de Ciencia, Inno‐
vación y Tecnología (PECIT) Santiago del Estero 2023 – 2030 Documento de proyecto. 

2. Fundamentos y síntesis de la propuesta 

2.1 Descripción de la demanda 

Hace varias décadas que la planificación dejó de ser una tecnología más, para potenciarse como un ele‐
mento nodal en la definición de estrategias para diferentes organizaciones y sectores. Nos focalizaremos 
sobre la planificación estratégica participativa y el rol de la prospectiva estratégica como parte funda‐
mental de ella. 

Desde la Secretaría de Ciencia y Tecnología de la Provincia de Santiago del Estero, Argentina (SCT), se so‐
licitó el diseño de un PECIT 2030. El trabajo de consultoría se realizó entre setiembre de 2022 y abril de 
2023.  

2.2. Objetivo del proyecto 

“Elaborar un Plan Estratégico de Ciencia, Innovación y Tecnología (PECIT) vinculado a linea‐
mientos para un Plan de Desarrollo Provincial (PLANDES), contribuyendo este último al logro 
de los objetivos del desarrollo sostenible (ODS) con horizonte al año 2030” 

2.3.Orientación estratégica y el concepto de relaciones transversales encadenadas 

Se consideró que el PECIT debía estar vinculado a un PLANDES y este debía contribuir al logro de los ODS. 
El concepto fue “sistema transversal de ejes estratégicos y objetivos encadenados”: el PECIT contribu‐
yendo transversalmente al logro de los objetivos del PLANDES y este transversalmente al logro de los 
ODS.  

2.4. Fundamentos del diseño 

El diseño se caracterizó por: 

a) Necesidad de generar coherencia entre ODS‐PLANDES‐PECIT 

b) Elaborar un marco referencial para el PLANDES 
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c) En base a b), elaborar el PECIT siguiendo el método de los 8 pasos que se detalla en puntos ve‐
nideros.  

2.5. Fundamentos conceptuales y metodológicos 

El proyecto se fundamentó en conceptos y metodologías de planificación estratégica participativa y pros‐
pectiva, ampliamente probadas en experiencias de similar escala a lo largo de más de una década: Plan 
Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Argentino (PEA) 2010‐2020, Plan Nacional Estratégico del 
Seguro (PlaNES) 2012‐2020, Plan de Modernización de la Cámara de Diputados de la Nación (2013‐2015), 
Plan Estratégico para la República de Panamá 2030, Lineamientos Estratégicos para la Industria Automotriz 
Argentina 2030, entre otros.  

2.6. Etapas, procesos y actividades 

La propuesta constó de 4 etapas, con despliegue de procesos y actividades (ver detalle al final) 

1. Organización técnica y operativa. 

2. Identificación de los ODS 2030. 

3. Elaboración de los lineamientos del PLANDES 2030. 

4. Elaboración del PECIT 2030. 

Antecedentes  

Se tuvieron en cuenta diversos antecedentes (ver documento de proyecto op. cit.). 

4.  Marco conceptual  

4.1. Planificación estratégica participativa y prospectiva 

La necesidad de mejorar los procesos de formulación y ejecución de políticas públicas implica no solo 
disponer de adecuados marcos conceptuales, sino también contar con tecnologías de gestión apropiadas 
para tener razonables probabilidades de éxito.  

Una tecnología de gestión puede ser entendida como un conjunto de procesos más o menos estandari‐
zados de planificación, organización, coordinación, dirección y control en el ámbito de las organizaciones; 
en definitiva, se trata de métodos, técnicas e instrumentos para la mejora de la eficacia y la eficiencia del 
funcionamiento organizacional (Suárez y Felcman, 2020). En un recorrido histórico puede observarse una 
evolución acelerada de dichas tecnologías desde fines del siglo XIX hasta nuestros días, con una tasa de 
innovación exponencialmente creciente, desde fines de los años 70 a la actualidad en el ámbito de las 
organizaciones públicas (Felcman y Blutman et al., 2013; Felcman, 2015; Pollit y Bouckaert, 2011; Osborne 
y Gaebler, 2002).  

La planificación estratégica participativa fundamentada en prospectiva y visión compartida de futuro, es 
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la tecnología de gestión más apropiada a esa concepción ideológica de lo público, porque está basada en 
la participación de todos los actores de un sector u organización. Estos, bajo la articulación del Estado, 
elaboran el análisis sistemático e identificación de la brecha existente entre una situación requerida a fu‐
turo (visión, misión, valores, ejes estratégicos y objetivos) y una situación actual (fortalezas y debilidades), 
teniendo en cuenta de manera prospectiva escenarios futuros más probables (oportunidades y amenazas) 
y promoviendo participativamente la elaboración de políticas, planes y acciones destinados a transformar 
lo que se tiene en lo que se quiere (metas). Todo ello  elaborado colectivamente generando como pro‐
ducto final una visión compartida de futuro. 

4.2. Enfoque metodológico 

Un plan estratégico se construye teniendo en cuenta dos dimensiones principales: 

• Un proceso sistemático basado en una secuencia de subprocesos y actividades, denominada ra‐
cionalidad metodológica. 

• Espacios, ámbitos y procesos diseñados para la elaboración colectiva del plan, que conformarán 
la racionalidad participativa. 

4.2.1. La racionalidad metodológica 

La metodología empleada, denominada Método de los 8 pasos (que aquí denominaremos Procesos), está 
compuesta por los siguientes: 

Proceso 1: Dirección estratégica 

La dirección estratégica está conformada por cinco componentes clave: la visión, la misión, los valores, 
los ejes estratégicos y los objetivos.  

Si la visión habla del qué y la misión del para qué, los valores se construyen respondiendo a la pregunta 
cómo: ¿cómo queremos lograr el qué y el para qué? (Senge, 1990). 

La dirección estratégica señala el horizonte al cual se pretende dirigir en un futuro predeterminado una 
organización, un sector, un país (Hax y Majluf, 1996). Se entiende, básicamente, como la adaptación de 
los recursos y habilidades disponibles a un escenario cambiante, aprovechando las oportunidades y eva‐
luando los riesgos en función de objetivos y metas (Hermida, Serra y Kastika, 1992). En la planificación 
estratégica, la direccionalidad del proceso es fundamental (Ander Egg, 1995) ya que permite mantener 
el rumbo y orientar la trayectoria para alcanzar determinadas metas y objetivos. 

Proceso 2: Definición de los escenarios futuros más probables 

Los escenarios son formulaciones conjeturales de situaciones posibles donde se combinan elementos de 
situación actual a situación objetivo (Lafuente, 1996). Consiste en imaginar modelos de situaciones futu‐
ras, su evolución en un horizonte de tiempo determinado y las respuestas posibles que pueden utilizarse 
para promover los cambios deseados. Así, el escenario es el conjunto de condiciones hipotéticas y su‐

Revista Administración Pública y Sociedad (APyS-IIFAP-UNC) 
Nº 16, Julio-Diciembre 2023 - ISSN: 2524-9568

206



puestos futuros más probables donde se sitúa y opera el plan, y desde el cual derivarán las oportunidades 
y las amenazas a las que enfrentar. 

El método de análisis de escenarios mediante la prospectiva, se ha adaptado a numerosos sectores (in‐
dustria, agricultura, demografía, empleo) y se ha aplicado a diferentes niveles geográficos (países, regio‐
nes, mundo). Incorporada al planeamiento estratégico, la prospectiva establece referencias de situaciones 
futuras posibles para programar iniciativas y respuestas del actor que planifica. La esencia del análisis de 
escenarios y la prospectiva, consiste en plantear el problema de que no es posible conocer el futuro, sino 
sólo prever algunas de sus posibilidades. El concepto de escenario en el Plan Estratégico Situacional es 
una herramienta para lidiar contra la incertidumbre (Matus, 2007). 

La prospectiva es un campo de conocimiento dirigido a la interrogación sistemática y organizada del por‐
venir, bajo la presunción de que es posible construir escenarios alternativos futuros factibles, seleccionar 
aquel que sea preferible en términos axiológicos y proponer una estrategia para convertirlo en 
necesario. La estrategia consiste en listar circunstancias previsibles y desarrollar las respuestas posibles, 
impulsando las que propician el escenario seleccionado y obturando, mitigando o dilatando las que lo 
alejan; ver (Cordeiro/Millennium Project, 2012), (Medina Vásquez 2006, 2014), (Montero Olivares, 2014), 
(Ramió Matas, 2015), (CEPAL, 2016), (Vitale, 2016), (Werthein y Magariños, 2017), (Blutman y Cao, 2019, 
2022). 

Existe confusión terminológica en los términos de futurología, futuribles, escenarios, previsión y pros‐
pectiva. Algunos de estos conceptos apuntan a marcar posibles tendencias o pronósticos y se obtienen a 
partir de cálculos matemáticos, estadísticas o proyecciones de datos. La información obtenida puede ser 
valedera y útil pero poco práctica para entender los modelos sociales. De esta manera, resulta necesario 
introducir otras técnicas de recolección de información que contemplen aspectos cualitativos de los fu‐
turos.  

Consideramos que una de las formas de presentar los estudios prospectivos es a través de narrativas que 
describen recorridos alternativos, los que se inician con una línea base (el momento actual) y, a partir de 
ella, desarrollan una concatenación secuencial y lógica hacia el futuro. 

El análisis de tendencias no debe basarse exclusivamente en proyectar el pasado hacia el futuro. Se han 
visto rupturas de tendencias que generaron quiebres en fenómenos económicos, sociales, políticos, tec‐
nológicos y medio ambientales, entre otros (Taleb, 2009). El análisis de tendencias finaliza con la identi‐
ficación de oportunidades y amenazas: 

• Oportunidades: son los factores y/o procesos externos (contextuales) que de manera directa o 
indirecta contribuyen al logro de los resultados propuestos. Las oportunidades son entendidas como 
“situaciones que se encuentran en el entorno (contexto) y que pueden ser aprovechadas para faci‐
litar el logro de objetivos, la realización de la misión y el cumplimiento de la visión propuesta” (Ara‐
mayo, 2006, p. 59). 

• Amenazas: son los factores, personas o situaciones que, de manera directa o indirecta, influyen 
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negativamente causando el retroceso, el debilitamiento o la destrucción de los fines propuestos 
(Barzán, 2004). 

Proceso 3: Definición de la situación actual 

Requiere la elaboración de una línea de base que permita cuantificar/cualificar el punto de partida. Aquí 
aparece la noción de problema, que puede entenderse como toda diferencia entre la actualidad y futuro 
deseado. También aparece la noción de fortalezas y debilidades: 

• Fortalezas: características actuales propias del sector/organización que se presentan como factores 
claves para aprovechar oportunidades y enfrentar amenazas.  

• Debilidades: características actuales propias del sector/organización que dificultan el desarrollo 
hacia objetivos deseados. Estas condiciones generan un ambiente desfavorable para el desarrollo 
y es importante conocerlas para impulsar estrategias que tiendan a superarlas. 

Proceso 4: Definición de la matriz y análisis F.O.D.A. 

El análisis F.O.D.A. es una herramienta para determinar estrategias en la búsqueda de un futuro deseado. 
F.O.D.A. es la sigla de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas. Constituye una herramienta 
útil para la toma de decisiones sirviendo de apoyo al planeamiento, en cuanto posibilita una síntesis diag‐
nóstica e impulsa las decisiones en términos de grandes orientaciones estratégicas (maxi‐max, mini‐min, 
etc.).  

Proceso 5: Definición conceptual de Metas 

Las metas son la cuantificación de los objetivos y, al igual que estos, deben ser medibles, coherentes, ra‐
zonables, estimulantes y claras. Deben informar sobre cantidad, costo, tiempo, ser verificables y formu‐
larse a través de indicadores que permitan su cuantificación y posterior medición. Cuando se habla de 
cuantificación, se hace hincapié en la utilización de escalas ordinales, cardinales y nominales. Las metas 
no son necesariamente de tipo cuantitativo, pueden ser cualitativas.   

Proceso 6: Definición de las brechas (situación actual vs. situación requerida) 

Hacen referencia a la distancia existente entre la situación actual y la situación deseada. El análisis de 
brechas permite comparar ambas situaciones: actual y futura deseada. 

Proceso 7: Definición de políticas, programas, proyectos e instrumentos para cerrar las brechas 

El diseño y puesta en marcha de políticas, programas, proyectos e instrumentos a lo largo de la imple‐
mentación del plan tienen la intención de reducir las brechas  para alcanzar los objetivos propuestos a 
través del cumplimiento de metas. 

Proceso 8: Definición de conceptos relacionados con la implementación, el monitoreo y la evaluación del 
plan estratégico participativo 
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Una vez elaborado el plan estratégico, el siguiente paso es iniciar su implementación, lo que implica un 
proceso de permanente monitoreo de las acciones y una evaluación periódica de objetivos, políticas y 
resultados. 

4.2.2. La racionalidad participativa 

La participación es condición para la construcción de gobernanza democrática y constituye un mecanismo 
de empoderamiento social. 

Prats (2006) señala que “para que la gobernanza sea democrática implica la inclusión simétrica no sólo 
de los sectores público y privado, sino también del sector cívico‐social. Para ello, es necesario que los in‐
tereses sociales tengan la oportunidad efectiva para organizarse, informarse y participar en la interacción 
decisional” (p. 28). 

Sin embargo, el desarrollo de un proceso participativo requiere de institucionalización: (áreas y espacios 
de interacción) donde los actores involucrados deberán utilizar instrumentos que faciliten la sistematiza‐
ción de sus aportes y los posteriores procesos de negociación y generación de acuerdos.  

En la racionalidad participativa se establecen mecanismos de involucramiento y compromiso a partir de 
la conjunción de diferentes actores sociales que, siguiendo una metodología de trabajo (racionalidad me‐
todológica), pueden expresar sus expectativas, necesidades e intereses y poner en juego estrategias de 
cooperación, cooptación y conflicto, así como ejercitar la influencia, negociación, mediación y generación 
de acuerdos. La racionalidad participativa da cuenta de cómo los actores se van incorporando al proceso, 
de qué manera lo hacen, en qué espacios y cuándo, y especialmente tiende a asegurar la interacción, la 
representación de intereses sectoriales, el involucramiento y el compromiso de los actores en la elabo‐
ración del plan.   

Las racionalidades metodológica y participativa deben combinarse virtuosamente; no operan por sepa‐
rado, sino que ambas deben estar interrelacionadas. Los actores que participan del juego social no lo 
hacen de manera anárquica, sino que se inscriben dentro de dicho juego siguiendo de manera sistemática 
la racionalidad metodológica y su secuencia ordenada de pasos, comenzando por la dirección estratégica, 
luego la construcción de escenarios, etc. tal como se ha podido ver más arriba.  

Enunciaremos los pasos de la racionalidad participativa (los denominaremos procesos), algunos de los 
cuales fueron descriptos más arriba:2 

Proceso 1: Definición de la dirección estratégica para involucramiento y compromiso de los actores en la 
elaboración del plan.  

Proceso 2: Identificación de actores sociales relevantes  

Proceso 3: Definición de estrategias de posicionamiento de los actores: el juego social. 

2  Para mayores detalles ver Felcman, Blutman et al 2017
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Proceso 4: Determinación del rol del Estado en los procesos de planificación estratégica participativa. 

Proceso 5: Definición de ámbitos de participación 

Proceso 6: Elaboración de una visión compartida 

 

5. Síntesis del Proyecto 

En abril de 2023 se presentó públicamente la propuesta en una Jornada de Lanzamiento en el Nodo Tec‐
nológico de Santiago del Estero y contó con la participación de más de 200 actores sociales, representantes 
de organizaciones públicas y privadas.  

La propuesta estuvo contenida en un Documento de Proyecto (CIAP, 2023) fundamentado en los concep‐
tos desarrollados anteriormente. Estos fueron sus contenidos principales: 

5.1. Objetivo 

Elaborar un Plan Estratégico de Ciencia, Innovación y Tecnología (PECIT) vinculado a un Plan de Desarrollo 
Provincial (PLANDES) y contribuyendo este último al logro de los objetivos del desarrollo sostenible (ODS) 
con horizonte al año 2030 y metas intermedias. 

5.2. Caracterización/Justificación 

La elaboración del Plan Estratégico de Ciencia, Innovación y Tecnología (PECIT) deberá orientarse en fun‐
ción de los lineamientos del Plan de Desarrollo Provincial (PLANDES) y este a los ODS.  

5.3. Metodología 

Para la elaboración del PECIT se utilizará la metodología denominada “método de los 8 pasos” en su ver‐
sión completa.  

Desde la racionalidad metodológica, el trabajo consiste en que todos los actores involucrados transiten 
ocho procesos (pasos), con el objetivo final de lograr conformar el Plan Estratégico.  

A la racionalidad metodológica se le agrega el componente participativo ya descripto. 

5.4. Producto final 

Plan Estratégico de Ciencia, Innovación y Tecnología (PECIT) relacionado con los lineamientos del Plan de 
Desarrollo Provincial (PLANDES), con fuerte énfasis en el logro de los objetivos del desarrollo sostenible 
(ODS) con horizonte al año 2030. 

5.5.Mapa de Procesos 

El Mapa de Procesos que se despliega a continuación muestra de manera sintética las etapas, procesos y 
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actividades mediante las cuales se propuso, en el plazo de 6 meses (abril/noviembre 2023), obtener el 
producto final del proyecto: el PECIT 2030. Estas acciones se encuentran actualmente en marcha.  

Se conformaron alrededor de 30 áreas temáticas. Se establecieron espacios de participación, que con‐
gregaron a más de 200 actores representativos de los sectores públicos y privados de la Provincia. Se 
llamó a dichos espacios “mesas de participación”, las cuales se encuentran hoy día elaborando el PECIT 
siguiendo lo establecido en el proyecto original. 

En lo que sigue a continuación se omiten detalles que pueden verse en CIAP, 2023. 

 

Etapa 1: Organización técnica y operativa 
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Etapa 2: Identificación de los ODS (y componentes) hacia los cuales habrán de orientarse estratégica‐
mente los Lineamientos del PLANDES 
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Etapa 4: elaboración del PECIT 
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Etapa 4: elaboración del PECIT (cont.)



Conclusiones 

Tal como pudo oportunamente evaluarse en emprendimientos similares ya mencionados (PEA, PlaNES, 
etc.), en el PECIT se repiten ciertos rasgos positivos a tener en cuenta. El más importante y clave, es la 
combinación virtuosa de las racionalidades metodológica y participativa, lo cual está permitiendo en este 
caso particular, el involucramiento y compromiso de los actores más relevantes para la elaboración de 
una visión compartida de futuro. Hoy día, a noviembre de 2023, los 200 actores más relevantes siguen 
trabajando en la propuesta del PECIT 2023‐2030. Recordemos lo que hace ya varios milenios dijo Séneca: 
“nunca tendrás vientos favorables si no sabes adónde vas”; todo indica que el emprendimiento del PECIT 
tiene esta frase como guía para su elaboración. 
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