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Desde la Secretaría Técnica de Planificación del Desarrollo Económico y Social asumimos el 
compromiso de promover metodologías que contribuyan a impulsar las políticas públicas a nivel 
nacional y territorial, diseñando instrumentos para todos los niveles de gobierno en el marco del 
Plan Nacional de Desarrollo.

En este contexto, ponemos a disposición la “Guía para la elaboración del Plan Estratégico 
Institucional (PEI)”, una herramienta trascendental para la planificación institucional, brindando un 
marco sólido y preciso para una planificación estratégica orientada a resultados. Esta herramienta 
metodológica pretende mejorar y fortalecer los procesos de planificación institucional, y permitir a 
los tomadores de decisión incorporar elementos de desarrollo mediante una gestión clara, honesta, 
participativa y transparente.

La presente guía es un instrumento clave para maximizar el valor de la planificación y lograr 
resultados de mediano plazo desde nuestras instituciones. Su implementación nos permitirá 
establecer objetivos claros, identificar oportunidades y desafíos, y diseñar estrategias efectivas 
para alcanzarlos y contribuir activamente al desarrollo de nuestro país.

Agradecemos a todos los involucrados en su creación y confiamos en que esta guía será una aliada 
esencial en nuestro camino hacia un futuro próspero y justo.

Carmen Ubaldi
Ministra Secretaria Ejecutiva
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La planificación estratégica institucional es esencial para establecer una dirección clara acerca de 
las prioridades institucionales, tomar decisiones, adaptarse al entorno cambiante, promover la 
coordinación interna y rendir cuentas por los resultados en el mediano plazo, por lo tanto, se trata 
de un elemento fundamental para el éxito y la sostenibilidad de una organización.

La “Guía para la elaboración del Plan Estratégico Institucional”, elaborada por la Secretaría Técnica 
de Planificación del Desarrollo Económico y Social de conformidad con su marco normativo, se 
enmarca dentro del Sistema Nacional de Planificación y parte de un diagnóstico del estado situacional 
de la planificación institucional del sector público, para posicionarse como un instrumento clave 
que busca fortalecer la planificación estratégica de las instituciones públicas en Paraguay.

En ese contexto, el objetivo principal de este instrumento es brindar las orientaciones metodológicas 
y lineamientos técnicos para fortalecer la planificación estratégica de las instituciones públicas, 
y por medio de ella generar condiciones metodológicas claras y efectivas que promuevan la 
integración de los niveles de planificación de corto, mediano y largo plazo, y su vinculación con el 
presupuesto institucional en el sector público, siguiendo los principios de la gestión por resultados. 

El documento está estructurado en cuatro secciones. En la primera sección se presentan las 
consideraciones generales que definen el ámbito de aplicación y los aspectos normativos 
pertinentes. En la segunda sección se abordan los enfoques metodológicos de la gestión por 
resultados, que constituyen los pilares fundamentales de esta guía. Posteriormente, en la tercera 
sección se establece el marco estratégico general del Sistema Nacional de Planificación (SNP). 
Finalmente, en la cuarta sección, se aborda la metodología paso a paso para la elaboración del Plan 
Estratégico Institucional (PEI), la cual incluye el desarrollo de seis etapas secuenciales.

En definitiva, la presente guía ofrece a los lectores los insumos para abordar desafíos, mejorar 
procesos y alcanzar metas de manera eficiente y efectiva, impulsando la excelencia institucional y 
el alcance de nuevos niveles de éxito.



Resumen Ejecutivo

A
pertura

Plan Estratégico Institucional (PEI)

13

1. Objetivo
El principal objetivo de la presente Guía para la elaboración del Plan Estratégico Institucional 
(PEI) es brindar las orientaciones metodológicas y lineamientos técnicos básicos para fortalecer la 
Planificación Estratégica Institucional.

2. Ámbitos de Aplicación
La Guía metodológica está destinada a los Organismos y Entidades del Estado (OEE) conforme a 
lo establecido en la Ley N.º 1535/99 Art. 3. Dentro de la categoría mencionada se incluyen a las 
instituciones de la Presidencia. La guía también es aplicable a las Municipalidades.

3. Sistema Nacional de Planificación SNP: un marco estratégico
El SNP representa el marco estratégico que ha definido el sector público a efectos de establecer 
sus prioridades nacionales de desarrollo, y está integrado por cuatro niveles1 (Figura a).

Cada nivel de prioridad enmarca al siguiente; por tanto, es esencial que durante las planificaciones 
de cada nivel se tomen en cuenta explícitamente las prioridades de los niveles superiores. La guía 
propone actividades explícitas para facilitar ese tipo de vinculaciones relacionadas a la Planificación 
Estratégica Institucional (PEI).

Figura a: Integración vertical del Sistema Nacional de Planificación

1En el esquema se presentan cinco niveles debido a que se incluye el nivel Presupuesto Institucional.



4. Planificación Estratégica Institucional: metodología paso a 
paso

El Plan Estratégico Institucional es un instrumento de gestión institucional que establece una 
metodología para la definición de las prioridades institucionales orientadas por su misión, visión y 
las estrategias derivadas de los niveles superiores de planificación.

Figura b: Etapas para la elaboración del PEI
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(1) Etapa Inicial
Esta etapa tiene como propósito establecer las condiciones y actividades necesarias para el 
desarrollo del proceso de Planificación Estratégica Institucional. En esta etapa se requieren: 

1.	 Formalizar la decisión política de la máxima autoridad;
2.	 Establecer el equipo de coordinación con personas de áreas sustantivas de la institución y 

un representante de la Máxima Autoridad Institucional;
3.	 Organizar el proceso a través de un cronograma compartido a la interna de la organización;
4.	 Realizar un mapeo de actores en el que se identifique qué unidades, direcciones u otras 

entidades participarán del proceso de planificación;
5.	 Sistematizar la información clave de la institución y su entorno (marco normativo y 

organizacional, marco estratégico, acciones institucionales actuales, población destinataria);
6.	 Realizar un lanzamiento interno para informar y sensibilizar sobre el proceso de planificación, 

los objetivos propuestos, etapas de trabajo, roles esperados y plazos establecidos.
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(2) Etapa Definiciones Misionales
Tiene como propósito la definición de la Misión, Visión y Valores institucionales. En esta etapa se 
requieren:

1.	 Elaborar (i) el marco estratégico general2 para identificar las prioridades de desarrollo de 
mediano y largo plazo que orientan a la institución y (ii) el marco estratégico específico a través 
del análisis de los mandatos normativos y otros medios que forman parte de su accionar, la 
descripción general de las acciones institucionales brindadas y sus beneficiarios;

2.	 Definir Misión3 institucional que sea ambiciosa (debe ser un reto); clara (fácil interpretación); 
sencilla (fácil comprensión); corta y compartida;

3.	 Definir la Visión4 institucional acorde a los lineamientos técnicos5;
4.	 Establecer los Valores institucionales6.

(3) Etapa Análisis Situacional:
Tiene como propósito conocer las características del contexto situacional externo e interno de las 
instituciones para aportar a la definición de Objetivos Estratégicos (OE) y Acciones Estratégicas. 
En esta etapa se requieren:

1.	 Analizar el entorno situacional externo. Se identificarán oportunidades7 y amenazas8, en 
función de las definiciones misionales. Se consideran aspectos como: políticos- institucionales, 
económicos-productivos, socio-ciudadanos, sanitarios, tecnológicos, ambientales y otros 
aspectos específicos;

2.	 Analizar el entorno situacional interno. Se identificarán fortalezas9 y debilidades10 en función 
de las definiciones misionales. Se consideran aspectos como: personal, organización (procesos 
y estructura), comunicación, bienes/servicios, aspectos financieros, tecnología y sistemas de 
información, infraestructura interna.

(4) Etapa Formulación Estratégica
Tiene como propósito elaborar la estrategia institucional para concretar el cumplimiento de la 
misión y visión establecidas. En esta etapa se requieren definir: (1) objetivos estratégicos y/o 
específicos; (2) acciones estratégicas; (3) indicadores de desempeño; y (4) metas esperadas.

2 Incluye el análisis de la planificación de alcance medio (Planes Sectoriales y/o Multisectoriales y Planes de desarrollo territoriales en caso de 
gobiernos subnacionales) y la planificación del desarrollo país (Plan Nacional de Desarrollo).
3 “La Misión es la razón de ser de la organización, es decir, su propósito. Una misión responde a la pregunta: ¿quiénes somos?, ¿qué hacemos? 
y ¿para quién trabajamos?; ¿Qué resultados o efectos finales esperamos?
4 “La Visión describe cómo debería ser la organización a medida que implementa con éxito sus estrategias y alcanza su
máximo potencial” (Bryson, 2004).
5 (a) ¿Cómo queremos ser dentro de cierto tiempo? (imagen futura); (b) ¿En qué nos queremos convertir como organización? (cambios 
desafíos); (c) ¿En qué nos diferenciaremos del resto de los organismos públicos?; (d) ¿Qué valores respetamos/respetaremos para cumplir 
nuestra misión? (valores).
6 Se espera que responda a las siguientes preguntas básicas: (a) ¿Cuáles son los estándares de conducta con los que la organización se ha 
comprometido, que orientan el comportamiento de su recurso humano? y (b) ¿Cuáles son los valores, creencias, y aspiraciones fundamentales 
de la organización y sus prioridades filosóficas?
7 Están fuera del control directo de la institución y pueden ser aprovechados en beneficio del crecimiento y consolidación de la institución 
destinado a favorecer el cumplimiento de su sentido misional.
8 Factores externos que están fuera del control de la organización y que podrían perjudicar y/o limitar su desarrollo.
9 Capacidades humanas y materiales de la organización para adaptarse y aprovechar al máximo las ventajas u oportunidades que brinda el 
entorno, y defenderse de las posibles amenazas que lo rodean a efectos de minimizar y/o eliminar su incidencia negativa.
10 Insuficiencias a nivel de las capacidades, conocimientos, tecnología y recursos de la organización y que limitan el uso de las oportunidades 
externas, así como también limitan la reducción de la incidencia de las amenazas externas.
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1.	 Definir Objetivos estratégicos y específicos. Los objetivos estratégicos11 expresan los logros 
esperados en el mediano plazo para el cumplimiento de la misión institucional. Estos se 
centran en la resolución de un problema principal12 y deben estar alineados a las prioridades 
provenientes de los niveles superiores de planificación (Marco estratégico general);

2.	 Establecer Acciones estratégicas. Representan los bienes y/o servicios principales prestados 
por la institución dirigidos a un beneficiario que es externo a la organización, así como 
otras acciones institucionales realizadas para atender necesidades prioritarias internas a la 
organización13 

3.	 Elaborar Indicadores de desempeño. Los indicadores brindan información para conocer 
el avance en el logro de los resultados previstos a nivel de: (a) Objetivos estratégicos y/o 
específicos; y las (b) Acciones estratégicas.

4.	 Formular las Metas. Las metas establecen el nivel de desempeño a alcanzar en relación con un 
objetivo/acción dado para un período de tiempo establecido (semestre, año, etc.).

(5) Etapa Consolidación Técnica
1.	 Integrar en un único documento la planificación. Una vez culminada la elaboración de los 

componentes de la Planificación Estratégica Institucional por parte de la institución pública, el 
equipo de coordinación realizará la integración en un único documento.

2.	 Remitir y recibir aportes de la STP. El mismo será remitido por la Máxima Autoridad 
Institucional a la Secretaría Técnica de Planificación (STP) a efectos de realizar la verificación 
correspondiente. La STP analizará el cumplimiento de los estándares técnicos vigentes y 
emitirá un dictamen sobre el mismo.

(6) Etapa de Aprobación y Divulgación
Aprobar el Plan Estratégico Institucional. La etapa de aprobación y divulgación tiene como 
propósito formalizar la decisión institucional para la entrada en vigencia del PEI, así como brindarle 
la máxima difusión. El documento consolidado final será puesto a consideración de la máxima 
autoridad de la institución y requerirá su decisión favorable a efectos de la entrada en vigencia.

5. Monitoreo y Evaluación del PEI

Durante el proceso de implementación del PEI se deberán llevar adelante por parte de las 
instituciones el monitoreo y evaluación del mismo. Los insumos producidos por estas funciones se 
destinarán a la toma de decisiones institucionales, incluyendo las instancias de revisión de medio 
término y balance final.

1.	 Revisión de medio término: Durante esa revisión se analizarán los avances en el logro de 
resultados institucionales, tanto en lo relativo a los objetivos estratégicos como de las acciones 
estratégicas.

2.	 Balance final PEI: Una vez finalizado el período de vigencia del PEI corresponde realizar el 
balance de logros con respecto a las metas esperadas. Del mismo modo, se prevé identificar 
avances alcanzados con respecto a los objetivos estratégicos y acciones previstas.

11 Deben ser claros, realistas, desafiantes y congruentes. Responde a las preguntas: ¿Dónde queremos ir, qué resultados queremos lograr?”
12 Pueden incluir un conjunto interconectado de problemas que se enmarcan dentro de una temática general.
13 En caso de que cuente con financiamiento a través del presupuesto, su definición debe coincidir con las definiciones de bienes y servicios 
prestados por la institución (producto presupuestario).
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1.1 Objetivo
El principal objetivo de la presente Guía para la elaboración del Plan Estratégico Institucional (PEI) 
es brindar las orientaciones metodológicas y lineamientos técnicos básicos para fortalecer la 
planificación estratégica de las instituciones públicas. Asimismo, se propone contribuir a la 
gestión por resultados en una perspectiva del corto y mediano plazo que brinden insumos para su 
vinculación con el presupuesto en las instituciones públicas del Paraguay.

1.2 Ámbitos de Aplicación
La presente guía establece las orientaciones metodológicas y los lineamientos técnicos básicos 
sobre la planificación estratégica destinada a los Organismos y Entidades del Estado (OEE)14 y 
las Municipalidades15. Las instituciones públicas tienen asignadas las funciones de elaborar e 
implementar la planificación a nivel institucional (operativa, estratégica) y participar en el diseño 
de la planificación a nivel sectorial y territorial16, conforme a las políticas institucionales a las que 
se encuentren orientadas y contribuyan al cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo PND 
2030. El ámbito de aplicación abarca conforme a lo establecido en Ley N.º 1535/99 Art. 317 y las 
Municipalidades.

1.3 Aspectos normativos
El órgano rector del Sistema Nacional de Planificación (SNP) en el sector público es la   Secretaría 
Técnica de Planificación del Desarrollo Económico y Social (STP) dependiente de la Presidencia de la 
República (Art. N.º 2, Decreto N.º 4070, año 2004). La rectoría se ejerce a partir del establecimiento 
de normas, mecanismos y procedimientos técnicos específicos destinados a regular técnicamente 
la elaboración de la planificación del desarrollo y políticas públicas (Art. 6 Decreto N.º 4070, año 
2004).

Asimismo, la STP tiene como función formular la planificación nacional, así como sectorial a través 
del plan general del desarrollo y los planes por sectores y regiones (Decreto Ley N.º 312
- Ley Nacional N.º 841, año 1962). Desde el punto de vista normativo, se aprecian explícitamente 
las funciones vinculadas a la planificación a nivel institucional, sectorial, nacional y territorial como 
ente regulador de los instrumentos y prácticas de planificación.

14 Dentro de esta categoría encontramos instituciones que están comprendidas dentro de la Administración Central (incluye secretarías de la 
Presidencia) y otras Entidades Descentralizadas.
15 Las municipalidades tienen por objeto el desarrollo de los intereses locales, en el ámbito de su territorio desempeñan funciones en 
materia de: planificación, urbanismo y ordenamiento territorial, infraestructura pública y servicios, transporte público y tránsito, ambiente, 
espectáculos públicos y lugares de concurrencia pública, patrimonio histórico y cultural, salud, higiene y salubridad, educación, cultura y 
deporte, desarrollo productivo y desarrollo humano y social.
16 Las instituciones colaboran en la elaboración de los planes sectoriales y territoriales conforme a su ámbito de intervención.
17 Artículo 3.º.- Ámbito de aplicación. Las disposiciones de esta ley se aplicarán en los siguientes organismos y entidades del Estado: a) Poder 
Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial, sus reparticiones y dependencias; b) Banca Central del Estado; c) Gobiernos departamentales; 
d) Entes autónomos y autárquicos; e) Entidades públicas de seguridad social, empresas públicas, empresas mixtas y entidades financieras 
oficiales; f) Universidades nacionales; g) Consejo de la Magistratura; h) Ministerio Público; i) Justicia Electoral; j) Jurado de Enjuiciamiento de 
Magistrados; k) Defensoría del Pueblo; y l) Contraloría General de la República.
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2.1 Gestión por resultados
El enfoque de gestión por resultados (GpR) es definido como una estrategia de gestión centrada en 
potenciar la creación de valor público por parte del Estado, sus instituciones y políticas públicas. En 
particular, se propone como un marco de referencia compartido para las organizaciones públicas 
que implica el uso de instrumentos de gestión complementarios destinados a enriquecer los 
procesos de toma de decisiones, la gestión estratégica de las instituciones y la rendición de cuentas 
a la ciudadanía (García & García, 2010; BID, 2007).

Por tanto, este enfoque requiere la generación y utilización de evidencias confiables y oportunas 
sobre las acciones gubernamentales y sus resultados sobre la población, que permitan alimentar la 
toma de decisiones, así como a los participantes en los procesos de diseño e implementación de 
las intervenciones públicas.

Figura 1: Pilares GpR

Fuente: Adaptado de “La gestión para resultados en el Desarrollo” (BID, 2010).
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La GpR es una estrategia integral que toma en cuenta cinco pilares: i) planificación por resultados, 
ii) presupuesto por resultados, iii) gestión financiera, auditoría y adquisiciones, iv) gestión de 
programas y proyectos y v) monitoreo y evaluación. Un concepto asociado directamente a la 
gestión pública es el valor público, que se define como “la capacidad para satisfacer necesidades 
humanas mediante el uso de recursos disponibles en la sociedad” (AEVAL, 2010).
La generación de valor público está directamente relacionada con la gestión por resultados, pues 
el fundamento teórico detrás de toda acción pública es que esta debe generar un “resultado”, 
entendido como un cambio en una situación de un determinado sector de la sociedad o de una 
población objetivo en particular. Este resultado es posible de ilustrar mediante la “cadena de valor 
público”, que muestra cómo a partir de determinados insumos, mediante un proceso productivo, 
se generan bienes y servicios, cuyo uso por parte de los clientes/usuarios produce un resultado o 
cambio en el corto o mediano plazo, que finalmente genera un resultado de largo plazo.

El valor público se crea en la medida en que la población reconozca el bien o el servicio como 
respuesta a una necesidad o preferencia y se aprecie la calidad del bien o servicio como respuesta 
adecuada a la misma. En ese sentido, la creación de valor público pasa a ser el centro de atención 
de los proyectos, programas, planes y políticas públicas.

Siguiendo a Mark Moore, el principal propósito deseable de la gestión gubernamental es la creación 
de valor público entendida como la respuesta a los problemas y necesidades de la población que 
permitan su satisfacción y/o superación a partir de la provisión de bienes y servicios institucionales 
(Moore, 1998).
 
Figura 2: Cadena de Valor público

Fuente: Elaboración propia. (*) Puede incluir aspectos positivos que se propone reforzar y/o perfeccionar.

2.2 Planificación por resultados
La planificación es el instrumento que la organización utiliza para definir su carta de navegación, 
es decir, su rumbo y su destino. Para ello, se deben responder tres preguntas básicas: ¿dónde 
estamos?, ¿a dónde queremos ir? y ¿cómo podemos llegar? (García & García, 2010).

Por lo tanto, la planificación por resultados debe tener un carácter Estratégico, Operativo 
y Participativo. Estratégico porque las respuestas a las preguntas “dónde estamos” y “a dónde 
queremos ir” deben partir de una visión clara del futuro, como mínimo a mediano plazo, e ir 



acompañadas de los objetivos que han sido priorizados y jerarquizados, mediante un análisis 
riguroso de los factores políticos, económicos y sociales del entorno.

Por otro lado, la planificación debe ser Operativa, y responder a la pregunta “cómo podemos 
llegar”, mediante el diseño de los bienes y/o servicios junto con sus procesos de producción para 
concretar los objetivos y las metas propuestas en el ejercicio estratégico18. Asimismo, la decisión 
de hacia dónde ir y cómo hacerlo debe realizarse de forma Participativa, ya que no se pueden 
lograr resultados si la mayoría de los involucrados en la tarea de obtenerlos no está de acuerdo 
explícitamente con el plan (García & García, 2010).

En este marco, la planificación por resultados propone establecer de una manera estratégica, 
participativa y coordinada la mejor representación de la situación inicial que se plantea superar, la 
situación deseada hacia donde se proyecta la cadena de valor público y los mejores caminos para 
poder alcanzarlo (diseño de intervenciones públicas para transformar la realidad).

Figura 3: Representación básica de la planificación por resultados

Fuente: Elaboración propia. (*) Puede incluir aspectos positivos que se propone reforzar y/o perfeccionar.
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18 Este proceso puede incluir también el cálculo de los insumos que se necesitarán. Del mismo modo, este aspecto puede ser aportado por el presupuesto.
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3.1 Principales definiciones
El Sistema Nacional de Planificación (SNP) representa el marco estratégico que ha definido el sector 
público a efectos de establecer sus prioridades nacionales de desarrollo y está integrado por cuatro 
niveles19. En términos globales, este sistema expresa la visión- estratégica del país para alcanzar el 
desarrollo sostenible e inclusivo20 como situación deseada hacia el año 2030.

Figura 4: Integración vertical del Sistema Nacional de Planificación21

Fuente: Elaboración propia.

19 En el esquema se presentan cinco niveles debido a que se incluye el nivel Presupuesto Institucional.
20 Ver apartado sobre vinculación ODS y PND.
21 Dentro del nivel de planificación de alcance medio los tres instrumentos de planificación (Sectorial, Multisectorial y Territorial) pueden 
conectarse entre sí.
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Integración vertical del sistema: La integración vertical del SNP se organiza a partir del 
encadenamiento de prioridades multinivel. Dentro de esta lógica, cada uno de los niveles establecen 
las prioridades entendidas como un ordenamiento de objetivos o situaciones deseadas que operan 
como referencias para las instituciones.

En el nivel superior del Sistema Nacional de Planificación se encuentra la Planificación Nacional 
del Desarrollo que establece las prioridades nacionales de desarrollo de largo plazo. El PND es la 
principal herramienta de planificación de largo plazo que ha definido Paraguay para impulsar el 
Desarrollo Nacional (Decreto N.º 2794, Presidencia de la República, año 2014) que es de carácter 
obligatorio para el sector público e indicativo para el sector privado.

En la actualidad, el Plan Nacional de Desarrollo propone 4 ejes estratégicos y 4 líneas trasversales 
que dan lugar a 16 objetivos estratégicos y 83 objetivos específicos (PND, 2021). Esto le permite 
operar como principal marco estratégico para la gestión pública a partir de su última actualización 
del año 2021.

Figura 5: Marco estratégico del PND Paraguay 2030, a nivel de políticas

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 (Actualizado 2021).

Posteriormente, en el sistema se ubica la Planificación de Alcance Medio (PAM) que establece las 
prioridades de ese nivel a través de: (i) la planificación sectorial22; (ii) planificación multisectorial23 y 

22 Planificación Sectorial: Para fines de esta guía, se entenderá como el proceso que, basado en las políticas sectoriales, integra con carácter 
indicativo los procesos de planificación institucional que conforman el sector, por medio de estrategias y acciones que respondan a las 
prioridades y resultados del Plan Nacional de Desarrollo. Esto requiere de un mayor nivel de coordinación del conjunto de organismos e 
instituciones públicas y privadas que integran el sector.
23 En cuanto a la planificación multisectorial, por ejemplo, lo que respecta a la política social del PND, la misma se compone de la planificación 
del Sistema de Protección Social (SPS), como política social prioritaria de carácter permanente con enfoque de ciclo de vida (Decreto N.º 
4775/2021). 
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(iii) la planificación de desarrollo territorial. La planificación de alcance medio tiene como propósito 
establecer prioridades vinculadas a temáticas sectoriales, multisectoriales y/o territoriales que se 
encuentren alineadas con la Planificación Nacional de Desarrollo24.

En el tercer nivel se ubica la Planificación Estratégica Institucional que llevan adelante las 
instituciones públicas dentro de sus roles y competencias establecidas. Dentro del tercer nivel 
del Sistema Nacional de Planificación, se definen las prioridades institucionales vinculadas a la 
Planificación Estratégica Institucional. En este nivel, cabe distinguir entre la planificación estratégica 
realizada por las instituciones que tienen alcance nacional o subnacional. Entre las instituciones de 
alcance nacional se encuentran aquellas que ejercen la rectoría de algún sector específico o que son 
referentes en temáticas altamente especializadas. Por otra parte, se encuentran las instituciones 
públicas de base subnacional y local que operan a nivel de los departamentos y municipios. En 
estos casos, cobra  especial relevancia la vinculación con los planes de desarrollo territorial.

Posteriormente, se encuentra el cuarto nivel, donde se ubica la Planificación Operativa Institucional, 
la cual es desarrollada desde las instituciones públicas considerando las líneas adoptadas en el PEI, 
atendiendo las prioridades de corto plazo. Asimismo, a modo ilustrativo, se incluye el Presupuesto 
Institucional anual25 que, si bien no es parte del SNP, se encuentra íntimamente vinculado a la 
planificación operativa institucional. Cabe agregar que Paraguay está en proceso de elaboración de 
instrumentos plurianuales del presupuesto.

Figura 6: Encadenamiento de prioridades

Fuente: Elaboración propia. (*) Es sensible a otras fuentes de prioridades (Marco fiscal de Mediano Plazo).

24 La planificación de alcance medio, en la medida en que se encuentre anidada en el PND, también ofrece un horizonte de planificación más 
cercano para Planificación Estratégica Institucional.
25 El presupuesto también deriva prioridades provenientes del Presupuesto plurianual y este del Marco fiscal de mediano plazo.
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Encadenamiento de prioridades: En el encadenamiento de prioridades para el desarrollo, los 
niveles establecen marcos de referencia para los actores. Cada nivel de prioridad enmarca al 
siguiente sin la posibilidad que lo determine de forma prescriptiva (ver Figura VI: encadenamiento 
de prioridades). Por tanto, es esencial que durante la planificación que se lleva adelante en cada 
nivel se tomen en cuenta explícitamente las prioridades de los niveles superiores.

Por ejemplo, al elaborar un plan de alcance medio centrado en la protección social (por ejemplo, 
un plan estratégico multisectorial) se requiere prestar atención inicialmente a las prioridades 
establecidas en el PND a través del objetivo estratégico 1.1 Lograr un desarrollo social equitativo.

De forma complementaria, también se requiere analizar las prioridades establecidas en otros 
objetivos estratégicos nacionales a efectos de detectar prioridades que pueden potenciar el diseño 
del plan multisectorial. Por ejemplo, en este caso el objetivo estratégico 2.1 Promover el empleo 
y la seguridad social o el objetivo estratégico 1.2 Brindar servicios sociales de calidad. En cada 
ejercicio de planificación dentro de los niveles posteriores del sistema, es necesario establecer con 
cuáles prioridades se vincula26.

Asimismo, como parte del análisis del marco estratégico general, se requieren analizar eventuales 
inconsistencias con otras prioridades de desarrollo como el objetivo estratégico 2.2 Propiciar la 
competitividad y la innovación o el objetivo estratégico 2.4 Valorizar el capital ambiental.

Procesos de trabajo para la articulación: A efectos de facilitar la vinculación sustantiva27 entre la 
planificación de diferentes niveles, la presente guía propone actividades explícitas para facilitar 
las vinculaciones entre la planificación estratégica sectorial, multisectorial e institucional28. En 
particular, se incluyen el análisis y vinculación con el marco estratégico general que da cuenta de 
los niveles superiores de planificación, especialmente, el Plan Nacional de Desarrollo.

Cabe agregar que en la Figura VII: Vinculación del Sistema Nacional de Planificación, se ilustran las 
conexiones entre la Planificación Nacional para el Desarrollo, la Planificación de Alcance Medio29, 
la Planificación Estratégica Institucional y la Planificación Operativa Institucional. Este esquema 
permite visualizar las conexiones y propósitos entre los diferentes tipos de planificación reseñados 
anteriormente.

26 Las posibilidades de vinculación pueden ser con respecto a una prioridad o varias en función de la cadena de valor de cada una de las 
planificaciones particulares. En caso de que sea posible, será necesario establecer la mayor prioridad a la cual se le brindará mayor centralidad 
en la planificación y, por tanto, protagonismo en la cadena de valor correspondiente.
27 La vinculación sustantiva entre niveles de planificación refiere a que, durante la formulación y/o definición de los objetivos de un nivel 
inferior de planificación (n-1), se incorporen insumos técnicos provenientes de otros niveles de planificación superiores (n, n+1, n+2) y estos 
resultan orientativos para las definiciones. En contraposición a este tipo de vinculaciones sustantivas, se incluyen las vinculaciones nominales 
que realizan una vinculación basada en el enlace de conceptos, relacionando objetivos a partir de análisis teórico de su conexión causal, 
similar un ejercicio “ex post” a la definición.
28 Cabe mencionar que la STP ha desarrollado una guía específica para los Planes de Desarrollo Territorial que van más allá de los alcances 
de la presente Guía.
29 La Planificación de alcance medio incluye los Planes Sectoriales, los Planes Multisectoriales y los Planes de Desarrollo Territorial.
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Figura 7: Vinculación del Sistema Nacional de Planificación

Fuente: Elaboración propia.

Cuadro 1: Mapeo de Instrumentos de planificación

30 En la actualidad, la STP desde la Dirección General de Análisis de Políticas Públicas se viene trabajando en una clasificación de sectores 
que está integrada por las siguientes categorías: (1) Asuntos Económicos; (2) Defensa; (3) Educación; (4) Orden Público y Seguridad; (5) 
Protección Ambiental; (6) Protección Social; (7) Recreación, Cultura y Religión; (8) Salud; (9) Servicios Públicos Generales; (10) Vivienda y 
Servicios Comunitarios.
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4.	Planificación Estratégica 
Institucional: metodología 
paso a paso
4.1 Principales definiciones
4.1.1 Planificación Estratégica Institucional
El Plan Estratégico Institucional es un instrumento de gestión institucional que establece una 
metodología para la definición de las prioridades institucionales orientadas por su misión, visión 
y las estrategias derivadas de los niveles superiores de planificación. Desde el punto de vista 
metodológico, la planificación estratégica en el sector público es entendida como el conjunto 
de conceptos técnicos, procedimientos y herramientas para ayudar a las autoridades, gestores 
y planificadores a pensar, actuar y aprender estratégicamente orientados a la creación de valor 
público (Bryson, 1988; Bryson, 2004).

Plan Estratégico Institucional: 
“Instrumento de gestión que
tiene como finalidad 
orientar las acciones que la 
organización tiene que llevar 
a cabo (estrategias) para 
conseguir una posición que le 
permita desarrollar con éxito 
las funciones que le son propias 
(misión), así como dirigirlas a 
un futuro deseado y óptimo 
(visión)”.

Del mismo modo, un proceso de planificación 
efectivo colabora en determinar los procesos de 
toma de decisiones y acciones gubernamentales 
sobre los cambios y demandas provenientes del 
entorno, así como lograr una mayor eficacia y 
eficiencia en los productos provistos (Armijo, 
2009).

El Plan Estratégico Institucional posee una 
duración de entre tres y cinco años destinada 
a establecer un modelo lógico para las 
intervenciones brindadas bajo la responsabilidad 
directa de las instituciones, así también, operar 
como un marco de resultados que permita 
identificar los resultados esperados asociados al 
desempeño institucional.

Los componentes de la Planificación Estratégica Institucional son los siguientes:
(a) misión, visión y valores; (b) objetivos estratégicos y específicos, (c) acciones estratégicas e 
(d) indicadores de desempeño (ver Figura VIII: Componentes de la Planificación Estratégica 
Institucional). Los mismos serán profundizados en el desarrollo de cada una de las etapas en la 
siguiente sección.
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Figura 8: Componentes de la planificación estratégica institucional

Fuente: Elaboración propia. (*) Objetivos específicos en caso de que corresponda.

El PEI como instrumento del Sistema Nacional de Planificación requiere estar vinculado con 
los Planes de Alcance Medio (sectoriales, multisectoriales y/o territoriales); así también, verse 
reflejados posteriormente en los Planes Operativos Institucionales (POI) y los presupuestos de las 
instituciones públicas31.

La planificación estratégica institucional posee componentes que se conectan entre sí en niveles. 
Estos niveles también siguen un ordenamiento o conexión causal que puede visualizarse de forma 
adecuada con la cadena de valor. En ese sentido, la imagen planificación estratégica institucional y 
la cadena de valor muestra la correspondencia existente entre los diferentes niveles (ver Figura IX: 
Planificación estratégica institucional y la Cadena de valor).

31 La planificación operativa y el proceso presupuestario son posteriores a la aprobación de la planificación estratégica.

4. Planificación Estratégica Institucional



4.
 P

la
ni

fic
ac

ió
n 

Es
tr

at
ég

ic
a 

In
sti

tu
ci

on
al Plan Estratégico Institucional (PEI)

32

Figura 9: Planificación estratégica institucional y la Cadena de valor

Fuente: Elaboración propia.

Figura 10: Esquema de la planificación estratégica institucional

Fuente: Elaboración propia.
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4.2 Etapas para la elaboración del PEI

4. Planificación Estratégica Institucional

El proceso de Planificación Estratégica 
Institucional está organizado en seis etapas 
consecutivas y vinculadas entre sí. Las etapas 
de trabajo previstas son: (1) etapa inicial para 
la generación de condiciones de partida del 
proceso; (2) etapa de definiciones misionales 
que orientarán todo el proceso de planificación 
vinculado a la misión, visión y valores; (3) etapa de 
análisis situacional para conocer las características 
del entorno externo e interno (amenazas 
-oportunidades, fortalezas - debilidades); (4) 
etapa de formulación estratégica que incluye 
los objetivos estratégicos/específicos, acciones 
estratégicas e indicadores de desempeño; (5) 
etapa de consolidación técnica de la planificación 
y (6) etapa de aprobación y divulgación de la 
Planificación Estratégica Institucional.

Cuadro 2: Etapas de la planificación estratégica institucional. paso a paso.

Figura 11: Etapas para la elaboración del PEI
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Esta etapa tiene como propósito establecer 
las condiciones y actividades necesarias para 
el desarrollo del proceso de la planificación 
estratégica institucional. En particular se 
requieren:

(1) Decisión política institucional: El proceso 
comienza con el compromiso por parte de la 
autoridad máxima de la institución para llevar 
adelante la planificación estratégica institucional. 
El compromiso es necesario para que la 
autoridad pueda (i) brindar la orientación política 
institucional general, (ii) habilitar el inicio del 
proceso, (iii) informar a los diversos niveles de 
la organización y (iv) garantizar la disponibilidad 
de recursos necesarios para llevar adelante el 
proceso (materiales, locativos, participación 
de funcionarios, etc.). La decisión de la máxima 
autoridad será formalizada a través de una 
comunicación interna a las diferentes direcciones 
de la institución.

(2) Establecimiento del equipo de coordinación: Posteriormente a la decisión política, la máxima 
autoridad establecerá la conformación del equipo de coordinación que impulsará, conducirá y 
orientará la elaboración de la planificación32. Este grupo de trabajo reducido (entre tres y cinco 
personas) debe contar con la participación de personas con conocimiento de la institución 
proveniente de: (i) áreas de planificación o que lleven adelante las referidas funciones; (ii) otras 
áreas sustantivas de la institución (talento humano, responsables de los servicios prestados, 
presupuesto, etc.) y (iii) un representante de la Máxima Autoridad Institucional. El equipo de 
coordinación establecerá la secuencia de actividades que son necesarias para la elaboración del 
PEI, los plazos correspondientes, los insumos técnicos requeridos y la disponibilidad requerida de 
las áreas de la institución33. La conformación del equipo de coordinación será formalizada a través 
de una normativa interna y comunicada a las diferentes áreas involucradas de la institución.

(3) Organización del proceso:  La organización del proceso tiene como propósito establecer un 
cronograma de trabajo compartido a la interna de la institución para el cumplimiento de las etapas 
previstas. En dicho cronograma se establecerán los tiempos requeridos en cada una de las etapas, 
los resultados esperados de las mismas y las responsabilidades de los actores que tomarán parte. 
A efectos orientativos se propone un cronograma de trabajo (Anexo 1: 1.3 Cronograma de trabajo 
orientativo para la elaboración del PEI).

32 La conformación del equipo de coordinación es válida tanto para los procesos de planificación que son realizados únicamente por los 
funcionarios de la institución, así como los procesos que son realizados con la participación de actores externos (por ejemplo, consultores), 
en el caso de procesos externos.
33 Entre las principales funciones del equipo de coordinación se encuentran: (a) impulsar el proceso de planificación en todas sus etapas; (b) 
orientar a los actores participantes sobre las características de la planificación estratégica (contenidos, etapas, alcances, etc.); (c) planificar, 
implementar y/o contextualizar la metodología e instrumentos de planificación propuestos; (d) elaborar y/o consolidar en un único documento 
la planificación.
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(4) Mapeo de actores: El mapeo de actores tiene como propósito la identificación de las unidades, 
direcciones o dependencias que participarán del proceso de planificación, así como los perfiles 
de las personas que tomarán parte. En el proceso de planificación se prevé la participación de, al 
menos, los siguientes actores institucionales: (a) las autoridades institucionales; (b) los responsables 
de las dependencias institucionales internas (coordinadores y/o directores); (c) otros funcionarios 
de la institución y (d) el equipo de coordinación (Ver Anexo 2: 2.1 Matriz para mapeo de actores). 
El equipo de coordinación institucional participará en todas las etapas del proceso y los actores 
restantes participarán en etapas específicas. La STP podrá acompañar las etapas de la elaboración 
de la planificación estratégica requeridas por las instituciones, en particular, al inicio de la misma a 
efecto de brindar las orientaciones técnicas pertinentes.

Figura 12: Actores participantes en el proceso de planificación

(5) Sistematización de información: La sistematización propone recolectar la información, 
documentación u otros datos posibles sobre aspectos claves de la institución y su entorno. En 
particular se recaba información vinculada, al menos, con las siguientes dimensiones: (i) marco 
normativo y organizacional; (ii) marco estratégico (planes de mediano y largo plazo); (iii) acciones 
institucionales actuales, (iv) población destinataria y (v) el presupuesto institucional (ver Anexo 1: 
1.2 Dimensiones para la sistematización de información PEI).

6) Lanzamiento interno:  En el lanzamiento interno se propone informar y sensibilizar a todos los 
colaboradores de la institución sobre el inicio del proceso de planificación, los objetivos propuestos, 
etapas de trabajo, roles esperados y plazos establecidos34.

34 Del mismo modo, es importante que la comunicación pueda ser formalizada desde la Máxima Autoridad Institucional a efectos de darle 
visibilidad y jerarquizar el proceso de trabajo que se va a llevar adelante. Se recomienda una comunicación institucional informando el 
comienzo del proceso e indicando el apoyo de las autoridades.
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Tiene como propósito que la institución 
establezca aquellas premisas que orientarán 
todo el proceso de planificación en la institución. 
En concreto, la definición de la Misión, Visión 
y Valores institucionales. En esta etapa se 
requieren:

(1) Revisión del marco estratégico general: Tiene 
como propósito identificar las prioridades de 
desarrollo de mediano y largo plazo que orientan 
a la institución.

En primer lugar, se aborda el Plan Nacional 
de Desarrollo para seleccionar los Objetivos 
Estratégicos en los que el organismo contribuye, 
por ejemplo, como “institución colaboradora”35; 
atendiendo a sus funciones y/o su razón de ser 

35 En el PND 2030 se identifican las instituciones colaboradoras en objetivo estratégico y específico a nivel nacional.
36 Dentro de esta categoría se incluyen los Planes de Gobiernos Nacionales que establecen prioridades gubernamentales dentro de un 
período establecido (período de gobierno).
37 A modo referencial se sugiere la identificación de objetivos que sean asimilables a objetivos estratégicos de alcance sectorial y/o 
multisectorial. Puede tomarse como referencia para la identificación de los criterios técnicos para la definición de objetivos estratégicos 
propuestos en esta guía metodológica.
38 Las competencias son las facultades atribuidas a las instituciones para cumplir con sus fines últimos.
39 Son los roles asignados a la institución para llevar adelante las competencias institucionales.

institucional.

En segundo lugar, se abordan los Planes Sectoriales y/o Multisectoriales36 que involucran a su 
institución e identifican los objetivos directamente vinculados a la misma37. 

En tercer lugar, para los gobiernos subnacionales se abordan los Planes de Desarrollo Territorial 
para identificar los objetivos prioritarios. La revisión inicial la realiza el equipo de coordinación 
usando la matriz para el marco estratégico general (ver anexo 2.2: Matriz para elaborar el marco 
estratégico general) y en consulta con los responsables de las dependencias institucionales. Este 
insumo será considerado en otras etapas de la planificación como, por ejemplo, la formulación de 
los Objetivos Estratégicos.

(2) Revisión del marco estratégico específico: Tiene como propósito identificar las competencias, 
funciones y/o responsabilidades institucionales, las acciones institucionales brindadas actualmente 
(bienes, servicios y otras prestaciones institucionales), sus usuarios actuales y principales resultados 
que delimitan los espacios de intervención de la institución.

En primer lugar, se aborda la revisión de los mandatos normativos recibidos por la institución en 
los que se establecen sus competencias38 y/o responsabilidades39. Asimismo, se relevarán otros 
mandatos recibidos por la institución a través de otras vías (vía administrativa, voluntad política, 
planes de gobierno, etc.). En segundo lugar, se realiza una descripción general de las acciones 
institucionales brindadas por la institución, incluyendo, la descripción de las mismas y sus 
principales beneficiarios.
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La revisión inicial la realiza el equipo de coordinación usando la matriz para el marco estratégico 
específico (ver Anexo 2.3: Matriz para elaborar el Marco Estratégico Específico) y en consulta con 
los responsables de las dependencias institucionales. Este insumo será considerado en esta etapa 
y en las próximas etapas de la planificación como, por ejemplo, la formulación de la misión y visión, 
así como la formulación estratégica.

(3) Formulación de la Misión institucional.

“La Misión es la razón de ser
de la organización, es decir, su
propósito. Una misión responde 
a la pregunta: ¿quiénes somos?, 
¿qué hacemos? y ¿para quién 
trabajamos? ¿Qué resultados
o efectos finales esperamos?

40 A modo ilustrativo se incluyen ejemplos de Misión de instituciones públicas. Por ejemplo, la Secretaría Nacional de Planificación de Ecuador 
tiene como misión: “Liderar, coordinar y articular la planificación a mediano y largo plazo, orientada al desarrollo sostenible e incluyente del país, 
que mejore la calidad de vida de la población.”. Otro ejemplo es el Municipio de Liberia de Costa Rica, cuya misión es: “La Municipalidad de Liberia 
impulsa el desarrollo integral del cantón mediante una administración proactiva, servicios de calidad y mejora continua para promover la calidad de 
vida de su población”.

La Misión establece la razón de ser o propósito 
de la institución. Es el punto de partida que 
define de forma concreta y breve el para qué 
de la existencia de la institución. Cumplir con la 
misión es concretar en la práctica con la razón que 
justifica la existencia de la institución. Por tanto, 
describe la máxima expresión de éxito para una 
organización pública. Por ello también permite 
comprender cuál es su aporte en términos de 
creación de valor público para la sociedad40.

La formulación de la Misión institucional tiene por objetivo describir la razón de ser o propósito 
de la organización. En particular, se espera que esta descripción pueda ser (INDES-BID 2011): (i) 
Ambiciosa (debe ser un reto para la organización); (ii) Clara (de fácil interpretación por diferentes 
públicos); (iii) Sencilla (para que todos comprendan sin uso de lenguajes excesivamente complejos); 
(iv) Corta (para facilitar la comunicación y recordación externa e interna) y (v) Compartida 
(consensuada lo más posible entre las personas de la organización).

Desde el punto de vista de su elaboración, el equipo de coordinación elaborará una propuesta 
inicial de Misión institucional que responda las preguntas básicas: (a) ¿Quiénes somos? (identidad 
institucional); (b) ¿Qué hacemos? (bienes y/o servicios - claves o finales); (c) ¿Para quiénes? (efectos 
de acciones en la población objetivo o potencial); (d) ¿Qué resultados o efectos finales esperamos?

Posteriormente, la propuesta de Misión inicial será presentada y compartida en el taller de 
trabajo con los participantes identificados en el mapeo de actores. A través del trabajo entre los 
participantes se realizarán y acordarán los ajustes que se estimen convenientes en la definición 
misional. A efectos prácticos, se adjunta una matriz para el taller de definición de Misión (Ver 
Anexo 2.6: Matriz para la definición de la Misión).
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“La Visión describe cómo 
debería ser la organización a 
medida que implementa con 
éxito sus estrategias y alcanza 
su máximo potencial.” (Bryson, 
2004)

41 Por ejemplo, en un período que va de los tres a los cinco años.
42 A modo ilustrativo se incluyen ejemplos de Visión de instituciones públicas. Por ejemplo, la Secretaría Nacional de Planificación de Ecuador 
tiene como visión: “Ser reconocida como la entidad técnica de planificación, referente a nivel local y regional, que gestiona la agenda de 
desarrollo del país con visión prospectiva a mediano y largo plazo”. Otro ejemplo es el Municipio de Liberia de Costa Rica, cuya visión es: 
“Ser la municipalidad líder en la prestación de servicios, en un entorno favorable para la inversión, que promueva el crecimiento económico y 
social, para el bienestar común de su población”.

(4) Formulación de la Visión institucional.

La Visión es una expresión que indica cómo la 
institución desea ser en el futuro, representa 
los valores con los cuales se fundamentará su 
accionar público. La formulación de la Visión 
institucional tiene por objetivo manifestar el 
futuro deseado para la organización en términos 
de cómo aspira ser reconocida en el futuro41. En 
particular, se espera que esta descripción pueda 
reunir las siguientes características: (INDES-BID 2011): (i) Visión de Futuro (hacia dónde se quiere 
llegar como organización); (ii) Coherente (consistente con la Misión); (iii) Ambiciosa y realista (es 
un reto posible); (iv) Clara (de fácil interpretación por diferentes públicos); (v) Sencilla (para que 
todos comprendan sin uso de lenguajes excesivamente complejos); (vi) Corta (para facilitar la 
comunicación y recordación externa e interna); (vii) Compartida (consensuada lo más posible entre 
las personas de la organización)42.

Desde el punto de vista de su elaboración, el equipo de coordinación elaborará una propuesta inicial 
de Visión institucional que responda a las siguientes preguntas básicas: (a) ¿Cómo queremos ser 
dentro de cierto tiempo? (imagen futura); (b) ¿En qué nos queremos convertir como organización? 
(cambios desafíos); (c) ¿Qué valores respetamos/respetaremos para cumplir nuestra misión? 
(valores).

Posteriormente, la propuesta de Visión inicial será presentada y compartida en el taller de 
trabajo con los participantes identificados en el mapeo de actores. A través del trabajo entre los 
participantes se realizarán y acordarán los ajustes que se estimen convenientes en la definición de 
la Visión. A esos efectos prácticos se adjunta una matriz para el taller de definición de Visión (Ver 
Anexo 2.7: Matriz para la definición de la Visión).

(5) Identificación de los Valores institucionales.

La formulación de los valores institucionales tiene por objetivo dar a conocer las actitudes y 
conductas deseables que la organización quiere promover para alcanzar los objetivos y las metas 
institucionales.

Del mismo modo, son los estándares de comportamiento con los que la institución se ha 
comprometido, que orientan la conducción de las personas en el marco de la organización. 
Por tanto, los valores compartidos son modos de conducta, actitudes, creencias, formas de 
ser, positivas y necesarias para alcanzar los objetivos y las metas de la organización. Como 
convicciones son creencias estables en el tiempo que es necesario explicitar a efectos de facilitar 
su institucionalización, mantenimiento y puesta en práctica.
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4.2.3 Etapa Análisis Situacional
La etapa de análisis situacional tiene como 
propósito conocer las características del contexto 
situacional externo e interno de las instituciones. 
Los resultados del análisis estratégico serán 
insumos muy valiosos al momento de identificar 
y proponer los futuros Objetivos Estratégicos y 
Acciones Estratégicas que se propondrán por la 
institución.

Para el inicio del análisis, se presentan como 
insumos los avances alcanzados en torno a las 
etapas previas: Marco Estratégico General, Marco
Estratégico Específico, Misión, Visión y Valores; 
además podrá ser utilizado el FODA anterior de 
la institución (si lo hubiere).

Posteriormente, el análisis situacional inicia por el entorno externo, continúa por el entorno 
interno y finaliza con la integración de ambos análisis. En cada taller se prevé que los participantes 
analicen en subgrupos los entornos externos e internos y en modalidad plenaria establezcan las 
más prioritarias43.

(1) Análisis del entorno situacional externo (oportunidades y amenazas).

El ambiente externo comprende el espacio donde se desempeñan las instituciones, abarcando el 
entorno general o macro (condiciones socio-económicas, políticas, tecnológicas, etc.) y el medio 
más micro (personas o instituciones que se contactan: otras instituciones, actores de la comunidad, 
etc.).

El análisis de las oportunidades y amenazas es necesario enmarcarlo en función de las definiciones 
misionales y ordenarlo teniendo en cuenta los siguientes aspectos: (a) Aspectos políticos-

43 Al inicio puede ser muy amplio el volumen de aspectos identificados, por lo que se requiere priorizar los puntos que serán identificados 
como Oportunidades-Amenazas, así como las Debilidades-Fortalezas. A efectos de optimizar el proceso, se requiere priorizar los cinco o seis 
puntos principales FODA. Esto se puede realizar por diferentes opciones:
(i) consenso o acuerdos mayoritarios deliberativos entre las partes; (ii) por mayoría simple a partir de la votación entre las principales o (iii) 
priorización de las opciones con mayores puntajes de priorización.

Desde el punto de vista de su elaboración, el equipo de coordinación elaborará una propuesta 
inicial de valores institucionales que responda a las siguientes preguntas básicas: (a) ¿Cuáles son 
los estándares de conducta con los que la organización se ha comprometido, que orientan el 
comportamiento de su recurso humano? y (b) ¿Cuáles son los valores, creencias, y aspiraciones 
fundamentales de la organización y sus prioridades filosóficas?

Posteriormente, la propuesta de Valores inicial será presentada y compartida en el taller de 
trabajo con los participantes identificados en el mapeo de actores. A través del trabajo entre los 
participantes se realizarán y acordarán los ajustes que se estimen convenientes en la definición de 
los valores. A esos efectos prácticos se adjunta una matriz para el taller de definición de Valores 
(Ver Anexo 2.8: Matriz para la identificación de los Valores).
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institucionales; (b) Aspectos económicos-productivos; (c) Aspectos socio-ciudadanos; (d) Aspectos 
sanitarios; (d) Aspectos tecnológicos; (e) Aspectos ambientales y (g) Otros aspectos específicos.

Oportunidades: Están fuera del control directo de la institución y pueden ser aprovechadas 
en beneficio del crecimiento y consolidación de la institución destinado a favorecer el 
cumplimiento de su sentido misional.

Amenazas: Refieren a factores externos que están fuera del control de la organización y que 
podrían perjudicar y/o limitar su desarrollo. Estos factores externos tienen la particularidad 
de que introducen dificultades, eventuales contratiempos o condiciones desfavorables para el 
cumplimiento de su sentido misional.

(2) Análisis del entorno situacional interno (fortalezas-debilidades)

El ambiente interno de las instituciones refiere a diferentes aspectos de la organización entre las que 
podemos encontrar de forma específica: (a) Aspectos de Personal; (b) Aspectos de la Organización 
(procesos/prácticas de trabajo y estructura organizacional); (c) Aspectos de Comunicación 
Institucional; (d) Aspectos sobre los bienes/servicios institucionales; (e) Aspectos Financieros 
Contables; (f) Aspectos de Tecnología – Sistemas de Información; (g) Aspectos de Infraestructura 
interna; (h) Otros aspectos específicos según los sectores y/o temáticas donde se desempeñan los 
organismos.

Fortalezas: Refieren a capacidades humanas y materiales de la organización para adaptarse y 
aprovechar al máximo las ventajas u oportunidades que brinda el entorno, y defenderse de las 
posibles amenazas que lo rodean a efectos de minimizar y/o eliminar su incidencia negativa.

Debilidades: Se refieren a insuficiencias a nivel de las capacidades, conocimientos, tecnología 
y recursos de la organización y que limitan el uso de las oportunidades externas, así como 
también limitan la reducción de la incidencia de las amenazas externas.

A esos efectos prácticos se adjunta una actividad para el taller de análisis externo e interno (Ver 
Anexo 2.4: Matriz para el análisis del entorno externo e interno FODA).

(3) Integración de los análisis externos e internos

Una vez que se cuenta con la identificación de las fortalezas-debilidades y oportunidades- amenazas 
prioritarias, se incluyen en una matriz que permitirá el análisis integrado. (Anexo 2.5: Matriz para 
el análisis situacional integrado).

(4) Áreas de acción (opcional)

El propósito del análisis es la identificación del estado de situación general que permitan identificar 
áreas de acción prioritarias a tener en cuenta en la próxima etapa de formulación estratégica.

Las áreas de acción expresan posibilidades de intervención de las instituciones que permitan 
combinar sus fortalezas para el aprovechamiento de oportunidades externas o minimizar las 
posibles áreas de acción que son:
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Áreas Fortalezas-Oportunidades: Visibilizan situaciones en las que las fortalezas institucionales 
permiten aprovechar las oportunidades del entorno. Es un espacio donde las ventajas 
comparativas organizacionales permiten beneficiarse de factores externos favorables.

Áreas Debilidades-Oportunidades: Presentan debilidades internas que limitan aprovechar 
oportunidades externas. Facilitan el reconocimiento de debilidades propias y los beneficios 
adicionales que representan su superación.

Área Fortalezas-Amenazas: Visibilizan posibilidades en las que las fortalezas neutralizan 
(evitan o reducen) la incidencia de amenazas externas que pueden afectar negativamente el 
desempeño institucional.

La dinámica para la identificación de las áreas de acción requiere incluir en una matriz de doble 
entrada los factores FODA priorizados e identificar los puntos de encuentro entre ambos. Tomar 
como ejemplo el “Cuadro III: Áreas de acción derivadas del análisis FODA”. A partir de los factores 
priorizados del análisis interno y externo, se completa el cuadro identificando las áreas de acción 
potenciales.

Cuadro 3: Áreas de acción derivadas del análisis FODA

4.2.4 Etapa Formulación Estratégica
La etapa de formulación estratégica tiene como 
propósito elaborar la estrategia institucional 
para concretar el cumplimiento de la misión y 
visión establecidas a partir de la definición de 
los (1) objetivos estratégicos y/o específicos; 
(2) las acciones estratégicas; (3) indicadores de 
desempeño; (4) metas esperadas.

Plan Estratégico Institucional (PEI)
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(1) Definición de Objetivos Estratégicos y Específicos

•	 Objetivos Estratégicos y Específicos: La definición de los objetivos estratégicos y específicos 
tiene por propósito identificar los principales resultados que se proponen alcanzar como 
organización (desempeño institucional esperado) durante la vigencia del PEI para llevar a la 
práctica la misión institucional. Por lo tanto, expresan los logros esperados en el mediano 
plazo para el cumplimiento de la misión institucional. 

Los objetivos se centran en la solución de un problema principal, o problemas fuertemente 
interconectados entre sí, que están relacionados con la misión institucional e, idealmente, con las 
prioridades identificadas a partir de análisis del marco estratégico.

Los objetivos específicos solo se aplican en los 
casos de intervenciones complejas con múltiples 
elementos causales. En esos casos, los objetivos 
específicos enlazan las acciones estratégicas con 
los objetivos estratégicos a efectos de visibilizar 
más adecuadamente la conexión causal entre 
ambos elementos.

A partir de esas variables críticas del desempeño 
que describen el cambio o transformación 
deseado por parte de las instituciones, se 
orientarán las acciones estratégicas y se 
identificarán los indicadores de desempeño.

“Los Objetivos Estratégicos 
son los resultados que  
espera lograr la institución 
para cumplir con su misión. 
Responde a las preguntas:

¿Dónde queremos ir, qué 
resultados queremos lograr?”

Finalmente, el objetivo establece además los destinatarios, que representan a la población en la 
cual se procura mejorar algún aspecto de su condición. Al contemplar este tipo de criterios se 
evitan definiciones ambiguas o cometer errores frecuentes44 como, por ejemplo, centrar el objetivo 
estratégico en las funciones institucionales.

A esos efectos prácticos se adjunta una matriz para el taller de definición Objetivos Estratégicos y 
Específicos (Ver Anexo 2.9 Matriz para la redacción de Objetivos Estratégicos)

Cuadro 4: Criterios para la redacción de Objetivos Estratégicos

44 A ese respecto, entre los errores típicos o frecuentes en la redacción de los objetivos estratégicos en el sector público se pueden encontrar 
(Andia, 2016): (a) Se proponen objetivos que son funciones de la institución, por tanto, no hay logros que medir en el futuro; (b) objetivos que 
no están orientados hacia resultados, sino más a acciones y tareas; (c) se observan dificultades de las diferencias entre objetivos y metas; (d) 
se proponen muchos objetivos que no son de transformación y crecimiento de la organización, sino más bien de mantenimiento del sistema; 
(e) objetivos poco concretos y ambiguos; (g) No se presentan alineamiento y coherencia entre los objetivos.



Algunas recomendaciones adicionales para la redacción de Objetivos Estratégicos/Específicos:	
							     
- Describe el resultado directo obtenido en el mediano plazo con el apoyo de las acciones.	
- Debe ser único. (Evitar los “y”, “mediante”, “por medio de” u otro conector que esconde un segundo 
objetivo o logro).				  
- Debe ser de fácil lectura y comprensión; mientras más largo, más difícil la comprensión.
- Si se incluyen siglas, debe ser definidas al pie de objetivo o de página.
	

•	 Resultado Intermedio Institucional: Es el cambio logrado en las condiciones de la población 
a partir de la intervención institucional, el resultado intermedio representa el logro de los 
objetivos estratégicos institucionales.

Cuadro 5: Criterios para la redacción de Resultados Intermedios Institucionales

La relación entre objetivos estratégicos y resultados intermedios pueden verse en el Cuadro VI: 
Ejemplos de Objetivos Estratégicos con problemas y resultados.

Cuadro 6: Ejemplos de Objetivos Estratégicos y Resultados Intermedios Institucionales
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•	 Tipos de Objetivos Estratégicos: Los Objetivos Estratégicos se clasifican en: objetivos 
estratégicos externos (externos al sector público) y objetivos estratégicos funcionales 
(internos al sector público). Para profundizar en su conceptualización, puede verse el Anexo 
1.4 Tipos de Objetivos Estratégicos.

•	 Alineación de los Objetivos con los niveles superiores de planificación. Asimismo, los 
objetivos estratégicos se orientan hacia el marco estratégico general en la medida en que 
se alinean con las prioridades provenientes de los niveles superiores de planificación (Ver 
Anexo 2.13: Matriz para vinculación de Objetivos Estratégicos Institucionales con PND, 
Planificación de Alcance Medio y ODS).

Figura 13: Alineación de los objetivos con los niveles superiores de planificación
 

Fuente: Elaboración propia.

•	 Modalidad de Identificación de objetivos estratégicos

La identificación de los objetivos estratégicos puede ser llevada adelante a través de dos 
modalidades de trabajo: (A) modalidad concentrada o (B) modalidad ampliada45.

A- Modalidad concentrada: Esta modalidad será aplicada en instituciones que cuentan con una 
planificación estratégica previa.

a. La identificación inicial de los objetivos estratégicos: El equipo de coordinación realiza 
una propuesta de objetivos estratégicos para iniciar el análisis, revisión y/o reelaboración por 
parte de los demás actores participantes en la formulación estratégica. Es necesario que los 
objetivos estratégicos propuestos estén fundamentados por un problema o necesidad46 que 
se procura solucionar o superar por parte de la institución para el cumplimiento de su misión. 

45 Las dos modalidades son tipos ideales de trabajo. En la práctica pueden combinarse distintos elementos de ambas a efectos de realizar la 
identificación de objetivos estratégicos y específicos. El elemento central es que al finalizar el proceso los objetivos identificados cumplan con 
los estándares técnicos establecidos en la guía metodológica (Ver cuadro VII: Criterios de validación de objetivos estratégicos).
46 Pueden fundamentarse en una única necesidad, así como en problemas y/o necesidades que se encuentren fuertemente vinculados entre 
sí. Esa fuerte interdependencia puede habilitar a que sean abordados de forma conjunta dentro de un mismo objetivo estratégico. Esto 
deberá estar explícito y argumentado.
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La identificación inicial tomará como insumos, al menos, los siguientes: resultados del FODA, 
necesidades y/o problemas alternativos; prioridades del marco estratégico general; objetivos 
estratégicos recientes y/o vigentes.

- Análisis, ajustes y/o reelaboración de las propuestas de los Objetivos Estratégicos: En 
formato taller entre los actores participantes del proceso de planificación, las propuestas de 
objetivos estratégicos son presentadas junto con la fundamentación global por parte del equipo 
de coordinación. Entre los participantes se realiza el análisis, los ajustes y/o reelaboración de las 
propuestas teniendo en cuenta criterios técnicos básicos (Ver cuadro VII: Criterios de validación 
de objetivos estratégicos).

- Revisión final y acuerdo sobre los Objetivos Estratégicos: Finalmente se realiza la revisión 
final de las propuestas ajustadas en modalidad taller. Del mismo modo, se sugiere analizar la 
consistencia de los objetivos estratégicos en relación a los resultados del análisis situacional 
(interno y externo). Este análisis permitirá conocer cómo se pueden potenciar o limitar el alcance 
de los objetivos estratégicos en relación a las fortalezas-debilidades o amenazas-oportunidades.

B- Modalidad ampliada: Esta modalidad podrá ser aplicada en instituciones que no cuentan con 
una planificación estratégica previa47. 

El trabajo comienza con la preparación de los talleres por el equipo de coordinación. A modo 
de recomendación se adjunta una matriz para el taller que puede ser utilizada en el trabajo 
colaborativo entre los participantes del proceso (Ver Anexo 1.8: Pauta para el de identificación 
del problemas).

•	 La identificación de problemas/necesidades: En primer lugar, se realizará un listado 
de los problemas principales que son necesarios abordar para cumplir con la misión 
institucional. Para que una temática pueda ser reconocida como un problema principal 
como fundamentación para un objetivo estratégico se sugieren los siguientes criterios:

- Son definidos como una carencia o déficit en    
alguna temática específica.
- Suelen ser recurrentes en el tiempo, lo que les 
da estabilidad temporal48. 
- Están asociados a demandas que son 
relativamente estables en el tiempo.
- Se presenta como un estado de situación 
negativo.
- Es una situación respaldada en la mayor 
evidencia posible.
- Se ubica en una población explícitamente 
definida.
- No se formulan como la falta de un servicio 
específico.

Pasos para elaborar los árboles de 
problemas:

1. Plantear el Problema Central
2. Identificar sus Efectos (directos e 
indirectos)
3. Identificar las Causas (directas e 
indirectas)
4. Elaborar el árbol de problemas con 
sus correspondientes conexiones.

Plan Estratégico Institucional (PEI)

47 Esta modalidad también puede ser aplicada por instituciones que lo requieran. Por ejemplo, en caso de que sea necesario realizar una 
reformulación profunda de su planificación.
48 Problemas o necesidades recurrentes son aquellas que año a año se generan. Por ejemplo, la necesidad de formación de los niños se 
mantiene en el tiempo dado que cada generación de personas aporta nuevas personas para ser socializadas. Del mismo modo, pueden 
comportarse otros problemas vinculados con salud, vivienda, seguridad, trabajo, etc. Este tipo de necesidad o problemas suelen dar lugar a la 
entrega de servicios y/o bienes que se encuentran institucionalizados y también pueden dar lugar a acciones estratégicas.
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Pasos para elaborar los árboles de
objetivos:

1. Transformar los enunciados en 
sentidos positivos. Conversión de 
problemas a soluciones

2. Revisar las conexiones lógicas entre 
objetivos (eventuales agrupaciones)

3. Identificar  lo Objetivos 
Estratégicos específicos y eventuales

49 Las consecuencias más cercanas son conocidas como efectos directos y las posteriores son conocidas como efectos indirectos.
50 El análisis que se realiza no pretende ser una investigación exhaustiva sino brindar insumos para establecer el modelo lógico institucional 
e identificación de objetivos estratégicos y específicos (eventualmente).

En caso de que la cantidad de problemas/
necesidades identificadas sea superior a 10, se 
realizará la priorización de las más relevantes por 
parte de los participantes.

•	 La identificación de factores causales 
y consecuencias: En primer lugar, se 
identificarán las consecuencias de los 
principales problemas priorizados. Las 
consecuencias son derivaciones del 
problema central que generan otras 
situaciones negativas y/o de privación. 
Los efectos se ordenan en función de 
su cercanía con el problema central49. 
En segundo lugar, se identificarán las 
causas de los principales problemas 
priorizados. La pregunta clave es ¿por 
qué ocurre? Se comienza por las causas 
más cercanas, denominadas causas 
directas, y posteriormente, por las causas 
de segundo orden, causas indirectas. 
Es recomendable identificar las causas 
principales50. 

•	 Transformación de problemas a soluciones: Posteriormente, se realiza la conversión del 
árbol del problema al árbol de soluciones. Los enunciados negativos se transforman en 
objetivos redactados en sentido positivo, donde la relación causa-efecto identificada se 
transforma en relaciones medio-fines. Posteriormente se realiza el análisis de las conexiones 
lógicas y se pueden realizar también reagrupaciones de los objetivos establecidos.

•	 La definición de objetivos estratégicos y específicos: El objetivo expresa la solución a esa 
situación inicial que se procura abordar y establece las bases para valorar el desempeño 
institucional a nivel de resultados.
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Figura 14: Árbol de Problema y Objetivo - Objetivo Estratégico Externo

Plan Estratégico Institucional (PEI)
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Figura 15: Árbol de Problema y Objetivo - Objetivo Estratégico Funcional
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•	 Revisión final y acuerdo sobre los Objetivos Estratégicos
Finalmente se realiza la revisión de las propuestas ajustadas en modalidad taller. Del mismo 
modo, se sugiere analizar la consistencia de los objetivos estratégicos en relación a los 
resultados del análisis situacional (interno y externo). Este análisis permitirá conocer cómo 
se pueden potenciar o limitar el alcance de los objetivos estratégicos en relación a las 
fortalezas-debilidades o amenazas-oportunidades.

Cuadro 7: Criterios de validación de Objetivos Estratégicos

Vinculación con ODS
Los objetivos estratégicos institucionales pueden vincularse con las metas establecidas dentro de 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible51. Para ello se adjunta una matriz específica (Ver Anexo 2.13: 
Matriz para la vinculación de los Objetivos Estratégicos Institucionales con los Planes de Alcance 
Medio (PAM), Plan Nacional de Desarrollo (PND) y Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)).

51 En la versión actualizada del PND 2030 se realizó la vinculación en función a la correspondencia y contribución de los objetivos del Plan 
con respecto a las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas, previstos como instrumento guía de 
implementación de la Agenda 2030 (PND, 2021). Esta es una característica adicional para considerar el PND como el principal instrumento 
de planificación de largo plazo del Paraguay. Asimismo, dada esta vinculación ODS-PND en la medida que se fortalezca la integración vertical 
del Sistema Nacional de Planificación, se cuentan con mecanismos para la vinculación ex post con los ODS.

Plan Estratégico Institucional (PEI)
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(2) Acciones estratégicas: Representan los 
bienes y/o servicios principales prestados por 
la institución dirigidos a un beneficiario que 
es externo a la organización, así como otras 
acciones institucionales realizadas para atender 
necesidades prioritarias internas a la organización. 
Para definir las acciones estratégicas considere 
las siguientes características52 (Armijo, 2011):

a) Una acción estratégica está directamente relacionada con el objetivo estratégico 
correspondiente.
b) La demanda de los usuarios en la mayor parte de los casos es continua, sistemática y 
permanente.
c) Prioridades institucionales establecidas por parte de las autoridades correspondientes.
d) Podemos identificar si una acción es estratégica analizando el volumen de prestaciones del 
servicio y/o bienes entregados.
e) Los recursos que se consumen en su generación son altos con relación a los recursos totales 
(porcentaje de recursos destinados a la provisión del servicio) o de recursos humanos (porcentaje 
de funcionarios responsables de producir y entregar el servicio).

La definición de las acciones es redactada como bienes y/o servicios prestados y requiere que 
tenga explícitos tres aspectos claves: ¿Qué brinda?, ¿Cuáles son las especificaciones técnicas que 
se cumplen para su prestación?, ¿A quiénes está dirigido? (beneficiarios).

A partir de los bienes y servicios u otras acciones institucionales identificadas en la etapa de análisis 
situacional, definir las acciones estratégicas y agruparlas en función de los objetivos estratégicos 
identificados53. Se recomienda que una acción esté conectada únicamente a un objetivo estratégico. 
A efectos de facilitar la identificación, ver el Anexo 2.10: Matriz para la redacción de acciones 
estratégicas.

52 Los criterios son orientadores y no necesariamente tienen que cumplirse todos para identificar una acción estratégica. Los criterios para la 
identificación de objetivos estratégicos han sido tomados de Armijo, Marianela (2011) Planificación estratégica e indicadores de desempeño 
en el sector público. Serie Manuales 69. ILPES, CEPAL.
53 En caso de que la acción estratégica del PEI sea coincidente con un producto presupuestario, ambos deben mantener la misma definición 
e indicadores correspondientes. 
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Figura 16: Representación de conexiones entre objetivos estratégicos, específicos y acciones 
estratégicas

54 Se entiende por datos cuantitativos a los valores numéricos que implican una cuantificación de diversos aspectos del objeto de estudio.
55 Se entiende por datos cualitativos a la información respecto a una cualidad, característica o condición de un objeto de estudio. También 
pueden expresarse de forma numérica al asignar un valor a cada categoría definida en la misma.
56 Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social. Manual para el Diseño y la Construcción de Indicadores. Instrumentos 
principales para el monitoreo de programas sociales de México. México, DF: CONEVAL, 2013.

(3) Indicadores de desempeño: Un indicador es una herramienta cuantitativa54 o cualitativa55 
que muestra indicios o señales de una situación, actividad o resultado (CONEVAL, 2013)56. En el 
ámbito de la planificación estratégica, los indicadores brindan información para conocer el avance 
en el logro de los resultados previstos a nivel de: (a) Objetivos estratégicos y específicos; y los (b) 
Acciones estratégicas. La definición de los indicadores se realiza luego de finalizar la elaboración 
de los objetivos estratégicos/específicos y acciones estratégicas. A efectos de su definición es 
necesario tener en cuenta los siguientes aspectos:

1.	 Nombre del indicador: El nombre del indicador es la expresión que lo identifica y que manifiesta 
lo que se desea medir con él.

2.	 Código: Número identificador del indicador.
3.	 Dimensión del indicador: Establece qué aspecto del logro concreto se plantea conocer con la 

medición del indicador para explicitar qué dimensión del desempeño se propone evidenciar en 
función de cuatro posibles: (1) eficacia; (2) eficiencia; (3) calidad y (4) economía (ver Anexo 1.5: 
Caracterización de los Indicadores de Desempeño).

4.	 Ámbito del indicador: Aspectos que deben ser medidos en cada nivel de desempeño.
5.	 Descripción del indicador: La descripción del indicador es un espacio adicional del cual se 

dispone para poder especificar lo que se pretende medir con el indicador.
6.	 Variables: Por variable se entenderá todo dato cuyo valor sea sujeto de cambio en el tiempo 

y que sea imprescindible para la construcción del indicador. Por ejemplo, para el cálculo de 
un % se requiere tener definidas dos variables que serán tenidas en cuenta en el numerador y 
denominador respectivamente.

7.	 Fórmula para el cálculo: La fórmula de cálculo son expresiones matemáticas por medio de las 
cuales se relacionan las variables de un indicador.

8.	 Unidad de Medida: Corresponde a la forma en que se expresa el resultado de la aplicación del 
indicador, están función de la fórmula de cálculo utilizada para expresar el indicador.

Plan Estratégico Institucional (PEI)
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9.	 Frecuencia de medición: Define como la periodicidad con que se realiza la medición de 
cada uno de ellos o el tiempo existente entre mediciones.

10.	 Cobertura geográfica: Refiere al espacio territorial que abarca el indicador.
11.	 Sentido del indicador: Es la dirección que debe tener el comportamiento del indicador para 

identificar cuando su desempeño es positivo o negativo, es decir, el sentido puede ser 
descendente o ascendente según las necesidades del indicador.

12.	 Línea de base: La línea base es el valor del indicador que se establece como punto de 
partida para evaluarlo y darle seguimiento.

13.	 Metas del indicador: Son los resultados que se espera que ocurran durante y una vez 
finalizada la vigencia o un periodo específico; es necesario partir de la estimación objetiva 
de la línea base.

14.	 Fuente de información: Es el medio a través del cual se proporcionará la información para 
medir el indicador. En caso de que no exista la fuente de información y/o no pueda realizarse 
a un costo razonable, corresponde la búsqueda de otros indicadores.

15.	 Responsable del indicador: Dependencia institucional responsable de calcular y reportar el 
avance del indicador.

16.	 Comentarios: Información relevante que se considere incluir.

Desde el punto de vista del proceso de elaboración de los indicadores de desempeño se sugiere 
utilizar la secuencia utilizada en la guía metodológica de diseño y formulación de programas 
presupuestarios del Ministerio de Hacienda. En particular, se destaca la importancia de explicitar 
el foco de la medición (¿qué?). A efectos de visualizar ejemplos puede verse el Anexo 1.6: Tipos de 
Indicadores de desempeño.
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57 “A partir de los resultados del último censo, el 11,6 % de los hogares particulares del país está en condición de hacinamiento, es decir, existe 
en promedio un número mayor a tres personas por dormitorio. Según el área de residencia, el porcentaje de hacinamiento es mayor en las 
áreas rurales (15,7 %) que en las urbanas (8,9 %)”.

Cuadro 8: Ejemplo de ficha de indicador de desempeño*

(4) Formulación de Metas: Las metas establecen el nivel de desempeño a alcanzar en relación 
a un objetivo/acción dada para un período de tiempo establecido (mes, semestre, año, etc.). En 
concreto, es un valor específico de un indicador de desempeño, que deberá asumir el objetivo/
acción asociado al mismo.

Características Generales: Especifican un desempeño cuantificable; la fecha límite de cumplimiento; 
deben ser realistas y alcanzables, pero representar un desafío significativo; es deseable contar la 



4.
 P

la
ni

fic
ac

ió
n 

Es
tr

at
ég

ic
a 

In
sti

tu
ci

on
al Plan Estratégico Institucional (PEI)

54

evolución en el tiempo del indicador (líneas de base y medidas sucesivas) como informaciones 
antecedentes.

A partir de los indicadores de desempeño identificados en la sección anterior es necesario hacer 
un análisis de su contexto incluyendo su evolución reciente. Posteriormente, establecer las metas 
anuales.

Cuadro 9: Ejemplo de definición de metas

Finalmente, los resultados del análisis y las definiciones realizadas en la Etapa de Formulación 
Estratégica se resumen en una única matriz (Ver Anexo 2.12: Matriz para la Formulación Estratégica
Integrada).

4.2.5 Etapa consolidación técnica
La etapa consolidación técnica tiene como 
propósito fortalecer la planificación estratégica 
institucional de las instituciones públicas a partir 
de la alineación con los estándares técnicos 
establecidos por la Secretaría Técnica de 
Planificación (STP).

Una vez culminada la elaboración de los 
componentes del Plan Estratégico Institucional 
por parte de la institución pública, el equipo 
de coordinación realizará la integración en un 
único documento. El mismo será remitido por la 
Máxima Autoridad Institucional a la Secretaría 
Técnica de Planificación (STP) a efectos de 
realizar el análisis acerca del cumplimiento de los 
estándares técnicos vigentes y emitir un dictamen 
sobre el mismo. Un dictamen favorable permitirá 
a la institución habilitar la etapa de aprobación y 
divulgación.

Por el contrario, un dictamen desfavorable contará con recomendaciones de ajustes en el diseño a 
ser incorporadas a fin de dar cumplimiento a los estándares técnicos requeridos para su aprobación 
final. El documento consolidado final será elevado a la Máxima Autoridad Institucional a efectos 
de su consideración.
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Monitoreo y Evaluación del PEI
Durante el proceso de implementación del PEI se llevarán adelante por parte de las instituciones las 
actividades de monitoreo y evaluación. El monitoreo es entendido como una función permanente 
de las organizaciones que se basa en la recogida sistemática de información sobre indicadores 
preestablecidos, destinados a las autoridades y a los actores participantes de una organización, de 
tal forma que permitan brindar indicaciones sobre el avance y el logro de los objetivos definidos 
(OCDE, 2002).

Por otra parte, la evaluación es entendida como una valoración sistemática y objetiva de una 
intervención (proyecto, programa, política o PEI), en marcha o concluida, a nivel de analizar su 
diseño, ejecución y/o resultados. Los objetivos que se pueden plantear por este tipo de estudios 
están relacionados con establecer la eficacia, eficiencia, impacto y/o sostenibilidad, así como la 
pertinencia y el logro de los objetivos. Una evaluación deberá proporcionar información creíble 
y útil, que permita incorporar las enseñanzas aprendidas en el proceso de toma de decisiones 
(OCDE, 2002).

(i) Revisión de medio término: Durante esa revisión se analizarán los avances en el logro de 
resultados institucionales, tanto en lo relativo a los objetivos estratégicos como de las acciones 
estratégicas. Al mismo tiempo, podrá revisarse el diseño del PEI a la luz de los avances alcanzados, 
así como ante eventuales modificaciones significativas en el entorno externo que lleven a cambiar 
los parámetros sobre los cuales fue desarrollada la planificación estratégica de la institución. Los 
ajustes de diseño serán argumentados y plasmados en la documentación del PEI.

(ii) Balance final PEI: Una vez finalizado el período de vigencia del PEI, corresponde realizar el 
balance de logros con respecto a las metas esperadas. Del mismo modo, se prevé identificar avances 
alcanzados con respecto a los objetivos estratégicos y acciones previstas. Asimismo, corresponde 
analizar los logros no esperados, las principales lecciones aprendidas y buenas prácticas alcanzadas. 
El balance final también realizará recomendaciones que puedan ser tenidas en cuenta en el próximo 
ciclo de planificación.

La etapa de aprobación y divulgación tiene como 
propósito formalizar la decisión institucional para 
la entrada en vigencia del PEI, así como brindarle 
la máxima difusión. El documento consolidado 
final será puesto a consideración de la máxima 
autoridad y requerirá su decisión favorable a 
efectos de la entrada en vigencia.

La formalización vía administrativa del PEI 
será comunicada a toda la institución por 
los canales correspondientes. Asimismo, es 
recomendable que se realicen actividades de 
comunicación de divulgación interna por parte 
de la máxima autoridad y/o los responsables de 
las dependencias institucionales.

4.2.6 Etapa de aprobación y divulgación
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Anexo 1: Informaciones 
complementarias
1.1 Formato del Plan Estratégico Institucional

1. Equipo técnico
2. Presentación
3. Índice
4. Introducción
5. Descripción de la Institución
6. Misión, Visión y Valores
7. Objetivos Estratégicos y Acciones Estratégicas Institucionales
8. Formulación Estratégica Integrada
9. Vinculación con PND, PAM y ODS
10. Anexos

10.1 Marco Estratégico (general y específico)
10.2 Análisis Situacional (FODA)
10.3 Ficha Indicador
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1.2 Dimensiones para la sistematización de información

A
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1.3 Cronograma de trabajo orientativo para la elaboración del PEI

1.4 Tipos de Objetivos Estratégicos

Los Objetivos Estratégicos se clasifican en distintos tipos: objetivos estratégicos externos (externos 
al sector público) y objetivos estratégicos funcionales (internos al sector público).

1. Los objetivos estratégicos externos plantean la solución a un problema central o conjunto 
interconectado de problemas localizados en una población determinada (personas, grupos, 
comunidades, organizaciones, territorios, etc.) que no pertenece al sector público. Esa solución 
propuesta representa un resultado esperado conectado directamente con la misión. Como 
resultados externos al sector público, la institución genera condiciones necesarias para hacer 
posible que ese resultado sea alcanzado. Esas condiciones son generadas a partir de los bienes y 
servicios provistos (acciones estratégicas).

2. Los objetivos estratégicos funcionales plantean la solución de problemáticas o necesidades 
vinculadas a la propia administración pública, y están fundamentados en el cumplimiento de la 
misión y visión institucional.

Dentro de esta categoría se incluyen:

2.1 Objetivos estratégicos funcionales de fortalecimiento institucional de la propia organización 
que está llevando adelante el proceso de planificación; y,

2.2 Objetivos estratégicos funcionales a la coordinación y/o gestión con otras instituciones 
dentro del sector público. Son objetivos instrumentales para mejorar la capacidad operacional, 
dotación de infraestructura y/o coordinación para optimizar la producción de bienes y/o servicios 
en el sector público.
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Los objetivos estratégicos funcionales de fortalecimiento institucional se orientan a mejorar la 
eficacia y/o eficiencia operativo-logística de la propia organización en la medida que desarrolla sus 
capacidades institucionales para la prestación de bienes y servicios.

Los objetivos estratégicos funcionales de coordinación y gestión de organizaciones se orientan 
a mejorar la eficacia y/o eficiencia operativo-logística en la coordinación y gestión con otras 
instituciones públicas.

1.5 Caracterización de los indicadores de desempeño

Clasificación de los indicadores

Los indicadores de desempeño pueden clasificarse en función de las dimensiones de desempeño o 
de la cadena de valor y ayudan a comprender los logros alcanzados por parte de las intervenciones 
públicas en términos de: (i) Eficacia; (ii) Eficiencia; (iii) Calidad y (iv) Economía.

(i) Eficacia: Capta el grado de cumplimiento de los objetivos planteados. Es decir, en qué medida 
la intervención está cumpliendo con sus objetivos, sin considerar necesariamente los recursos 
asignados para ello.
(ii) Eficiencia: Describen la relación entre dos magnitudes, la producción física de un producto 
(bien o servicio) y los insumos o recursos que se utilizan para alcanzar ese nivel de producción. La 
eficiencia puede ser conceptualizada como “producir la mayor cantidad de servicios o prestaciones 
posibles dado el nivel de recursos de los que se dispone”, o bien, “alcanzar un nivel determinado de 
servicios utilizando la menor cantidad de recursos posible”.
(iii) Calidad: Se refiere a los atributos de los productos entregados, tales como: oportunidad, 
accesibilidad, precisión y continuidad en la entrega del servicio, comodidad y cortesía en la atención, 
entre otras dimensiones del servicio brindado a los beneficiarios.
(iv) Economía: Mide la capacidad del programa para administrar, generar o movilizar de manera 
adecuada los recursos financieros para el cumplimiento de sus objetivos.



Plan Estratégico Institucional (PEI)
A

ne
xo

 1

62

Clasificación de los indicadores en función de la cadena de valor.

La clasificación de los indicadores también puede realizarse en función de la cadena de valor. En 
este caso, los indicadores se ordenan de acuerdo a los siguientes eslabones:

(i) Indicadores de Insumo: Cuantifican los recursos tanto físicos como humanos y/o financieros 
utilizados en la producción de los bienes y servicios. Su utilidad radica en dar cuenta de cuántos 
recursos son necesarios para lograr un producto. La limitante es que por sí solos no dan cuenta de 
si se cumple o no el objetivo final58.

(ii)  Indicadores de Proceso: Estos indicadores miden el desempeño de las actividades vinculadas 
con la ejecución o forma en que el trabajo es realizado para producir los bienes y servicios, tales 
como procesos administrativos, procedimientos de compra, procesos de comunicación o procesos 
tecnológicos. Su utilidad radica en poder conocer la gestión destinada a la producción de los 
productos.

(iii) Indicadores de Producto: Cuantifican los bienes y servicios producidos y provistos por las 
instituciones. Es el resultado de una combinación específica de insumos y procesos, por lo cual 
dichos productos están directamente relacionados con ellos. Por sí solo un indicador de producto 
no da cuenta del logro de los objetivos o de los recursos invertidos en la generación de dichos 
productos.59

(iv) Indicadores de Resultados:

- Inmediatos: Estos indicadores miden los cambios inmediatos (corto plazo) en el comportamiento, 
estado, actitud o certificación de los beneficiarios una vez que han recibido los bienes o servicios 
provistos por las instituciones.
- Intermedios: Estos indicadores miden los cambios (mediano plazo) en el comportamiento, 
estado, actitud o certificación de los beneficiarios una vez que han recibido los bienes o servicios 
provistos por las instituciones. Son consecuencias de los resultados inmediatos.60
- Finales: Miden los resultados a nivel del fin último esperado con la entrega de los bienes 
y servicios de la intervención. Son indicadores que permiten verificar los efectos sociales y 
económicos a largo plazo.

58 Estos indicadores generalmente están dimensionados en términos de gastos asignados, número de profesionales, cantidad de horas/días 
de trabajo utilizadas o disponibles para desarrollar un trabajo, etc.
59 El indicador de producto es equivalente al indicador de la acción estratégica.
60 El indicador del resultado intermedio es equivalente al indicador del objetivo estratégico y/o específico segun corresponda.
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Metodología de cálculo de indicadores

Fórmula de cálculo. Es la expresión matemática de los indicadores. Se define como una relación 
aritmética de las variables cuyo resultado representa adecuadamente el enunciado del indicador. 
Genéricamente, las fórmulas de cálculo asumen la forma: Numerador/Denominador. Suele 
expresarse en porcentajes, tasas de variación, promedios o índices. En casos específicos pueden 
utilizarse valores absolutos de variables, aunque deben estar acompañados de metas de desempeño.

Nombre del Indicador Fórmula de cálculo

1. % de retención de Becas para estudiantes 
de Enseñanza superior (global).

2. % de hectáreas con mejoras de riego 
explotadas por los agricultores.

(N.º de estudiantes becados en la Enseñanza 
superior que culminan el año académico / N.º 
total de estudiantes becados en la Enseñanza 
superior) *100

(N.º de hectáreas con mejoras de riego 
explotadas por los agricultores / N.º total de 
hectáreas con mejoras de riego) *100

Priorización de Indicadores de Desempeño

A efectos de la priorización de indicadores de desempeño es importante que el set de indicadores 
seleccionados permita cubrir lo más posible toda la cadena de valor. Se recomienda que estos 
indicadores sean construidos con un “claro criterio de utilidad, para asegurar la disponibilidad de los 
datos, y resultados más relevantes en el menor tiempo posible y con el menor costo” (OIT/Cinterfor 
2011:38). Estos indicadores deben ser óptimos para que los decisores cuenten con información 
válida y confiable. Se seguirá el criterio de que los indicadores sean SMART por sus siglas en inglés 
(específicos, medibles, relevantes, alcanzables, temporales), ellos son:

1. ESpecífico: indica de forma concreta lo que mide (enunciados claves).
2. Medibles: observa adecuadamente las actividades o cambios deseados.
3. Apropiado: se relaciona lógicamente con los objetivos y las estrategias.
4. Realista: es posible medirlo con los recursos disponibles y la experiencia técnica del equipo 
encargado.
5. Temporal: especifica un plazo realista durante el cual el indicador puede ser medido.
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1.6 Tipos de Indicadores de desempeño

1.7 Pauta para el análisis de acciones institucionales actuales 
demandas-necesidades
Análisis de las acciones institucionales actuales-demandas-necesidades (opcional). El análisis tiene 
por propósito conocer las relaciones entre la oferta de bienes y servicios (acciones institucionales), 
la demanda de servicios y las necesidades efectivas.

La demanda refiere a la movilización de los sujetos (personas, grupos, comunidades, organizaciones) 
que manifiestan sus expectativas de recibir determinados bienes y/o servicios. La oferta refiere a 
los bienes y/o servicios que son entregados por parte de las instituciones a sus destinatarios finales. 
Las necesidades o problemáticas son los aspectos de una población que han sido priorizados en la 
agenda gubernativa para ser atendidos por parte de los servicios públicos y respaldados por algún 
grado de evidencia técnica.

Situaciones posibles. La situación ideal es cuando 
las personas atendidas demandan los servicios, 
son atendidas y esa atención está centrada 
en las necesidades priorizadas. Sin embargo, 
por diversas razones esa alineación puede ser 
variable en cada institución o dentro de una 
misma institución en distintos servicios (acciones 
institucionales).

Al mismo tiempo, este tipo de análisis permite 
la detección de problemas y/o necesidades 
no atendidas por parte de la institución y que, 
eventualmente, requieran la inclusión de nuevas 
prestaciones.
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61 Estas situaciones se dan en casos como los de la internación compulsiva o personas en situación de calle en los que desde la oferta de los 
servicios se va en busca de las personas con las necesidades.

1.8 Pauta para el taller destinado para la identificación de 
problemas
1. Objetivo de la actividad: Identificar situaciones problemáticas y/o necesidades destinadas a ser 
incorporadas en el proceso de planificación a efectos de diseñar las soluciones correspondientes 
que permitan su superación. Por ejemplo, brinden los insumos para la definición de objetivos 
estratégicos.

2. Dinámica de trabajo:

a. Introducción a la actividad. Se realiza una introducción presentando la misión y visión 
institucional, sus principales destinatarios y los servicios prestados por la institución. De forma 
adicional puede presentarse un resumen de los principales resultados del FODA.

b. Planteo de la consigna. Se plantea la consigna inicial sobre la pregunta: para el cumplimiento 
de la misión institucional ¿Cuáles son los principales problemas y/o necesidades que son 
necesarios abordar por parte de la Institución?

Del mismo modo, se reafirma la definición de problema y/o necesidad principal. Para que una 
temática pueda ser reconocida como un problema principal como fundamentación para un objetivo 
estratégico, se sugieren los siguientes criterios:

i. Son definidos como una carencia o déficit en alguna temática específica.
ii. Suelen ser recurrentes en el tiempo, lo que les da estabilidad temporal.
iii. Están asociados a demandas que son relativamente estables en el tiempo.
iv. Se presenta como un estado de situación negativo que se propone superar y/o satisfacer.
v. Es una situación respaldada en la mayor evidencia posible (no es una situación teórica, hipotética 
o futura).
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vi. Se ubica en una población explícitamente definida (externa y/o interna al sector público).
vii. Pueden ser problemas y/o necesidades que actualmente son abordados desde la institución o 
nuevas.
viii. No se formulan como la falta de un servicio específico.

c. Planteo de los problemas iniciales. Los participantes enuncian hasta dos problemas principales 
en tarjetas que son entregadas previamente. Posteriormente comparten los problemas 
planteados y las razones por las cuales son priorizados. Estos problemas pueden agruparse 
temáticamente para identificar situaciones problemáticas que pueden ser consideradas de 
forma agrupada.

d. Priorización de los problemas. Dado que no todos los problemas pueden enfrentarse 
simultáneamente, se requiere establecer un orden de prioridad. En función de los problemas 
principales identificados se realiza una priorización de esos problemas principales teniendo en 
cuenta criterios preestablecidos. La pregunta orientadora puede ser: ¿Cuáles son los problemas 
más relevantes que la institución debe enfrentar en los próximos tres años?

Para facilitar el ejercicio de ordenamiento pueden proponerse criterios de priorización como, por        
ejemplo:

i. Relevancia en función de la Misión Institucional: mayor será la relevancia en la medida que más 
cercano sea el problema en relación a la Misión Institucional.
ii. Importancia en función de las prioridades políticas establecidas en el programa de gobierno.
iii. Eficacia para abordar el problema: refiere a la posibilidad de alcanzar resultados favorables en 
función de la experiencia institucional, la capacidad técnico operativa, los recursos disponibles y/o 
el grado de incidencia que puede tener la institución sobre el problema.

e. Priorización. A partir del listado, cada participante contará con 10 votos que podrá distribuir 
entre los problemas disponibles a efectos de establecer una priorización de problemas.
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62 Son los Objetivos estratégicos institucionales contenidos en el PEI. La existencia de un Objetivo estratégico institucional no implica que 
exista un programa presupuestario que lo represente. Incluso pueden existir objetivos estratégicos institucionales sin correspondencia con 
un programa presupuestario.

1.9 Modelo para la articulación Plan Presupuesto
La Planificación Estratégica Institucional como un eslabón fundamental para la articulación vertical 
con los niveles de planificación, así como la articulación con el presupuesto institucional. 

El Plan Estratégico Institucional (PEI) establece un modelo lógico para el accionar de las 
organizaciones públicas en el que se establecen los resultados que se esperan alcanzar y las acciones 
estratégicas que los instrumentan. Este modelo lógico permite visibilizar la forma de intervención 
institucional que se estructura en término de la cadena de valor cubriendo los eslabones Acciones 
– Resultados esperados de los objetivos. Se propone que los objetivos estratégicos institucionales 
definidos a nivel de los PEI establezcan los resultados intermedios institucionales (ambos conceptos 
se manejan como equivalentes en la presente guía).

Para posibilitar la integración del PEI con la presupuestación anual se propone que los resultados 
intermedios institucionales62 se conecten con los resultados intermedios presupuestarios (ver Figura 
XVIII: Articulación Planificación Estratégica Institucional y presupuesto). Además, se plantea que 
los resultados definidos en el PEI puedan aportar insumos para la identificación y/o reelaboración 
de resultados intermedios presupuestarios.

Para fortalecer la integración vertical hacia la planificación de alcance medio y largo plazo, los 
objetivos estratégicos institucionales incluirán la consideración de horizontes superiores de 
planificación incorporada en el marco estratégico general (ver Anexo 2.13: Matriz para la vinculación 
del PEI con el PAM, PND y ODS). En ese sentido, se ha propuesto la (a) identificación de prioridades 
de desarrollo nacional, sectorial, multisectorial y territorial; (b) la inclusión de las prioridades 
detectadas por las instituciones en la elaboración de los objetivos estratégicos institucionales y 
(c) la inclusión de criterios de validación de los objetivos estratégicos en la que se incorpora la 
articulación con los niveles superiores de planificación (posterior a la definición OE).

Por otra parte, la formulación de Plan Estratégico Institucional prevé la planificación anual de los 
niveles de desempeño esperados, al menos, a nivel de acciones estratégicas. La definición de metas



producción por año de las acciones estratégicas facilita la proyección a futuro de los insumos 
necesarios para cumplir con esa planificación.

1.10 Metodología para la vinculación del PND a los ODS
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El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificación Económica y Social (ILPES) de la 
CEPAL ha elaborado una metodología para relacionar objetivos de planificación (por ejemplo, 
objetivos estratégicos) y con los ODS, particularmente, sus metas. Las posibles relaciones son 
(a) correspondencia total; (b) correspondencia parcial, (c) correspondencia marginal y (d) sin 
correspondencia.

La metodología de CEPAL/ILPES propone descomponer los objetivos a analizar (Objetivos 
Estrategicos y Meta ODS) en tres componentes principales: el sujeto, la problemática y la acción. 
Por sujeto se refiere a quién va dirigida o quién se beneficia del cambio de situación que propone 
el objetivo. Puede ser un individuo o grupo de individuos, bienes naturales, infraestructura, o 
instituciones, entre otros.

La problemática hace referencia a la situación que se requiere abordar, y por tanto transformar 
hacia una situación deseada. Puede comprender tanto la transformación de una situación actual 
negativa (por ejemplo, pobreza), como alcanzar una condición no presente en la actualidad (por 
ejemplo, calidad educativa).

La acción, por su parte, se refiere al estado de transformación que se pretende alcance la 
problemática o situación a cambiar, en el período determinado y el instrumento de planificación. Se 
trata generalmente de una forma verbal que identifica el sentido de transformación, por ejemplo 
“erradicar” la pobreza extrema, o “universalizar” la cobertura básica de salud.

Por tanto, se toma en primer lugar el objetivo estratégico y se relaciona con la meta del ODS a efectos 
de identificar si es una relación de correspondencia total, parcial, marginal o sin correspondencia.
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Anexo 2: Matrices
2.1 Matriz para Mapeo de Actores

2.2 Matriz para elaborar el Marco Estratégico General
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2.4 Matriz para el análisis del entorno externo e interno (FODA)

2.5 Matriz para el Análisis Situacional Integrado
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2.6 Matriz para la redacción de la Misión

2.7 Matriz para la redacción de la Visión

2.8 Matriz para la identificación de los Valores
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2.9 Matriz para la redacción de Objetivos Estratégicos y/o 
Específicos

2.10 Matriz para la redacción de Acciones Estratégicas
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2.11 Matriz para la elaboración de la Ficha del Indicador
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2.12 Matriz para la Formulación Estratégica Integrada
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2.13 Matriz para la vinculación del PEI con el PAM, PND y ODS
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