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Propuesta metodologica para la
planificacion prospectiva territorial de los
gobiernos autonomos descentralizados

Introduccion

La prospectiva se define como un proceso sistematico, participativo, de construccion
de una vision a largo plazo para la toma de decisiones en la actualidad y para la
movilizacion de acciones conjuntas. Los métodos prospectivos se pueden considerar
como una plataforma para la planeacién estratégica, tratando de establecer las
orientaciones y el conjunto de decisiones que se deben desarrollar para alcanzar el
futuro deseado” Astigarra (2016).

La vision de futuro implica que se integren las politicas y apuestas del territorio y, de
igual manera, que se cuente con la intencion de los actores, asi como la incidencia
de las tendencias. Por otra parte, la visién de largo plazo se cumple en el proceso de
construccién del plan, toda vez que se plantea una visién prospectiva en una dimension
temporal especifica. Se sugiere considerar al ano 2030, en funcién de establecer un
relacionamiento con la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y
vincular la gestiéon del territorio de los gobiernos auténomos descentralizados (GAD)
con las acciones para contribuir a este instrumento.

Por tanto, supone que el planteamiento de la construccion de futuro inicie desde la
identificacion de las evidencias y la certeza (pasado), mediante la revision y analisis del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) vigente y, con ello, se dé sentido
a la situacion actual, que es base para dar amplitud a la construccién de futuros. Esta
construcciéon implica que existan perspectivas divergentes de la vision del mundo, lo
cual orienta a ver distinto, crear nuevas ideas y tomar los riesgos inherentes a nuevos
escenarios, y proponer otras formas de pensar o nuevas iniciativas y dinamicas en los
cuales la sociedad no habia pensado antes.

En la construccion del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial es posible evidenciar
acciones vinculadas con un ejercicio de prospectiva (la construccién de futuros), de
tal suerte que las propuestas y modelos de gestidon propongan visiones y apuestas
divergentes y disruptivas de la situacion actual del territorio del gobierno auténomo
descentralizado y que eso genere nuevos retos en materia de competitividad, gestion de
recursos, aspectos sociales, comercio, seguridad, gobernabilidad, entre otros.

Este documento se construyd con base en el producto N°2 de la consultoria Senplades
- PNUD', elaborado por Leonardo Solarte?, y surgié de la necesidad de planificar en

1 Asesoramiento técnico para la construccion del gjercicio de planificacion prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza
Ecuador -Colombia (Zifec), “Documento de Metodologia prospectiva vinculada a la identificacion de insumos metodold-
gicos y herramientas en apoyo a la construccion de planificacion prospectiva estratégica con énfasis en prevencion de
conflictos y procesos de sostenibilidad de cultura de paz en la frontera Norte”.

2 Consultor-PNUD, (Colombia): Ingeniero Industrial, Doctor en Administracion- HEC Montreal. Magister en Estudios Politi-
cos. Experiencia en planeacion prospectiva, planeacion estratégica, politicas publicas y evaluacion.
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forma prospectiva los territorios de los GAD, rompiendo con el clasico esquema de
planificacién inmediatista, a corto y mediano plazo. Asimismo, dota al proceso de una
vision de largo plazo, reduciendo la incertidumbre y la impredictibilidad del futuro, que
posteriormente permitira a los GAD elegir las mejores opciones para el desarrollo de
sus territorios.

Objetivo

Dar a conocer una propuesta metodoldgica para la planificacion prospectiva territorial
de los gobiernos autonomos descentralizados (GAD) que permita fortalecer la
implementacion de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT).

Propésito

Al ser los GAD los responsables de la organizacién del territorio de forma sostenible,
segura, equitativa y participativa, con una visién a largo plazo, la prospectiva territorial
aplicada a provincias, cantones y parroquias promueve la competitividad y el desarrollo
integral de sus habitantes reduciendo la incertidumbre; es decir, contribuye a la
gobernanza (autorganizacion, calidad de la decisién publica), promociona la inteligencia
economica (competitividad territorial, gestion local — global) y aprovecha el potencial de
innovacion de los territorios.



Seccion I:

Propuesta metodologica para la
planificacién prospectiva territorial de los
gobiernos autonomos descentralizados

La propuesta metodoldgica para la planificacion prospectiva territorial de los GAD consta
de tres fases: 1) Diagnostico estratégico sintético; 2) Escenarios y; 3) Lineamientos
estratégicos. Ademas, presenta una serie de métodos o técnicas prospectivas que se
podran aplicar en los talleres y momentos de construccién del Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (PDOT).

Grafico 1. Propuesta metodoldgica para la planificacion prospectiva
territorial de los GAD

Lineamientos
estratégicos

Diagnéstico estratégico Escenarios
sintético
Definicién de
propésitos de los
factores de cambio

Diagnostico Priorizacién de
estratégico del PDOT factores de cambio
(método 1GO)

Identificacién de

actores Construccion

de escenarios
base (pesimista,
tendencial, optimista,
deseable)

Andlisis de fuerzas
positivas y negativas
Percepcién de

actores

Identificacion de

Construccion ~aC
requerimientos

de escenarios
contrastados (analisis
morfoldgico)

Revision de
prioridades
nacionales y locales
compatibles al Plan

Nagional Definicién de
lineamientos
estratégicos

Validacién de
. escenarios base
Andlisis de' y contrastado por
megatendencias actores

Factore§ de Seleccion de
cambio escenarios apuestas

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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De acuerdo con la propuesta metodoldgica, la primera fase se concentra en considerar
el diagndstico estratégico del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT)
y complementarlo a través de métodos o actividades metodoldgicas, las cuales
estan encadenadas de manera légica para lograr un panorama actual del GAD y que
contribuya como insumo de conocimiento para la fase de escenarios. La segunda fase
también estd encadenada de manera logica y sigue los parametros metodoldgicos
del método “andlisis estructural”, que resulta en la selecciéon de una opcién de futuro
denominada como escenario apuesta. La tercera y ultima fase se enfoca en identificar
los lineamientos estratégicos para alcanzar el escenario apuesta.

A continuacién se describe cada fase:

1.1 Diagndstico estratégico sintético

Debe reflejar las capacidades, potencialidades, desafios, problematicas, estados y
actores que influencian el territorio.

Adicionalmente, cada GAD contara de manera paulatina con un sistema de informacion
compuesto por indicadores locales de consulta abierta, que permitiran complementar
el diagndstico prospectivo estratégico. Esto forma parte de la gestion que los GAD
deben realizar para contar con los respectivos Sistemas de Informacion Local.

Se destaca el uso de métodos tales como la vigilancia estratégica, el analisis DOFA
(Debilidades-Oportunidades-Fortalezas-Amenazas) y los talleres con expertos, como
mecanismos para recopilar y analizar la informacién del entorno.

La siguiente tabla presenta una bateria de opciones de actividades metodoldgicas y
métodos que pueden ser aplicados en un ejercicio o proceso prospectivo de caracter
territorial.

Tabla 1. Fases, actividades y métodos para la elaboracion del diagnéstico
estratégico sintético

Actividad Métodos Descripcion de métodos
L . Consulta con Los talleres con expertos o actores son interacciones directas
Definicion de ejes actores con los involucrados o personas con alto conocimiento que
de consulta Y pueden dar conceptos, opiniones u orientaciones sobre un
expertos tema en particular.

Alistamiento Consulta a La consulta con expertos se aplica para indagar sobre aspectos
Definicion de expertos especificos en los cuales se requiere de la experticia en temas
variables de puntuales.
estudio Talleres MIC- La Matriz de Impactos Cruzados permite identificar las

MAC variables clave de un sistema de andlisis.

o ) Es el proceso organizado, selectivo y permanente de busqueda,
Vigilancia andlisis e interpretacion de informacién cientifica, tecnolégica,
tecnoldgica comercial, de mercado, ambiental, politica, entre otras, para

conocer la evolucién de una teméatica en particular y, con ello,
tomar decisiones.

Las megatendencias son fuerzas mundiales capaces de
transformar el futuro, impactando los negocios, economias,
industrias, sociedades e individuos. Estos fenémenos

Andlisis Identificacion Andlisis de configuran el futuro de tal manera que las organizaciones,

t de factores de tendencias empresas, paises y sectores deben ajustarse y prepararse para
EXIC0 cambio anticipar los efectos o consecuencias. Es importante saber que
las organizaciones, empresas, paises y sectores se ajustan a la
tendencia y no al contrario.
El andlisis de los marcos politicos, normativos, reglamentarios,
Analisis juridico, regulatorios o jurl’dicos_ permite conocer el marco de actuacién
normativo y los alcgapqes de un sistema en estudio. ‘ g
iy ’ Este analisis se realiza a través de la colecta de informacion
politico politica, normativa, legislativa, entre otros, para interpretar el
alcance y los marcos establecidos.
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Actividad

Andlisis
de actores
involucrados

Métodos

MACTOR

Descripcion de métodos

Método de prospectiva que busca valorar las relaciones de
fuerza (influencia y dependencia) entre los actores y estudiar
sus convergencias y divergencias, asi como las relaciones de
influencia que tienen los actores sobre objetivos estratégicos
de un sistema de estudio para, de esta manera, conocer a
aquellos actores que estan a favor o en contra del cumplimiento
o alcance de los objetivos.

Andlisis sectorial

Andlisis por
sectores

El andlisis sectorial pretende conocer el nivel de desempefio
de los sectores de un sistema de estudio, en este caso, un
territorio. Para ello se deben determinar los sectores que
se requieren analizar y, a partir de tal definicion, se debera
recolectar informacién sobre la situacién actual de tales
sectores.

Analisis
interno

Recoleccion de
informacion del
entorno interno

Estadisticas e
informacién por
areas o unidades
de analisis

De acuerdo con la priorizaciéon de las variables de estudio se
requiere de la recoleccién de informacién que permita conocer
las estadisticas o indicadores que conlleven a establecer una
linea base.

Andlisis
situacional
interno

Analisis de
desempeiio del
sistema

El andlisis situacional pretende establecer el estado interno de
un sistema de estudio, que permite reconocer las fortalezas,
debilidades, potencialidades, relaciones internas, retos,
desafios y problematicas.

Talleres con
actores

Son interacciones directas con los involucrados o personas
con alto conocimiento que pueden dar conceptos, opiniones u
orientaciones sobre un tema en particular y, con ello, reflejar la
situacion real del sistema de estudio.

Diagnostico

Andlisis de
problematicas

Arbol de
problemas
(Marco Légico)

Es una técnica de analisis del marco légico que pretende
determinar un problema central o principal y, a partir de
tal definicién, establecer una jerarquia de causas y efectos
asociados a la problematica central.

Talleres con
actores

Son interacciones directas con los involucrados o personas
que tienen alto conocimiento, que pueden dar conceptos,
opiniones u orientaciones sobre un tema en particular y, con
ello, reflejar la situacion real del sistema de estudio.

Analisis
diagnostico

Analisis DOFA

Herramienta para realizar el andlisis situacional de una
organizacion, institucion, pais, territorio o sector, a la luz de
los aspectos internos y externos. Permite conocer la situacion
real, de modo tal que permita evidenciar las capacidades,
recursos, retos, vacios y necesidades que existen.

(Matriz EFE-EFI)

La matriz de evaluacion de factores internos (EFI) es una
técnica de andlisis que permite evaluar (cuantitativamente)
las fortalezas y debilidades internas del DOFA, de modo que
permite establecer pesos de cada factor y determinar mediante
una calificacion (de 1 a 4) si las debilidades o amenazas son
mayores (4) o menores (3). Al final, es posible multiplicar las
calificaciones por el peso ponderado de cada factor y al hacer
la sumatoria total se determinara si el sistema de analisis es
débil (puntuaciones por debajo de 2.5) o fuerte (superior a 2.5).
La matriz de evaluaciéon de factores externos (EFE) aplica
la misma légica para los factores externos, es decir, las
oportunidades y las amenazas del DOFA del sistema de
estudio.

Talleres con
actores

Son interacciones directas con los involucrados o personas
que tienen alto conocimiento, que pueden dar conceptos,
opiniones u orientaciones sobre un tema en particular y, con
ello, reflejar la situacion real del sistema de estudio.

Retos-
Potencialidades-
Sinergias-
Necesidades-
Desafios

Talleres con
actores/expertos

Son interacciones directas con los involucrados o personas
con alto conocimiento que pueden dar conceptos, opiniones
u orientaciones sobre un tema en particular.

Delphi

Tiene como finalidad poner de manifiesto convergencias
de opinién y hacer emerger ciertos consensos en torno a
temas precisos, mediante preguntas a expertos por medio de
cuestionarios sucesivos (rondas de cuestionarios).

Abaco de
Regnier

Es un método cualitativo de consulta a expertos o actores,
a través de votacion individual y secreta, que se enfoca en
interrogar acerca del grado o probabilidad de ocurrencia de las
opciones de futuro.

Permite confrontar posiciones, de manera anénima, a través de
la eleccién colectiva de la opcién con mayor favorabilidad entre
las personas que participan en la votacion.

Genera objetividad (opcién con mayor favorabilidad) con base
en la subjetividad de los participantes.

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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1.1.1 Propuesta metodoldgica para el diagnéstico estratégico sintético

La propuesta metodolégica recomendada del proceso prospectivo (Grafico 2) indica la aplicacion
de métodos o actividades para llevar a cabo el diagnéstico estratégico sintético.

Grafico 2. Propuesta metodolégica recomendado para la elaboracion del

diagnéstico del GAD
INSUMO Diagnéstico Plan Nacional de Revision
estratégico del Desarrollo y PDOT documental
PDOT i
ACTIVIDAD vigente
PRODUCTO
Identificacion de Percepcién Revision de Andlisis de
actores de actores prioridades megatendencias
nacionales y locales
Percepcién de Problemas, Prioridades de Fuerzas del
actores y método retos, desafios, politicas entorno e
IGO oportunidades impacto

Y

Factores de cambio

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

1.1.2 Actividades o métodos para realizar el diagnostico estratégico sintético

Para realizar el diagnostico estratégico con enfoque prospectivo se recomienda realizar
las siguientes actividades:

e |dentificacion de actores.

e |dentificacidn de la percepcion de los actores del territorio.
* Revision de las prioridades nacionales y locales.

¢ Revision y andlisis de las megatendencias.

¢ |[dentificacion de factores de cambio.

Identificacion de actores

Los equipos técnicos deben realizar un listado de actores que influyen directa o
indirectamente en el territorio del GAD vy, a través de eso, definir los grupos de interés
(por ejemplo, Gobierno Nacional, gobierno local, ciudadanos, gremios, asociaciones,
entre otros). Este listado permitira conocer, de manera explicita, a todos los involucrados
en el territorio y que se veran impactados por las decisiones que se tomen para lograr
o alcanzar el futuro esperado en el territorio del GAD. En caso de que se requiera
evaluar la influencia entre los grupos de interés para conocer aquellos actores que
son de alto poder, influenciadores, autbnomos o influenciables, asi como el grado de
favorabilidad de tales grupos de interés sobre los propésitos del GAD, se recomienda
aplicar el método MACTOR.
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Identificacion de la percepcion de los actores

Permite reconocer las principales problematicas, desafios y potencialidades del territorio,
através de la consulta de actores vinculados al territorio del GAD. Para ello, se recomienda
aplicar un instrumento de entrevista semiestructurada que permita indagar sobre una
serie de aspectos transversales a todo el territorio:

Tabla 2. Instrumento percepcion de actores. Generalidades

Diseino del cuestionario. Generalidades

Nombre Percepciones de los actores transformadores del territorio

Objetivo Consultar las percepciones, opiniones y expectativas de los actores en rela-
cion con las dinamicas del territorio del GAD

Publico objetivo Instituciones gubernamentales, autoridades locales, asociaciones de produc-
tores, empresas, lideres sociales, lideres culturales, lideres étnicos, institu-
ciones de educacién basica, secundaria, técnicas y universitarias, gremios y
otras organizaciones del territorio

Tipo de consulta Entrevista semiestructurada

Método de aplicacion Presencial

Periodo de aplicacion Febrero 2019

Responsable de consulta Equipo técnico GAD

Responsable de procesamiento Equipo ténico GAD

Territorio de aplicacion Territorio del GAD (GAD circunvecinos)

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Tabla 3. Instrumento percepcion de actores. Identificacion del entrevistado(a)

Identificacion del entrevistado(a)

Informacién personal

Nombre completo
Edad

Género

Provincia
Ciudad

Informacién académica

Nivel de formacion

Profesion (opcional)

Institucién de su ultimo grado académico

Informacién socioeconémica

Ocupacion laboral o productiva actual

Empresa o institucién con la cual trabaja (Opcional)

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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Tabla 4. Instrumento percepcion de actores. Identificacion de problematicas,
desafios y potencialidades

Tipo
Directriz

Problematica del GAD

Identifique y describa los tres (3)
problemas principales del GAD,
en los siguientes aspectos

Desafios del GAD

Identifique y describa los tres (3)
desafios principales del GAD,
en los siguientes aspectos

Potencialidades del GAD

Identifique y describa los tres (3)
desafios principales del GAD,
en los siguientes aspectos

¢Qué es un problema? se refie-
re a los obstaculos o aspectos
negativos que actualmente se
presentan en el territorio y que
dificultan su desarrollo e integra-
cién y que requieren de atencion
(politicas, programas, proyectos)

¢ Qué es un desafio? se refiere a
los retos o metas relevantes en
los cuales se deben centrar los
esfuerzos futuros y que requie-
ren de la cooperacion de todos
los actores.

¢ Qué es una potencialidad?

se refiere a los elementos o
aspectos del territorio que
pueden ser el soporte real para
la implementacion de politicas,
programas o proyectos que
estén encaminados reemplazar

Problematica

problematica igual de
importante y relevante para el
GAD que no esté asociada a
los 6 aspectos anteriores?

Descripcion o explicacion

desafio igual de importante
y relevante para el GAD que
no esté asociado a los 6
aspectos anteriores?

Descripcion o explicacion

para ser solucionados. por al desarrollo del territorio.
Problematica | Descripcion o Desafio Descripcion o | Potencialidad | Descripcion o
explicacion explicacion explicacion
Entorno 1. 1. 1.
e 2. 2. 2.
3 3. 3.
Condiciones 1. 1. 1.
3 3. 3.
Interinstitucio- | 1. 1. 1.
nalidad 5. 5. 5.
3 3. 3.
Asentamientos | 1. 1. 1.
humanos 5 5 5
3 3. 3.
Infraestructura | 1. 1. 1.
2. 2. 2.
3 3. 3.
Amenazas 'y 1. 1. 1.
vulnerabilidades 5 5. 5
3 3. 3.
e Para wusted, (existe otra|e Para usted, ;existe otro| e Para usted, ;existe otra

potencialidad igual de
importante y relevante para el
GAD que no esté asociada a
los 6 aspectos anteriores?

Descripcién o explicacion

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Revisién de las prioridades nacionales y locales

Las prioridades nacionales y locales estan contenidas en las politicas publicas que
emite el Gobierno Nacional y los gobiernos subnacionales respectivamente. Las
prioridades nacionales son los parametros centrales establecidos para el desarrollo de
una nacion, mientras que las prioridades locales son los parametros que los gobiernos
auténomos descentralizados establecen para el desarrollo de los territorios. Por ello, se
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recomienda revisar documentos como:

* Plan Nacional de Desarrollo y la Estrategia Territorial Nacional.

¢ Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial vigente.

¢ Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los GAD circunvecinos.
e Otros instrumentos de planificacion que el GAD considere pertinente.

Revision y analisis de megatendencias

Las tendencias son fendmenos o procesos variables en el tiempo que pueden ser
verificados a nivel histérico, marcan la evolucién y el cambio en el largo plazo, a escala
mundial o global. La identificacion y andlisis de las megatendencias permiten determinar
la evolucion del futuro sobre la base de hechos con un grado de mayor certeza.

Para el diagnéstico estratégico con enfoque prospectivo, las megatendencias son Utiles
para conocer las fuerzas, fendmenos o hechos que afectan, positiva o negativamente, el
desarrollo del territorio y que estan por fuera del control de los actores. En tal sentido, la
identificacion de las tendencias debe partir de una revision de informaciéon documental
sobre aquellos aspectos que pueden condicionar la evolucién futura del territorio, que
no estan bajo el control o dominio total por parte de los actores y que son fenémenos
de impacto a escala mundial.

Se consideran como megatendencias las siguientes: cambios demograficos, migracion,
globalizacion econémicay mercados futuros, escasez de los recursos, cambio climatico,
tecnologia y conocimiento global.

Tabla 5. Instrumento para el analisis de megatendencias

Megatendencia 1: (escriba el nombre de la megatendencia)

Descripcion de la megatendencia:

Impacto en el GAD Incidencia sobre el territorio Territorio donde impacta la tendencia

Indicar o especificar los territorios del GAD

(Seleccione: alto-medio-bajo) (Seleccione: positiva-negativa) afectados

Evidencia actual del impacto Liste los efectos o consecuencias actuales que hoy permiten evidenciar la me-
de la megatendencia gatendencia.

En caso de que la megatendencia no tenga efecto actual, se debe indicar si el
impacto sera a corto-medio-largo plazo.

Ruptura que puede cambiar
la evolucion de la tendencia

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integraciéon Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Identificacion de factores de cambio

Los factores de cambio se definen como las fuerzas o fendbmenos que determinan la
evolucion, transformacion o cambios del territorio, pero sobre los cuales no se tiene
certeza de su evolucion, por lo cual, tales fendmenos pueden dinamizar (avanzar-
progresar) u obstaculizar (detener-suspender-rupturas) los propdsitos del territorio. Los
factores de cambio son de dos tipos:
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e Enddgenos: fuerzas o fendmenos internos del territorio (politicas locales,
capacidades).

* Exégenos: fuerzas o fendmenos externos al territorio (tendencias, condiciones
geopoliticas).

Con base en los elementos analizados anteriormente (megatendencias — prioridades
nacionales y locales — percepcion de actores) se deben definir los factores de cambio que
seran incorporados en el diagnostico estratégico del Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT).

Para tal efecto, se sugiere aplicar el siguiente instrumento para recopilar las ideas o
aportes individuales de los actores sobre los factores de cambio para cada uno de
los aspectos mencionados anteriormente. Posteriormente, se deben agrupar las ideas
comunes de cada aspecto y definir un factor de cambio que represente la agrupacion.
Se recomienda, como minimo, identificar 3 factores de cambio por cada tematica.

Tabla 6. Instrumento para identificar factores de cambio

Formato para analisis de actores
Foco del analisis de actores: GAD
Tematica:

Lluvia de ideas

Unificacién de aportes por ideas comunes o similares Listado

final de

Aporte Nuevo Aporte I factores de

comun o texto de comun o texto de

similar

(Escribir aportes
comunes con
numeracion)

similar

(Escribir aportes
comunes con
numeracion)

cambio

10.

11.

12.

13.

14.

15.

(Escribir aportes
comunes con
numeracion)

(Escribir aportes
comunes con
numeracion)

20 Ll IR ol A B

16. 17. 18.

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

De esta manera, el GAD definira sus factores de cambio y, posteriormente, se debera
evaluar y validar aquellos factores, convergentes y divergentes para el GAD, como un
solo territorio. Los factores de cambio convergentes son aquellos que aplican para
todo el GAD y los factores de cambio divergentes son los que se aplican para zonas o
territorios especificos.

1.1.3 Recomendaciones adicionales para el diagndstico estratégico sintético

El analisis del diagnostico debe estar orientado hacia la construccion del ejercicio
prospectivo y, en tal sentido, debe basarse en variables relacionadas con los objetivos
de politica del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT), toda vez que los
planes prospectivos buscan construir futuros alcanzables, partiendo de los objetivos
comunes asumidos por los actores territoriales.

Las problematicas, asi como las variables e indicadores de situacidon que se incluyan
en el diagnoéstico prospectivo deben ser extraidas del PDOT vigente, en donde se han
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definido las prioridades. No es pertinente, por tanto, construir un nuevo diagnéstico de
caracter descriptivo. Se trata de complementar el diagnostico estratégico abordado en
el PDOT, con un enfoque prospectivo.

Este enfoque del diagnéstico debe tener en cuenta las siguientes caracteristicas:

e Enfoque territorial: considerando la ubicacién, la cobertura y la pertinencia.

e Analisis sintético: el diagnodstico debe ser corto en extensién, preciso en analisis y
esquematico en resultados de la situacion del territorio.

¢ Selectividad de los datos: los datos incluidos deben relacionarse con los objetivos
del PDOT junto con las principales lineas priorizadas dentro del plan de trabajo de la
maxima autoridad, y ser utiles para el disefio de escenarios (fase 2) y lineamientos
estratégicos (fase 3).

e Conclusivo hacia asuntos criticos del territorio: el diagndstico no debe ser
descriptivo sino conclusivo, es decir, debe indicar las conclusiones mas importantes
o pertinentes de los temas establecidos como prioritarios y resaltar los asuntos
criticos para el disefio de la vision de futuro y las estrategias adyacentes a tal vision.

e Visualizacion de resultados: el diagnostico debe ser mas “amigable” e ilustrativo,
incluyendo la presentacion de resultados a través de graficos o esquemas visuales,
entre otros.

1.2 Escenarios

Son un método de prospectiva que tiene como finalidad definir los posibles caminos de
futuro con probabilidad de ocurrencia. Para Godet (2000) se definen como: “Un conjunto
formado por la descripcidén de una situacién futura y un camino de acontecimientos que
permiten pasar de una situacién original a otra futura”.

Godet distingue dos tipos de escenarios: los exploratorios y los normativos. Los primeros
hacen referencia a la construccion de futuros a partir de las tendencias pasadas y los
hechos del presente; los normativos se refieren al futuro construido a partir de imagenes
alternativas de este, sean positivas, negativas, inerciales o deseables.

De esta manera, es posible afirmar que existe una tipologia de escenarios base:
optimista; pesimista; tendencial; y, deseable. A continuacion, se realiza una descripcion
de esta tipologia base de escenarios:

Tabla 7. Tipologias de escenarios base y su descripcion

Tipologias de escenarios Descripcion

Obtimist Hipétesis de futuro con la connotacién de mejoramiento o fortalecimiento, avance posi-
ptimista . o
tivo de las condiciones actuales.

. Hipétesis de futuro con la connotacién de empeoramiento o deterioro de las condicio-
Pesimista
nes actuales.

Escenario que describe el curso del futuro tal cual como se encuentra en el presente, es
Tendencial decir, si se mantiene el curso actual y todas las condiciones siguen iguales a las situa-

endencia
ciones del presente, incluyendo los cambios que pueden traer las tendencias generales

(mundiales o particulares segun el sistema de analisis que traten los escenarios).

Hipétesis de futuro con la connotacién de las situaciones ideales que pueden ocurrir.
Deseable Este tipo de escenario describe el mejor estado o el estado ideal que puedan tener el
sistema de andlisis de los escenarios.

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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La construccion de escenarios requiere de la definicion de las variables que lo
conformaran. Las variables se constituyen como aquellos elementos que pueden variar
en el tiempo y que cuentan con algun grado de riesgo e incertidumbre.

Tabla 8. Fases, actividades y métodos para la construcciéon de escenarios

a dad etodo

Priorizacion de variables Matriz IGO o Abaco de Regnier o MIC-MAC
Talleres con expertos y actores
Disefio de Construccion de matriz de futuros Anélisis morfolégico (MORPHOL) o Ejes de
opciones de Schwartz
futuro Talleres con expertos y actores

Priorizacion de escenario apuesta el o Asees ¢l Feg er

Visién de futuro Talleres con expertos y actores

Talleres con expertos y actores

Validacion de escenario frente a retos, Consulta Delphi

Validacién de oportunidades, potencialidades y sinergias

escenarios

Talleres con expertos y actores

Definicion de roles de actores Andlisis de actores (Mactor)

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Sin embargo, para el proceso prospectivo del GAD, estas actividades deben ser
evaluadas segun los siguientes condicionantes: a) disponibilidad de tiempo e
informacidn; b) recursos; c) disponibilidad de herramientas de software o de aplicativos
d) convocatoria de actores y; e) equipos de trabajo.

1.2.1. Propuesta metodolégica para la construccion de escenarios

La propuesta metodoldgica del proceso prospectivo (Grafico 3) indica la aplicacion de
métodos o actividades para llevar a cabo la construccion de escenarios. A continuacion,
se presenta el encadenamiento de estas actividades o métodos, destacando el insumo
y producto de cada una de estas.

Grafico 3. Propuesta metodolégica para la construccion de escenarios del GAD

Insumo Factores Escenarios base
de cambio y contrastados
Actividad ~ .
Producto Priorizacién de Construccion de Construccion de Validacién de
factores de cambio escenarios base escenarios contrastados escenarios
Factores clave o Opciones de Opciones Escenarios
estratégicos futuro normativas de futuro ajustados
Seleccioén
del escenario
apuesta
Escenarios
apuesta

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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A continuacion, se presenta el detalle de las actividades o métodos recomendados
para la construccion de los escenarios del territorio del GAD.

1.2.2. Actividades o métodos para construir escenarios del territorio del GAD

Los escenarios son una forma o manera de construir o pensar en futuros alternativos
a partir de combinaciones de diversas hipétesis, hechos y tendencias. Este método
permite concertar la voluntad de los actores sobre o que se espera que ocurra en el
futuro, a través de acciones que se implementen desde el presente.

El método orientador de esta etapa serd el “Analisis Morfologico”, que permite dividir el
sistema de analisis, en una serie de partes, en este caso, los temas y sus respectivos
factores de cambio. A partir de esta subdivision se construyen, inicialmente, caminos
normativos positivos, negativos, tendenciales y deseables. Posteriormente, se realiza
una combinacion de estas hipétesis de futuro para construir caminos alternativos o
contrastados. De esta manera, los escenarios normativos, comiunmente llamados
escenarios base, seran los siguientes:

e Optimista: condiciones positivas del territorio.
* Pesimista: condiciones negativas del territorio.

¢ Tendencial: condiciones iguales a las presentes del territorio que incluyen tendencias
mundiales.

e Deseable: condiciones optimas e ideales del territorio.

El método orientador de esta fase metodoldgica “Analisis Morfolégico”, sera nutrido o
alimentado con otros métodos, tales como:

e Método IGO (Importancia y Gobernabilidad): priorizacion de variables o factores
de cambio segun la importancia y la gobernabilidad que tengan los actores o grupos
de interés vinculados a la gestién territorial.

¢ Talleres de Escenarios y Analisis Morfoldgico: talleres con participacion de actores
que conlleven a la construccion de la matriz morfoldgica, a través de postulados
para cada variable o factor de cambio segun el tipo de escenario.

» Abaco de Regnier: priorizacién del escenario apuesta a partir del analisis de
expertos.

A continuacion, se describen estos métodos:

Priorizacion de Variables o Factores con el método IGO

El sistema de analisis debe priorizar aquellos factores o variables que se consideren
estratégicas para proyectar el futuro. De esta manera, se recomienda que para la
seleccién o priorizacion de variables o factores de cambio se requiere aplicar el método
IGO (Importancia- Gobernabilidad); este método permite definir qué tan importantes son
las variables o factores para los actores o grupos de interés del territorio del GAD y qué
tanto poder o control tienen sobre las variables o factores de cambio. Con base en la
importancia y gobernabilidad asociada a cada variable o factor se determinan aquellas
variables o factores que se consideran “estratégicos” (aquellas con alta importancia y
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gobernabilidad), “reto” (aquellas con alta importancia, pero con baja gobernabilidad),
“menos urgentes” (aquellas con baja importancia, pero con alta gobernabilidad) o
“innecesarias” (aquellas con baja importancia y gobernabilidad). EI método implica,
entonces, realizar una calificacién en doble via:

a. ¢Qué tan importante es cada factor de cambio para cada actor?.
b. ¢Cuanto poder tiene cada actor sobre el factor?.

Se debe realizar dos tipos de calificacion, en donde la calificacion numérica es de 0 a
5, siendo cero sin importancia o sin gobernabilidad y cinco la mas alta importancia o
gobernabilidad. Ello permitira ver qué posicion tiene cada actor frente a los factores
de cambio y, con ello, determinar aquellos factores estratégicos (alta gobernabilidad
e importancia) para la construccidn de escenarios del territorio. A continuacion, se
presenta el instrumento para calificar la influencia entre las variables:

Tabla 9. Instrumento para priorizar factores de cambio (variables) con el método IGO

Foco del analisis de actores: GAD
Gobernabilidad tematica:

Factor de
cambio -

S|l |lwIN|=

Importacia tematica:

Factor de
cambio -

S|~ |w|IN|=

Escala de calificacion

Fuerte

Moderado
Escasa

AlW|IN| =

Nula

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Las calificaciones de cada variable o factor de cambio se promedian para generar un
resultado consolidado de importancia y gobernabilidad de cada variable o factor. De
esta manera, se posiciona el resultado promedio en una gréafica de coordenadas que
permita establecer la posicion de cada variable o factor en los cuadrantes denominados

como “estratégicas”, “reto”, “menos urgentes” o “innecesarias” (Grafico 4).
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ACCIONES
ESTRATEGICAS
1

MENOS
INNECESARIAS URGENTES

4 3

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Estos cuadrantes tienen la siguiente lectura:

Alta Importancia Variables o factores estratégicos. Son variables con
Alta Gobernabilidad las que se puede lograr el mayor impacto a corto
plazo.

Alta Importancia Variables o factores cuya intervencion debe hacer-
Baja Gobernabilidad se dada su importancia pero los resultados estan
condicionados por factores no controlables.

Baja Importancia Variables o factores que permiten mostrar resulta-
Alta Gobernabilidad dos para generar confianza pero con bajo impacto.
Son controlables pero poco influyentes.

Baja Importancia Variables o factores que pueden ser eliminadas
Baja Gobernabilidad para disminuir el ruido o desgaste en proyectarlas.

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Los factores que queden ubicados en la matriz en el cuadrante “Estratégicos” o “Retos”
son los factores que son considerados para la construccion de los escenarios. Los
demas factores podran integrarse a uno ya seleccionado o quedaran como factores
de referencia del proceso prospectivo, es decir, se mantienen en la trazabilidad del
proceso, pero no se tienen en cuenta para los escenarios.
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Talleres de Escenarios para la construccion de matriz morfoldgica

Es importante recalcar que el método “Talleres de Escenarios” es una de las técnicas
mas importantes, ya que permite conocer la voluntad de los actores. A continuacion, se
presenta el instrumento para la construccién de escenarios en estos espacios:

Tabla 10. Matriz morfoldgica para construccion de escenarios

Estados de Futuro

Hipotesis de Hipotesis de Hipotesis de
futuro por futuro por factor | futuro por factor
factor

Factor de
Cambio

Tematicas

Deseable

Hipotesis de
futuro por
factor

Entorno natural

Condiciones sociales y
econdémicas

Interinstitucionalidad

Asentamientos humanos

Infraestructura

Amenazas y

vulnerabilidades

OW» OW> 0w | 0W>» (0w | 0w

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Para mejor comprension se presenta un ejemplo del resultado de la matriz morfolégica.

Grafico 6. Ejemplo. Resultado de la matriz morfolégica

Estados de Futuro

Tematicas F(a:gtrgtr)i%e - —
Condiciones Servicios Los servicios colectivos de En la actualidad, la ZIFEC El mejoramiento de las La ZIFEC empeoro en los
sociales y colectivos salud, educacion, seguridad, cuenta con cobertura total condiciones de vida es una indicadores de servicios
econémicas ambientales, entre otros de de la prestacion de servicios de las prioridades de las colectivos, lo cual ha

la ZIFEC, acorados en los colectivos para las tres regiones. autoridades nacionales, impactado negativamente en
compromisos binacionales, Precisamente, uno de los por lo cual, la ZIFEC se las condiciones de vida de la
han mejorado ligeramente. aspectos mas destacados es enfocd en mejorar el poblacion asociada a las tres
Sin embargo, aun persiste el el tema de salud, el cual se ha acceso y cobertura de los regiones de la ZIFEC.
déficit de cobertura en las tres convertido en un modelo referente | servicios colectivos. El
regiones del territorio. de cooperacion binacional para avance en estos aspectos

Latinoamérica. es importante, pero aun falta

camino por recorrer
Especiali- Cada pais contintia de manera La ZIFEC, en cada uno de sus Las vocaciones del territorio Las actividades econdmicas
zacion de la independiente sus actividades territorios, analizé sus vocaciones permitieron priorizar de la ZIFEC se han visto
produccién productivas y comerciales. No productivas y logré establecer cadenas productivas, las disminuidas notablemente por
se aprovecha la localizacion apuestas colectivas entre los cuales estan en proceso la competencia agresiva que
geogréfica de los territorios dos paises para mejorar la de consolidacion a través se da en los dos paises. La
para definir cadenas productividad de las cadenas de de acuerdos colectivos competitividad de las cadenas
productivas y las actividades produccién, comercializacion y de los eslabones de la productivas se ve limitada a
comerciales de cada lado de la | distribucion. De esta manera, cada | cadena de los dos paises. la comercializacion sin valor
frontera sigan en competencia territorio cuenta con una vocacion Se cuenta con un tratado agregado de la mayoria de
Y no en cooperacion mutua productiva o comercial, la cual se especial de produccion y productos, definiendo la compra
para potenciar una vocacion ve apoyada con la incorporacidn comercializacion entre los por el valor de precio y no por
econdmica, productiva, de tecnologia y los procesos de dos paises que ha permitido calidad. No hay cooperacion
comercial o de servicios. |1+D+I (Investigacion, Desarrollo e atender el mercado local binacional en términos de
Innovacion) y con ello, se mejord e iniciar la exportacion produccién ni comercializacion.
la logistica, la comercializacion y de productos con valor No hay valor agregado en
se abrié paso a la exportacion de agregado. los productos debido a que
productos con valor agregado. la produccién no incorpora
procesos tecnoldgicos o de
innovacion.

Turismo Las condiciones de Tanto para Ecuador como La ZIFEC logré posicionar El potencial turistico de la ZIFEC
inseguridad creciente, asi para Colombia, la frontera en como uno de los destinos se ve desperdiciado e incluso
como la limitada cobertura materia turistica, dio un giro latinoamericanos preferidos deteriorada, debido a que no
de la infraestructura terrestre, importante en los Ultimos para el ecoturismo, existe un trabajo conjunto por
aérea, fluvial y maritima de diez afos. La seguridad, la el turismo cultural y preservar los lugares entre
la region y la limitada oferta infraestructura hotelera y de religioso. La seguridad y el los dos paises, y como tal, el
hotelera de la zona han vias de acceso terrestre, aéreas, mejoramiento de las vias sector no se consideré como
limitado la potencialidad fluviales y maritimas, asi como de acceso han permitido el estratégico o atractivo. Ademas,
turistica de la ZIFEC. Existe un la conservacion del patrimonio repunte del territorio y hoy las condiciones de inseguridad,
patrimonio cultural importante cultural y ambiental, han logrado se presentan acuerdos para asi como el deterioro de la
y sitios turisticos llamativos; mejorar las condiciones para el el debido flujo turistico entre infraestructura vial y el cierre de
sin embargo, el volumen turismo. Hoy, es una de las zonas las fronteras con tramites aeropuertos limit6 el acceso al
de turistas aumenta muy con mayores y mejores atractivos mas agiles. territorio.
lentamente. urbanisticos.

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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7

Construccion de escenarios contrastados

A partir del resultado de la matriz morfoldgica se obtendran los escenarios base con sus
posibles cuatro (4) caminos. En este paso se continuara con la aplicaciéon del método
“Analisis morfolégico” para la construccion de los escenarios contrastados, que surgen
a partir de la combinacién de diferentes hipétesis de los escenarios base. La matriz
morfoldgica implica que los equipos técnicos establezcan sus hipétesis de futuro para
cada factor de cambio, segun los cuatro escenarios base, tal como se presenta en el
siguiente ejemplo:

Grafico 7. Construccion de escenarios contrastados

Estados de Futuro

Tematicas Fgg}‘f"l';i%e
Tendencial Optimista Pesimista

Condiciones | Servicios Los servicios colectivos de En la actualidad, la ZIFEC El mejoramiento de las La ZIFEC empeoré en los
sociales y colectivos salud, educacion, seguridad, cuenta con cobertura total condiciones de vida es una indicadores de servicios
economicas ambientales, entre otros de de la prestacién de servicios de las prioridades de las colectivos, lo cual ha

la ZIFEC, acorados en los colectivos para las tres regiones.| autoridades nacionales, \impactado negativamente en

compromisos binacionales, Precisamente, uno de los por lo cual, la ZIFEC se las condiciones de vida de la

han mejorado ligeramente. aspectos mas destacados es enfocé en mejorar el Jooblacion asociada a las tres

Sin embargo, aun persiste el el tema de salud, el cual se ha acceso y cobertura de los regiones de la ZIFEC.

deficit de cobertura en las tres | convertido en un modelo referent servicios colectivos. El

regiones del territorio. de cooperacion binacional para avance en estos aspectos

Latinoamérica, es importante, pero aun falta
\camino por recorrer
Especlall— Cada pais continiia de manera /éZIFEC, en cada uno de sus Las aciol el orio Las actividades econémicas
zacion de la independiente sus actividades territorios, analizd sus vocaciones permitiel de la ZIFEC se han visto
produccién productivas y comerciales. No//| productivas y logré establecer cadenas producuvas las disminuidas notablemente por
se aprovecha la localizacion apuestas colectivas entre los uales estan en proceso la competencia agresiva que
geografica de los territorios dos paises para mejorar la e consolidacion a través se da en los dos paises. La
para definir cadenas productividad de las cadenas de acuerdos colectivos competitividad de las cadenas
productivas y las actividadg produccion, comercializacion y dé los eslabones de la productivas se ve limitada a
comerciales de cada lado de la | distribucion. De esta manera, cada | cddena de los dos paises. la comercializacion sin valor
frontera sigan en competerjcia | territorio cuenta con una vocacion | S¢ cuenta con un tratado agregado de la mayoria de
y no en cooperacion mutu: productiva o comercial, la cual se egpecial de produccién y productos, definiendo la compra
para potenciar una vocaciol ve apoyada con la incorporacion cpmercializacion entre los por el valor de precio y no por
econémica, productiva, de tecnologia y los procesos de s paises que ha permitido calidad. No hay cooperacion
comercial o de servicios. 1+D+l (Investigacion, Desarrollo e tender el mercado local binacional en términos de
Innovacién) y con ello, se mejorod e iniciar la exportacion produccién ni comercializacion.
la logistica, la comercializacion y de productos con valor No hay valor agregado en
se abrid paso a la exportacion de, agregado. los productos debido a que
oductos con valor agregado. la produccion no incorpora
procesos tecnoldgicos o de
innovacién.

Turismo Las condiciones de Tanto para Ecuador como /ﬁﬁIFEC logré posicionaf El potencial turistico de la ZIFEC
inseguridad creciente, asi para Colombia, la frontera en como uno de los destinos se ve desperdiciado e incluso
como la limitada cobertura materia turistica, dio un giro latinoamericanos preferidos deteriorada, debido a que no
de la infraestructura terrestre, importante en Ios ultimos para el ecoturismo, existe un trabajo conjunto por
aérea, fluvial y maritima de diez afios. La seguridad, la el turismo cultural y preservar los lugares entre
la regién y la limitada oferta infraestructura hotelera y de religioso. La seguridad y el los dos paises, y como tal, el
hotelera de la zona han vias de acceso terrestre, aéreas, mejoramiento de las vias Eector no se consideré como
limitado la potencialidad fluviales y maritimas, asi como de acceso han permitido el stratégico o atractivo. Ademas,
turistica de la ZIFEC. Existe un la conservacion del patrimonio repunte del territorio y hoy las condiciones de inseguridad,
patrimonio cultural importante cultural y ambiental, han logrado se presentan acuerdos para asi como el deterioro de la
y sitios turisticos llamativos; mejorar las condiciones para el el debido flujo turistico entre ' infraestructura vial y el cierre de
sin embargo, el volumen turismo. Hoy, es una de las zonas las fronteras con tramites aeropuertos limité el acceso al
de turistas aumenta muy con mayores y mejores atractivos mas agiles. territorio.
lentamente. urbanisticos.

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Para el caso del territorio del GAD se propone que, desde su vision, se construyan dos
escenarios contrastados. Esto permitira contar con una gama de seis (6) escenarios
como opciones de futuro del territorio.

El escenario contrastado, en sintesis, es el resultado de escoger uno (1) de los cuatro
escenarios planteados (optimista, pesimista, tendencial y deseable) por cada factor de
cambio, que se cree sera el mas factible de realizar. Es recomendable seleccionar un
escenario contrastado adicional para luego elegir la mejor postura.
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Validacion de escenarios

Antes de realizar la priorizacién del escenario apuesta es importante que los actores
ajusten y validen las seis opciones de futuro del territorio. Para eso, los actores del
territorio deberan evaluar los escenarios y ajustar la redaccion de la hipétesis que
corresponde a cada factor de cambio en todos los escenarios. Este paso permitird que
los escenarios se ajusten a la realidad y a las expectativas de los actores del territorio.
Con ese fin, se utilizara un formato basico presentado a continuacién:

Tabla 11. Formato para ajustar y validar escenarios

Ajustes
Hipoétesis inicial | sugeridos por
mesa

Factor de
cambio

Hipétesis Hipétesis final o

el propuesta definitiva

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

El resultado final de esta actividad seran los escenarios ajustados con sus hipotesis por
factor.

Priorizacion del escenario apuesta

Con fundamento en los escenarios base y los escenarios contrastados, los actores
deben priorizar un escenario apuesta, que se considera como la imagen de futuro
compartida por los actores y sobre la cual se disefiaran todas las estrategias, programas
y proyectos que permitan su logro en el ano definido por el GAD.

Para tal propdsito, se recomienda utilizar o aplicar el método Abaco de Regnier, que se
define como un método de consulta a expertos que tiene por objeto interrogar y conseguir
las respuestas de estos a partir de una escala de colores y, con eso, tratar las respuestas
en tiempo real. De esta manera, se espera conocer las opiniones de los expertos y percibir
el consenso de un grupo (Godet & Durance, 2007, citando a Regnier, 1989).

Para el caso del proceso prospectivo del territorio, el GAD considerara como expertos
a los actores identificados y a sus equipos técnicos. Como parte de este ejercicio, se
debe realizar una votacion para seleccionar la apuesta del territorio al afio establecido
por el GAD. El método exige que se definan una serie de opciones y sean clasificadas
en una escala de colores, que se presenta a continuacion:

Tabla 12. Escala de votacion para el Abaco de Regnier

Probalidad de ocurrencia__ | Puntaje |
Ocurrencia alta

Ocurrencia muy baja

Sin respuesta

© = N W »~» O

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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Cada actor (experto) emitira solo seis respuestas que se presentaran en el formato
presentado en la tabla 12. Para ello, cada actor del territorio (experto) debe definir el
grado de probabilidad de ocurrencia de cada escenario. Todas las calificaciones se
procesaran en un Excel disefiado para tal fin y, como resultado, se podra conocer el
escenario seleccionado, que se constituye en la apuesta del territorio para el afio que
se haya determinado.

Tabla 13. Modelo de Abaco de Regnier

Actor ‘ Escenarios ‘ Probabilidad de Ocurrencia
Experto 1 Escenario Optimista (Respuesta segun escala de colores)
Experto 1 Escenario Pesimista (Respuesta segun escala de colores)
Experto 1 Escenario Tendencial (Respuesta segun escala de colores)
Experto 1 Escenario Deseable (Respuesta segun escala de colores)
Experto 1 Escenario Contrastado 1 (Respuesta segun escala de colores)
Experto 1 Escenario Contrastado 2 (Respuesta segun escala de colores)

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
El resultado esperado con la aplicacién del método Abaco de Regnier es el siguiente:

Grafico 8. Ejemplo. Resultado del Abaco de Regnier

Ocurrencia Media
Ocurrencia neutra |__ESCENARIO APUESTA _| 05.Escenario Contrastado |

Ocurrencia baja
Sin Respuesta
05.Escenario Contrastado 1 |

06.Escenario Contrastado 2
01.Escenario Optimista

03.Escenario Tendencial
04.Escenario Deseable
02.Escenario Pesimista

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

1.3 Lineamientos estratégicos

En esta fase se concreta la puesta en marcha del escenario apuesta a través de
acciones especificas a nivel local, que son llevadas a la realidad por medio de la toma
de decisiones a nivel institucional, normativo, organizacional o estructural. Es asi como
la prospectiva toma la forma de realidad, permitiendo actuar desde el presente para
avanzar hacia el alcance o logro de la visién de futuro concertada entre los actores.

De esta manera, la prospectiva no se queda en el plano de la intencion, sino que define los
mecanismos de implementacién del escenario apuesta a través del disefio de la estrategia,
los programas, proyectos, responsables, presupuesto y cronograma de operacion.
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En tal sentido, para este propdsito, el Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion
del Conocimiento, de la Universidad del Valle de Colombia, establece la identificacién
de los elementos clave para la toma de decisiones y los subdivide en aspectos
del territorio como: desarrollo econémico, desarrollo sociodemografico, desarrollo
cientifico, desarrollo institucional, desarrollo ambiental, desarrollo de infraestructura
y actores estratégicos.

Ahora bien, tales aspectos del territorio son adaptables o ajustables a la especificidad
del objeto de analisis. Para el caso del GAD, los aspectos del territorio son comparables
con las tematicas que sirven para la construccion del Diagnéstico Estratégico del PDOT.

Los elementos clave para la toma de decisiones se refieren a las condiciones o
requerimientos que se necesitan para que el escenario apuesta pueda realizarse
y cumplirse. Para ello, las condiciones deben ser discriminadas por los aspectos
economicos, sociodemograficos, tecnoldgicos, institucionales, politicos, de
infraestructura y de vinculacion de actores. En este punto, es importante describir las
implicaciones que cada elemento para la toma de decisiones pueda derivar, como lo
es inversion, alianzas, mancomunidades, desarrollo de capacidades, adecuaciones,
entre otros. Se debe considerar, ademas, los factores criticos de observancia, los que
constituyen aquellos aspectos (variables, tendencias, factores de cambio, entre otros)
a los cuales se debe realizar un seguimiento permanente, con el propdésito de identificar
los cambios o variaciones que puedan tener en el curso del tiempo.

1.3.1. Propuesta metodolégica para la formulacion de lineamientos estratégicos

Los lineamientos estratégicos pueden definirse como el esquema general y amplio de
las acciones estratégicas que deben ejecutarse para hacer realidad la hipétesis de cada
factor de cambio. Se pueden considerar tales lineamientos como el marco de referencia
para el disefio de la estrategia.

De alli que la estrategia se define por Mintzberg, et al (1991) como el patrén o plan que
integra las principales metas y politicas de una organizaciéon (gubernamental, social,
empresarial, territorial, entre otras) y, a la vez, establece la secuencia coherente de las
acciones a realizar para efectivizar el cumplimiento de lo programado. Una estrategia
adecuadamente formulada ayuda a poner orden y asignar, con base tanto en sus
atributos como en sus deficiencias internas, los recursos existentes, con el fin de
lograr una situacion viable, asi como anticipar los posibles cambios en el entorno y las
acciones imprevistas.

A continuacién, se presenta la secuencia de actividades para la construccion de
lineamientos estratégicos:
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Grafico 9. Propuesta metodolégica para la formulacion
de lineamientos estratégicos

Factores de

cambio del
escenario
apuesta

INSUMO
ACTIVIDAD

PRODUCTO
~

Definicién de
propésitos

v

Propositos
intermedios y

finales a cumplir

Fuerzas positivas y
fuerzas negativas

.

Condicionantes de

Requerimientos
la estrategia

v
Elementos
necesarios Lineamientos
para alcan;ar estratégicos
el escenario
apuesta
v
Grandes
acciones
para ejecutar
el escenario
apuesta

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

1.3.2. Actividades para formular lineamientos estratégicos del escenario apuesta

Los lineamientos estratégicos permiten definir las acciones generales que se deben
realizar para alcanzar y hacer realidad la hipétesis de futuro para cada factor de cambio
del escenario apuesta. Esto significa que el insumo principal para definir los lineamientos
estratégicos sera el escenario apuesta. Es muy importante considerar como paso previo
a la construccion de lineamientos estratégicos, el Modelo Territorial Deseado del GAD,
ya que este insumo proyecta, en primera instancia, la vision territorial a futuro. Una vez
efectuada esta consideracién se propone la realizacion de las siguientes actividades
metodoldgicas:

Tabla 14. Fases, actividades y métodos para el disefio de lineamientos estratégicos

- dad etodo

Lineamientos estratégicos
por factor de cambio

Definicion de propoésitos

Disefio de estrategia

Fuerzas positivas y negativas

Disefio de estrategia

Requerimientos

Disefio de estrategia

Lineamientos estratégicos

Disefio de estrategia

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.




PLAN DE DESARROLLO Y ORDENAMIEENTO TERRITORIAL (PDOT) I 28

Esta metodologia tiene como propdsito orientar a los equipos técnicos del GAD en la
elaboracién de lineamientos estratégicos a partir del escenario apuesta, desarrollado
en el marco del ejercicio prospectivo a nivel local. A continuacion, se describen estas
actividades:

Identificacion de propdsitos finales e intermedios

Cada tema estratégico (factores de cambio) esta orientado por la vision futura
expresada en el escenario. A partir de la vision futura de cada tema se debe identificar
el propdsito final y, en lo posible, los propésitos intermedios. Esto quiere decir que un
tema estratégico puede desagregarse en uno o varios propdésitos.

Ahora, lo que se deben definir con los propdésitos son enunciados generales que
sinteticen la idea de lo que se quiere lograr en cada uno de los temas estratégicos
(factores de cambio) del escenario apuesta. En sintesis, los propdsitos se obtienen de
los elementos que se encuentran conformando el escenario apuesta de cada factor
de cambio (ideas o frases que conforman la totalidad del escenario apuesta). En este
sentido, se recomienda aplicar el siguiente instrumento:

Como su nombre lo indica, los propdsitos intermedios deben alcanzarse primero para
lograr el propdsito final del escenario. No siempre la redaccion del escenario describe
de forma evidente los propoésitos intermedios; si este es el caso, se debe obviar la
identificacion de propésitos intermedios y solo proponer el propdsito final.

Tabla 15. Formato para definir el propésito final y los intermedios de cada tema
estratégico

Tema estratégico
(Factor de cambio)

Propdésitos intermedios

Tematica .
(solo si aplica)

Propdsito final

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Fuerzas positivas y negativas

La identificacion de las fuerzas positivas y negativas se constituye en un paso clave
para determinar qué tanto poder o control tienen los actores para cumplir el propésito
final y los propésitos intermedios de cada tema estratégico (factores de cambio). En
este sentido, el insumo principal para esta actividad seran los propdsitos finales e
intermedios de cada tema estratégico (factor de cambio).

Es importante recordar que durante el proceso de diagndstico estratégico sintético
y el analisis prospectivo se identificaran muchas de estas fuerzas; igualmente, estan
presentes en los diagndsticos y documentacion de planes de trabajo y de instituciones.

Para ello, se partira de las siguientes preguntas orientadoras:

¢ ;Qué fuerzas existentes o en conformacion (potenciales) en el territorio, impiden o
dificultan la realizacion del Propdsito?
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¢ ; Qué fuerzas existentes o en conformacion (potenciales) en el territorio, favorecen
la realizacion del Propésito?

Las fuerzas positivas son situaciones ya existentes o en proceso potencial de desarrollo,
que contribuyen o contribuiran al logro del escenario, por lo cual deben favorecerse,
utilizarse o potenciarse. Pueden ser fuerzas locales o externas, que aparecen por
esfuerzos organizados y conscientes, o producto del azar o conjuncion de factores
complejos. Son fuerzas que pueden provenir de acciones del Estado o de la misma
comunidad y se manifiestan de muchas maneras.

Las fuerzas negativas pueden entenderse como situaciones ya existentes o en proceso
potencial de desarrollo, que afectaran negativamente o impediran el avance hacia el
escenario apuesta. Eventualmente, estas fuerzas deberan impedirse o neutralizarse
(de ser posible), o mitigarse. En caso de no ser posible incidir directamente, deberian
disefarse estrategias para lograr el interés de los actores que tienen gobernabilidad
directa sobre ellas. Asimismo, puede suceder que se escapen del control y, en tal caso,
es necesario evaluar el grado en el cual se ve comprometido el escenario y modificarlo,
si es necesario.

Tanto las fuerzas positivas como negativas pueden provenir de: iniciativas locales,
instituciones, agendas/actores internacionales, movimientos sociales, actores,
tendencias, factores de cambio, planes de Gobierno, acuerdos, politicas, programas o
proyectos en formacién o en ejecucién, formas de pensamiento social en formacién o
desarrollo, presiones sociales o coyunturas econdémicas que cambiaran positivamente
0 negativamente la situacién para el escenario. Algunos de los ejercicios prospectivos
realizados, asi como sus documentos involucrados constituyen excelentes fuentes
para la identificacion de las fuerzas. Entre estos documentos se destacan:

e Analisis de FODA.

e Factores de cambio.

* Megatendencias.

* Percepcién de actores.

¢ Plan Nacional de Desarrollo y estrategias gubernamentales.
¢ Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

Para esta actividad se recomienda aplicar el siguiente instrumento:

Tabla 16. Formato para identificar las fuerzas positivas y negativas

Analisis de fuerzas

Eje

Tema estratégico (Factor de cambio)

Propésito final

Propésitos intermedios (Solo si aplica)

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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Requerimientos

Para la realizaciéon de los propésitos se requieren ciertas condiciones tanto de
caracter material como institucional, infraestructura, social, econdmico, politico, legal,
ambiental, de conocimiento, participacion, organizacion, gestion publica, entre otros.
Los requerimientos pueden definirse como las condiciones o necesidades principales
que deben cumplirse para lograr el propésito y, con ello, hacer realidad la vision futura
expresada en cada factor de cambio del escenario apuesta.

Tabla 17. Formato para definir requerimientos

Analisis de requerimientos

Eje

Tema estratégico

Propésito final

INF: Infraestructura SOC: Social AMB: Ambiental ORG: Organizacional
ECO: Econémico LEG: Legal PART: Participacion GPU: Gestioén publica
INS: Institucional POL: Politico CON: Conocimiento OTRO

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Lineamientos estratégicos

A partir del anadlisis de fuerzas y el analisis de requerimientos realizados en las dos
actividades anteriores, para cada propdsito es posible generar lineamientos estratégicos
que, como su nombre lo indica, son de caracter general y no pretenden ser definitivos.
Se trata de que permitan crear un marco de accion que se validara posteriormente y
serviran para el disefio de la estrategia. Los lineamientos propuestos buscan alcanzar
el proposito del tema estratégico a través de:

e Aprovechar y fomentar las fuerzas positivas.

e Detener o modificar las fuerzas negativas, asi como también prepararse para
afrontarlas y mitigar los efectos negativos.

e Producir o generar los requerimientos que se necesitan para alcanzar el escenario.
Los lineamientos estratégicos deben generar los productos y efectos necesarios.

Tabla 18. Formato para formular lineamientos estratégicos

Fuente: Planificacion Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.
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Seccioén ll:
n

Relacion de la propuesta metodologica
para la planificacion prospectiva territorial
con el Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial de los GAD

2.1. Objetivos estratégicos de desarrollo y programas

Consiste en definir los impactos que se esperan alcanzar para las personas que habitan
en un territorio, en el periodo de tiempo del plan, en coherencia con el escenario apuesta,
la vision y los lineamientos estratégicos.

Analizar los obijetivos estratégicos de desarrollo del PDOT para ver su aporte a la
consecucion de los factores de cambio identificados.

El instrumento sugerido seria el siguiente:

Tabla 19. Formato para formular objetivos estratégicos

Objetivo estratégico de Factores de cambio Propésitos finales Programas/proyectos

desarrollo

Fuente: Planificacién Prospectiva de la Zona de Integracion Fronteriza Ecuador — Colombia (Zifec), 2019.

Un objetivo estratégico de desarrollo describe el propésito final a ser alcanzado, que es
medido a través de indicadores y metas.

Como se observa en la Tabla 19, para cada factor de cambio se identifica un proposito
final, un programa/proyecto.

Otras alternativas que se pueden considerar son:

e Definir programas/proyectos que unifiquen factores de cambio de contenido similar,
en funcién de su alcance y posibilidades de accion.

e Definir un programa/proyecto por cada tematica.

Una vez que se cuenta con los programas/proyectos es necesario focalizar la aplicacion
de estrategias, puesto que es probable que su aplicacidén no sea uniforme en todo el
territorio. Algunas estrategias aplican, en mayor grado, a ciertas zonas y poblaciones
que poseen afinidad con la problematica en cuestion, o con la situacion futura deseada.
Igualmente, es necesario analizar si hay poblaciones que tienen condiciones y recursos
apropiados para que se apliquen en ellas los lineamientos.
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Finalmente, también debe ser considerado si los planes, programas o proyectos
gubernamentales ya se estan focalizando hacia alguna poblacién en especial y es
conveniente o factible proponer ampliarlos a otras zonas o areas del GAD.

2.2. Formulacion de metas e indicadores

Un indicador es un enunciado que permite medir el estado de cumplimiento de un
objetivo, facilitando su seguimiento.

Una vez que se hayan definido los programas/proyectos y los objetivos especificos
de cada programa/proyecto, se recomienda construir las metas e indicadores. Esto
con el fin de que se puedan disefiar metas realistas que concuerden con el alcance y
contenido de las acciones que se van a realizar.

Es recomendable la inclusion de una dimensién temporal (como, por ejemplo,
proyectada al afo 2030) y una expresion cuantitativa que impliquen la especificidad
de la meta; al igual que tener en cuenta la posible existencia de una linea de base (la
cual debe crearse, en caso de no existir) y los datos que indiquen el desempefio actual,
como punto de partida.

Por otra parte, en términos de medicién es importante que el indicador permita obtener
informacién acerca de valores Utiles para efectos comparativos. Este conjunto asi
definido permite realizar el ejercicio de evaluacion, lo cual conlleva la posibilidad de
construir juicios (técnicos, politicos, ciudadanos) respecto del desempefo obtenido
con la implementacion del plan.

El instrumento para compilar la informacion seria el que se propone a continuacion:

Tabla 20. Formato para formular metas e indicadores

1. Ta 1 1
2. 2. 2.
3. 3. 3.
2. 1. 1 1
2. 2 2
3. 3 3
3. 1. 1 1
2. 2 2.
3. 3 3

Fuente: Adaptado del Centro Nacional de Estimacion, Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres (Cenepred), 2016.

2.3. Acciones estratégicas

Tienen por finalidad determinar las estrategias de politica territorial, que contribuyen
al logro de los objetivos estratégicos de desarrollo propuestos de forma eficiente. La
eleccion de las acciones estratégicas debe ser sustentada sobre el analisis de los
siguientes factores:
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e El diagnostico de las variables estratégicas (factores de cambio).
e | as capacidades politicas, humanas, técnicas y financieras.

e Los actores involucrados, sus acciones, reacciones esperadas y la capacidad que
poseen para articularse y coordinar.

Dentro de las acciones estratégicas se deben considerar las siguientes actividades:

e Formulacion de las acciones estratégicas: las acciones estratégicas territoriales,
pueden ser de tres tipos:

e De cambio.
e Medidas de politica.
® Proyectos priorizados.

Estas acciones estratégicas son las actividades que se desprenden de las
actividades que ayudaran a alcanzar los objetivos estratégicos de desarrollo.
Asimismo, permitiran cumplir con las metas planteadas.

¢ Revision de incoherencias operativas y redundancias de las acciones
estratégicas: esta labor se realiza para evitar duplicidades o conflictos en las
intervenciones que pongan en riesgo los objetivos propuestos a partir de criterios
de “importancia” y “factibilidad”.

e Asignacion de responsables a cada accion estratégica: identificar a los
responsables de ejecutar o coordinar cada una de las acciones estratégicas.

En la siguiente tabla se sugiere el levantamiento de informacién concerniente a las
acciones estratégicas:

Tabla 21. Formato para formular acciones estratégicas e identificar responsables

1. 1. 1,2,3, ... 1,23, ...
2. 1,2,3, ... 1,2,3, ...
3. 1,2,3, ... 1,2,3, ...
2. 1. 1,2,3, ... 1,2,3, ...
2. 1,2,3, ... 1,2,3, ...
3. 1,2,3, ... 1,2,3, ...
3. 1. 1,2,3, ... ily 25 8 coo
2. 1,2,3, ... 1,2,3, ...
3. 1,2,3, ... 1,23, ...

Fuente: Adaptado del Centro Nacional de Estimacion, Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres (Cenepred), 2016.

DelaTabla 21 se desprende que para cada de cada programa/proyecto puede requerirse
una (1) o varias acciones estratégicas. Ademas, debe entenderse que para cada acciéon
estratégica puede requerirse la participacion de uno o mas responsables que seran los
encargados de efectivizar las acciones estratégicas. Cabe indicar que los responsables
pueden estar presentes en: uno o varios programas; una o varias acciones estratégicas;
uno o varios factores de cambio dependiendo de sus competencias, atribuciones y
grado de comprometimiento.
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2.4. Ruta estratégica

Tiene por finalidad determinar el orden de prioridades a nivel de objetivos estratégicos
de desarrollo y la “secuencia de acciones estratégicas que permite lograr dichos
objetivos”.

Grafico 10. Formato de “ruta estratégica”

Objetivo Programa/ Accion Responsable
estratégico proyecto | estratégica

Fuente: Adaptado del Centro Nacional de Estimacion, Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres (Cenepred), 2016.

2.5. Proceso institucional

En esta fase se identifican los pasos que el GAD debe implementar para el cumplimiento
de los objetivos estratégicos de desarrollo. En consecuencia, se realiza lo siguiente:

¢ Se determinan la mision institucional y los objetivos estratégicos institucionales con
sus correspondientes indicadores y metas.

e Se identifican las acciones estratégicas institucionales con sus correspondientes
indicadores y metas.

e Se construye una ruta estratégica institucional en la que se desagregan las acciones
estratégicas en actividades que aseguran su ejecucion, con sus respectivas unidades
responsables.

e Se vincula el planeamiento estratégico con el presupuesto asignado al GAD.

La fase institucional tiene dos objetivos:

e Establecer cémo los gobiernos locales van a contribuir al logro de los objetivos
estratégicos de desarrollo del territorio, con el fin de impulsar la gestion para el
cambio institucional.

e Orientar las decisiones sobre la asignacion de recursos en el presupuesto del GAD,
para el logro de los objetivos.

A continuacion, se sugieren acciones para incorporar la gestién prospectiva en los
presupuestos participativos de los GAD:
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Fase de preparacién

Se debe procurar identificar y registrar como agentes participantes a los dirigentes,
presidentes barriales, asambleistas ciudadanos o vecinos mas activos de las zonas de
impacto existentes para su consecuente capacitacién en la dinamica del presupuesto
participativo, a fin de que estos puedan tener voz y voto en la toma de decisiones sobre
la priorizacion de proyectos de inversién publica a ejecutar en el ambito correspondiente.

Fase de concertacion

Comprende la presentacion de la visidny objetivos estratégicos de desarrollo del gjercicio
prospectivo del PDOT, asi como el desarrollo de talleres orientados a: identificacion y
priorizacion de resultados; evaluacion técnica de proyectos; y priorizacién de proyectos
de inversién.

En el primer caso deberan ejecutarse talleres, sobre todo, en aquellas zonas que se
caractericen por presentar altos niveles de riesgo, a fin de que los agentes participantes
respaldados por la poblacion directamente involucrada puedan identificar y priorizar
proyectos “in situ”.

En el segundo y tercer caso se debera presentar la cartera de proyectos vinculados
a los resultados priorizados, es decir, aquellos proyectos de inversidon de caracter
prospectivo, que superaron la evaluacién técnica y que cuentan con viabilidad en el
marco del presupuesto publico.

Acciones complementarias

Resulta pertinente realizar algunas acciones complementarias que ayudaran aincorporar
la gestidn prospectiva de una manera eficiente.

Alrespecto, se detallan algunas acciones que los GAD pueden ejecutar ante la necesidad
de incorporar la gestidon prospectiva en los procesos de planificacién y ordenamiento
territorial:

e Contar con profesionales que tengan conocimientos en la tematica de planificacién
prospectiva dentro del Equipo Técnico Permanente responsable del proceso de
formulacion o actualizacion del PDOT.

e Generar espacios de dialogo multinivel para articular la visién de desarrollo entre los
GAD circunvecinos.

e Considerar el presupuesto del GAD y su respectivo historial de asignacion y gasto
durante el proceso de planificacion prospectiva.
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