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Resumen

Este informe expone el recorrido de un proceso flexible y dinamico que se propu-
so explorar fuerzas impulsoras claves para la construccién de escenarios prospectivos
para la transformacion de la planificacion estratégica publica (PEP) en el nivel provin-
cial o subnacional en Argentina, realizando un abordaje empirico cuali cuantitativo,
exploratorio y comparativo en Entre Rios y Santa Fe. Se analizaron datos primarios
relevados en ambas provincias entre agosto y noviembre de 2024 sobre opiniones y
percepciones de gestores publicos y expertos. El relevamiento se centré en la valora-
cién de veintidds (22) fuerzas impulsoras en base a los ejes de “presencia”, “importan-
cia”, “incertidumbre” y “gobernabilidad”. Se ha verificado la pertinencia en la seleccion
de las fuerzas impulsoras y la seleccion de los ejes analiticos utilizados en el estudio.
Se elaboran matrices de analisis cruzado para identificar tendencias y desafios, y se
construyen narrativas de escenarios prospectivos arquetipicos para orientar el forta-
lecimiento de la PEP y la exploraciéon de opciones estratégicas y orientaciones para
la accién. El analisis comparado de las dos provincias comprobo ciertas fortalezas del
sistema de planificacion estratégica en la provincia de Santa Fe y escenarios de opor-

tunidad en ambas jurisdicciones.

Palabras Clave: Planificacion publica subnacional; escenarios prospectivos; desarro-
llo sostenible; Santa Fe; Entre Rios.
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Objetivos Propuestos y Cumplidos

El proyecto de investigacion se propuso realizar un estudio exploratorio de escena-
rios prospectivos de la planificacién estratégica publica (PEP) en el nivel subnacional
o provincial en Argentina, buscando aportar elementos para la toma de decision de
los gobiernos que permitan estimular y promover diferentes acciones para fortalecer
el sistema de planificacién para la sostenibilidad econémica, social y ambiental, espe-
cialmente en linea con el horizonte de la Agenda 2030. La problematizacién inicial se
centré en la vacancia identificada en la literatura y en estudios prospectivos previos
del equipo de investigacién que indicaban que los cambios requeridos para el desarro-
llo sostenible (mas alla del escenario business as usual [BAU]) requerian de acciones de
gobierno respecto al sistema de planificacion y gestién publica.

Entonces, se buscaba identificar dimensiones clave (driving forces) que permitan la
construccion de opciones estratégicas y orientaciones para el fortalecimiento de la PEP
provincial. La base de la exploracién surgio de la identificacion de fuerzas impulsoras
(F1) proveniente de los componentes del Planbarémetro (PB) de ILPES-CEPAL (2017). Este
instrumento ofreci6 una base conceptual legitimada para observar los elementos sustan-
tivos de la PEP que, posteriormente, fueron complementados con variables externas al
sistema. Para ello, los objetivos especificos planteados inicialmente fueron: a) revisar y
profundizar criticamente los criterios que componen el Planbarémetro (CEPAL, 2017); b)
desarrollar metodolégicamente un ejercicio de analisis estructural (impacto cruzado) de
los criterios y dimensiones que componen el Planbarémetro, desde la perspectiva de ex-
pertos en gestion publica (académicos) y tomadores de decisién/operadores de gestion
publica; y c) la construccion de escenarios plausibles y analisis de las trayectorias posibles
con base en los criterios, factores o dimensiones (drivers force) identificadas y analizar
comparativamente las opciones estratégicas para identificar diferencias y semejanzas.

Los objetivos fueron cumplidos mediante un proceso de investigacion reflexivo y
evolutivo, tal como se describe a continuacion.

1. Consolidacién de las Fl en donde se definieron y consolidaron 22 (veintidos)
Fl. Esta consolidacioén fue un logro crucial y original, ya que combiné 12 Fl ins-
titucionales (tomadas del Planbarémetro ILPES) con 10 Fl extrainstitucionales
(tomadas de estudios antecedentes y experiencias previas de los integrantes
del proyecto). Esta dualidad surgié como un “primer giro” metodoloégico al
constatar que la transformacion de la PEP no ocurre meramente por variables
intrinsecas, sino por una confluencia adicional de drivers institucionales, terri-
toriales, productivos y tecnolégicos externos al sistema.

2. Verificacion empirica y analisis estructural de las FI en donde se verificé la
pertinencia en la seleccién de las Fl y se realizaron analisis estructurales cru-
zados (Matriz Importancia-Incertidumbre y Matriz Importancia-Gobernabili-
dad) con datos empiricos relevados de 32 expertos en Entre Rios y Santa Fe.

3. Para la construccién de escenarios prospectivos se elaboraron narrativas de
escenarios arquetipicos de la PEP junto a la identificacion de patrones de fun-
cionamiento de la PEP, utilizando la metodologia de Jim Dator (crecimiento
continuo, colapso, disciplina, transformacion) y los aportes del analisis causal
estratificado (CLA) de Sohail Inayatullah, respectivamente.

4. Adicionalmente, se desarrollé una metodologia de investigacion flexible con
capacidad analitica y metodolégica adaptativas a diferentes condiciones de
indagacion y replicable en otros entornos subnacionales o sectoriales.

Ciencia DocenciayTecnologia-Suplemento | N°20 | AfoXVl | 2026 | 2



MarioA.Siede, et al. | Una mirada prospectiva de la planificacion estratégica publica y el desarrollo sustentable en el nivel subnacional en Argentina 2030

La investigacién culminé ofreciendo una mirada anticipatoria basada en datos pri-
marios relevados, lo que permitié orientar interpretaciones sobre la configuracién de
la PEP provincial y construir escenarios plausibles para el desarrollo sostenible.

Marco Teérico y Metodoldgico (Sintesis)

Encuadre Prospectivo y Teérico Inicial

El encuadre inicial se basé en los pasos del proceso del estudio prospectivo estable-
ciendo un enfoque secuencia que requeria identificar el foco o tema central del anali-
sis, las tendencias y cuestiones emergentes, el analisis de variables claves, y finalmente
la construccién de escenarios e identificacion de politicas o posibles rutas de accién,
siguiendo los aportes de Patrouilleau (2020).

Los campos tematicos que incidieron en el proyecto incluyen la planificacion estra-
tégica situacional, la prospectiva estratégica en el desarrollo agroindustrial, la Agenda
2030 del desarrollo sostenible, y la identificacion de vectores o fuerzas impulsoras (Fl)
involucradas o con posible incidencia en el fortalecimiento de la planificacién estraté-
gica publica a nivel subnacional en Argentina.

Conceptualmente, las fuerzas impulsoras fueron definidas como los principales fac-
tores dinamizadores y estructuradores de los diferentes escenarios prospectivos. Re-
presentan tendencias o procesos clave que influyen en la situacion, el tema focal o las
decisiones que propulsan el sistema y son vectores de diferenciacién entre escenarios
posibles (Patrouilleau, 2012). Cada FI posee un desarrollo pasado, una dinamica pre-
sente y posibles inflexiones en el futuro (Lamblin, 2017). Una fuerza impulsora es un
elemento de un sistema que, directa o indirectamente, influye en el producto final y
puede ser definida por sus relaciones con otros elementos o con el producto final (Acei-
tuno Olivares, 2017).

Desde esta perspectiva, el proyecto se orientd por el siguiente interrogante princi-
pal de indagacién: ;cuales son las fuerzas impulsoras clave que pueden y/o permiten
generar, estimular y/o promover procesos de transformacion de la PEP en el nivel sub-
nacional en Argentina? A la que le secund6 una pregunta adicional sobre ¢scual es la
presencia, importancia, incertidumbre, gobernabilidad de esas Fl en la percepcion de
los expertos en gestidon y planificacion pablica de las provincias bajo analisis?

El enfoque del proyecto se bas6 en una exploraciéon empirica y comparativa con un
abordaje cualitativo y cuantitativo. Se concibié como una mirada prospectiva explora-
toria, diferenciandose de la perspectiva normativista mas tradicional de los estudios
de futuro, al centrarse en indagar las Fl clave y sus interrelaciones para construir narra-
tivas alternativas de futuros posibles, en lugar de predecir un estado final deseado. El
proyecto tuvo un fuerte anclaje empirico que valorizé la percepcion de los actores con
el propésito de desarrollar herramientas metodolégicas y técnicas de recoleccion ori-
ginales que ofrecieran un ejercicio de construccion de escenarios estratégico para la
toma de decision. De tal modo, la naturaleza empiricay la exploracién de dos unidades
de analisis brindé la posibilidad de caracterizar comparativamente las particularida-
des y comportamiento de las Fl en Entre Rios y Santa Fe.

Aportes Tedrico-Metodolagicos para la Construccion de Escenarios

Para la profundizacion analitica y la construccion de narrativas y escenarios pros-
pectivos, se introdujeron dos contribuciones clave:
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1. Andlisis causal estratificado (CLA) de Sohail Inayatullah: Se utilizé el Pilar 4
(Profundizacion) de los seis pilares de los estudios de futuro del autor. EL CLA
permite desentrafar los niveles mas profundos de la realidad, desde la Leta-
nia (datos y noticias), pasando por el Sistema (causas sociales y econémicas),
la Visién del Mundo (puntos de vista de los interesados), hasta los Mitos y
Metaforas (causas profundas). Esto facilité una mirada critica sobre las Fl y
la conformacién de patrones de funcionamiento y transformacién de la PEP
provincial.

2. Escenarios arquetipicos de Jim Dator: se optd por la metodologia de Dator
(2017) para orientar la construccion de los escenarios y ordenar los resultados
empiricos. Dator propone cuatro narraciones preconfiguradas que ordenan el
sentido de las variables mas significativas:

e Crecimiento Continuo: Tendencia del presente, confianza en la innovacién.

e Colapso: Quiebre del sistema por tensiones acumuladas.

e Disciplina: Reorganizacién bajo reglas estrictas para lograr equilibrio y
sostenibilidad.

e Transformacion: Desviacion radical impulsada por eventos o fenédmenos
disruptivos (generalmente tecnolégicos).

Dator propone una metodologia basada en la construccién de cuatro arquetipos na-
rrativos que permiten imaginar como podria desarrollarse la sociedad, una organiza-
cion o un sistema en diferentes horizontes futuros. El punto de partida es que el futuro
no es unico ni lineal, sino que existen multiples posibilidades.

El proceso metodolégico que propone el autor sigue los siguientes pasos secuencia-
les:

a. ldentificacion del sistema a estudiar en donde se define claramente el objeto
de analisis (una ciudad, un pais, un sector, una organizacion).

b. Exploracién de tendencias y fuerzas de cambio donde se analizan variables
sociales, politicas, tecnologicas, econémicas, culturales y ambientales que
puedan impactar en el futuro.

c. Construccion de arquetipos donde se elaboran cuatro narrativas diferentes,
cada una respondiendo a un patrén recurrente de futuros identificados.

d. Narraciony representacion que surge como relato coherente de cada escena-
rio donde se redacta y describe cdmo se viviria en cada futuro especifico.

e. Discusion estratégica que analiza riesgos, oportunidades y aprendizajes de
cada arquetipo para orientar la toma de decisiones presentes.

De este modo, la construccion de narrativas aporta a entender y explorar diferentes
imagenes del futuro para contribuir a las administraciones provinciales a revisar con
sentido estratégico, creativo y productivo sus sistemas de planificacion en tension y
para avanzar hacia futuros plausibles y construirles viabilidad.

Giro Metodolégico: de lo Institucional a lo Estructural

Ahora bien, ademas de los aportes descritos previamente que no formaban parte del
proyecto inicial de forma sistematica, se sucedieron otros aportes sustantivos.

Inicialmente, el proyecto adoptd el Planbarémetro (CEPAL, 2017), una herramien-
ta rigurosa que provee una base conceptual con dimensiones y criterios predefinidos
para ser utilizada como insumo de Fl propias de los sistemas de planificacion, tanto
nacional como subnacional. De naturaleza primordialmente institucional, el PB retine
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un conjunto de 32 elementos, dentro de los que se encuentran los instrumentos, proce-
sos y pilares del sistema de planificacion, del cual fueron seleccionados aquellos que
ILPES-CEPAL consideraba enfaticamente como elementos “muy importantes” del siste-
ma de planificacion. Sin embargo, el equipo de investigacion constat6 la insuficiencia
de considerar como drivers forces Unicamente a las Fl internas o institucionales, pro-
pias del sistema de planificacién. Se consider6 que los cambios en las administraciones
publicas subnacionales se producen por una conjugacion o articulacién fuerte entre
variables internas (institucionales) y otras variables o FI externas propias de los proce-
sos estructurales, econdmicos y sociales que condicionan directa o indirectamente el
sistema de planificacién provincial.

Entonces, esto conllevo un primer giro en el proceso de indagacién, donde las 12 Fl
“institucionales” (FI 1 a FI 12) (Tabla 1) fueron complementadas con 10 Fl adicionales
que denominamos “extrainstitucionales” (FI 13 a FI 22) (Tabla 2), relacionadas con las
dimensiones productivas, territoriales, tecnolégicas y de articulacién internacional.

Tabla 1. Fuerzas impulsoras institucionales.

N° Codigo Descripcion

Un area especifica con capacidady funcion rectora para liderar, apoyar y/o coordinar los proce-

1 | area_rectora e, , . N
sosy componentes de la planificacion estratégica provincial.

Unsistema de planificacion conformado (conjunto organizado y articulado de normas, subsis-
2 sist_plan temas, procesos, instrumentos, metodologias, mecanismosy procedimientos para la planifica-
cion).

Complementariedad y sinergia entre el plan de gobierno (Poder Ejecutivo) y un plan de desarro-

3 | plan_gob_des Llo provincial.

Coordinaciony articulacion con los niveles nacional y municipal de gestion (coordinacion

4 coord_vert .
vertical).

Definicion adecuada de objetivos ministeriales, especificos, medibles (cuantitativa o cualitati-

> def_objet vamente), alcanzables, orientado a resultados y con plazos de ejecucion.

Objetivos, metas e indicadores de la Agenda 2030 alineados e incorporados al plan de desarro-

6 | alinea_ag2030 lloy/oalinstrumento de planificacién de mayor jerarquia.

Equipos de funcionarios con capacidades humanas (conjunto de aptitudes, actitudes, compe-
7 | capac_humana | tenciastécnicasy politicas) para desarrollar procesosy metodologias en materia de planifica-
cion.

Condiciones para el desarrolloyaplicacion de esquemas o modelos metodolégicos que sean

8 | capac_metod adaptados a larealidad provincial.

Instancias o mecanismos de participacion de actores interesados (sector privado, academia,
9 | mecan_partic | ONG,organizacionessociales, otros) e integrados de manera transversal a los procesos de
planificacidn.

Un sistema de monitoreo de los objetivos propuestos en la planificacion (comprende la defini-

10/} sist_monit cion deindicadores, lineas base, metasy ejecucion del plan).

Areasy/o mecanismos de anticipacion que monitorean variables que inciden en lavalidez y

11} mec_anticip sentido de la estrategiay objetivos de desarrollo.

Articulacion entre plany presupuesto, vinculando objetivos y acciones planificadas con sus

12 | plan_presup fuentes de financiamiento.

Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL (2017).
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Esta ruptura y continuidad en el proceso de investigacion permitié que la unidad de
analisis continuara siendo la PEP, pero ahora considerando también su relacion con
la estructura y dinamica socioeconémica provincial, la infraestructura productiva y el
perfil de insercion internacional. De este modo, qued6 conformada una lista de 22 Fl
diferenciadas por su tipo: 12 Fl institucionales y 10 Fl extrainstitucionales.

Tabla 2. Fuerzas impulsoras extrainstitucionales.

N° Codigo Descripcion

Actores productivos que optany/o invierten en procesos de innovacion y adopcion de nuevas
tecnologiasindustriales/agroindustriales.

Lainversion pablicay privada eninfraestructuray logistica productiva (rutasy caminos,
energia, puertos, comunicaciones, otros).

13 inver_prod

14 inver_infra

Regulacionesy normativas referidas a la produccion sostenible con autoridades de aplica-
cion con capacidad de fiscalizacion.

Conservaciony regeneracion de los ecosistemas afectados por los procesos productivos mas
importantes de la provincia.

15 produc_sosten

16 ecosis_afect

17 | produc_no_sosten | Incremento dela produccionagricola e industrial intensiva no sostenible.

Actores sociales, sindicales y socioecondmicos sectoriales con capacidades organizativas e
incidencia en la agenda de politicas publicas.

Generacion, desarrollo y uso de tecnologias apropiadas e innovadoras en productos y proce-
sos dirigidos a productores (agricolas e industriales) considerando su diversidad y escala.
Transformacion digital en el sector productivo (Agricultura4.0 e Industria 4.0, inteligencia
artificial, entre otros).

Hojas de ruta del sector privadoy del sector publico marcadas por la tendencia del sistema
(business as usual).

18 | actor_capac_incid

19 | desarr_tec_aprop

20 transf_digital

21 | hoja_ruta_tend

22 inserc_intern Insercion internacional de la provincia priorizada por el sector pablico y el sector privado.

Fuente: elaboracion propia.

Trabajo de campo y recoleccion de datos

El trabajo de campo se llevé a cabo entre agosto y noviembre de 2024, principal-
mente a través de una encuesta estructurada distribuida a 56 expertos/funcionarios
de planificacién y gestion pablica en Entre Rios y Santa Fe, de la cual se obtuvieron 32
respuestas validas.

El objetivo del relevamiento fue obtener informacién sobre las 22 Fl, organizadas en
cuatro ejes analiticos: presencia, importancia, incertidumbre y gobernabilidad. Cada
pregunta se respondia utilizando una escala ordinal de cuatro categorias (0, 1, 2 y 3),
donde la categoria O representa la menor valoracién y la categoria 3 la mayor. Esta
estructura permite captar tanto la intensidad de las respuestas como las diferencias
entre los expertos en ambas provincias, asegurando la diversidad y relevancia.

e Presencia: Grado en que se presenta cada Fl en la provincia. Refiere al peso
de la Fl en la administracion publica provincial y en la estructura socioeco-
némica del territorio provincial. Escala de ponderacioén: (0) nula; (1) baja; (2)
moderada; (3) alta presencia.

e Importancia: Grado de relevancia de cada Fl en el sistema de planificacion
provincial. Refiere a la relevancia de la fuerza impulsora para el fortaleci-
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miento de la PEP de la provincia de referencia. Escala de ponderacion: (0)-
nula; (1)- es muy poco importante; (2)- es medianamente importante; (3)- es
muy importante.

e Incertidumbre: Grado de conocimiento del comportamiento futuro de cada
dimension. Refiere a posibilidad de continuidad de la FI (la continuidad o no
de la fuerza impulsora al 2030) en la provincia de referencia. Escala de ponde-
racién: (0)- nula incertidumbre; (1)- baja incertidumbre; (2)- moderada incerti-
dumbre; (3)- alta incertidumbre.

e Gobernabilidad: Grado de capacidad de decidir, conducir y/o controlar cada
dimensién en el marco institucional vigente. Refiere a las condiciones del Go-
bierno Provincial para controlar las variables/ procesos que se describen en
la FI de manera estable y viable. Escala de ponderacién: (0)- nula, (1)- baja
(2)- mediay (3)- alta.

Las personas encuestadas forman parte de un universo heterogéneo de expertos,
funcionarios o gestores publicos que, para el momento del relevamiento, se desempe-
fiaron recientemente o desempefaban en cargos o funciones de planificacion y gestion
publica provincial en diferentes sectores de la administracion publica de ambas provin-
cias analizadas (en adelante, expertos). Aunque no se cuenta con un censo completo
de expertos de ambas provincias, estimamos que un total de N=200 personas forman el
universo de expertos en el agregado provincial. Se contactaron 56 personas por correo
electrénico (Entre Rios n=29; Santa Fe n=26) siguiendo una estrategia de bola de nieve
y apelando al contacto de personas que integran la comunidad de practica de planifi-
cacion y gestion publica donde los integrantes de este proyecto también forman parte.

De esa muestra relevante y representativa que ronda el 25% de expertos contac-
tados de ambas provincias, fueron recibidas 32 respuestas (Entre Rios n=19; Santa Fe
n=13) completadas correctamente. Por lo tanto, la muestra analizada represent6 alre-
dedor del 15% del total estimado, con una proporcién del 57% de respuesta positivas
de los expertos consultados, lo que resulté significativo para este tipo de estudios ex-
ploratorios. Ademas, la distribucion tematica de los encuestados refuerza la diversidad
y relevancia de la muestra. Intencionalmente, las areas de pertenencia de los expertos
encuestados en ambas provincias fueron variadas para recolectar un panorama multi-
sectorial. Participaron expertos de organismos de gestion publica (5), gobierno (5), pla-
nificacion e inversién publica (4), presupuesto (4), produccion (4), trabajo (4), economia
(3), educacion (3) y ambiente (2).

Para facilitar el procesamiento y analisis de los datos, la base se descompuso y or-
ganizé considerando las siguientes cuatro variables principales: provincia (Santa Fe o
Entre Rios); ejes analiticos (presencia, importancia, incertidumbre y gobernabilidad);
fuerzas impulsoras: Corresponden a las 22 preguntas especificas (institucionales y ex-
trainstitucionales); y respuestas (cada valor correspondiente al conjunto de combina-
ciones posibles de las variables anteriores). De esta manera, se validé la base de da-
tos original conformada por 2794 combinaciones de estas variables, lo que permitio
realizar analisis desagregados por provincia, eje analitico y Fl. Este formato también
facilité la aplicacién de técnicas estadisticas para explorar patrones de respuestas o
diferencias entre grupos.
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Construccion de matrices de analisis estructural

Posteriormente, se utilizaron matrices de analisis estructural para la exploracién
y construccion de las narrativas de los escenarios. Se conformaron dos matrices de
analisis estructural constituidas por la interseccién de la “importancia” con la “incerti-
dumbre” y “gobernabilidad” de cada una de las Fl. Cabe recordar que la “importancia”
se refiere a la relevancia de una Fl para el fortalecimiento de la PEP en la provincia de
referencia, donde una alta importancia indica que el factor es crucial. Mientras que
la incertidumbre es la percepcién acerca del comportamiento futuro de una Fl (alta
incertidumbre implica menor conocimiento del comportamiento de ella), la gober-
nabilidad se define como las condiciones del gobierno provincial para controlarla de
manera estable y viable, donde una alta gobernabilidad implica mayor capacidad de
intervencién y manejo de la misma.

La matriz de importancia e incertidumbre permitié ubicar las Fl en cuatro cuadran-
tes dentro de los cuales se dispersan conforme a la valoracién recogida en el trabajo
de campo para ambos ejes de analisis. Esta matriz se utilizé para identificar las incer-
tidumbres criticas (alta Importancia / alta Incertidumbre), que son factores clave con
alto nivel de incidencia sobre el foco de estudio y alto grado de incertidumbre sobre
su evolucion, siendo esenciales para la construccién de escenarios. También, se utiliz6
para identificar las tendencias pesadas o certezas (alta importancia/baja incertidum-
bre). En cuanto a la matriz de importancia y gobernabilidad, se utilizé para identificar
palancas estratégicas (alta importancia / alta gobernabilidad) y desafios criticos (alta
importancia / baja gobernabilidad). Este analisis es crucial para la accién publica, ya
que revela donde el gobierno tiene la mayor capacidad de intervencién y dénde en-
frenta obstaculos criticos.

Resultados y Conclusiones

Analisis descriptivo general y percepcion de las Fl por ejes de analisis

Uno de los primeros analisis realizados corresponde a observar las Fl de forma agre-
gada en funcién de los ejes analiticos consultados a los expertos. Este analisis describe
la relevancia general de las Fl y revela patrones consistentes en las percepciones de
los expertos para ambas provincias. En términos generales se puede considerar que en
cuanto a:

« importanciay presencia: las Fl fueron valoradas como importantes o muy im-
portantes por el 64% de los encuestados. Sin embargo, se observé una diver-
gencia significativa con el eje presencia. Mientras se reconoce la relevancia
estratégica de las Fl, existe una brecha con su presencia, con una valoracion
promedio de presencia baja o nula en el 55% de los casos.

* Incertidumbre: predomina una percepcién de incertidumbre relativa alta so-
bre las Fl, con valoracién cercana a 70% de las respuestas traducido a valores
de incertidumbre moderada a alta.

« gobernabilidad: la gobernabilidad de los procesos y Fl se ubicé predominan-
temente entre baja y mediana, sumando un 77% del total de las respuestas.
Esto subraya una percepcion general de la “importancia” de las Fl, pero se
contrasta con una baja gobernabilidad y presencia.

En cuanto a un analisis desagregado por provincia, el analisis arrojo6 algunas particu-
laridadesy patrones de respuestas provinciales que conformaron dos perfiles marcada-
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mente distintos (Tabla 3). En los términos agregados de este analisis, Santa Fe presenta
una mayor proporcion de valoraciones medias y altas en los cuatro ejes, sugiriendo
un sistema de planificacién con cierto nivel de desarrollo y una mayor capacidad de
implementacion de reformas. Mientras que en Entre Rios se perciben rasgos de desco-
nexion entre la relevancia y presencia de los componentes y el nivel de incertidumbre
manifestado, lo que podria sefalar percepciones fragmentadas o menor alineacién

estratégica.

Tabla 3. Valoracién de Fl por ejes analiticos y provincia.

Eje Analitico Entre Rios Santa Fe Implicancia estratégica
e Mayor proporcion en
Concentraciénen valzragonpesmediasa Santa Fe percibe mayor desarrollo y peso de las Fl
Presencia | valoraciones bajas ltas (Valoracion 2: 37%; en el ambito provincial. Entre Rios evidencia cier-
(Valoracion1:47%). Sali)srac?é%rg'c;;’]/)- o tos rasgos de debilidad en el desarrollo de las Fl.
. 0).
. . Percepcion massoliday _ _ _
Mayor divergencia de concentrada en valora- Santa Fe valora con mayor intensidad laimportan-
Importancia| opinionesentrevalora- cion alta (Valoracion 2 ciade las Fl. En Entre Rios, laimportancia de las F
i : es moderado.
ciones1,2y3. 43%:Valoracion 3: 29%).
Concentracion en nive- Mayor equilibrioy peso Santa Fe sugiere condiciones de mayor control
Gobernabi- les bajos (Valoracion 1: envaloraciones mediasa sobre las variablesy procesos. Entre Rios supone
lidad 47 J | altas(Valoracion 2:37%; menor gobernabilidad, lo que puede reflejar
6). Valoracién 3:20%). limitaciones estructurales o de gestion.
. Concentraciénennive- | Valoracionintermedia . . .
Incertidum- o o oo Santa Fe presenta valoraciones de menor incerti-
bre lesaltos (valoracion 2: (valoracion 2:37%; valora- dumbre que Entre Rios
48%;valoracion3:28%) | cion1:33%)

Fuente: elaboracioén propia.

Analisis detallado de las Fuerzas Impulsoras (Fl)

Ahora bien, al desagregar los datos recolectados, se realizd un analisis detallado de
las Fl que implica observarlas de acuerdo al tipo o bajo las categorias de Fl institucio-
nales (FI 1 a 12) y Fl extrainstitucionales (FI 13 a 22), ademas de notar algunos aspectos
de Fl especificas (Grafica 1). Cabe recordar que la clasificacion entre Fl institucionales
(vinculadas a estructuras de gobierno y capacidades internas) y Fl extrainstitucionales
(relacionadas con el contexto estructural, productivo y tecnolégico) aporta mayor cla-
ridad al analisis tanto general como provincial.

En cuanto a las Fl institucionales, estas exhibieron una valoracién positiva en el eje
de importancia (66% en valoraciones 2 y 3). No obstante, mas alla de tratarse de FI
propias del sistema de planificacién, estas Fl fueron valoradas con una incertidumbre
media, siendo la valoraciéon 2 (42%) la predominante. En cuanto a Fl especificas, cabe
sefialar que la Fl 11 (mecanismos de anticipacién) se destacé por su valoracion nega-
tiva (predominio de valor 0=23% y 1=35%), revelando carencias claras en vigilancia
estratégica y prospectiva en la administracién publica provincial.

Respecto a las Fl extrainstitucionales, estas mostraron niveles medios altos de im-
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portancia, pero la gobernabilidad sobre ellas es baja (valoracion 1=46%, acumulando
91% en 0,1y 2). Los expertos reconocen tener mayor margen de accion sobre las Fl ins-
titucionales que sobre las extrainstitucionales, lo cual es coherente con su ambito de
actuacion. Los factores externos son percibidos como mas tangibles (mayor presencia),
pero menos controlables.

De este analisis agregado, resulta oportuno notar algunos puntos sustantivos del
analisis realizado. Se percibieron algunas diferencias entre provincias dentro de las FI
institucionales donde Santa Fe alcanzé la participacién mas alta de valoraciéon 3 en el
eje de importancia (34%), mientras que Entre Rios registré un 17% en la valoracion 0, in-
dicando que en Santa Fe las Fl institucionales no sélo estan mas presentes, sino que se
consideran mas importantes. En cuanto a Fl especificas, se puede destacar que la FI 7
(capacidades humanas), FI 20 (transformacién digital) y FI 22 (insercion internacional)
fueron consistentemente las mas valoradas en general en ambas provincias.

Grafico 1. Distribucion de las valoraciones segtn eje de andlisis, tipo de Fl y provincia.

Fuente: Elaboracion propia.

Matriz de importancia e incertidumbre

En cuanto a la ubicacién de las Fl en la matriz de importancia e incertidumbre, cabe
recordar la importancia del cuadrante 1y cuadrante 2, los que son cruciales para iden-
tificar los desafios estratégicos y las tendencias duras o pesadas para la construccion
de escenarios. De acuerdo a la distribucion que se observa en el Grafico 2, se aprecia
una distribucion particular para ambas provincias.
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Grafico 2. Matriz de importancia e incertidumbre para Entre Rios y Santa Fe.

Fuente: elaboracion propia.
Nota: las referencias en blanco y gris representan las Fl institucionales y extrainstitucionales, respectivamente.

En Santa Fe se aprecia una mayor cantidad de tendencias consolidadas (9 Fl en el
cuadrante 1) con una importante proporcion de Fl institucionales (Tabla 4) como son
area rectora, capacidades humanas, sistema de planificacion, la articulacion de plany
presupuesto y plan de desarrollo, y la definicién de objetivos. Este perfil sugiere un en-
torno estratégico mas favorable que facilita una intervencién sobre la PEP mas segura
y proactiva.

Mientras tanto, Entre Rios muestra una dispersién mayor de FlI concentrando mu-
chas de ellas en el cuadrante de importancia baja (principalmente, las institucionales:
8 de 12 FI). En el cuadrante 2 de alta importancia y alta incertidumbre evidencia una
baja proporcién de Fl y, por tanto, de desafios estratégicos criticos, lo que genera un
riesgo de paralisis estratégica o planificacion reactiva.

Como coincidencias criticas, se puede mencionar que en ambas provincias en el
cuadrante 1 la capacidad humana (Fl 7) es considerada una tendencia dura, y en el
cuadrante 2 la inversién en infraestructura (FI 14) una incertidumbre critica.

Tabla 4. Importancia e incertidumbre. Fuerzas impulsoras ubicadas en el cuadrante 1y cuadrante 2 por provincia.

Cuadrante Significado Estratégico Entre Rios SantaFe
Cuadrant.el Factores establesy predecibles,base | 4Fl(2institucionales,2 | 9FI(7institucionales,2
Tendencias pesadas 1 e T Lo

) o solida para la planificacidn. extrainstitucionales). extrainstitucionales).
(altaimp/bajainc)

Cuadrante2 Factores de gran relevancia cuyo

5FI(2institucional, 3 3FI(2institucionales, 1

Incertidumbres criti- desarrollo futuro esincierto; criticos o R
extrainstitucionales). extrainstitucional).

cas(altaimp/altainc) | paralaconstruccionde escenarios.

Fuente: elaboracién propia.
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Matriz de Importancia y Gobernabilidad (I/G)

Respecto a la ubicacién de las Fl en la matriz de importancia y gobernabilidad, el
cuadrante 1 y cuadrante 2 son cruciales por constituirse en un conjunto de factores
bajo diferentes grados de control dentro del cual se encuentran las palancas estraté-
gicas (cuadrante 2, alta importancia y alta gobernabilidad), que son aquellas que el
gobierno puede usar de forma directa para la transformacién. De acuerdo a la distribu-
cion que se observa en el Grafico 3, las provincias analizadas muestran una percepcion
divergente de buena parte de las Fl analizadas.

Grafico 3. Matriz de importancia y gobernabilidad para Entre Rios y Santa Fe.

Fuente: elaboracion propia.
Nota: las referencias en blanco y gris representan las Fl institucionales y extrainstitucionales, respectivamente.

La ubicacion de las Fl en la matriz de importancia y gobernabilidad define las posi-
bilidades de accién del gobierno provincial de acuerdo a la percepcién de gobernabi-
lidad de los actores consultados.

Como se puede advertir en la Tabla 5, la concentracién de 7 Fl institucionales como
palancas estratégicas en el caso de Santa Fe le otorga mayor solidez para encarar
transformaciones desde el punto de vista institucional. Mientras tanto, Entre Rios po-
see gobernabilidad sobre un numero importante de Fl institucionales, pero estas resul-
tan poco importantes en la percepcién de los actores consultados. Sus desafios criticos
se centran mas bien en las Fl extrainstitucionales como son el fomento de la inversion
productiva e infraestructura.

En cuanto a Fl especificas, la FI 11 (mecanismos de anticipacién), aparece en el cua-
drante de factores periféricos (baja importancia y baja gobernabilidad) en ambas pro-
vincias, lo que resalta la escasa relevancia que los actores consultados otorgan a la
prospectiva para el fortalecimiento de la PEP.

Por otra parte, un punto importante a remarcar es la ubicacién de la FI 22 (insercion
internacional) calificada con alta importancia y gobernabilidad en ambas provincias, lo
que sugiere una percepcion de que la insercién en la economia mundial se encuentra
relativamente estable como provincias proveedoras de recursos naturales, lo que es con-
sistente con la baja incertidumbre de esa Fl visualizada anteriormente en la Grafica 2.
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Tabla 5. Importancia y gobernabilidad. Fuerzas impulsoras ubicadas en el cuadrante 1y cuadrante 2 por provincia.

Cuadrante Significado Estratégico Entre Rios SantaFe
Cuadrante 1 Factores degranrelevanciaestratégica | ¢, ; ¢)incritucional 4FI | 3FI(2Flinstitucionales, 1Fl
Desafios Criticos con limitada capacidad de control L ST
(altaimp/ baja gob) gubernamental extrainstitucionales) extrainstitucional)
Cuadrante 2

Factores altamente relevantesy con
alta capacidad de control porel
gobierno.

9FI(7 Flinstitucionales, 2 FI
extrainstitucionales), indi-
cansolidezinstitucional

Palancas Estratégicas
(altaimp/alta gob)

4FI(3Flinstitucionales, 1FI
extrainstitucionales)

Construccion de Escenarios Prospectivos Arquetipicos

El proyecto utiliz6 la metodologia de los cuatro escenarios arquetipicos de futuro
de Jim Dator para construir narrativas que ayudan a las administraciones provinciales
a revisar sus sistemas de planificacién con sentido estratégico. Los escenarios (creci-
miento continuo, colapso, disciplina, transformacién) se entienden como hipoétesis de
configuraciones posibles, y no como predicciones desde una perspectiva normativa.

Los resultados se articularon con tres patrones de configuracion de la PEP provincial
identificados previamente que sirven como conceptos analiticos para comprender la
dinamica del cambio: PEP Residual; PEP Incremental/Dependiente; y PEP en la inteli-
gencia de las relaciones publico-privadas.

Estos patrones, que surgieron en el proceso de investigacion en base al desarrollo
basado en el analisis causal estratificado de Sohail Inayatullah, se describen de la si-
guiente manera:

e PEP residual: caracterizada por un sistema planificador tradicional, fuerte-
mente presupuestario, con rasgos de planificacion sectorial de antafio, tipico
de provincias con menor desarrollo relativo.

« PEP incremental o dependiente: la PEP cambia de forma incremental para
atender problemas emergentes o esta atada a condicionalidades impuestas
por el gobierno nacional, con iniciativas propias limitadas.

e PEP en la inteligencia de las relaciones publico-privadas: describe provincias
con una integracién activa entre sectores publico y privado, orientada a la
articulacién del entramado productivo con cadenas de valor globales. Estas
provincias muestran apertura a agendas internacionales de desarrollo y una
relacion activa e independiente con el contexto global.

A continuacioén, se describen los cuatro escenarios arquetipicos, su relacién con los
patrones de PEP y las Fl predominantes que actian como sefales fuertes o componen-
tes clave:

Escenario 1: Crecimiento Continuo (PEP en piloto automdtico)

Este escenario es la vision “oficial” del futuro, donde el crecimiento econémico cons-
tante se mantiene, alineado con el patrén de PEP en sectores dinamicos seleccionados
o tradicionales.

« Narrativa Clave: El futuro es predecible, con mejoras graduales, sin disrupciones.
« Fls predominantes: se basa en la optimizacién de la productividad y las cone-
xiones globales.
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» FI 13 (Inversion en innovacién): Produccion con innovacién tecnolégica y
modelos agro bio industriales.

» Fl 14 (Inversion en infraestructura): Componente clave para sostener la
expansién econémica.

» FI 21 (Hojas de ruta del sistema): El business as usual se extiende y ampli-
fica.

» FI 22 (Insercion internacional): Busqueda de conexiones globales y optimi-
zacion de la division internacional del trabajo.

Diferencias Provinciales: Santa Fe seguiria fortaleciendo sus capacidades ins-

titucionales, mientras que Entre Rios gestionaria recursos en funcion de la

inercia institucional, manteniendo baja gobernabilidad.

Escenario 2: Colapso (PEP “navegando en aguas turbulentas”)
Este escenario surge de la insostenibilidad del crecimiento continuo y la erosién de

la estabi
nula PEP

lidad institucional, relacionandose con el patrén de PEP tradicional (poca o

propia).

Narrativa Clave: El sistema entra en una espiral de desconfianza, improvisa-

cion y deterioro de las capacidades de planificacién.

Fls Predominantes: La vulnerabilidad es alta debido a la resistencia al cambio.

» Baja presencia de Fl 11 (mecanismos de anticipacién): indica falta de pre-
paracion para evitar un colapso.

» Ineficacia de FI 15 (regulaciones sostenibles) y FI 16 (conservacion de eco-
sistemas): agrava la insostenibilidad.

» Fl 17 (produccion no sostenible): el predominio del extractivismo es una
causa directa de degradacién ambiental y colapso.

Diferencias Provinciales: En Entre Rios, la incertidumbre media tiende a alta

en Fl clave, generando decisiones reactivas.

Escenario 3: Disciplina (PEP “el plan por encima de todo”)
El futuro esta guiado por un fuerte compromiso con el control, el orden institucional
y la distribucion justa, sacrificando flexibilidad. Se asocia con el patrén PEP en armonia

con las a

gendas de desarrollo.

Narrativa Clave: El sistema privilegia la estabilidad y la previsibilidad a través

de marcos normativos estrictos.

Fls predominantes: Se centra en la solidez del sistema de planificacién y la

alineacion con la sostenibilidad.

» FlI'1aFlI5 (estructura de planificacién): Liderazgo rector, sistema confor-
mado, sinergia entre gobierno y plan, coordinacién vertical, y definicién
adecuada de objetivos.

» Fl 6 (alineacién Agenda 2030): la triple sostenibilidad normatizada y pre-
supuestada es un pilar.

» FI 9 (mecanismos de participacion): clave para la construccién de consenso.

» FI 15 (regulaciones sostenibles): asegura la produccion y distribucion res-
ponsable.
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Escenario 4: Transformacién (PEP “De la provincia al mundo”)

Este futuro implica un cambio radical impulsado por tecnologia disruptiva y refor-
mas institucionales profundas, llevando a la planificacién a convertirse en un motor de
competitividad global.

« Narrativa Clave: La planificacion se reinventa y se gestiona la incertidumbre
de manera proactiva con inteligencia artificial y redes de cooperacion.
» Fls Predominantes: El cambio es tecnolégico y de innovacion disruptiva.

»

»

»

FI 20 (transformacion digital): Es la sefial fuerte mas distintiva (Agricultura
4.0 e Industria 4.0).

FI 13 (Inversion en innovacién): Se refiere a innovaciones disruptivas que
redefinen completamente los procesos productivos.

FI 19 (Tecnologias apropiadas): Facilita la metamorfosis tecnolégica de la
economia.

Tabla 6. Escenarios con narrativa clave, patrén de PEP y Fis predominantes.

Escenario  [Narrativa Clave Patron de la PEP FIs Predominantes (sefales fuertes)
“Planifica- Sealinea con el patron de
1.Crecimiento | ci6n-PEP “PEP en Sectorespdinémi- F113 (Inversion eninnovacion), FI 14 (Inversion en infraes-
Continuo enpiloto ) Y tructura), F122 (Insercion internacional).
... _» | cosseleccionados”.
automatico
“Navegando | Serelacionaconelpatron | BajapresenciadeFl11(Mecanismos de anticipacion),
2.Colapso enaguastur- | “Tradicional (Pocaonula ineficacia de FI 15y 16 (Regulacionesy conservacion de
bulentas” PEP propia)”. ecosistemas), y FI 17 (Produccion no sostenible).
§ Seasociadirectamente ) . - N
Elplan por con elpatrén “PEP en FI1-5 (Area rectora, sistema, objetivos), F1 6 (Alineacion
3.Disciplina encimade P l d Agenda 2030), F19 (Mecanismos de participacion), FI 15
todo” armoniacon "as agendas (Regulaciones sostenibles).
dedesarrollo”.
“Dela Implica uncambioradical | FI20(Transformacién digital), FI 13 (Inversién en tecno-
4. Transfor- o . ] o . ; . )
o provinciaal | impulsado portecnologia logias industriales/agroindustriales), FI 19 (Tecnologias
macion mundo” disruptiva. apropiadas e innovadoras).

Fuente: elaboracion propia.

Conclusiones Estratégicas y Orientaciones para la Accién Publica Provincial
El hallazgo clave del proyecto es la conexién directa y causal inferida entre una ca-
pacidad de planificacion institucional fortalecida y un perfil de incertidumbre mas ma-
nejable para factores estratégicos importantes. Esto implica que invertir en gobernan-
za, infraestructura institucional y capital humano (FI 7) es un imperativo estratégico.
Las orientaciones para la accién se diferencian en funcién de los perfiles estratégi-
cos de cada provincia, buscando transformar los hallazgos en acciones concretas.

Orientaciones para Entre Rios: Mitigacién de Riesgos y Planificaciéon Adaptativa
Dada la alta incertidumbre y la baja gobernabilidad percibida en FI clave, se reco-
mienda priorizar una planificacién adaptativa en lugar de la planificacion lineal tradi-

cional:
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» Desarrollar una planificacion de escenarios futuros implementando ejercicios
sistematicos de planificacién para explorar futuros plausibles de los factores
clave, permitiendo anticipar desafios y desarrollar estrategias contingentes.

« Fomentar marcos de politicas adaptativas: disefiar politicas y programas con
flexibilidad incorporada y mecanismos de revisiébn que permitan ajustes itera-
tivos en respuesta a eventos imprevistos.

« Invertir en capacidades de datos y analisis: fortalecer las oficinas estadisticas
y las capacidades de investigacion para reducir la asimetria de informaciony
convertir las incertidumbres desconocidas en riesgos cuantificables.

» Gestionar elementos extrainstitucionales: promover politicas publicas de in-
fraestructura (FI 14) y transformacion digital (FI 20), acompaiadas de regula-
ciones ambientales firmes y efectivas.

Orientaciones para Santa Fe: Desarrollo Estratégico Proactivo

Aprovechando su mayor solidez institucional (presencia y gobernabilidad mas alta)
y un perfil de incertidumbre mas bajo, Santa Fe podria consolidar su posicién para ini-
ciativas mas ambiciosas y seguras.

« Capitalizar las fortalezas institucionales existentes: Aprovechar las valoracio-
nes comparativamente mas altas en ‘presencia’ y ‘gobernabilidad’ (especial-
mente en FlI 1, 2,9, 10 y 12) para empoderar los mecanismos de planificacion
existentes y asegurar su aplicacion consistente.

» Refinary optimizar los procesos de planificacién: Enfocarse en la mejora con-
tinua de la PEP, integrando técnicas avanzadas de prondstico y métricas de
rendimiento para reducir la incertidumbre residual.

» Impulsar proyectos ambiciosos a largo plazo: Utilizar el panorama estratégi-
co mas claro para sostener proyectos de desarrollo ambiciosos que atraigan
inversiones significativas y fomenten la innovacion.

» Promover la transferencia de conocimiento: Documentar y difundir metodolo-
gias de planificacion exitosas dentro de la provincia, sirviendo potencialmen-
te como modelo para otras regiones o sectores.

Consideraciones estratégicas amplias

Se debe fomentar el intercambio estructurado de conocimientos y las iniciativas de
colaboracién entre Santa Fe y Entre Rios, donde la madurez y experiencia de Santa Fe
en planificacion efectiva puede ofrecer lecciones valiosas a ser observadas por Entre
Rios para reducir la incertidumbre percibida y mejorar la claridad estratégica. EL anali-
sis sugiere que la inversion sostenida en infraestructura institucional no es solo una ne-
cesidad administrativa, sino un imperativo estratégico fundamental para un desarrollo
a largo plazo efectivo y resiliente. La PEP se transforma por la confluencia de drivers
institucionales y la dinamica territorial, productiva y tecnolégica, abriendo nuevas pre-
guntas sobre como gestionar estas interacciones para lograr una PEP robusta.
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