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En el presente trabajo, Juan von Zeschau se
propone elaborar herramientas analiticas para
la comparacion de experiencias de planificacion
publica a gran escala, a partir de un estudio de
los casos de Argentina y Espana en el periodo
2008-2018. De esta manera, el texto representa
una forma de articulacion entre dos niveles de
andlisis de la administracién publica: el nivel
medio (la investigacidn sobre las estrategias de
planificacion publica) es empleado en el diseno
de un instrumento metodoldgico cuyo uso puede
generalizarse para otros casos, ubicandose de esa
manera en el nivel macro.

El autor realiza una elaboracion compleja
del concepto de planificacion a gran escala,
definiéndola desde dos perspectivas: en primer
lugar, como un instrumento técnico-formal; en
segundo lugar, como un proceso situado en
un contexto institucional v politico e integrado
en un programa de gobierno determinado.
Estos dos puntos de vista presentados en el
marco conceptual se convierten en las dos
dimensiones de andlisis del articulo: la formal
y la politico-sistémica. Estas dimensiones son
descompuestas en multiples variables con sus
respectivas categorias, conformando de esta
manera una matriz comparativa.

Debe destacarse que este enfoque es sostenido
desde el marco tedrico, pero también a partir
del abordaje empirico: las variables de |la
dimension formal son obtenidas de manuales de



planificacion y de bibliografia vinculada, mientras que las de la dimension
politico-sistémica son elaboradas a partir de la revision documental de
planes espanoles y argentinos.

Von Zeschau desarrolla un estudio exhaustivo de las variables de la
planificacién publica a gran escala'y genera asi una sistematizacién original
de los principales elementos que la componen. En el caso de la dimensién
formal, se concibe como la existencia de un diagndstico v sus principales
caracteristicas, los objetivos generales y su adecuacion con los especificos,
las técnicas e instrumentos empleados. En el caso de la dimension
politico-sistémica, la investigacion se destaca por el hallazgo de factores
no considerados en profundidad por |a literatura previa. Estos parten de la
identificacion de cuatro dificultades intrinsecas de la planificacion publica:
pluritemporalidad, multiescalaridad, intersectorialidad e integracion entre
Estado, mercado y sociedad civil. A modo de ejemplo, pueden citarse
como variables la forma de validacion del plan, la participacion de actores
ajenos V los canales institucionales de participacion.

El autor cumple con creces con el objetivo propuesto: la elaboracion de
herramientas tedrico-metodoldgicas para el estudio y el desarrollo de Ia
planificacién publica a gran escala en la Administracién Publica Nacional
en la Argentina. En un texto clasico, Harold Lasswell (1970) senala que
quienes estudian politicas publicas se ven «continuamente desafiados a
mejorar su teorfa del proceso de las politicas en si, y a desarrollar por lo
tanto unrol crucial, especialmente en las fases de inteligencia y evaluacion
de la politica»'. Este papel es el que deben representar investigaciones y
publicaciones del INAP como la de Von Zeschau.

Dr. Juan Ignacio Doberti

Director de Gestion del Conocimiento, Investigacion y Publicaciones

1 Lasswell, H. (1970). The Emerging Conception of the Policy Sciences. Policy Sciences, 1(1), 3-14.
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Resumen

El articulo propone variables y categorias analiticas para el abordaje
comparado de casos de planificacién publica a gran escala, a efectos
de enumerar y contrastar sus principales caracteristicas. Las variables
y categorias se agrupan en dos dimensiones, la dimension formal y la
dimension politico-sistémica. La primera se construyé principalmente a
partir del andlisis de documentos recientes de planificacion elaborados
por la Comision Econdmica para América Latina vy el Caribe (CEPAL) de
la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) v la segunda, a partir del
estudio de los documentos de los planes del periodo 2008-2018 mas
relevantes de la Administracién Pudblica Nacional argentina y de la
Administracion General del Estado espanola. El propdsito ultimo de la
investigacion es obtener insumos tedrico-metodoldgicos para avanzar
en la construccién de conocimientos sobre planificacion a gran escala
que permita su desarrollo en la administracion publica argentina.

Palabras clave
Planificacion publica a gran escala, sistema de planificacion, analisis
comparado, Argentina, Espana.

Summary

The article proposes variables and analytical categories for the
comparative approach of large-scale public planning cases, in order
to list and contrast their main characteristics. The variables and
categories are grouped in two dimensions, the formal dimension and
the political-systemic dimension. The first one was mainly built from
the analysis of recent planning documents prepared by the United
Nations Economic Commission for Latin America and the Caribbean
(ECLAC) and the second one from the study of the most relevant
plan documents for the 2008-2018 period of the Argentine National
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Public Administration and the General Administration of the
Spanish State. The ultimate purpose of the research is to obtain
theoretical-methodological inputs to advance the construction of
knowledge on large-scale planning that will allow its development
in the Argentine public administration.

Key words

Large scale public planning, planning system, comparative analysis,
Argentina, Spain.
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Introduccion

La planificacién publica, y en particular la planificacion a gran escala,
supone la construccion negociada entre el Estado y la sociedad civil
de objetivos macrosociales de largo plazo. Los planes nacionales
de desarrollo latinoamericanos (Leiva Lavalle, 2010) o los planes de
industrializacion tardia del sudeste v el nordeste asiatico apuntados en
el clasico texto de Evans (1996) son ejemplos tipicos de planificacién
a gran escala, aunque también lo son los planes sectoriales de amplio
alcance, como, por ejemplo, un plan industrial disenado por un ministerio
en colaboracién con empresas del sector.

La planificacion a gran escala puede ser vista como un instrumento
operativo que, a través de una serie de elementos formales, ordena y
vincula cronoldgicamente las actividades vy recursos necesarios para
alcanzar una serie de metas. Pero a su vez, puede analizarse también
desde su dimension politica (Sotelo Maciel, 2012), al entenderla como
una actividad vinculada a un programa de gobierno que busca satisfacer
una serie de necesidades y demandas sociales.

Al mismo tiempo, los procesos de planificacién no se ejercen en la nada,
sino que estan insertos en un sistema institucional situado (Huertas, 1993),
con las potencialidades y los limitantes que eso conlleva. La existencia
de un conjunto de organismos, mecanismos v relaciones funcionales a
través de los cuales la administracion publica v la sociedad civil, directa
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o indirectamente, se integran y desarrollan un proceso de planificacién
a gran escala (Ander-Egg, 1991) condicionan los resultados de su
implementacion. Un sistema institucional que acompane el desarrollo
de un plan a gran escala es una condicion indispensable para garantizar
acciones colectivas con unidad de sentido, cohesion, coherencia y sinergia
(Mattar y Cuervo, 2017).

Abordar la planificacién desde una vision sistémica o, lo que es lo mismo,
un enfoque de sistemas (Cuervo y Méttar, 2014) implica comprender que
no se planifica en el vacio y por vez primera, y menos cuando se trata de
un plan de gran magnitud. Preexisten organismos publicos responsables
de conducir el proceso, ademas de ambitos estatales de coordinacion vy
didlogo publico-privado destinados a la negociacion y construccion de
consensos. El proceso, dado su volumen, generalmente se nutre también
de referencias nacionales e internacionales y se apoya en antecedentes
de la propia administracién, continuando una trayectoria que no se inicia
o finaliza con un plan singular. Ninguna experiencia planificadora es un
Adan original y primero.

La planificacién publica a gran escala es una politica conducida por los mas
altos niveles de la administracién publica central, que posee una cobertura
de aplicacién nacional y una perspectiva temporal de largo plazo, y que
pretende poner en juego un volumen extraordinario de recursos publicos.
El proceso suele requerir la incorporacién, directa o indirecta, de actores
extraestatales que le otorguen viabilidad y sustento a lo planificado,
a efectos de asegurar intervenciones enriguecedoras en el diseno v,
posteriormente, su éxito en la implementacion. Esto requiere, en muchas
ocasiones, la generacion de acuerdos tripartitos de tipo neocorporativo
(Sanchez Mosquera, 2018; Schmitter, 1989), a partir de los cuales se
establezcan los consensos minimos para el diseno del plan. También

Cuadernos del INAP
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implica generalmente la elaboracién de un documento —un «plan-libro»—
que explicite los objetivos y compromisos asumidos, aunque el ciclo
planificador no se agote alli. Por ultimo, la planificacién a gran escala busca
superar una serie de retos politico-institucionales intrinsecos del volumen
de su accién —pluritemporalidad, multiescalaridad, intersectorialidad,
participacion, aprendizaje (Mattar y Cuervo, 2017)—, trascendiendo la
cuestion estrecha de las técnicas y aludiendo a la cuestion central de la
capacidad estatal (Bertranou, 2015) o, en otras palabras, a si el Estado
puede realmente concretar los objetivos y las acciones que establece en
sus planes de gran escala.

Bajo este marco, la intencién del articulo es proponer variables y
categorias que permitan comparar casos de planificacion publica a gran
escala, y que incorporen, al mismo tiempo, aspectos formales y también
politico-institucionales del proceso planificador. Para ello, se estudiaron,
por un lado, documentos relevantes de planificacion publica y, por el
otro, documentos de planes concretos de la Administracién Publica
Nacional (APN) argentina y de la Administracion General del Estado
(AGE) espanola.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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Marco conceptual y metodologia

Como se dijo mas arriba, la planificacion a gran escala puede ser vista
como un instrumento técnico-formal o, desde una perspectiva mas
amplia, puede entenderse como una actividad vinculada a un programa
de gobierno situado en un contexto institucional y politico.

Los manuales de planificacion publica ponen el acento en la primera
mirada, la mirada «formalista», al proponer una serie de elementos
formales comunes y deseables de todo plan (Armijo, 2011; Armijo v
Bonnefoy, 2005; Fernandez Arroyo y Schejtman, 2012). Segun los
manuales, los planes deben establecer un estado final a alcanzar en un
tiempo determinado (que suele sistematizarse en una vision y en una
serie de objetivos). Una correcta planificacion se vincula también a la
elaboracidn de un diagndstico de la situacién inicial, en el que se expone
informacion rigurosa acerca de los problemas publicos a resolver.
Asimismo, se recomienda que los planes enumeren una serie de
acciones a llevar adelante, acompanadas de cronogramas de aplicacion
e informacién presupuestaria. Por Ultimo, los planes deben disponer
también de herramientas de evaluacién y monitoreo de lo realizado.

Sobre la base de estos elementos se construyeron las variables de la
«dimension formal» de la matriz comparativa. Para su elaboracién se
privilegié un grupo de documentos publicados en el periodo 2010-2020
por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica
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y Social (ILPES) de la Comision Econdmica para América Latinay el Caribe
(CEPAL), al ser un organismo de la Organizaciéon de Naciones Unidas
(ONU) con experiencia y trayectoria en la tematica (Olano Alor, 2016)2.
La revision de los manuales de ILPES-CEPAL® fue complementada por
bibliografia clasica y manuales contemporaneos de consulta“.

Ahora bien, como se apuntd, la planificacion a gran escala es un proceso
gue no se agota en los aspectos formales. La tarea, por supuesto,
requiere sélidos conocimientos técnicos, pero también la existencia de
un contexto institucional y politico que colabore con el éxito del plan
a través del compromiso de un conjunto de organismos publicos y
organizaciones civiles.

Analizada entonces desde una perspectiva politico-sistémica, toda
planificacion a gran escala estd sujeta a desafios propios de su
magnitud (Méattar y Cuervo, 2017). El primero de ellos es el desafio de
la pluritemporalidad, es decir, la manera en que se concilia lo urgente
y lo trascendente, y se conjugan los diferentes horizontes temporales
(largo, mediano, corto plazo) de toda experiencia de planificacion a gran
escala. El segundo de los desafios es la multiescalaridad, que refiere a la

2 El'ILPES es un organismo creado a principios de los afos sesenta, con el fin de apoyar a los Estados
de la region latinoamericana en materia de planificacién y gestion publica, a través del asesoramiento y
la investigacion.

3 La bibliografia de ILPES-CEPAL se selecciond del Repositorio de Publicaciones del organismo.
Recuperado de https://www.cepal.org/es/publications [Fecha de consulta: 27/10/2020].

4 Para la busqueda de la bibliografia adicional, se seleccionaron palabras claves extraidas del «Listado de
tesauros de la UNESCO» (Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura).
Recuperado de http://vocabularies.unesco.org/browser/thesaurusfen/ [Fecha de consulta: 27/10/2020].
Bajo el concepto genérico «planificacién», se selecciond el término «método de planificacién» y los
conceptos especificos «planificacion estratégica» y «planificacion integrada», palabras claves que a su
vez fueron cruzadas con el tesauro «Planificacion de programas» (también extraido de la UNESCO) y
en algunas ocasiones con las palabras claves ILPES y CEPAL. Luego, las palabras claves fueron cargadas
(en inglés) en los motores de busqueda de las bases de datos de Scopus y Web of Science, con el fin de
seleccionar documentos sobre planificacion. El periodo de busqueda fue desde 2010 hasta 2020.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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tarea de lidiar con diversos grados de poder, competencias, recursos y
orientaciones de los diferentes niveles del Estado, a efectos de garantizar
la convergencia de las acciones. En ese sentido, la unidad de concepcion e
implementacion del plan requiere de mecanismos de negociacion entre los
niveles del sector publico para evitar descoordinaciones organizacionales.
El tercer desafio es la intersectorialidad, que refiere a la convivencia de
procesos de planificacién mas especializados con procesos mas generales
y a los mecanismos con que ellos se interrelacionan. Esto implica atender
a la articulacion de los planes a gran escala con otros planes sectoriales
y operativos de menor escala (o entre todos ellos y un plan nacional de
desarrollo, en caso de existir). El cuarto desafio de la planificacidon a gran
escala es la integracion de los distintos actores sociales en el proceso o, en
otras palabras, cémo el Estado se relaciona con la sociedad y el mercado.
Esto refiere a la tarea de movilizar la participacion, legitimar lo planificado
y gestionar la amplia heterogeneidad de valores e intereses presentes en
toda sociedad democratica. Por Ultimo, el quinto desafio es la evaluacion
y el sequimiento para corregir errores y mejorar procesos, y, en suma,
al aprendizaje que surge de esas actividades. Asi, como sugieren los
documentos de CEPAL, «(...) no basta con una teoria del desarrollo, con
diagndsticos ni estrategias si, al mismo tiempo, no se resuelven de forma
practica y concreta los desafios de articular el Estado y la sociedad civil,
conjugar los sectores, poner en sintonia los niveles de gobierno y hacer
una adecuada gestion de los distintos horizontes de tiempo con los que
los diferentes actores guian sus acciones» (Cuervo y Délano, 2019, p. 11).

De este modo, una perspectiva holistica de la planificacion lleva a
pensar en variables que involucren aspectos y desafios del contexto
politico e institucional. En el presente trabajo, este sequndo grupo de
variables se retinen en la dimension «politico-sistémica» y se elaboraron,
fundamentalmente, con base en el andlisis de los documentos oficiales
de un grupo de planes argentinos y espanoles.

Cuadernos del INAP
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La decisién metodoldgica tiene sus razones. La publicacién oficial de
un plan posee un valor intrinseco, ya que es un texto que establece
compromisos por parte del Estado y plasma acuerdos realizados entre
el sector publico y la sociedad civil. Los objetivos, la vision a largo
plazo o el diagndstico publicados en un documento oficial vinculan en
mayor o menor medida al organismo publico responsable del plan®,
asi como también a los actores estatales y extraestatales involucrados
en el proceso. Por ello, el andlisis del documento otorga una valiosa
informacion sobre el contexto en el que el plan esta inserto.

Debe hacerse una aclaracion: el interés en el documento escrito no implica
de ningln modo que se comprenda a la publicacién del «plan-libro»® como
la cispide del ciclo planificador; por el contrario, se la entiende como parte
de un proceso y de un conjunto mucho mas amplio de instituciones vy
relaciones de poder. Pero, a pesar de eso, el plan-libro tiene un gran valor:
como documento publico es una fuente de informacion excepcional, al
ser parte de un dialogo con otros documentos, normativas, instituciones,
actores, y, en suma, un contexto situado. El documento del plan, en
ese sentido, es entendido como un discurso que recoge multiples citas
de otros discursos (escritos o no) y dialoga con ellos en una relacién de
intertextualidad y citas mutuas’.

5 El compromiso asumido entre los poderes publicos, los actores corporativos y la ciudadania en general
se evidencia sobre todo cuando los objetivos y metas del plan se modifican unilateralmente por parte de
alguno de los actores. Un ejemplo concreto de ello es el reclamo efectuado por la comunidad cientifica
argentina al incumplimiento del Plan Argentina Innovadora por parte del Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva durante el ano 2016 (Hurtado, 2016).

6 Hay consenso acerca de que la publicacion del documento del plan es solo una minima parte del
proceso de planificacion (Ander-Egg, 1991; Lira, 2006).

7 Laintertextualidad es un concepto de Mijail Bajtin ligado a la literatura, pero aplicable a todos los discursos
(Allen, 2000). La intertextualidad se refiere al caracter dialégico que tiene todo discurso, es decir, a la relaciéon
que todo discurso (escrito u oral) establece con otros. Todo discurso es una respuesta, implicita o explicita, a
otros enunciados, y es también una pluralidad de voces superpuestas, un mosaico de citas de otros discursos
ya existentes en el ambiente social. En el caso del presente articulo, los planes-libro, como discursos escritos,
recogen una serie de enunciados de gran valor investigativo.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico



Planificacion publica a gran escala: una propuesta para el andlisis comparado de experiencias

A efectos de extraer la informacidn presente en los documentos oficiales
de los planes, la técnica utilizada fue el andlisis del discurso en tanto técnica
de las ciencias sociales (Sayago, 2014), y particularmente, el analisis de
contenido centrado en aspectos descriptivos (Lopez Noguero, 2002),
compatible con la estrategia cualitativa de esta investigacion vy Util como
técnica para construir datos (Andréu Abela, 2000). En ese sentido, la técnica
se considerd adecuada para analizar la informacion escrita disponible en
los documentos de los planes argentinos y espanoles, lo que sirvié para
elaborar muchas de las variables comparativas de la matriz®.

Por Ultimo, tanto las variables de la dimensién «formal» como de Ia
«politica-sistémica» se agrupan en una matriz de datos cualitativa
orientada al andlisis de casos (Flick, 2004), destinada a la carga de la
informacion. La funcién de esta matriz sera la de facilitar en el futuro el
analisis comparativo de experiencias de planificacion a gran escala®.

8 El estudio de la dimensién «politico-sistémica» se basd en el andlisis documental, por lo cual, las
variables comparativas seleccionadas privilegian las tres primeras fases del ciclo de las politicas publicas
(Tamayo Saez, 1997), es decir, las fases de definicion de los problemas publicos, la adopcion de una opcidn
de intervencion vy la formulacidn de las politicas derivadas del plan, relegando las fases de implementacion
y evaluacion. Desde luego, la cuestion de la implementacion de lo planificado es una limitacion del presente
trabajo. Esta falencia intenta compensarse con el andlisis de bibliografia de ILPES-CEPAL relacionada con
la aplicacion de planes concretos, en particular, un informe de Mattar y Cuervo (2017).

9 Elanalisis comparativo tiene una amplia tradicion en las ciencias sociales (Bulcourfy Cardozo, 2008). Por
ello, para las futuras ampliaciones del trabajo se sugiere una estrategia de investigacion cualitativa basada
en un estudio comparativo de casos (Neiman y Quaranta, 2006). Se espera que la matriz sugerida, en caso
de ser validada, sirva como instrumento para comparar, en posteriores ampliaciones de la investigacion,
documentos oficiales de experiencias planificadoras a gran escala de la Administracién Publica Nacional de
la Republica Argentina y de la Administracion General del Estado del Reino de Espana.
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La dimension formal

Las caracteristicas formales de un plan remiten, como su nombre lo
indica, a cuestiones de forma, es decir, a los métodos, las etapas y los
procedimientos técnicos disponibles para su elaboracion, y también
al modo en que estos procedimientos se presentan por escrito en
el documento oficial del plan. La dimensidén hace hincapié entonces
en la racionalidad formal, ampliamente desarrollada por las teorias
procedimentales (Lira, 2006) y por el enfoque normativo-tradicional de
la planificacion (Matus, 1998).

Estos aspectos técnicos estan muy presentes en la bibliografia sobre
la materia. Los manuales e informes publicados por el ILPES-CEPAL
(Armijo, 2011; Armijo y Bonnefoy, 2005; CEPAL, 2014; Cuervo vy
Mattar, 2014; Martner y Mattar, 2012; Mattar y Cuervo, 2017; Perrottiy
Mattar, 2014; Sandoval Escudero, 2012; 2014) identifican una serie de
caracteristicas formales comunes y atributos deseables de los planes
del sector publico™. Lo senalado por los documentos de ILPES-CEPAL
es complementado, a su vez, por la produccién académica de otros

10 Bajo ningln concepto esto significa que ILPES-CEPAL adopte una perspectiva formalista de la
planificacion; de hecho, la produccién investigativa del organismo apunta a resaltar la vision sistémica del
proceso. Sin embargo, a la hora de construir las variables agrupadas en la dimensién formal del analisis
comparativo, los documentos de ILPES-CEPAL presentan con coherencia, consistencia y sistematicidad
los elementos formales de la planificacién. En Lira (2006), por ejemplo, se identifican claramente
los elementos formales propuestos por el enfoque tradicional de la planificacion: «imagen - Objetivo,
Diagndstico, Determinacion de Objetivos y Metas, Disefio de la Estrategia, Formulacién de Politicas,
Formulacién de Programas, Formulacion y Evaluacion de Proyectos» (p. 17).
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autores'. Sobre estos elementos se construyd la dimension formal

del andlisis.

Cuadro 1. Dimension formal. Variables y categorias

Variables Categorias

Nombre del plan.

Enunciacion del titulo del documento.

Area tematica.

Educacién/Salud/Empleo/Economia/Seguridad/
Defensa/Ciencia y tecnologia/Otra.

Periodo enunciado de aplicacion del plan.

Enunciacién del periodo de aplicacién declarado en
el documento.

Existencia de diagndstico.

Si/No.

Caracteristicas generales del diagndstico.

Descripcion breve del diagndstico publicado en el
documento.

Presencia de vision.

Si/No.

Objetivos generales del plan.

Enumeracion breve de los objetivos enunciados en
el documento.

Grado de concordancia del objetivo general con los
objetivos especificos.

Alto/Medio/Bajo.

Técnicas e instrumentos de planificacion utilizados.

Estandarizados: Arbol de problemas/Arbol de
objetivos/FODA/Mapa de actores/otros. No
estandarizados: Workshops/Consultas publicas/
Audiencias publicas/Documentos de posicion.

Informacion acerca de vinculo plan-presupuesto.

Si/No.

Indicadores mas relevantes.

Enumeracion breve de los indicadores enunciados
en el documento.

Metas.

Enumeracion breve de las metas enunciadas en el
documento.

Existencia de evaluacién ex post.

Si/No.

Fuente: Elaboracién propia.

11 Lo senalado por los documentos de ILPES-CEPAL tiene su sustento en obras de autores clasicos de
la planificacion como Carlos Matus (1983;1998) o Ander-Egg (1991), y es equivalente a lo que sostienen
autores contemporaneos como Felcman (2017), Felcman et al. (2017) o Sotelo Maciel (2009; 2012; 2013).
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Las dos primeras variables permiten una caracterizacion sucinta del
plan a analizar. La primera variable, «<nombre del plan», busca brindar
informacion sintética e introductoria acerca del documento, ya que el
titulo y el subtitulo del texto dan indicios relevantes del enfoque del plan®
y sirven para un primer abordaje. La segunda variable, «area tematica»,
se refiere al objeto de la intervencion, es decir, al dmbito o sector que
se desea planificar. Desde luego, la planificacion no es neutra con el
objeto, ya que su sola eleccién como objeto a intervenir es una decisién
politica que lo modifica al recortarlo de la realidad social y jerarquizarlo en
la agenda publica (Sandoval Escudero, 2014). Los planes abarcan temas
muy heterogéneos, por lo cual la matriz propone una serie de categorias
generales.

La tercera variable, «periodo enunciado de aplicacion del plan», describe el
plazo de aplicacion enunciado por el documento del plan. Por lo general,
todos los planes establecen el ano de inicio y el ano de finalizacion de
sus objetivos, metas, acciones, etc, y los manuales de planificacién
frecuentemente subrayan esta cuestion (CEPAL, 2014). Para catalogar los
planes seguin su cobertura temporal, Ander-Egg (1991) propone una serie
de categorifas Utiles: largo plazo (6 a 40 anos), mediano plazo (3 a 6 anos)
y corto plazo (1a2 anos).

La variable «existencia de diagndstico» busca establecer si existe o no
un diagnostico expresado en el documento. El diagndstico permite
establecer una linea de base a efectos de medir los avances posteriores
de la planificacion vy, por ello, es un elemento formal destacado por

12 El titulo del plan otorga una informacion sintética y precisa acerca del documento. Los planes de gran
escala contemporaneos de la Argentina, por ejemplo, poseen un titulo-subtitulo rico en contenido politico.
Es el caso del plan agropecuario del ano 201, el titulo «Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial
Participativo y Federal 2010-2020» v, sobre todo, el subtitulo «Argentina Lider Agroalimentario», brindan
informacion sugerente de su enfoque y objetivos.
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la literatura (CEPAL, 2014)5. A su vez, la CEPAL (Lira, 2006) también
resalta su aspecto valorativo: el diagndstico nunca es neutral, lo que
permite indagar en la visién del mundo, la ideologia vy los valores de
quien planifica. Por ello, en caso de haber un diagndstico presente
en el documento del plan, la categoria «caracteristicas generales del
diagndstico» pretende detallarlo.

La variable «vision» busca senalar su presencia o ausencia. La vision
colabora con la «(...) construccion conceptual del futuro deseado, cuyos
contenidos ético-politicos, ideoldgicos y morales condicionan la seleccién
de objetivos» (INAP, 2008, p. 92). Asi, la vision enuncia un espacio
referencial ubicado en un horizonte temporal lejano (el cual se aspira
alcanzar), vinculando de este modo a la planificacién con la prospectiva,
disciplina preocupada por elaborar escenarios colectivos futuros
(Vazquez y von Zeschau, 2017). La importancia de la vision es recalcada
por extensas compilaciones de la CEPAL sobre teoria prospectiva y sus
aplicaciones practicas (Mattar y Cuervo, 2016; Perrotti y Mattar, 2014)
y destacada particularmente por autores como Felcman et al. (2017),
quienes le asignan a la visién una relevancia fundamental, a la hora de
construir una narrativa que ponga el acento en lo trascendente mas que
en lo coyuntural, para lograr acuerdos con amplios sectores sociales en
pos de un «bien comun» en el futuro.

La variable «objetivos generales del plan» busca describir los objetivos
perseguidos por la organizacion y cristalizados en el documento del
plan. Un objetivo es un blanco de la accién que permite organizar los
medios hacia un lugar futuro, definiendo qué se pretende con el plan

13 El diagndstico puede establecer el estado del arte de la temética, detallar los intentos de solucidon
previos o describir la evolucion histdrica del problema, entre otros formatos. El diagndstico, en suma,
pretende delimitar y profundizar en el problema a intervenir, corrigiendo percepciones iniciales (Nirenberg,
Brawerman y Ruiz, 2003).
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(CEPAL, 2014). En relacion con los objetivos, se pretende evaluar
también el «grado de concordancia del objetivo general con los objetivos
especificos». Partiendo de un andlisis de los distintos niveles jerarquicos
de objetivos enumerados por el documento, se busca observar si hay
congruencia logica entre los objetivos superiores e inferiores, y en qué
grado (concordancia alta, media o baja).

La variable «técnicas e instrumentos de planificacion utilizados»
busca identificar las herramientas que se utilizaron durante el diseno
del plan. El instrumental planificador es ampliamente desarrollado
en una serie de manuales de planificacién (Armijo, 2011; CEPAL,
2014). Entre los mds comunes se encuentran el arbol de problemas
y el arbol de objetivos (Huertas, 1993), la matriz DAFO (o FODA) o
el mapa de actores (Fernandez Arroyo y Schejtman, 2012). Asimismo,
puede haber instrumentos vinculados a la planificacion territorial,
como los propuestos por algunos documentos de la CEPAL (Sandoval
Escudero, 2012; 2014). La variable de la matriz también busca identificar
instrumentos no tradicionales (o no estandarizados), tales como
workshops, audiencias publicas o documentos de posicién (todos
ellos surgidos del analisis de los planes de la APN argentina y la AGE
espanola). Las caracteristicas de los instrumentos dan indicios de
si el plan tiene una mirada normativa-formalista o, por el contrario,
estratégica-participativa.

La variable «informacion acerca de vinculo plan-presupuesto» busca
relevar si en el documento del plan se explicitan los recursos disponibles
para su ejecucion. Es habitual que los documentos de la CEPAL hagan
hincapié en vincular planificacién y presupuesto (Armijo, 2011), resalten a
su vez la necesidad de fortalecer procesos presupuestarios relacionados
con la planificacion, como el presupuesto por programas o los sistemas
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integrados de administracién financiera (CEPAL, 2014), o mencionen
entre las deficiencias de la planificacion a gran escala la poca atencién
a la programacion presupuestaria anual (Lira, 2006). Esa preocupacion
es compartida por autores como Sotelo Maciel (2012), quien subraya la
importancia del vinculo entre plan y presupuesto bajo el concepto de
«cadena de valor publico» del proceso planificador.

La variable «indicadores mas relevantes» busca describir los indicadores
de diverso tipo (de proceso, resultado, impacto, etc.) propuestos por
el documento para medir los avances. Dado que un indicador es una
medida cuantitativa o cualitativa que permite conocer, entre otras cosas,
el comportamiento del problema a intervenir o el avance de las medidas
instrumentadas, los manuales de CEPAL le prestan especial atencion™.

La variable «metas» busca relevar si el documento del plan enuncia
metas cuantitativas o cualitativas a cumplir en un plazo de tiempo
determinado. Las metas definen con precision lo que debe hacerse
en cuanto tiempo y sirven para clarificar los resultados a alcanzar
(INAP, 2008). Por ello, es un elemento destacado en los manuales de
la CEPAL (Armijo, 2011).

La variable «existencia de evaluacion ex post» busca identificar si el
documento del plan establece herramientas de sequimiento y evaluacién
del problema, los objetivos o las acciones. Este aspecto suele considerarse
vital por los documentos de la CEPAL, ya que permite comprobar si
lo planificado ha tenido impacto y en qué medida. En «Instrumentos
de la planificacion y gestion publica en el siglo xxi» (CEPAL, 2014) se

14 Destacan en especial dos manuales: «Indicadores de desempeno en el sector publico» (Armijo y
Bonnefoy, 2005) y «Planificacion estratégica e indicadores de desempeno en el sector publico» (Armijo,
20M).
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promueve la institucionalizacidn de sistemas de monitoreo y evaluacion,
recomendando una serie de buenas practicas (por ejemplo, organismos
de la administracion colombiana) y enumerando los desafios de los
sistemas de seguimiento y evaluacién en Latinoamérica. Mattar y
Cuervo (2017) también refieren a la importancia de la evaluacion vy el
seguimiento para el aprendizaje y la articulacion entre planificacion e
implementacion, dos fases del ciclo de las politicas publicas.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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La dimensidn politico-sistémica de la
planificacion

Como se dijo, la planificacién a gran escala es una practica que no se
agota en los aspectos formales. Avanzar con éxito en la tarea de
planificar requiere de la unidad y la coordinacion, tanto en el diseno
como en la implementacion del plan, de un conjunto de organismos
publicos y organizaciones sociales. En suma, la planificacion forma parte
de un sistema institucional y de un contexto sociopolitico mas amplio, lo
que implica abordar la actividad desde una vision sistémica™ que vuelva
a «politizar» su practica (Bernazza, 2008), entendiendo por ello que la
actividad planificadora pone en juego diferentes miradas acerca de lo
publico v el proyecto colectivo futuro.

El interés del articulo por una comprensién sistémica de los planes a
gran escala llevd a pensar en variables y categorias comparativas
adicionales a las técnico-formales, que involucrasen al contexto politico
e institucional. A estas variables se las denomina «politico-sistémicas»,
y para construirlas se trabajo, ademas de en la bibliografia provista por
ILPES-CEPAL, en documentos de planes a gran escala, tanto de la APN
argentina como de la AGE espanola, en el periodo 2008-2018.

15 Sotelo Maciel (2012) senala que la dimension politica de la planificacion desaparecié luego de la
hegemonia del New Public Management (NPM) hacia fines de los afos ochenta. La sobresaturacion de
herramientas técnicas importadas del sector privado fue la contrapartida a la ausencia de la dimension
politica de la planificacion, preocupada por la construccion de consensos.
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¢Por qué estos casos de planificacion a gran escala? La decisién responde
a una serie de razones. En el caso de la APN argentina, la principal razén
radica en que el propdsito Ultimo de la investigacion es obtener insumos
tedrico-metodoldgicos para avanzar en la construccién de conocimientos
sobreplanificacionagranescalaquepermitasudesarrolloenlaadministracion
publica argentina. A su vez, particularmente en el periodo 2011-2015, la APN
argentina desarrollé una serie de planes estratégicos-participativos de gran
relevancia en la agenda politica, como el Plan Estratégico Agroalimentario
y Agroindustrial 2020 (2011), el Plan Federal Estratégico de Turismo
Sustentable 2020 (2012), el Plan Estratégico Industrial 2020 (2012) y el Plan
Argentina Innovadora 2020 (2013). Si bien no se implementd un gran Plan
Nacional de Desarrollo (PND) que integrara los planes sectoriales —como
durante la etapa 1946-1976 (von Zeschau, 2020) o como en experiencias
contemporaneas de la region—, este grupo de documentos ofrecian una
narrativa politica acerca del modelo econdémico del gobierno y, enla practica,
involucraron a actores corporativos de peso, como la Confederacion General
del Trabajo (CGT), la Unién Industrial Argentina (UIA) o la Federacién Agraria
Argentina (FAA). Ademas de estos planes, se estudiaron las diferentes
ediciones (2008, 2009, 2010, 2011 y 2015) del Plan Estratégico Territorial
(PET) del Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Pdblica y Servicios.

La eleccién de los casos espanoles intenta complementar y servir de
contrapunto de las experiencias planificadoras argentinas. En primer
lugar, la AGE espanola goza de una amplia trayectoria en la materia y
posee un sistema de planificacion consolidado, compuesto por densas
normativas y organismos publicos. En segundo lugar, el sistema
planificador espanol estd a su vez encuadrado en el marco planificador
supranacional de la Unidén Europea (UE); esta caracteristica permite
pensar en los modos de articulacion entre instituciones y normas de
diferentes niveles de gobierno (nacional/supranacional). En tercer lugar,
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segun lo relevado en los documentos, la participacion (directa o indirecta)
de las organizaciones de la sociedad civil es una practica generalizada
en el marco de la planificacién espanola a gran escala, y es frecuente
que empresas, sindicatos o universidades sean mencionados en los
documentos como participes del plan. Pero la principal y cuarta razén
por la cual se seleccionaron los casos de planificacién espanoles para
elaborar las variables politico-sistémicas fue la amplia disponibilidad de
informacion escrita y de acceso publico. Los documentos de los planes de
la AGE espanola son, por lo general, extensos, detallados y con abundante
informacion, aspectos valiosos para la propuesta metodoldgica del
presente trabajo. En ese sentido, se analizaron los planes mas relevantes
de largo plazo, es decir, las denominadas Estrategias Espanolas®, que en
el periodo analizado totalizan un ndmero de once casos diferentes. En
el presente andlisis, ademas de los documentos de las once Estrategias
Espanolas, se incorpord el Plan de Accién Agenda 2030 y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible (2018).

En este cuadro general y con el fin de extraer categorias analiticas de la
dimension politico-sistémica que permitieran comparaciones entre planes
a gran escala, se selecciond un nimero limitado de casos, tanto para la
Argentina como para Espana. Se privilegiaron los documentos de los planes
de mayor jerarquia disenados y ejecutados en el marco de la administracion
publica nacional durante el periodo 2008-2018, es decir, aquellos planes
elaborados en la década inmediata a la crisis econémica. El recorte temporal

16 Las Estrategias Espanolas del periodo 2008-2018 son: Estrategia Espanola de Ciencia y Tecnologia y de
Innovacion 2013-2020 (2013), Estrategia Espanola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacién 2013-2020 (2013),
Estrategia Espanola de Activacion para el Empleo 2017-2020 (2017), Estrategia Espanola de Seguridad vy
Salud en el Trabajo 2015-2020 (2015), Estrategia de Internacionalizacion de la Economia Espanola 2017-2027
(2017), Estrategia de Accion Exterior 2015-2019 (20714), Estrategia de Seguridad Nacional (2017), Estrategia
Espanola de Movilidad Sostenible (2009), Estrategia Espanola de Responsabilidad Social de las Empresas
2014-2020 (2014), Estrategia Espanola de Economia Social 2017-2020 (2017), Estrategia de Emprendimiento
y Empleo Joven 2017-2020 (2017). En el caso de las Estrategias que contindan ediciones anteriores, solo se
estudid la Ultima, al entender que prosigue y sintetiza un recorrido planificador previo.
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se justifica en el impacto que tuvo la crisis de las hipotecas subprime en la
forma de planificar (De Gregorio Cestero, Postigo Vidal y Pueyo Campos,
2012). A partir de 2008, sobre todo en Espana, los planes elaborados por el
sector publico nacional se vieron cada vez mas condicionados por la recesién
a nivel mundial y se enfocaron en la captacion de fondos europeos.

En el caso argentino, el ano 2008 también representa un momento de
quiebre en materia de planificacion. A principios de aquel ano, el gobierno
nacional, interesado por dar un paso mas y avanzar en una planificacion para
el desarrollo en gran escala, declard publicamente su interés por convocar
a los actores econdmicos a un pacto social denominado «Acuerdo del
Bicentenario» (Pagina 12, 2008), en clara alusién al Pacto Social impulsado
por el gobierno peronista en 1973 (y que concluyd en la elaboracién del Plan
Gelbard). A pesar de las ambiciones de la gestion de la presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2015), el conflicto con el sector agrario del
ano 2008 (llamado popularmente «crisis del campo») sepultd cualquier
convocatoria al didlogo social: la elaboracion de un gran plan de desarrollo
nacional quedaba supeditada a la resolucién de la crisis politica. Al finalizar
el conflicto, el margen politico con el que contaba el gobierno nacional era
escaso vy el diseno de un plan nacional quedd definitivamente abandonado.
Como alternativa, no obstante, se decidié avanzar con planes sectoriales de
escala nacional y con un mismo horizonte a futuro, el ano 2020. Esos son los
planes que se describieron mas arriba.

En suma, los casos analizados fueron los doce mas relevantes de Espanay
los cinco de la Argentina, en el periodo 2008-2018. Otros planes menores
desarrollados porla APN argentina o la AGE espanola” quedaron excluidos
del trabajo, al igual que aquellos planes realizados por los gobiernos
subnacionales. En el Cuadro 2 se exponen los documentos estudiados.

17 En un acercamiento exploratorio, en la totalidad de la AGE espanola, se identificaron la presencia de
treinta y siete planes de menor jerarquia en el periodo 2008-2018, ademas de las citadas once Estrategias
Espanolas y el Plan de Accién Agenda 2030 (2018).
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Cuadro 2. Nombre del plan, organismo responsable, fecha de lanzamiento, pais

Nombre del plan

Plan Estratégico

Organismo planificador

Ministerio de Agricultura,

Fecha de
lanzamiento

Pais

1 Agroalimentario y ., 20M Argentina
Agroindustrial 2020 Ganaderia y Pesca
Plan Federal Estratégico de L . .
2 Turismo Sustentable 2020 Ministerio de Turismo 2012 Argentina
3 Plan Estratégico Industrial 2020  Ministerio de Industria 2012 Argentina
Plan Argentina Innovadora Ministerio de Ciencia, Tecnologia .
4 2020 e Innovacion Productiva 2013 Argentina
Ministerio de Planificacion
5 Plan Estratégico Territorial Federal, Inversién Publicay 2015 Argentina
Servicios
Ministerio de Fomento y
Estrategia Espanola de Ministerio de Medio Ambiente -
6 Movilidad Sostenible 2009 y Medio Rural y Marino (de 2009 Espana
manera conjunta)
Estrategia Espanola de Ciencia E/Ic:mSteetriltci)vcijdeanc?AnO?ﬁlc?r»:je
7 y Tecnologia y de Innovacion 2018pe| Ministério F()ie Ciendia 2013 Espana
2013-2020 Innovacién y Universidades
Estrategia Espanola de s
8 Responsabilidad Social de las g/lem:j’rtiggg gchiglwpleo y 2014 Espana
Empresas 2014-2020 9
9 Estrategia de Accion Exterior Ministerio de Asuntos Exteriores 2014 Eepafia
2015-2019 y de Cooperacion P
Estrategia de
10 Internacionalizacion de las Ministerio de Educacion, Cultura 2015 Espafia
Universidades Espanolas y Deporte P
2015-2020
Estrategia Espanola de L
n Seguridad y Salud en el Trabajo g/l(;nfrtiggg gicEiglwpleo Y 2015 Espana
2015-2020 9
Estrategia de Emprendimientoy Ministerio de Empleoy -
12 Empleo Joven 2017-2020 Seguridad Social 207 Espafia
Estrategia de L .
13 Internacionalizacién de la Ir\r:]:jnuifigo dsolsfogggr\])%ad 2017 Espana
Economia Espafola 2017-2027 v P
Estrategia de Seguridad s -
14 Nacional 2017 Ministerio de Defensa 2017 Espana
Estrategia Espanola de s
15 Activacion para el Empleo Ministerio de Empleo y 2017 Espana

2017-2020

Seguridad Social
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Estrategia Espanola de Ministerio de Empleo y -
® EconomiaSocial 2072020 Seguridad Sodial 201 Espana
Plan de Accién Agenda 2030
17 y sus Objetivos de Desarrollo Presidencia de Gobierno 2018 Espana
Sostenible

Fuente: Elaboracién propia.

4.1. Las variables politico-sistémicas

Sobre la base del andlisis de los documentos citados, se extrajeron vy
construyeron una serie de variables de caracter politico-sistémico.

Cuadro 3. Dimension politico-sistémica. Variables y categorias

Variables

Categorias

Organismo planificador.

Ministerio/Secretaria/Organismo ad hod/Otros.

Fecha de lanzamiento.

Enunciacidn de la fecha declarada en el documento.

Antecedentes y referencias.

Antecedentes/Referencias Internacionales (legislacion
comunitaria, documentos e informes de internacionales,
etc.)./Nacionales (legislacién nacional, ediciones
anteriores del plan, etc.).

Planes subsidiarios.

Si/No. ¢Cudles?

Edicion del plan.

Primera/Segunda/Tercera/Otra.

Forma de validacién del plan.

Decreto/Ley parlamentaria/Lanzamiento publico del
documento en un acto oficial/Otros.

Motivo de entrada en la agenda de
gobierno.

Crisis econémica/Presion de organismos internacionales/
Demandas sectoriales/Otros.

Participacion de actores ajenos al
planificador.

Si/No.

Actores estratégicos.

Actores del sector publico/Actores de la sociedad civil
(empresas, sindicatos, universidades, etc.).

Canales institucionales de participacion.

Instituciones existentes (Consejos, Conferencias, etc.)/
Instituciones ad hoc.

Fuente: Elaboracion propia.
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La primera variable, «organismo planificador», enuncia la organizacion
publica responsable del plan analizado, junto con su nivel y jerarquia
en la administracion publica. La relevancia institucional del organismo
publico encargado del plan ofrece indicios acerca de la voluntad del
Ejecutivo de llevarlo adelante, y es una variable utilizada en otros analisis
comparativos de planes (CEPAL, 2017). Como se observa en el Cuadro 2,
la mayoria de los planes analizados esta a cargo de ministerios (tanto los
argentinos como los espanoles), con la excepcion del Plan Agenda 2030,
el cual depende de la Presidencia y es gestionado por un organismo
creado ad hoc®.

Lasegunda variable, «fecha de lanzamiento», permite establecer vinculos
entre la publicacion del plan'y su contexto politico. En ocasiones, la fecha
de lanzamiento del plan no es casual: Ia Estrategia de Seguridad Nacional
(2017), por ejemplo, se lanzo luego de las modificaciones de la politica
de seguridad de la UE en 2016"; el Plan Estratégico Agroalimentario y
Agroindustrial, por su parte, en pleno proceso electoral de 2011, con la
intencién de acercar a los productores rurales luego del conflicto con el
campo de 2008.

La variable «antecedentes vy referencias» busca brindar informacion del
contexto institucional del plan, identificando aquellos hitos, estudios,
normativas y planes que el documento considerd relevantes para el
diseno de la propuesta. En las administraciones publicas, suelen coexistir
diversos ciclos de diseno, ejecucién y evaluacion de politicas publicas,
promovidos desde diferentes instituciones, niveles gubernamentales
y con distintos plazos temporales (Cuervo y Mattar, 2014). Entre estos

18 El Alto Comisionado para la Agenda 2030.

19 La edicion 2013 de la Estrategia Espanola se reelabord tras la presentacion, en 2016, de la «Estrategia
Global para la Politica Exterior y de Seguridad» de la Unidn Europea.
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ciclos de politicas publicas, entre los que se encuentran los ciclos de la
planificacion, suelen establecerse dialogos. La existencia o no de este
didlogo institucional, asi como también su calidad, refiere al «desafio
de la intersectorialidad» al que estd sometida toda experiencia
de planificacion a gran escala (Mattar y Cuervo, 2017). La mirada
intersectorial implica atender a la articulacion de los planes a gran escala
con otros planes (sectoriales, operativos o, en caso de existir, integrales)
y con otros ciclos de politicas publicas presentes en la administracion?.
La pregunta a contestar es: squé didlogo establece el plan a gran escala
con el ambiente institucional y normativo en el que se inserta?

La variable propuesta tiene, a su vez, dos dimensiones: antecedentes y
referencias. Los «antecedentes» se refieren a experiencias planificadoras,
informes y estudios oficiales previos que el documento del plan senala
como precursores o base de apoyo. En los casos espanoles analizados,
es habitual que se destaque un plan antecesor, ya que las Estrategias
Espanolassuelen continuaredicionesanteriores”. Enloscasosargentinos,
por el contrario, se suelen citar referencias de otras instituciones, como,
por ejemplo, estudios del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) en el caso del Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial
2020. Las «referencias», en ese sentido, son hitos, internacionales o
nacionales, que el documento del plan senala como imprescindibles.

La variable «planes subsidiarios» busca determinar si el documento
establece |a creacion de planes especificos-operativos que se desprendan

20 En el caso espanol, seguin sus documentos, la superacion del reto de la intersectorialidad parece
descansar en la vision de conjunto brindada por los planes y normativas de la UE. La institucionalidad
comunitaria es la que, al parecer, articula los planes y politicas sectoriales cristalizados en las Estrategias
Espanolas elaboradas por la AGE.

21 Es el caso de la Estrategia Espanola de Activacion para el Empleo 2017-2020, que tuvo en cuenta la
misma Estrategia del periodo 2014-2016.
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del plan a gran escala. Esto responde al «desafio de la intertemporalidad»
expresado por Mattar y Cuervo (2017), es decir, a cdmo conjugar el
largo plazo de un plan a gran escala con el mediano y corto plazo (mas
vinculados a la implementacion). La variable surge luego de observar
que, dado que las Estrategias Espanolas ofrecen grandes lineamientos
politicos de accidn, es habitual que determinen la elaboracidn de planes
de corto plazo para la concrecion de sus objetivos. La Estrategia Espanola
de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020, por ejemplo, propone
su operacionalizacion a través de tres «Planes Bienales» sucesivos.
Asimismo, la variable, al determinar Ia existencia de planes subsidiarios,
permite dar cuenta de una jerarquia planificadora (en la cual hay planes
mas importantes que otros) y alumbra acerca de cémo los planes a gran
escala conjugan lo general y lo especifico, respondiendo al desafio de la
intersectorialidad expresado mas arriba (Mattar y Cuervo, 2017).

La variable «edicion del plan» busca senalar si el plan es original o, por el
contrario, un documento que continda una trayectoria de planificacién
compuesta por ediciones previas. En los documentos analizados, lo
segundo es frecuente: la Estrategia Espanola de Activacion para el
Empleo del periodo 2017-2020, por ejemplo, continta la edicion previa
del perfodo 2014-2016%. Establecer las continuidades entre los planes,
incluso a pesar de los cambios de gobierno, es un dato a tener en cuenta
dada la frecuencia con que los planes a gran escala se abandonan o
descartan. Uno de los interrogantes que busca contestar esta variable
es si el documento del plan recupera ediciones pertenecientes a un
gobierno anterior: ¢los planes son abandonados por cambios en las

22 Lo mismo sucede con otras Estrategias: la de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020 tuvo una
primera edicion en el periodo 2007-2012; la de Seguridad Nacional 2017, una primera edicion para el
periodo 2013-2017; y la de Emprendimiento y Empleo Joven 2017-2020, una primera edicién para el periodo
2013-2015.
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oliticas gubernamentales? ¢O, por el contrario, por cambios en el color
¢
politico del gobierno?

La variable «forma de validacion del plan» busca determinar el modo
en que se valida institucionalmente lo planificado, es decir, mediante un
decreto del Poder Ejecutivo, una ley aprobada en el Parlamento/Congreso
Nacional o unlanzamiento publico en un acto oficial. La forma de validacion
institucional da indicios acerca de la voluntad de las autoridades politicas
para llevar adelante lo planificado. Esta variable surgié luego de observar
que la aprobacion de los planes espanoles solia ser mediante Real Decreto
o por una ley aprobada en el Parlamento, lo que les otorga a los planes un
fuerte respaldo desde su inicio. Por el contrario, en el caso de los planes
argentinos, el lanzamiento publico es suficiente para hacerlos operativos.

Lavariable «motivodeentradaenlaagendadegobierno»?esunavariable
central, ya que busca dar cuenta de las condiciones politicas, econédmicas
y sociales que, segun el documento, impulsaron |a elaboracion del plan.
iPor qué se tomo en cuenta determinado tema y no otro? sCudl es el
principal factor explicativo de la creacion de los planes? Tanto en los
documentos de los planes espanoles como argentinos analizados,
los motivos estan ampliamente desarrollados (de ahi el interés en
seleccionar esta variable) y son muy diversos. En los casos espanoles,
predominan razones vinculadas a la crisis internacional y la presion de las
instituciones europeas; en los casos argentinos, por el contrario, se oscila
entre respuestas ante la coyuntura (el Plan Estratégico Agroalimentario
y Agroindustrial 2020 buscé acercar a sectores rurales al gobierno) v la

23 Por agenda de gobierno se entiende el «conjunto de los problemas que las autoridades politicas
toman en consideracion e incorporan a su atencién por su relevancia social, por el grado de conflictividad
que encierran o por la afinidad de valores con los sustentados por el decisor politico» (INAP, 2008, p. 21).
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intencidn de construir objetivos a largo plazo en el marco de una agenda
de desarrollo (como es el caso del Plan Argentina Innovadora 2020).

La variable «participacion de actores ajenos al planificador»* busca
definir si el organismo que lleva adelante la planificacién busca dotar
al proceso de viabilidad politica (Matus, 1998), incorporando en el
proceso a otros agentes del sector publico y/o de la sociedad civil. La
variable nos da indicios acerca de la «funcion paragdgica» del plan
(Sotelo Maciel, 2013), funcidn referida a la tarea de lidiar, en contextos
dinamicos, con actores que representan intereses diversos, con el fin
de hacer viable la trayectoria elegida por el plan. Asi, se busca arrojar
informacion del modo en que los planes a gran escala gestionan el
«desafio de la integracién» de los distintos actores que forman parte
del Estado, la sociedad y el mercado (Mattar y Cuervo, 2017), al
entender la planificacion no solo como un proceso, sino también como
un escenario politico de interlocucion entre colectivos organizados
(Veldzquez y Gonzalez, 2011).

En caso de que el plan involucre a actores publicos y/o privados, la
variable «actores estratégicos» busca definir quiénes fueron, segun el
texto, las organizaciones centrales en las que se apoyd el proceso. La
apertura a la participacion por parte del organismo planificador (y, sobre
todo, a quién se convoca y a quién se aparta) dice mucho acerca del
plan. Experiencias poco participativas (como, por ejemplo, la Estrategia
de Seguridad Nacional de 2017%, que privilegia casi exclusivamente la

24 Los actores estratégicos también son denominados «stakeholders» (Fernandez Arroyo y Schejtman,
2012), es decir, colectivos que de alguna manera estan involucrados en la problematica a resolver o que
pueden colaborar en su resolucion.

25 Esta Estrategia privilegio, segun el documento, a organismos publicos vinculados a la defensa vy la
seguridad, como el Consejo de Seguridad Nacional, el Departamento de Seguridad Nacional o el Centro
Nacional de Inteligencia.

Cuadernos del INAP



Juan Federico von Zeschau

participacion de organismos del sector publico) suelen tener un perfil mas
sesgado al incluir una menor cantidad de demandas y apreciaciones. Por
el contrario, los planes que amplian la convocatoria hacia organizaciones
de la sociedad civil (empresas, sindicatos, universidades, etc.) suelen
tener una vision sistémica de los problemas publicos (es el caso del Plan
Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial 2020).

La variable «canales institucionales de participacién» busca indagar
acerca de los ambitos institucionales que articularon las demandas y
propuestas de los actores estratégicos. Del andlisis de los documentos
de los planes argentinos y espanoles se desprende que hay una serie
de instituciones estables que funcionan como espacio de participacion
y coordinacion entre el Estado vy la sociedad civil. En el caso espanol, las
Conferencias Sectoriales (dmbitos que involucran a las organizaciones
mas importantes de un sector de la economia, como el turismo
o0 la industria) o el Consejo Econdmico vy Social, creado en 1991, son
instituciones que suelen colaborar en la elaboracién de los planes de
gran escala. En el caso argentino, las diferentes ediciones del Plan
Estratégico Territorial (PET) del Ministerio de Planificacion Federal,
Inversion Publica y Servicios fueron acompanadas, desde su inicio,
por el Consejo Federal de Planificacion y Ordenamiento Territorial
(COFEPLAN), un consejo federal con participacion de representantes
nacionales y provinciales. Sin embargo, el analisis de los documentos
demuestra que también se crearon instituciones participativas ad
hoc a la hora de disenar los planes. La pregunta que busca responder
esta variable es si el proceso de planificacion pudo apoyarse en la
institucionalidad existente de la administracion publica, o debieron
crearse estructuras adicionales. También se busca saber como el plan a
gran escala resuelve el «desafio de la multiescalaridad», al observar los
mecanismos de didlogo, negociacion y resolucién de conflictos entre
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los diferentes niveles del Estado para coordinar las distintas escalas
territoriales de la planificacion (Cuervo y Délano, 2019). En los planes
espanoles, la gestion de la multiescalaridad nacional, autondmica vy
local se resuelve generalmente a través de conferencias sectoriales,
consejos y grupos de trabajo, como, por ejemplo, el Consejo General
de Politica Cientifica que reune al sector cientifico, pero también a
representantes de la AGE, las Comunidades Auténomasy los gobiernos
locales. En los planes argentinos, a su vez, a través de los consejos
federales y organismos de didlogo creados ad hoc.
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Pueden aventurarse una serie de conclusiones vy realizarse algunas
preguntas de investigacion que sugieren préximos pasos a sequir. La
primera cuestion a destacar es el consenso existente en los manuales de
planificacién acerca de los elementos formales de todo plan del sector
publico. Diagndstico, identificacion de la tematica/problematica, plazo
de accion, objetivos, metas, evaluacién de resultados, son elementos
infaltables, seguin los manuales, en todo documento de planificacion.
Este consenso se intentd plasmar en las variables de la dimensidn formal
de la matriz comparativa de casos.

Al mismo tiempo, el estudio de los documentos de planificacion a gran
escala de la APN argentina y de la AGE espanola permitid construir
variables adicionales pertenecientes a la dimension politico-sistémica.
Los casos seleccionados validan un abordaje sistémico de |a planificacion
que excede ampliamente los aspectos técnico-formales. El andlisis
documental sugirié una serie de variables que no estan presentes en la
perspectiva formalista de la planificacién y que obliga a prestar atencién
al contexto en el cual se desenvuelve la actividad.

En ese sentido, muchas de las variables de la dimension politico-sistémica
se consideran hallazgos de la investigacién, ya que no habian sido
contempladas por la literatura con ese grado de concrecion. La forma
de validacién del plan, el motivo de entrada en la agenda de gobierno,
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la participacion de actores estratégicos en el proceso o los canales
institucionales a través de los cuales se instrumenta aquella participacion
son inquietudes que surgieron paulatinamente a partir de la informacién
extraida de los documentos. A su vez, la variable relacionada con los planes
subsidiarios tampoco habia sido tenida en cuenta en uninicio. No obstante,
los documentos brindan informacion acerca de una jerarquia planificadora
en la que, en el caso espanol, las Estrategias Espanolas ocupan un lugar
central, pero, por un lado, deben respetar los lineamientos comunitarios
y, por el otro, son puntapié de planes operativos de corto plazo y menor
jerarquia. En el caso argentino, hablar de «sistema planificador» o de
«jerarquia planificadora» parece mas arriesgado. Un estudio comparado,
no obstante, puede arrojar otras respuestas.

Las variables seleccionadas también buscan indagar acerca de Ia
permanencia de los planes a pesar de los cambios de gobierno. El plazo
seleccionado para el andlisis de los casos espanoles abarcod cuatro
periodos de gobierno de diferente color politico, y esta rotacion llevd
a preguntarse sobre las continuidades/discontinuidades de los planes.
En el caso espanol, muchas de las Estrategias analizadas son ediciones
de planes anteriores que exceden un periodo de gobierno. En el caso
argentino, la mayoria de los planes estudiados tenian un horizonte al
ano 2020, aunque en 2015 obtuvo la victoria un gobierno de otro color
politico al que los habia disenado originalmente. Entonces: ;como
influye el contexto politico-electoral en la planificacion a gran escala?
Lo planificado puede continuar a pesar de los vaivenes electorales?

En suma, las variables propuestas, ademds de relevar cuestiones

formales de la planificacion, buscan evaluar aspectos relacionados con
el sistema institucional y politico en el que se desenvuelve todo proceso
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de planificacion a gran escala. Los documentos oficiales de los planes
ofrecieron abundante informacion en ese sentido.

Para finalizar, se espera que las variables analiticas propuestas en la
investigacion sirvan de insumo para el debate en la materia y aporten un
avance para el andlisis comparativo de los casos de planificacién publica.
Como se advirtié mas arriba, el propdsito Ultimo de la investigacién
es obtener insumos tedrico-metodoldgicos para el desarrollo de la
planificacién en la Administracién Publica Nacional argentina.
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