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Resumen.

Este trabajo tiene por finalidad describir cudles son las posibilidades y los alcances, las
barreras y los obstdculos que presenta la planificacion estratégica en el Estado nacional
durante la post-convertibilidad. Para hacerlo, analiza tres experiencias de planificacion
estratégica sectoriales desarrolladas después de la crisis del 2001 y compara los

resultados obtenidos en cada una de ellas.

Los planes elegidos son: el “Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial
Participativo y Federal 2010-2020” - PEA?; el “Plan Estratégico Industrial Argentina
2020” - PEI y el “Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Argentina

Innova”.

De la comparacion de los planes surgen algunos puntos de contacto, pero también
disidencias. En primer lugar, los tres emplearon metodologias participativas —donde se
convoco y se trabajé de manera conjunta con diversos actores publicos y privados del
sector- y federales —ya que se garantizé la representacion de todas las provincias-. Sin
embargo, dadas las caracteristicas particulares de cada uno de los sectores, se recurrid a

herramientas de trabajo especificas en cada caso.

Los contextos en los cuales se desenvolvieron y los disparadores de cada uno de ellos,
por su parte, presentan similitudes, pero también diferencias. Particularmente, la crisis
internacional del 2008 condicioné a los sectores industrial y agropecuario a tomar
medidas para paliar la situacion. Este ultimo, ademds, se vio afectado por un frente de
conflicto nacional entre el gobierno y los principales representantes del sector que opacéd
los intentos de avanzar en el establecimiento de una politica para el sector. El Plan del
sector cientifico-tecnolégico, por su parte, persiguié aprovechar la oportunidad de
profundizar las medidas que se venian desarrollando en los ultimos afios en materia de
ciencia, tecnologia e innovacion y en este sentido es el caso que mas se diferencia del

resto.

En lo que refiere al grado de avance en cada uno de ellos es donde se encuentran las
mayores disparidades. El Plan Argentina Innova es la experiencia que mayor éxito ha
obtenido, ya que se ha podido avanzar en lineamientos concretos para el periodo 2012-

2015, los cuales se evaluaron, y actualmente se encuentran trabajando para el periodo



2016-2020. Parte de este éxito puede deberse a la continuidad de los referentes politicos

del Ministerio.

En el caso de Industria, hubo una continuidad en la direccién del Ministerio hasta
finales del 2015 donde se avanzd en el establecimiento de una agenda conjunta entre el
gobierno y los representantes del sector; actualmente se intenta dar continuidad a los
resultados obtenidos en el PEI, aunque con algunos cambios importantes. El caso del
PEA? es donde menos se ha podido avanzar, dado el conflicto en el sector que no

permitié que el establecimiento de politicas conjuntas.

La comparacién de las tres experiencias deja al descubierto que los resultados
alcanzados tanto en la formulacién como en la implementacion de los planes sectoriales
han sido variados, y por lo tanto no puede hablarse de una tnica forma de planificar.
Tampoco es posible considerar que han cumplido con todos los principios Yy
recomendaciones de la planificacion estratégica situacional -aunque en todos ellos es

posible identificar algunas caracteristicas de la misma-.

Sin embargo, los avances obtenidos si permiten concluir que hubo grandes avances en la
organizacion de las intervenciones del gobierno nacional de manera planificada y
participativa, en conjunto con distintos referentes publicos y privados de cada uno de los

sectores. Esto constituye un primer paso, y muy importante.

(Es posible hablar de planificacién en la post-convertibilidad? Esto es lo que se intenta
responder a lo largo de la investigacion. A priori es posible concluir que si, con
particularidades que la diferencian de las experiencias anteriores, y con varios

obstdculos que atn restan resolver.



Introduccion.

Desde una perspectiva histérica, la vinculacién entre la politica econdémica y los
procesos de planificacion estatal ha ido adquiriendo diferentes formas, tanto en términos

conceptuales como metodoldgicos.

Los primeros planes se desarrollaron a principios del siglo XX, y en general estuvieron
asociados, por un lado, a las crisis que enfrentaron algunas de las principales economias
nacionales europeas y, por otra parte, a la novedad que represent6 el surgimiento de las

economias socialistas.

Desde el periodo de posguerra y hasta fines de los 70, el proceso de desarrollo
impulsado en las economias del mundo periférico, estimulado por la bipolaridad del
poder mundial vigente durante la segunda posguerra, indujo a numerosos dirigentes
nacionales a adoptar criterios de planificacion como una herramienta que permitiese
salir del circulo del atraso y la dependencia. Al mismo tiempo, las potencias mundiales
comenzaron a desarrollar procesos de planificacion, en muchos casos vinculados con la

reconstruccion necesaria luego del conflicto bélico.

En ambos casos, las experiencias presentaron algunos éxitos y muchos fracasos, y se
caracterizaron por abordar los procesos de planificacion desde afuera, de manera
estdtica, donde el Estado planificaba y el resto de los actores actuaba en consecuencia

(denominada por algunos autores como “planificacion tradicional”).

Décadas mads tarde, el proceso de internacionalizacion de la actividad productiva,
primero, y de la actividad financiera luego, liderado por grandes corporaciones, indujo
en el ambito de estas empresas trasnacionales la necesidad de planeamiento global de
actividades, que dio origen al denominado planeamiento estratégico. Luego de los
escasos resultados obtenidos a partir de la planificacion tradicional llevada adelante por
los Estados nacionales, también se comienza a adoptar esta vision “estratégica” en los

procesos de planificacion estatal.

En alguna medida en los afios 80 y fundamentalmente durante los 90, en pleno auge
neoliberal, los Estados nacionales cedieron sus espacios de participacién y decision al
mercado. En este contexto, surgieron los gobiernos locales como aquéllos que tenian a

su alcance la capacidad de generar las condiciones para alcanzar el desarrollo. En este



sentido, la crisis de numerosas regiones y localidades —originada por el abrupto cambio
de politica econémica en los afios 90- condicioné de manera significativa la adopcién de
estrategias innovadoras en el dmbito local y regional, lo que dio cabida a formas de

planeamiento limitadas a los espacios locales, metropolitanos o micro-regionales.

En estos casos, los estados locales per se no contaban con un grado de autonomia
suficiente, lo que motivé a que actores privados, locales o trasnacionales, tuviesen un
peso relevante en la definicion de los rumbos adoptado. En sintonia con esta

concepcion, el planeamiento también puso su acento en la escala local.

Luego de la crisis del 2001, en nuestro pais el Estado vuelve a escena en todas sus
dimensiones. En los tdltimos afios, el planeamiento ha vuelto a considerarse una
herramienta significativa que permite orientar las politicas publicas, tal como se
demuestra a través de la diversidad de planes estratégicos que se han desarrollado:

planes nacionales, provinciales, municipales, sectoriales, micro-regionales.

En este contexto, se estudian algunas de las experiencias de planificacion que se
desarrollaron durante la post-convertibilidad. Mds precisamente, tres planes estratégicos

sectoriales formulados e implementados por tres Ministerios nacionales.

El trabajo de investigacion se estructura de la siguiente manera: en el Capitulo I se
presentan la situacién problemadtica a partir de la cual surge la investigacion, los
objetivos que se persiguen y los principales lineamientos metodoldgicos utilizados a lo

largo de la misma.

Luego, en el Capitulo II se desarrolla el marco conceptual, donde se abordan tres
conceptos claves: las politicas publicas, la planificacion estratégica —analizada desde
multiples perspectivas pero haciendo hincapié en la Planificaciéon Estratégica

Situacional- y el tridngulo de gobierno.

El Capitulo III contiene un recorrido histérico por las principales experiencias de
planificacidn estratégica latinoamericana y argentina, desde sus inicios en la década de

1940 hasta la primera década del Siglo XXI.

En el Capitulo IV se presentan los tres planes estratégicos elegidos, describiendo el
contexto en el cual se desarrollan y los disparadores que motivaron la formulacién de

cada uno de ellos. Ademds, se analizan las principales caracteristicas de los mismos a la
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luz del Planeamiento Estratégico Situacional y del Tridngulo de Gobierno. También, se
desarrollan cuéles han sido las herramientas metodolégicas utilizadas en la formulacién
y se identifican y caracterizan los actores involucrados, dada la impronta participativa
de cada una de las experiencias estudiadas. Por dltimo, se observa cudl ha sido el grado

de avance de cada uno de ellos.

Para finalizar y a modo de cierre, en el Capitulo V se presentan algunos comentarios

finales, comparando los tres casos de estudio.



Capitulo I. Situacion problematica, objetivos y metodologia de

investigacion.

El siguiente trabajo de investigacion intenta responder una serie de interrogantes en
torno a un tema importante dentro de las funciones del Estado, como lo es la
planificacion estatal. La primera pregunta que surge, debido a los miltiples —y en su
gran mayoria fallidos- intentos de los Estados latinoamericanos en general, y el Estado
argentino en particular, de llevar adelante procesos de planificacion del desarrollo
durante el siglo pasado es ;en la actualidad, es posible hablar de planificacién a nivel

estatal?

Dadas las tdltimas experiencias de planificacion sucedidas en nuestro pais, desde el afo
2003 en adelante, que se abocaron a la formulacién e implementacion de planes
estratégicos a nivel sectorial, surgen nuevas preguntas: ;es necesaria experticia y
experiencia en la burocracia estatal y en los cuadros de gestion politica-institucional
para asegurar los procesos de planificacion? ;Existia esa capacidad durante el periodo
de post convertibilidad y en la actualidad? ;En qué medida? ;Pueden los diversos
actores economicos, sociales e institucionales llevar adelante acciones coordinadas para

alcanzar objetivos que se planteen en un proceso de planeamiento?

En el mismo sentido puede preguntarse ;ha existido o existe una articulacion que
posibilite acciones coordinadas, concurrentes y complementarias que permitan procesos
de planeamiento integrados y consistentes? En definitiva, ;esté la gestion publica estatal
—decisores y técnicos- en condiciones de llevar a la practica en forma eficaz acciones de

planeamiento estratégico?

De acuerdo a lo sefialado por Sotelo Maciel (2013), aquellos paises que han alcanzado
un estadio de desarrollo avanzado lo han hecho sobre la base de un Estado fuerte y
protagonista, conformado como un elemento estratégico que no ha dudado en intervenir
y regular mercados, abrir o cerrar la economia, impulsar actividades prioritarias,

orientar el crédito interno y utilizar las més diversas herramientas de politica.

Esto permite pensar que, a priori, la puesta en practica de procesos de planeamiento

estratégico ayuda al Estado —en cualquiera de sus niveles- a pensar, de manera



anticipada, cudles serian las intervenciones mas adecuadas para alcanzar los objetivos

de mediano y largo plazo que se propongan.

Sin embargo, el Estado no siempre se ha comportado de la misma manera. Mas
precisamente, alterné periodos de fuerte intervencion con otros en los cuales cedi6 parte
de su intervencion, o modificé sus caracteristicas, habilitando ‘““autorregulaciones” en
ciertos mercados. El periodo de post convertibilidad abre una nueva etapa para el Estado
y su relacion con el resto de los actores econdmicos, politicos y sociales, y los ejercicios

de planificacion vuelven a tomar un rol importante en ese sentido.

A partir de los interrogantes formulados y de las caracteristicas del aparato estatal
responsable de la gestion publica, como resultado de su intervencion en el marco de
proyectos contradictorios en términos de objetivos econémicos y sociales y modelos de

desarrollo econémico, esta investigacion se propone alcanzar los siguientes objetivos:

Como Objetivo general se propone identificar las posibilidades y los alcances de los
diferentes procesos de planificacidn estratégica sectorial formulados durante el periodo
de post convertibilidad como asi también las barreras y obstdculos que afrontaron cada

uno de ellos, sean especificos o generales a los distintos procesos.
En este marco se plantean también los siguientes objetivos especificos:

- Analizar la metodologia utilizada en los planes estratégicos “Plan Estratégico
Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal 2010-2020”, “Plan
Estratégico Industrial Argentina 2020” y “Argentina Innovadora 2020: Plan Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién”, utilizando los criterios y el marco metodoldgico
propuestos por Carlos Matus: “Planeamiento Estratégico Situacional” y “Triangulo de

Gobierno”.

- Explorar y precisar la capacidad de estos criterios y marco metodolégico para dar
cuenta de las principales caracteristicas, atributos y limitaciones de los procesos de

planificacién analizados.

- Identificar a los actores mads relevantes que participan del proceso de formulacion e
implementacién de los distintos planes, relevar su grado de participacién y el

desenvolvimiento de los actores en los procesos de conflicto y consenso.



- Analizar y comparar los estados de avance y resultados alcanzados en cada uno de

ellos.

Para alcanzar esos objetivos se integrard también la revision de las principales
experiencias de planificacion a nivel local y latinoamericano, entendiendo que en las
mismas se verifican ciertas regularidades que pueden contribuir a precisar mejor las

respuestas.

Si las experiencias recientes de “planes estratégicos sectoriales” pueden ser
consideradas conceptualmente como ‘“procesos de planificacion” es también un
interrogante que constituye un objetivo del presente trabajo y también debe ser

satisfecho.

A priori, luego de los magros resultados obtenidos durante un largo periodo de
“autorregulacion de los mercados”, es posible sostener que para avanzar hacia el
desarrollo de las sociedades en un sentido amplio (en el sentido de Desarrollo Humano,
tal como postula Naciones Unidas) se requiere de la presencia estatal con capacidad de
intervencién, y regulacion de las relaciones entre los diferentes actores. Y la

planificacion parece haber mostrado que constituye una herramienta ttil para lograrlo.

El trabajo de investigacion realizado es de tipo descriptivo, donde a la luz de la teoria
revisada se interpretaron y compararon los tres casos seleccionados, y exploratorio, para
indagar los rasgos propios de cada uno de ellos que quedan por fuera del compendio

tedrico.

Ademas, es de tipo cuasi-longitudinal, porque si bien recolecté informacién en un dnico
momento del tiempo, esta se refiri6 a un periodo determinado. Esto dltimo en linea con
lo sefialado por Cea DAncona, cuando incluye como instrumento de recoleccion de

datos las “preguntas concernientes al pasado de los sujetos: hechos, opiniones,

actitudes” (Cea D’Ancona, 1996: 107).

Para llevarlo adelante, se recurrié a la construccion de datos cuantitativos (para medir
las variables involucradas) y cualitativos (para describirlas). Los primeros se encuentran
presentes en la caracterizacion del contexto econdmico y social a partir del cual se
inician estas experiencias, mientras que las herramientas cualitativas son las que

permiten identificar las particularidades que asemejan o diferencian los procesos



elegidos como casos de estudio. Ademds, se recurre a la utilizacién de juicios
comparativos que permiten profundizar sobre las diferencias y similitudes entre cada

una de las experiencias analizadas.

En lo que respecta a las fuentes de informacién, se utilizaron fuentes primarias y

secundarias. Dentro de las primeras es posible mencionar:

- entrevistas semi-estructuradas a diferentes actores que participaron en la

formulacién de cada uno de Planes elegidos como caso de estudio;

- revision bibliogréfica y de los documentos de proyectos de cada uno de los

Planes, ademas de los avances que se presentaron en cada uno de ellos.

Por el lado de las fuentes secundarias, se procederd a utilizar fuentes estadisticas que
permitan caracterizar y comparar cada uno de los sectores econdmicos analizados,
provenientes de fuentes oficiales (tanto de las que publican los diferentes Ministerios
involucrados en cada uno de los procesos de planificacion abordados como las

provenientes del INDEC).

Esta tesis refleja un esfuerzo de relevamiento y sistematizacion de las tres experiencias
seleccionadas como casos de estudio, que permita compararlas y encontrar, de esta
forma, aquellas similitudes y diferencias que permitan identificar las nuevas formas —en

caso que existan- de planificacion estatal.



Capitulo II. Marco conceptual.

Antes de identificar los aspectos metodolégicos que nos permitirdn analizar los tres
planes estratégicos sectoriales elegidos, formulados e implementados en nuestro pais
durante el periodo de post convertibilidad, es necesario hacer referencia al marco

conceptual utilizado.

El planeamiento supone -en principio- la intervencion deliberada de un actor relevante y
calificado, el Estado, en cualquiera de sus niveles. De aqui se derivan dos rasgos
centrales, a saber: el primero, la intervencién en la actividad econdmica, social e
institucional de un Estado implica una concepcion o algunas concepciones determinadas
de Estado. El segundo rasgo, la forma de intervencion -deliberada- implica un rumbo
orientado a la consecuciéon de ciertos objetivos mediante la disposiciéon de recursos

determinados.

El planeamiento entonces no puede concebirse en abstracto, como un mero instrumento
procedimental sino que se imbrica con un aspecto de la accion politica, las politicas
publicas. De alli que en este trabajo se asumen los enfoques de politicas ptblicas como

contexto tedrico en el que el planeamiento se desenvuelve.
IL.I - Politica Pablica: en busca de una definicion.

La mayoria de los conceptos pertenecientes a las ciencias sociales, mds atn en una de
las mas ndveles —la ciencia politica- no tienen una definicién unica. Cabe entonces
abordar las aproximaciones realizadas en relacion al concepto politicas publicas y sus

eventuales vinculaciones con el concepto de planeamiento en sus distintas modalidades.

En “Introduccién al andlisis de politicas publicas” (Jaime, Dufour, Alessandro y
Amaya, 2013) introducen algunas de las definiciones mds difundidas sobre politicas
publicas. Esta descripcion puede ser utilizada como marco general para comprender
tanto el cardcter polisémico de las politicas publicas como el grado de diferenciacion
que trasluce cada una de las enunciaciones, sin que ello agote el repertorio de las

definiciones.

Una conceptualizacion realizada por Meny y Thoening (1992) define a la politica

publica como



“el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de
legitimidad gubernamental (...) se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y
normas que emanan de uno o varios actores publicos” (Meny y Thoening en Jaime,

Dufour, Alessandro y Amaya, 2013: 58).
En este caso atribuyen a las politicas publicas algunas caracteristicas especificas como:

“i) Un contenido. La actividad publica se identifica bajo la forma de una sustancia, de
un contenido. Se movilizan los recursos para generar resultados o productos. Estos

productos (...) resultan de un proceso de trabajo y de accion.

i1) Un programa. Una politica publica no se reduce a un acto concreto considerado
aisladamente (...) detras de un acto, detras de tales o cuales actividades existe un

marco mds general en el que se integran este acto, estas actividades.

iii) Una orientacién normativa. Se presupone que la actividad publica no es la
resultante de respuestas aleatorias sino, al contrario, la expresién de finalidades y de
preferencias que el decisor, conscientemente o no, voluntariamente o bajo el peso de

las circunstancias, no puede dejar de asumir (...) los actos traducen orientaciones.

iv) Un factor de coercion. La actividad publica procede de la naturaleza autoritaria de
que se halla investido el autor gubernamental (...) éste posee una legitimidad que es la
de la autoridad legal, o ejerce una coercidon que se apoya en el monopolio de la fuerza.

Por ello el acto publico se impone.

v) Una competencia social. Por ultimo, una politica publica se define por la
competencia, por los actos y las disposiciones que afectan la situacién, los intereses y

los comportamientos de los administrados.” (Meny y Thoening, 1992: 90).

Otro abordaje es propuesto por Ozlak y O’Donnell (1982), que conciben las politicas

publicas como

“un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de
intervencion del Estado en relacion con una cuestion que concita la atencidn, interés o
movilizacion de otros actores en la sociedad civil” (Oszlak y O’Donnell en Jaime,

Dufour, Alessandro y Amaya 2013: 58).



En este caso se incorpora la precision de que la actividad gubernamental o estatal

siempre supone politicas publicas, tanto cuando actiia como cuando “deja de actuar”.

Tal como se sefiald, estos autores enfatizan en que las politicas publicas no
corresponden sé6lo a los gobiernos sino que comprenden al Estado (en tanto conjunto de
instituciones publicas) como un actor que disefia, implementa y evalia politicas
publicas. Aparece aqui, ademads, la idea de intereses o la atenciéon de determinados
temas de actores de la sociedad civil (anteriormente denominados “administrados”) que

intervienen, promueven o motivan el disefio y la implementacién de politicas publicas.

Aguilar Villanueva, por su parte, elabora una definicién de politica piblica de mayor
amplitud que articula algunos de los conceptos sefialados por los autores anteriores. Este

concepto es definido como

“un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo intencional
y causal, que se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o
a resolver problemas cuya solucién es considerada de interés o beneficio ptuiblico; cuya
intencionalidad y causalidad han sido definidas por la interlocuciéon que ha tenido
lugar entre el gobierno y los sectores de la ciudadania; que han sido decididas por
autoridades publicas legitimas; que son ejecutadas por actores gubernamentales y
estatales o por estos en asociacion con actores sociales (econémicos, civiles), y que dan
origen o forman un patréon de comportamiento del gobierno y la sociedad” (Aguilar

Villanueva, en Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 2012: 59).
Destaca también que las particularidades que definen a las politicas publicas son:

“i) Un componente de autoridad (institucional): puesto que la politica publica
constituye un acto de autoridad adoptado por una autoridad que dispone de la

legitimidad y que se ajusta a todos los procedimientos establecidos legalmente.

ii) Un componente decisional: en tanto toda politica publica implica la presencia de

una decisién (accién o inaccidn).

iii) Un componente conductual: dado que toda politica publica desencadena un
conjunto de acciones, actividades y comportamientos de miltiples actores, no necesaria

o exclusivamente gubernamentales.



iv) Un componente causal: en la medida que toda politica publica busca producir
determinados resultados o efectos sobre los comportamientos de ciertos actores o
grupos sociales o sobre los contextos o situaciones en la que despliegan sus acciones

los ciudadanos” (Aguilar Villanueva, en Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 2012:

60).

En el caso de Martinez Nogueira (1995), se introduce un cambio de enfoque al sefialar

un rasgo diferenciador de las politicas publicas cuando introduce:

“1) Un campo de accion: un aspecto de la realidad que intenta ser impactado por la
actividad estatal (politica social, politica exterior, politica de innovacién, etc.). A su
vez, a un nivel mas desagregado, este campo de accidén puede considerarse como un
conjunto de problemas a cuya resolucion se orienta la accién del Estado a través de

instrumentos y acciones especificas.

ii) Declaratoria de intencidon: conjunto de promesas y compromisos de accién. Se
refiere a conductas deliberadas para el logro de objetivos, la definicién de lineamientos
para la accidn, la regulacién de comportamientos, la asignacién de recursos y la
determinacion de responsabilidades. Estas promesas tienen su expresiéon en la

enunciacion de los contenidos de la politica.

iii) Proceso de conversién: una movilizacién de recursos (de diferente tipo: de poder,
de conocimiento, institucionales y organizacionales, de legitimidad social, simbdlico)
para el logro de objetivos politicos. Las capacidades existentes, su naturaleza,
dotacidn, atributos, relaciones reciprocas, compatibilidad y convergencia determinardn

el grado en que la promesa se convierta en resultados e impactos efectivos.

iv) Ciclo de accidn: actividades de formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacion,
cada una de las cuales supone la realizacion de acciones diferenciadas pero a la vez
articuladas, que comprende ademds las intervenciones de miuiltiples actores como
agencias con competencia politica o técnica o como participantes con distinto grado de

responsabilidad, involucramiento o continuidad.

v) Conjunto de productos, resultados e impactos: consecuencia del proceso de

conversion en el marco de ese ciclo de accion que permiten atribuir sentido y



consecuencias a la intencionalidad del Gobierno y e/ Estado” (Martinez Nogueira, en

Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 2012: 61).
Por ultimo, Tamayo Sdez (1997) sefiala que las politicas piblicas

“son el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para
solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio

gobierno consideran prioritarios.

Desde este punto de vista, las politicas publicas se pueden entender como un proceso
que se inicia cuando un gobierno o un directivo publico detecta la existencia de un
problema que, por su importancia, merece su atencién y termina con la evaluacién de
los resultados que han tenido las acciones emprendidas para eliminar, mitigar o variar
ese problema. El proceso o ciclo de construccion de las politicas publicas comprende

las siguientes fases:

1. Identificacién y definicion del problema.

2. Formulacién de las alternativas de solucion.

3. Adopcién de una alternativa.

4. Implantacion de la alternativa seleccionada.

5. Evaluacion de los resultados obtenidos” (Tamayo Séez, 1997: 2).

En este caso se incorpora una precision temporal al incluir como politicas publicas el
proceso secuencial que comprende todas las instancias necesarias para llevarlas a cabo,
que van desde el problema que le da origen hasta la evaluacién de los resultados

obtenidos luego de su implementacion.

A modo de sintesis, podemos concluir que politicas publicas comprenden la actividad
estatal en su conjunto, materializada mediante su intervencién activa o pasiva, que
afronta una diversidad de situaciones problemdticas u oportunidades, en procura de
lograr ciertos objetivos que pueden responder a un programa gubernamental o
demandas determinadas de actores sociales o econdmicos. Esta actividad se concreta

mediante proceso que articulan y estructuran tanto instrumentos, recursos de diverso



tipo y acciones como actores internos y externos en pos de alcanzar metas y objetivos

previa y relativamente precisados.
I1.I.I — Politicas puablicas, Estado y Planeamiento.

Antes de avanzar en el desarrollo del concepto de planeamiento, es necesario
profundizar el rol que cumple el Estado como actor central del proceso de desarrollo en

general y del planeamiento en particular.

Dentro de las mdltiples vertientes que estudian al Estado y el rol que desempeiia en los
procesos de desarrollo de las naciones, se encuentra la corriente institucionalista.

Algunos de sus principales referentes son Peter Evans y Theda Skocpol.

El primero de ellos, public un trabajo titulado “El Estado como problema y como
solucién”, donde senala que “las teorias sobre el desarrollo posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, que surgieron en las décadas del 50 y el "60, partieron de la premisa
de que el aparato del Estado podria emplearse para fomentar el cambio estructural. Se
suponia que la principal responsabilidad del Estado era acelerar la industrializacion,
pero también que cumpliria un papel en la modernizaciéon de la agricultura y que
suministraria la infraestructura indispensable para la urbanizacién. La experiencia de
las décadas posteriores socavd esta imagen del Estado como agente preeminente del
cambio, generando por contrapartida otra imagen en la que el Estado aparecia como
obstaculo fundamental del desarrollo (...) Para los latinoamericanos que procuraban
comprender las raices de la crisis y el estancamiento que enfrentaban sus naciones no
era menos obvia la influencia negativa del hipertrofico aparato estatal” (Evans, 1996:

529). Asi, el Estado se definié como parte del problema y no como la solucion.

Sin embargo Evans (1996) destaca que, atin en las visiones mas liberales, siempre fue
necesaria la presencia de un Estado. La diferencia entre los distintos tipos de Estado
radica en cudles son las caracteristicas de sus burocracias y las funciones que deben

cumplir.
Particularmente, sefiala tres tipos de Estado:

- un Estado predatorio, donde las clases politicas se apropian de las rentas

publicas y la sociedad es una victima de él. Un ejemplo lo constituye Zambia;



- un Estado desarrollista, donde el desarrollo de los paises es consecuencia de la
participacion activa del Estado en los procesos institucionales que garantizan la

transformacidn industrial de sus economias y el mismo es auténomo.

Pero el Estado no posee cualquier autonomia, sino una autonomia enraizada, que
depende de una combinacién entre el aislamiento burocritico weberiano con una
inmersion intensa en la estructura social. Aqui es posible mencionar a los paises

del Este Asiatico, como Corea o Taiwan;

- un Estado intermedio, en los cuales los Estados nacionales no alcanzan a
transformar sus burocracias de manera total pero se alejan de las caracteristicas
de los estados predatorios. Dentro de este tipo de Estado se encuentran Brasil e

India.

Las experiencias analizadas en los tres tipos permiten obtener algunas conclusiones.
Una de las mas importantes es que los Estados requieren de capacidades estatales para
cumplir con las funciones administrativas que consideren necesarias y de una
autonomia —enraizada- tal que permita relacionar la burocracia estatal con los
principales actores politicos, econdmicos y sociales para avanzar en la concrecion de las

medidas y politicas publicas.

La condicién necesaria es contar con mds Estado, con una reconstruccion del Estado y
no con su desmantelamiento. De alli que el autor considere que el Estado es parte de la
solucién (y no del problema). Los avances alcanzados por los Estados identificados
como desarrollistas e intermedios permiten avalar esta idea: han sido los que mds han

podido avanzar en mejorar las condiciones econdmicas y sociales de sus pueblos.

Otra autora que se destaca dentro de la corriente institucionalista es Theda Skocpol
quien en el afio 1991 publicéd un articulo denominado “El Estado regresa al primer
plano: estrategias de andlisis en la investigacién actual”. Alli, realiza un repaso de las
teorias que han estudiado al Estado centradas en la sociedad, fundamentalmente en las
décadas de 1950 y 1960 (pluralista, estructural-funcionalista y neomarxistas) y propone
un andlisis que se centre en el Estado, en base a dos argumentos: la autonomia y la

capacidad del Estado.

Los Estados auténomos son aquellos “concebidos como organizaciones que reivindican

el control de territorios y personas, pueden formular y perseguir objetivos que no sean
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un simple reflejo delas demandas o los intereses de grupos o clases sociales de la
sociedad” (Skocpol, 1991: 12). Por otra parte, las capacidades estatales son las aptitudes
que poseen los Estados para “alcanzar los objetivos oficiales, especialmente por encima
de la oposicion real o potencial de grupos sociales poderosos o en circunstancias

socioeconémicas recalcitrantes” (Skocpol, 1991: 12).

Segin Skocpol, la accién auténoma del Estado puede explicarse por tres factores: la
articulaciéon que posee en estructuras transnacionales, los desafios a los que puede
enfrentarse para mantener el orden interno y los recursos organizativos con los que
cuenta. Conocer las capacidades estatales permite determinar el nivel de autonomia de

los mismos.

Una interpretacion mds reciente (Garcia Delgado, 2013), sefala la sobrevivencia del
debate “sobre las politicas publicas, sus enfoques, los marcos tedricos y analiticos en el
que se inscriben...” dados las transformaciones experimentadas desde principios de

siglo en la relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad civil.

El autor historiza esta relacién al recordar que durante la vigencia del paradigma
neoliberal “se configuro una perspectiva amplia y dominante de la politica econémica
ortodoxa y de la concepcion del Estado neocldsica”, visidbn esta que reclamaba
abandonar "el modelo cldsico" o "weberiano" asociado al Estado Keynesiano de
Bienestar. Alli encontraba su fundamento una burocracia formada en la “racionalidad
instrumental, piramidal, jerarquica” y la separacién entre administracién publica y

accion politica.

En su reemplazo se postuld y expandié el enfoque conocido como New Public
Management (NPM) centrado en trasladar la 16gica del gerenciamiento privado al sector

publico, despolitizdndolo para colocar como eje articulador el principio de eficiencia.

Luego, las limitaciones de este enfoque, y las crisis derivadas de su implementacion -de
la mano de la politica econdmica vigente en América Latina en los afios 90- dan lugar a
la aparicién de la vision neoinstitucional que, sin cuestionar el modelo econémico
vigente, enfatiza la relevancia de la calidad institucional y la modernizacién de la

gestion publica y estatal.



Este dltimo enfoque se difundié en forma rdpida y generalizada en América Latina,
legitimado en la profusa difusion brindada por organismos multilaterales de Préstamo,
en los principales Centros de Producciéon Académica y también “condensado en el

Cddigo Iberoamericano de Buen Gobierno, CLAD, 2006 (Garcia Delgado, 2013).

Estos marcos tedricos explicativos de las transformaciones estatales en curso se
enfrentaron a un conjunto de transformaciones ocurridas en el escenario mundial y en
América Latina, tales como la irrupcién de China con el consecuente cuestionamiento
de la Globalizacién Unipolar, la emergencia de cambios de rumbo en distintos paises de
América Latina y la incidencia en estos paises de la crisis iniciada en 2008, atn

irresuelta.

Esta convergencia de circunstancias inicid procesos politicos que generaron procesos de
reconfiguracion de los Estados, orientando su accién a promover y estimular modelos
de acumulacién y desarrollo -denominados “productivo inclusivos”- que demandan

mayor estatalidad y perspectivas centradas en la politica.

Estas perspectivas politicas dieron lugar a transformaciones —embrionarias, si- de los
criterios de gestion de politicas publicas en las que la centralidad estard dada por un
113 99 .. . . ., L.
enfoque de derechos”, un mayor activismo estatal, una jerarquizacion de la politica por
sobre la economia y una recuperacion de la relevancia de los Estados Nacionales por

sobre sus homdlogos subnacionales y locales.

Por ultimo —en lo que es pertinente al objeto de este trabajo- este nuevo modelo de
gestion vehiculiza el retorno de la planificacién, ahora en el marco de un enfoque
politico-estratégico, orientando la administracién publica con un sentido de bien comin
y, en términos operativos, recuperando la centralidad estatal, la participacioén de actores

territoriales, econdmicos y sociales.

El planeamiento —o la planificacion, como se prefiera-, al igual que el Estado, vuelve al
primer plano por la necesaria vinculacién con el enfoque de politicas publicas como
tributarias de un nuevo paradigma explicativo del desenvolvimiento de los Estados

Periféricos en esta etapa iniciada a principios de este Siglo.
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IL.II - La planificacion como una herramienta politica.

En este marco, puede comprenderse la especificidad del concepto Planeamiento, como
de sus adecuaciones y especificaciones (normativo, estratégico, territorial, institucional,
entre otras). Ello requiere incorporar la evolucién del concepto desde una perspectiva
histdrica, en la medida que el mismo se ha ido adaptando de consuno con los cambios
en los modelos de desarrollo de los paises periféricos, en las estructuras politicas y
sociales estimuladas por estos cambios y en la respuesta que los procesos de

implementacién generaron en los distintos actores sociales y politicos.

También aqui es necesario incorporar la conceptualizacion diversa que el planeamiento
ha tenido a lo largo de su ciclo de vida, de donde se derivan las multiples definiciones e

interpretaciones asignadas al mismo.

Por otra parte, desde una perspectiva temporal —es decir, a lo largo de diferentes
momentos histéricos- que incluye no sélo un breve repaso de las primeras experiencias
a comienzos del Siglo XX hasta nuestros dias sino también la evolucién de los modelos

de planificacion.

Sobre este ultimo punto se realiza una descripcion en profundidad del Planeamiento
Estratégico Situacional PES desarrollado por el economista chileno Carlos Matus, ya
que es el encuadre tedrico elegido para caracterizar y comparar los tres planes

estratégicos sectoriales nacionales estudiados.

Es importante sefialar que hay un tercer plano de anélisis, -ademads del conceptual y el
histérico- que es el plano geogréfico, abordando las experiencias que se sucedieron en
América Latina y en nuestro pais durante el Siglo XX, el cual se encuentra desarrollado
en el proximo capitulo (III- Experiencias de planificacién estratégica nacional y

latinoamericana).

Por ultimo, se avanza en la definicién del Tridngulo de Gobierno, que refiere a otro
concepto de Carlos Matus —vinculado estrechamente con el PES- que también es

utilizado para caracterizar y comparar los planes estratégicos bajo estudio.

De esta manera, abordando los conceptos planificacién desde sus multiples aristas y

tridngulo de gobierno, es posible comprender (o al menos intentar hacerlo) cudles son
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las principales caracteristicas que poseen los planes elaborados en nuestro pais durante

el periodo de post convertibilidad y, fundamentalmente, el porqué de las mismas.
ILILI - ;Qué entendemos por planificacion?

El desarrollo de la “teoria” de la planificacién no se corresponde con un cuerpo
consolidado y articulado sino que mds bien es un agregado de conceptos,
procedimientos y técnicas, muy asociado a las experiencias particulares que se hayan
ido sucediendo. Independientemente de ello, a continuacién se intenta abordar

conceptualmente al mismo.

En el libro “La planificacién en Argentina en perspectiva (1930 — 2012)”, Miiller
(2013a) seifiala en el capitulo “Planificacién: notas introductorias” seis planos en los

que el término planificacion ha sido —y es- utilizado.

El primero de ellos es de orden mds general, y asocia al planeamiento con las
reflexiones que llevan adelante los individuos y cémo actian en funcioén de ellas;
“planificar, en este sentido, significa reflexionar y actuar sobre la base de esta
reflexion” (Miiller, 2013a en Miiller y Gémez, 2013: 1). Es decir, esta acepcidn se

refiere a las acciones humanas en general, analizadas desde un punto de vista individual.

En segundo lugar, la planificacién puede entenderse como una coordinacién consciente
de un conjunto de actividades que involucran a més de un individuo u organizacion.
“Actuar planificadamente, en este sentido, no es mas que ordenar y coordinar un
conjunto de acciones, para evitar situaciones de conflicto que neutralicen esfuerzos o
provoquen dispendios adicionales de recursos” (Miiller, 2013a en Miiller y Gémez,

2013: 2).

Esta segunda acepcion puede ser asociada a conceptos tales como “Plan de Inversiones”
o “Plan de accién”, vinculada a colectivos de actores y no a una perspectiva individual

estricta.

Otra forma de definir la planificacién es teniendo en cuenta al colectivo social en su
conjunto (es decir, mds alld de un plano individual o grupal) y las formas en que los
individuos toman sus decisiones sintiéndose parte del mismo; “la Planificacién adopta

la perspectiva de una toma de decisiones centralizada y colectivamente consciente;
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esto, al margen si el sistema de toma de decisiones es autocrdtico o democrético. En
este sentido, “planificacion” se opone a “descentralizacion”, entendida ésta como un
contexto en el cual los individuos deciden en forma auténoma, sin que exista un
mecanismo que explicitamente los encuadre en preferencias y cursos de accién

socialmente establecidos” (Miiller, 2013a en Miiller y Gémez, 2013: 2).

Si se considera el plano econdmico, el sistema descentralizado “por excelencia” es el
mercado; luego, si la planificacion se opone a la descentralizacion, estaria oponiéndose
al mercado: “la Planificacion en esta acepcion es un accionar tipico del Estado; es el
Estado quién estd en condiciones de avanzar sobre el sistema de mercado,
estableciendo impuestos, transfiriendo recursos o brindando prestaciones al margen de
éste (...) existen dificultades para discriminar la Planificacion estatal del normal
accionar estatal” (Miiller, 2013a en Miiller y Gémez, 2013: 2). Vale la pena destacar,
sin embargo, que es posible que el Estado decida constituir un sistema de mercado y la

dicotomia Estado — Mercado no seria absoluta (como ocurre en la mayoria de los casos).

Otra perspectiva de anélisis del concepto es teniendo en cuenta su horizonte temporal:
“el término Planificacién ha sido empleado también para hacer referencia, algo
imprecisamente, a la incorporaciéon de un horizonte de decisién de largo plazo, como
opuesto a las decisiones limitadas a considerar los factores coyunturales” (Miiller,

2013a en Miiller y Gémez, 2013: 3).

Esta actividad ha sido denominada Planificacion Estratégica, es utilizada tanto en el
ambito publico como en el privado y tiene como una de sus principales herramientas la

realizacion y utilizacién de proyecciones y prondsticos.

La quinta definicién del concepto se encuentra asociada a la utilizacién especial del
término en el dmbito del urbanismo. Aqui la planificaciéon “se relaciona con las
actividades de regulacion del uso del suelo urbano, en cuanto a tipo de uso
(residencial, comercial, etc.) y densidad de construccién” (Miiller, 2013a en Miiller y

Gomez, 2013: 3).

Por ultimo, puede abordarse el concepto desde una perspectiva histérica, que se
encuentra fuertemente vinculada con las practicas econdmicas y politicas que muchos
paises han utilizado para dirigir los procesos de desarrollo econémico, dentro de las

cuales pueden distinguirse dos grandes tipos: por un lado, las pricticas llevadas adelante
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por las economias centralmente planificadas —o economias socialistas-, mas conocida
como “planificacion imperativa” y, por otra parte, vinculada a précticas dentro de los
paises capitalistas a partir de la segunda post-guerra mundial, a través de acciones que
buscaban orientar las actividades publicas y las privadas, denominada “planificacion

indicativa”.

Lo que resulta importante destacar en esta acepcion es “la estrecha vinculacién que ha
tenido la Planificacién con la cuestion del desarrollo econémico, en los paises
periféricos;, mas precisamente, el planteo de una ‘cuestion del desarrollo’ implico
aceptar que era necesaria la movilizacién estatal, ante la insuficiencia del
funcionamiento del mercado para lograr una trayectoria deseable de crecimiento e
incremento del bienestar colectivo. En este sentido, la Planificacién constituyd en parte
la herramienta que se disefid para la intervencién estatal, en el marco de las teorias del
desarrollo. Un aspecto que debe ser sefialado es que la Planificacién, como instancia
de reflexion y accién desde el Estado hacia la sociedad, cumple una funcién propia del
plano politico. La Planificacién se superpone asi al propio accionar politico, aunque
con una légica basada en la pretension de racionalidad; en tal sentido, es vista como
una préctica opuesta a la de la politica; ésta es un accionar construido sobre la base de
la negociacién y el logro de consensos, al margen de un andlisis estrictamente

racional” (Miiller, 2013a en Miiller y Gémez, 2013: 4).

Desde este punto de vista, entonces, la planificaciéon es una instancia de reflexion y
accion de los Estados nacionales hacia las sociedades, cumpliendo una funcion politica.
Sobre esta dltima acepcidn, es sobre la cual se trabajard para analizar algunos de los
planes estratégicos sectoriales desarrollados por Organismos Publicos Nacionales en el

periodo de post convertibilidad.

En el afio 1984, Carlos de Mattos realizO una recopilacion de las principales
definiciones de planificacion vigentes hasta ese momento. Durante la década de 1960, el
concepto se vio asociado fundamentalmente a una préctica llevada adelante por los
Estados nacionales para mejorar las condiciones de desarrollo, tal como puede deducirse

de las ideas de Prebisch o Myrdal:

“(...) qué es planificaciéon. Yo diria, en pocas palabras, que es un esfuerzo

consciente y deliberado para obrar sobre las fuerzas de la economia y sobre las
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fuerzas sociales a fin de lograr claros objetivos. Hoy, en la América Latina
estos objetivos consisten en acelerar la muy débil tasa de desarrollo econémico
que hemos tenido en los ultimos afios y, al mismo tiempo, asegurar que los
frutos del desarrollo econémico lleguen de mas en mds a las masas populares y
no contindien concentrindose en muy pocas manos; obrar sobre las fuerzas de
la economia y de la vida social; subordinar esas fuerzas sin subordinar al
hombre,; cumplir estos objetivos para el hombre y no para subordinarlo”. (Raul
Prebisch, La planificacién econdmica, Panorama econémico, Santiago de Chile,

ndm. 231, junio de 1962, p. 148).

“(...) entiendo por ‘planificacion’ los intentos deliberados por el Gobierno de
un pafs —generalmente con la participacion de otras corporaciones colectivas-
para coordinar més racionalmente la politica puiblica con el objeto de alcanzar
mds plena y rdpidamente los fines deseables para el futuro desarrollo
determinados por el proceso politico a medida que se desenvuelve”. (Gunnar
Myrdal, El Estado del futuro, México, Fondo de Cultura Econémica, 1961, p.
35).

Luego, durante la década de 1970, esta idea de planificacién continua profundizandose,

haciendo hincapié en la necesidad de anticipar los cambios que puedan sucederse en el

mediano y/o largo plazo. Asi al menos lo sostienen autores como Christakis o Foxley:

“La diferencia entre planificacion y regulacion es que la planificacion trata de
ver el futuro en una modalidad anticipadora y con una perspectiva mas amplia
y mds larga, al paso que la regulacion responde a las cuestiones solamente a
medida que ellas aparecen y, de ese modo, avanza por incrementos y con una
perspectiva mds estrecha”. (Alexander N. Christakis, The limits of systems

analysis in economic social development planning, Ekistics, num. 34, 1972).

“...proceso imperfecto de exploracion sistemdtica del futuro y de direccion y
coordinacioén de los diversos agentes y organizaciones econdmicas y sociales
en pos de ciertos objetivos nacionales basicos”. (Alejandro Foxley, Estrategia
de desarrollo y modelos de planificacién. México, Fondo de Cultura

Econdmica, 1975, p. 13).
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Durante la década de 1980, y con algunas experiencias fallidas, comienzan a
encontrarse nuevas ideas asociadas a las funciones que hasta el momento no eran
tenidas en cuenta: la variable politica y la negociacion con el resto de los agentes. Asi lo

dejan expreso claramente Matus y Troub:

- “La planificacién es, en su esencia, un proceso de instancias de discusion,
cdlculos y andlisis que preceden y presiden la accidn futura que es relevante en
la construccién de la situacion-objetivo de un actor. Para que hablemos de
planificacién tenemos que referirnos entonces a ese proceso de instancias de
discusién, no a sus formalidades externas como podria ser su publicacion en un
texto escrito o a lo que una oficina de planificacién hace. Sin embargo, para
circunscribir el concepto de planificaciéon a nuestros propdsitos podemos
exigirle a ese proceso de discusién y de cédlculo: a) que se refiera a acciones
futuras relevantes para la construcciéon de la situacién-objetivo; y b) que sea
realizado con un minimo de sistematicidad y formalidad en términos de
integrar las implicaciones de las acciones presentes con el disefio del proyecto

futuro”. (Carlos Matus, El enfoque de la planificacién estratégica. Politica y

plan en situaciones de poder compartido. Caracas, CORDIPLAN, 1982, p. 26).

- “En términos generales, la planificacion puede ser concebida como un conjunto
de negociaciones para determinar actividades viables con el propésito de crear
circunstancias futuras que son preferidas por los actores con capacidad de
influir sobre dichos eventos. La esencia de la planificacién abarca todas las
opciones en las cuales las condiciones del futuro son consideradas. La
planificacion puede ser encarada consciente o inconscientemente y los
procesos sociales de planificaciéon incluyen y trascienden los planes
individuales. (Roger M. Troub, A general theory or planning: the evolution of
planning and the planning of evolution”. Journal of Economic Issues, vol XVI,

nik. 2, Junio, 1982).

Posteriormente, y luego de afios de implementacion de medidas neoliberales, con los
magros resultado alcanzados en materia de desarrollo, donde la premisa fundamental era
que el Estado era ineficiente y que debia tener una intervencién minima, la planificacion
retorna a la escena politica, econémica y social, con algunos nuevos matices, los cuales

se plasman en algunos trabajos recientes:
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- “La planificacién, como cdlculo que precede y preside la accién publica, es un
instrumento esencial de la gestion de gobierno. En este sentido cabe, sin
embargo, establecer desde el inicio una distincién entre las funciones de
planificacién y la variedad de arreglos institucionales que han adoptado los
distintos paises para poner en practica dichas funciones (...) Mdas bien, parece
conveniente detenerse en lo que podriamos denominar las funciones basicas de
la planificacion (...) se individualizaron tres funciones de la planificacion que,
con algunos ajustes y mayor elaboracién, se retoman en esta ocasion. La
primera, prospectiva, busca ilustrar las perspectivas a mediano y largo plazos
para el conjunto de los ciudadanos, clarificar alternativas de decision de las

autoridades publicas y explorar nuevas estrategias econémicas y sociales.

La segunda apunta a mejorar la coordinacion de las politicas puiblicas y admite
dos dimensiones principales: una, la interaccién del gobierno con las restantes
fuerzas politicas, econdémicas y sociales que permita concertar sobre distintos
temas y, otra, la coordinacion que debe realizarse al interior del gobierno para
alcanzar en tiempo y forma los objetivos trazados. Ambas, la concertacion y la
coordinacion, son imprescindibles para orientas con direccion estratégica el
desarrollo econdémico y social y, al mismo tiempo, para velar por una

asignacion eficiente y equitativa de los recursos publicos.

La tercera funcién, evaluacién, constituye uno de los pilares del nuevo modelo
de gestion publica que se ha ido imponiendo tanto en el mundo desarrollado
como, mis recientemente y con mayores dificultades, en el mundo en desarrollo
(...) Aunque la instrumentacion plena de este enfoque requiere un conjunto
equilibrado de instrumentos, los diversos mecanismos de seguimiento Yy
evaluacion de las acciones publicas constituyen el eje de esta funcion” (Juan
Martin. Las funciones bdsicas de la planificacién econémica y social. ILPES,

Santiago de Chile, Agosto del 2005, pp. 8 y 9).

- “La Planificacion Estratégica es una tecnologia de gestién basada en el analisis
sistematico e identificacion de la brecha existente entre una situacién requerida
a futuro y una situacién actual, teniendo en cuenta escenarios futuros mas
probables y elaborando politicas, planes y acciones destinados a reducirla. Se

trata, entonces, de una herramienta para la toma de decisiones y permite
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anticipar pensamiento y accién para enfrentar situaciones que potencialmente
pueden presentarse en el futuro, ayudando con ello a orientar los esfuerzos y

recursos hacia metas realistas de desempefio” (Estado y Administracién

Publica. Adriana Azcorra et al.; coordinado por Mario Krieger.. 1° Ed, Buenos

Aires, Errepar 2013, p. 243).

Lira (2006) en un documento titulado “Revalorizacion de la planificacion del
desarrollo” sefiala que a comienzos del Siglo XXI hay una revalorizacion de la
planificacién que alcanza a todas las instituciones -tanto publicas como privadas-, donde
cada una de ellas enfatiza en diferentes concepciones tedricas y metodoldgicas,

utilizando los instrumentos de planificacién apropiados en cada caso.

Segtn el diccionario de la Real Academia Espafiola, revalorizar significa “devolver a
algo el valor o estimaciéon que habia perdido”. En este contexto, revalorizar la
planificacion del desarrollo es reconocer la importancia que tuvo dicha actividad
durante algunas décadas del siglo XX (en nuestro pais, fundamentalmente en las
décadas del ’50, ’60 y ’70) y otorgarle nuevamente un lugar central -al menos para

dicho autor- dentro de las funciones del Estado, en todos sus niveles.

Frente a esta situacién, el autor se pregunta: “;En qué se diferencia la nueva
concepcidn ecléctica de la tradicional planificacion del desarrollo? ;Cudles son las
principales escuelas de planificaciéon de las que se nutre esta nueva concepcidn
ecléctica? ;Por qué en pocos paises se elaboran los planes nacionales de desarrollo y
por qué éstos son tan importantes en la escala subnacional? ;En qué medida una
politica de desarrollo puede ser catalogada como una politica moderna y acorde con
los tiempos actuales? ;Cudles son los limites que impone el régimen politico y la

politica a las politicas piblicas?” (Lira, 2006: 6).

Para responder a estas preguntas, en primer lugar es necesario conocer cudles fueron los

inicios de la planificacién estatal.
ILILII — Los inicios de la planificacion a nivel estatal.

El hito inicial de las decisiones que permitirian planificar los procesos sociales se puede

situar en los afios posteriores a la revolucion soviética de 1917, que constituyd la

28



expresion de un tipo de pensamiento utdpico que busca imponer una estructuracion

ideal preconcebida (De Mattos, 2004).

En aquellos afios “se suponia que merced a la voluntad de los planificadores seria
posible conducir esos procesos en funcion de una racionalidad sustantiva (asociada a
un determinado Optimo social, en este caso una sociedad socialista) mediante la
aplicacion de una racionalidad formal (la liturgia y los ritos de la planificacion). Esto
es, en ultima instancia, se sustentaba en la creencia de que era social y politicamente
factible desarrollar una planificacién racional-comprehensiva (FALUDI, 1973),
normativa y centralizada de alcance holistico. Esta concepcién, que reposaba en la
certeza de que era posible el manejo de sistemas y procesos complejos conforme a una
ingenieria social holistica, requeria de la formalizacion previa de un plan comprensivo,
disenado en funcién de la situacion deseada (o imagen-objetivo), de igual forma a
como un arquitecto plasma en un plano (blueprint) la obra que se propone construir”

(De Mattos, 2004: 10).

En los paises socialistas (principalmente la URSS) esta concepcion de la planificacion

se afirmé y aplicé de una manera dogmadtica e inflexible.

En esta linea de pensamiento también se encuentra Lira (2006) quien sefiala que “sin
lugar a dudas, el primer pais que aplicé la planificacion a la conduccién de la sociedad
fue Rusia. En los afios de la revolucién bolchevique (especialmente en el periodo
comprendido entre 1917 y 1930) no existian experiencias de planificacién, aplicadas al
cambio social, debiéndose disefiarla e implementarla tanto a partir de la reflexion
tedrica como, principalmente, de las condicionantes sociales en las que se desarrollo
este proceso de transformacién radical de una sociedad semi-feudal a una sociedad

socialista” (Lira, 2006: 7).

El debate tedrico que surge durante la revolucién bolchevique respecto a la intervencion
y planificacién del Estado se centraba en dos alternativas: por un lado, aquélla que
sostenia que el cambio social debia estar dirigido y limitado por los precios del mercado
(corriente geneticista) y, por el otro, aquélla que entendia que el cambio social debia
estar determinado por los planificadores sin condicionamientos de las fuerzas del
mercado, o en otras palabras, dirigida por expertos sociales y moldeada en base a metas

nacionales que establecia el mismo Estado (corriente teleolégica).
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Dadas las condiciones iniciales de la economia rusa (una economia feudal y campesina)
se optd por la aplicacion de la corriente teleoldgica, requiriendo de la constitucion de un
Estado grande y fuerte para poder hacerlo. La implementaciéon del proceso de
planificacién, sin embargo, se fue modificando sobre la marcha: inicialmente se produjo
una convivencia entre la planificacién y el mercado apoyando fuertemente a los
campesinos para lograr el crecimiento econdmico pero luego se decidié “declarar la
guerra al mercado” y orientar el desarrollo industrial a través de planes quinquenales
(Lira, 2006). Esto ultimo es lo que gener6 que durante muchos afios la palabra
planificacién esté asociada a las economias centralizadas y, por lo tanto, las economias

capitalistas buscaran diferenciarse y utilizar otros conceptos para estas actividades.

En la misma linea se ubica Miiller (2013a), quien sostiene que los temas referidos a la
Planificacion tienen, dentro del pensamiento econémico moderno, una existencia breve.
Si bien marca al articulo de Enrico Barone del afio 1908 titulado “El Ministerio de la
Produccién en el Estado Colectivista” como uno de los primeros que tratd la tematica,
es a partir de la instauracion, en el afio 1917, del régimen socialista de la Unién
Soviética que se plantea “la necesidad concreta de decidir acerca de la asignacién de
recursos en una sociedad donde el mercado habia sido en buena medida sustituido por
el accionar estatal. Si bien en un primer periodo -al calor de la Nueva Economia
Politica- el régimen econdémico dejaba espacio al mecanismo de mercado, a partir de la
década de 1930 esta tesitura se abandond. Se avanzd hacia la colectivizacion forzada
de la produccién agricola (principal fuente de empleo de la economia soviética), al
tiempo que se sentaron las bases para la industrializacion pesada” (Miiller, 2013a en

Miiller y Gémez, 2013: 6). Esto dltimo en coincidencia con lo marcado por Lira (2006).

Sin embargo, la planificacion no fue una préctica exclusiva de las economias socialistas,
sino que en diferente tiempo y por otros motivos, también fue puesta en marcha por las
economias capitalistas. Miiller (2013a) sefiala tres factores que permitieron una
revalorizacion del Estado y su intervencion sobre el sistema de mercado. Estos son: “a.
La intervencién estatal fue movilizada en las sociedades capitalistas por la adopcion de
politicas econdmicas activas, a raiz de la depresion econémica de la década de 1930
(...) Este replanteo del funcionamiento capitalista puso en entredicho la eficacia del

sistema de precios.
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b. La Unién Soviética, pionera en la construccién de un sistema econdémico alternativo
al capitalismo a partir de una sociedad que apenas emergia del feudalismo a principios
del Siglo XX, se configuraba como el pais que realiza el esfuerzo bélico decisivo,
ascendiendo al rol de potencia mundial en la posguerra. Esta circunstancia también

coloca al paradigma del capitalismo liberal en una posicién ofensiva.

c. Por ultimo, la descolonizacién pone sobre el tapete la cuestion del desarrollo de los
paises periféricos, antes mayormente colonias tributarias de las sociedades
metropolitanas. Esto se traslada acaso de paises politicamente independientes —como
los de América Latina- pero que habian seguido una senda econdmica fuertemente
vinculada a las economias centrales por la via de la divisién internacional del trabajo.
Esta senda no se habia traducido en la construcciéon de sociedades a imagen Yy
semejanza de la de los paises centrales (...) surgieron asi las teorias del Desarrollo,
cuyo denominador comin fue la identificacién de acciones estatales conscientes a ese
proposito. Si bien esto no conlleva en si mismo a la adopcion de practicas de
Planificacién, éstas se encuentran muy préximas, dado el énfasis en el activismo
estatal; y de hecho, la elaboracion de Planes de Desarrollo integr6 la agenda de

numerosos paises periféricos” (Miiller, 2013a en Miiller y Gémez, 2013: 8).

Sobrero (2013), por su parte, sefiala que “la planificaciéon como atributo simbdlico de
un actor dominante con capacidad de orientar, dirigir y —en su caso- imponer rumbos
en el desenvolvimiento de las actividades econ6micas aparece asociado a las crisis. El
antecedente mas remoto relacionado con los objetivos de prever escenarios futuros y
diseniar rumbos de desenvolvimiento parece estar asociado al vocablo ‘planwietschft’
forjado por los alemanes para economias de la primera posguerra que buscaba una

aplicacion concreta de las tesis socialistas.

En 1921, en el mismo periodo histérico —y en medio de la misma crisis posterior a la
finalizacion de la primera guerra mundial- el Estado Soviético crea la Comision de
Planificacion del Estado (Gosplan) como una herramienta que orienta las decisiones de
la Nueva Politica Econémica (NEP) de la naciente URSS. Esta decisién es fruto de un
intenso debate entre dos visiones que procuraban salir del ‘consumismo de guerra’ e

iniciar el camino de la industrializacion en la antigua Rusa” (Sobrero, 2013: 83).
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Estas primeras experiencias soviéticas determinaron una rdpida asociacién entre
planificacion y dirigismo econémico. Sin embargo, con el correr del tiempo ird ganando
adeptos dentro de las economias de mercado. Tal como sefnalara Sobrero (2013) “las
primeras experiencias fueron planes gubernamentales parciales, pero la depresion post
crisis de 1929 profundizé las précticas de intervenciéon gubernamental dando lugar a
una nueva forma de planificacion. En Francia, Plan Tardieu (1929) y Plan Marquet
(1934) mientras que en Estados Unidos, en 1933, se gesta un organismo de
planificacién —la Tennessee Valley Authority- y en el mismo periodo se implementa el
New Deal Planning (Aguerrondo, 2007:3). En Suiza la inminente escasez de alimentos
da lugar al Plan Wahlen para la Agricultura que incorpora la programacién por

objetivos (Revista agropecuaria, 1963: 699).

Con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, la necesidad de reconstruccién de la
infraestructura productiva y social impone nuevamente la imprescindible participacion
estatal. Surgen asi en Europa el Plan Monnet (Francia, 1946), que constituye el
Comisariado General del Plan de Modernizaciéon y Equipamiento; el Plan Decenal
Vannoni (Italia, 1955) y diversos planes multilaterales sumidos al calor del Plan

Marshall para la reconstruccion de Europa (1947)” (Sobrero, 2013: 84).

Algunas de las principales economias de mercado que se enfrentaron a situaciones de
crisis econdmicas comenzaron a adoptar la planificacién como un modo de organizar la
intervencion estatal. Cabe remarcar que esta situacion se da en pleno auge del Estado de
Bienestar, donde el Estado es un actor central que garantiza el desarrollo de las

principales economias del mundo.

Tal como sefialan Casparrino, Briner y Rossi (2011) “la planificacion europea durante
la postguerra constituyé una experiencia referencial eminente para la mayoria de los
paises occidentales. Proveyd, en gran medida, la solucién a la destrucciéon provocada
por los conflictos bélicos, combinando exitosamente innovadoras politicas de
reconstruccion y modernizaciéon de infraestructura y sistemas productivos con los
objetivos explicitos de mejora persistente de las condiciones de vida de la poblacidn,
regulando y estimulando el ciclo de acumulaciéon y crecimiento. Bajo su influencia
conceptual y politica se crearon estructuras y dindmicas institucionales, y planes de
desarrollo de largo alcance, que buscaban cambiar de manera radical el escenario y

las limitaciones socio-productivas que caracterizaban la situacién imperante. Los
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notorios resultados de la planificaciéon centralizada soviética en materia de
industrializacién en plena hecatombe de la crisis de 1929 llamaron la atencién de los
paises con economias de mercado —popularizando, incluso, la ejecuciéon de planes
quinquenales- pero su influencia se explicitd mas en el debate acerca de las evidentes
limitaciones del liberalismo para asegurar el bienestar y el crecimiento que en una
dimensién politico-institucional o burocratico-metodoldégica. Europa desarrollé un tipo
de planificacion indicativa inspirada en la economia politica keynesiana” (Casparrino,

Briner y Rossi, 2011:10).

Estos mismos autores también sefialan que, si bien los resultados obtenidos en los paises
soviéticos propiciaron la implementaciéon de este tipo de intervenciones en las
economias occidentales, hay fuertes diferencias entre ambas experiencias,
fundamentalmente asociadas a las estructuras sociales, econdmicas y productivas sobre
las cuales se aplicaban: “a diferencia de la planificacion centralizada soviética que,
bajo un esquema politico y una estructura de clases radicalmente distintos, tomé la
tarea de realizar una industrializacién que la Rusia zarista y su débil burguesia no
habian desarrollado, la experiencia planificadora europea contaba con una
estructuracién de clases que habia transitado las tensiones preindustriales propias del
paso a la modernidad en el sentido de una transicion histérica. De alli que la
planificacion europea estuviera caracterizada por el estimulo a ciertas actividades y un
ejercicio estatal esencialmente indicativo hacia el sector privado con fuertes
componentes de politica macroecondmica de cardcter keynesiano en lugar de
desarrollar politicas de constitucion de nuevos actores sociales que tomaran en sus

manos la industrializacién” (Casparrino, Briner y Rossi, 2011:11).

Estas practicas llevadas adelante por las principales economias europeas también se
traducen a las economias emergentes de América Latina. Resulta importante destacar
que hubo un conjunto de organismos latinoamericanos, tales como la CEPAL vy el
ILPES, que destinaron parte de sus investigaciones a estudiar las caracteristicas propias
de las economias latinoamericanas, las formas en las que se relacionan con el resto del
mundo y las alternativas para conducir el desarrollo, donde la planificacién fue una

herramienta muy utilizada a partir de la década de 1950.

Sin embargo, antes de conocer las particularidades que adoptaron los procesos de

desarrollo en los paises latinoamericanos en general y en nuestro pais en particular -que
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serdn desarrollados en el préximo capitulo-, es necesario conocer cémo se han ido

modificando los modelos de planificacién a lo largo del tiempo.
ILILIII —Los diferentes modelos de planificacion y su evolucion.

Martinez (2013) sefiala que “se pueden identificar cuatro principales modelos de
planificacién que predominaron en cuatro diferentes etapas de transformaciones
institucionales en la historia reciente. Estos requirieron cambios en la visién, métodos e
instrumentos de la disciplina, adaptdndola a las nuevas circunstancias de tal forma que
apoyara adecuadamente la gestion ptblica. Estos modelos son: planificacién
normativa, planificacion indicativa, planificaciéon estratégica y planificacion
situacional” (Martinez, 2013: 20). A continuacién se repasan rdpidamente las

principales caracteristicas de cada una.

La planificaciéon normativa —también denominada imperativa- es una planificacién
econdmica de tipo exhaustiva, donde en un dnico plan se establece el comportamiento
de todas las variables econdmicas y es impuesta por la burocracia estatal (o autoridad

central).

Bajo esta concepcion, la propiedad privada no existe, el sistema de precios no es quien
asigna los recursos y el mercado no es el actor que toma las decisiones. Por el contrario,
se sustenta en la propiedad publica o comunitaria, con un sistema de asignacién de
recursos determinado por el Estado, en base al establecimiento de prioridades,

ordenamiento y jerarquizacion de objetivos, insumos y produccion.

El Estado se asemeja a una gran empresa que produce de acuerdo a un plan central, que
dista de los movimientos e inestabilidad del mercado y, por lo tanto, evita fendémenos

como la sobreproduccion o el desempleo.

Este enfoque predomind a comienzos del siglo XX y fue adoptado por el régimen
socialista. Si bien logré algunos éxitos importantes, vinculados fundamentalmente a los
procesos de industrializacién y prestacion de servicios basicos, presentd algunas fallas
que precipitaron su caida: una fuerte concentracion en pocos objetivos, restricciones
presupuestarias, bajo estimulo a la innovacién, evaluacion de los resultados s6lo con

criterios cuantitativos, entre otras (Martinez, 2013).
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La planificacion indicativa surge luego de la crisis de 1929, en el marco de una
prolongada depresion econdémica, donde algunos de los principales resultados fueron un
incremento en la tasa de desempleo y el estrangulamiento de los mercados. Esta
situacion mundial llevé a que los Estados de las principales economias mundiales
intervengan de una manera amplia y metddica para enfrentar dichos problemas. Para
hacerlo recurrieron a una nueva forma de planificacién, que pretendia superar las

restricciones a las cuales se vio enfrentada la planificacién imperativa.

Bajo este nuevo modelo, se realizan previsiones sobre diferentes variables econémicas
(el comportamiento futuro de la demanda, los recursos que se necesitan para
satisfacerla, las condiciones de mercado necesarias, entre otras) que faciliten la toma de

decisiones de inversion, tanto piblica como privada.

Si bien la planificacién normativa habia dado muestras de ser incapaz de poder ofrecer
alternativas que se ajusten a las nuevas demandas, “la planificacion indicativa comparte
y conserva varios rasgos de la planificacion imperativa del modelo soviético: es
normativa (prescribe féormulas de comportamiento de las variables), es determinista
(predice el comportamiento futuro de los sectores, pero a diferencia de aquellos, no es
imperativa para los actores), reconoce la propiedad privada y la participacién de otros
actores. Los modelos holandés y noruego de planificacién fueron paradigmaticos como
ejemplos de planificacidn indicativa, asi como otros casos en Francia, Espafia Estados

Unidos” (Martinez, 2013: 23).

La planificacion estratégica corporativa, por su parte, desarrolla un pensamiento
estratégico que reconoce que otros actores también pueden planificar y le permitié al
Estado posicionarse mejor frente a una realidad dindmica. En principio fue pensada para

grandes corporaciones, pero result6 aplicable a empresas publicas y al Estado mismo.

Si bien dentro de este modelo de planificacion la economia continua siendo
predominante, a partir de la misma se diseflaron e incorporaron instrumentos
metodoldgicos que permitieron un andlisis multidimensional. Otra caracteristica que la
diferencia de las propuestas anteriores es que no persigue predecir lo que sucedera en el

futuro sino que prevé posibilidades.

En un contexto donde el Estado se encontraba perdiendo protagonismo en manos del

mercado por su ineficiencia e ineficacia, la adopcion de este modelo de gestion privada
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en la gestion publica permitié que las relaciones entre el Estado y la sociedad se

armonicen.

Por tltimo, el cuarto modelo de planificacion es el situacional. Del mismo modo que
la planificacion indicativa busco ser superadora de la imperativa, la planificacién
situacional aspira a ser superadora de la estratégica corporativa. Para hacerlo, no sélo
incluye la presencia de otros actores que planifican sino que lo inserta en un marco de

juego social y politico que se libra en la arena publica.

Reconoce que la relacion entre el Estado y la sociedad no es arménica sino que se
desenvuelve en un marco conflicto de intereses permanentes. Introduce el concepto de
situacion, que “alude a la explicacion de la realidad que hace un actor respecto de la

ubicacion en que se encuentra y es a partir de esa situacion que proyecta sus acciones”

(Martinez, 2013:24).

Esta dltima propuesta metodolégica ha sido desarrollada por el economista chileno
Carlos Matus, ha adquirido una importancia relativa en muchos paises de América
Latina y ha sido utilizado como un marco de referencia en multiples experiencias de

planificacion.

En el caso de Argentina, tanto durante la década de 1990 con los planes locales como a
partir del afo 2003 con los planes sectoriales, los conceptos vinculados a la
Planificacion Estratégica Situacional se encuentran vigentes en los documentos de

trabajo de diferentes Planes Estratégicos.

Un ejemplo de ello lo representa el Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial
PEA?, donde el responsable del equipo técnico reconoce el conocimiento y la utilizacién
de algunos conceptos del PES: “nosotros tomamos del PES algunas nociones, no es que
nos ajustamos a esa metodologia (...) pero si [la tomamos] como concepcion, como
expresion ideoldgica y metodoldgica, donde los actores son centrales en la elaboracion
del plan estratégico” (Extracto de la entrevista con el Responsable técnico del PEAZ.

Ver anexo I).

Por ello, a continuacién se desarrolla con mayor profundidad cuéles son las principales

caracteristicas del mismo.
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ILILIV - El Planeamiento Estratégico Situacional.

Planificar, segin Matus, es “pensar antes de actuar, pensar con método, de manera
sistémica; explicar posibilidades y analizar sus ventajas y desventajas, proponerse
objetivos, proyectarse hacia el futuro, porque lo que puede o no ocurrir mafiana decide
si mis acciones de hoy son eficaces o ineficaces. La planificacién es la herramienta
para pensar y crear el futuro” (Huertas, 1994:10). Mdas adelante sefala que “la
planificacién, creo yo, si nos olvidamos del concepto estrecho y tradicional de
planificacion, se inserta dentro de las conquistas de libertad mds grandes que puede
perseguir el hombre. Porque planificar no es otra cosa que el intento del hombre por

crear su futuro y no ser arrastrado por los hechos” (Huertas, 1994:13).

Sabiendo que el futuro es desconocido y que no existe la posibilidad de predecirlo con
exactitud, la utilizacién de la planificacion estratégica permite guiar el accionar de los
gobiernos frente a la incertidumbre ayudando a la prevision de situaciones futuras. Para
Matus la planificacién, ademds de ser una herramienta técnica, es una herramienta de

politica, una herramienta para gobernar y hacer politica.

En la misma linea se sitia Hopenhayn, quien en una entrevista sostenia: “recordemos
que la planificacién econémica surge de la concepcidon general de que el Estado es el
protagonista que debe conducir la economia. Se vincula asi a las ideas de Keynes
surgidas de la gran crisis mundial” (Casparrino, 2010: 17). Mas adelante menciona: “la
planificacién es un instrumento que opera sobre el ciclo, dando un rol protagénico al
Estado. Es muy importante definir quién es el protagonista principal, cudl es su papel,
cudles son las consecuencias de esa eleccion. Luego se puede pensar en mejorar el

libreto” (Casparrino, 2010: 20).

La teoria de la Planificacion Estratégica Situacional —PES- entiende que “no hay accién
en la distancia, se actia sélo en el presente” (Matus, 2007:174). Los hechos suceden en
el presente, los actores sociales actiian en el presente, el futuro se escribe en el presente.
Los actores “intentan crear nuevas situaciones con la vista fija en alguna situacién —
objetivo. Podemos también comprender la historia como una secuencia de situaciones,
situados en la cabeza de algin protagonista de esa historia. Es posible, por
consiguiente, planificar situaciones, no para predecir el futuro, sino para luchar para

crearlo. El hombre de accién necesita planificar situaciones” (Matus, 2007:175).
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Matus cuestioné el método tradicional de planificacién —planificacién normativa- y es
en base a ese cuestionamiento que plantea el método del planeamiento estratégico
situacional. Las diferencias entre uno y otro son varias, las cuales pueden agruparse en

cinco puntos:

- La relacién entre el planificador y el contexto: en el caso de la planificacion
normativa el sujeto que planifica se encuentra fuera del objeto planificado y
tiene dominio sobre él mientras que en la planificacion estratégica situacional el
sujeto que planifica es parte del entorno y requiere de la bisqueda de consensos

para alcanzar los objetivos que se propone.

- La perspectiva a través de la cual explican la realidad: la planificacién normativa
supone que la realidad es una sola y responde a la suma de las relaciones causa-
efecto de los agentes involucrados mientras que la planificacion estratégica
situacional reconoce que la realidad depende de las percepciones de cada uno de

los actores y surge de relaciones iniciativa-respuesta.

- La certidumbre y la posibilidad de prever el futuro: la planificacién normativa
supone que el contexto en el cual se planifica es un contexto de certeza y por lo
tanto es posible predecir que es lo que sucederd mientras que la planificacion
estratégica situacional comprende que el contexto es incierto y, como tal, sélo
es posible prever lo que puede suceder en base a las probabilidades de

ocurrencia de los hechos.

- El poder y la capacidad de gobernabilidad: la planificacién normativa supone
que el actor que planifica tiene el poder suficiente para modificar la realidad sin
tener que recurrir a la construccién de la gobernabilidad mientras que la
planificacion estratégica situacional basa su desarrollo en la construccién de

consensos con el resto de los actores.

- El ambito de accién: la planificacion normativa se estructura en base a un
andlisis de sectores econOmicos mientras que la planificacion estratégica
situacional trabaja sobre un concepto mds amplio como el de problemas,
incorporando multiples dimensiones ademds de la econdmica (como los

aspectos politicos, técnicos y sociales, entre otros).

38



Los momentos de la Planificacion Estratégica Situacional.

La Planificacion Estratégica Situacional se compone de cuatro momentos o fases. Un
momento “es la instancia repetitiva de un proceso de cadena continua sin comienzo ni
fin. El cdlculo estratégico es permanente y sus momentos se repiten en funcién de la
interaccién con el contexto. Los momentos no siguen una secuencia lineal obligada; no

son excluyentes y uno de ellos es dominante sobre los otros” (Ossorio, 2003:63).

El primer momento, o Momento Explicativo, es la respuesta a la pregunta ;como
explicar la realidad?, donde se intenta comprender la realidad, el ser. El segundo,
denominado Momento Normativo, corresponde a la respuesta a la pregunta ;hacia
dénde queremos ir?, que apunta a la formulacién del plan en funcién del deber ser,
hacia donde se dirigen los esfuerzos, las propuestas de cambio de la realidad actual. El
Momento Estratégico, o momento 3, responde a la pregunta ;coémo hacer posible el
plan?, donde se examina la viabilidad actual y se construye la necesaria para llevar
adelante las acciones que permitirdn cambiar la realidad, tal como se lo propone el plan.
Finalmente, el dltimo momento, el Momento Tactico — Operacional responde a la
pregunta ;coémo actuar planificadamente cada dia?, y refiere a la accion concreta. A

continuacion se desarrollan cada uno de ellos con mayor profundidad.

Primer Momento: el Momento Explicativo.

El primer momento de la planificacidn estratégica consiste en explicar la situacién de la

cual se parte, a través de la identificacion de problemas.

Para explicar la realidad, utiliza la explicacion situacional. La situacion es “la realidad
explicada por un actor social que vive en ella en funcion de su accion” y la explicacién
situacional “es el cdlculo que el sujeto realiza desde dentro de la circunstancia — de la

que es parte, forma parte y toma parte” (Ossorio, 2003:72).

Una explicacion depende de quién, para qué, desde donde y para quién la explica. Una
situacion “constituye un espacio de produccion social donde nosotros jugamos un papel
al igual que nuestros oponentes, y donde todo lo que alli ocurre en términos de
produccion social depende de nosotros y ellos, en interacciéon con el entorno que nos

envuelve a ambos” (Matus, 2007:178).
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Si bien es similar al diagndstico utilizado por los planificadores tradicionales, las
diferencias entre ambos son importantes: “El diagndstico es impersonal, habla en
tercera persona. El andlisis situacional habla en primera persona, yo digo, yo afirmo”
(Matus, 2007:169). El diagnéstico es una explicacién cientifica, racional, que no
necesita identificar su autor, porque vale por si misma. El andlisis situacional en
cambio, tiene valor solo en relacién al actor del juego social que es duefio de esa

explicacion, que la hace suya, que la sostiene y por la cual se responsabiliza.

Como se mencionaba anteriormente, para hacerlo es necesario identificar los problemas
que aquejan a los actores. Los problemas se definen como “la brecha entre una
situacién deseada y la situacién actual” (Ossorio, 2003: 75). Estos pueden ser
estructurados o cuasi-estructurados. Los primeros son aquellos que pueden plantearse
con exactitud y permiten disefiar y seleccionar las alternativas  Optimas para
enfrentarlos. Responden a modelos deterministicos, estocdsticos y de incertidumbre
cuantitativa' (Ossorio, 2003). Los problemas cuasi-estructurados, en cambio, son
aquellos que no pueden ser definidos con exactitud y sélo pueden enumerarse algunas
variables, su solucion depende de los intereses y las posiciones de quienes los definen,
es decir, es situacional. Responden a modelos de incertidumbre es dura® (Ossorio,

2003).

! Los modelos deterministicos son aquellos que “tienen un solo pasado, un solo futuro y siguen leyes que
una vez conocidas, permiten un calculo de prediccion puro, cierto y seguro sobre el futuro” (Huertas,
1994:44). En este tipo de sistemas se entiende que es posible predecir el futuro de manera perfecta a
través del andlisis del pasado.

Los modelos estocdsticos en cambio suponen que se siguen “leyes probabilisticas objetivas bien precisas,
donde el universo de probabilidades futuras es completamente enumerable. En este caso, es posible la
prediccion probabilistica” (Huertas, 1994:49). Aqui, la suposicién que realiza el planificador es que, si
bien no tiene certeza absoluta sobre el futuro, puede enumerar todas las posibilidades y puede asignar a
cada una de ellas la probabilidad de ocurrencia de las mismas.

Finalmente, los modelos de incertidumbre cuantitativa consideran que en el sistema se “siguen leyes
cualitativas y donde es posible solo la previsién cualitativa. Es un caso donde se pueden enumerar todas
las posibilidades, pero no se puede asignar ninguna probabilidad objetiva a ellas. Existe, por
consiguiente, incertidumbre cuantitativa y certeza cualitativa sobre el numero de posibilidades” (Huertas,
1994:50). En este contexto, es posible planificar utilizando escenarios.

2 El modelo de incertidumbre dura reconoce “el cardcter aproximado y provisorio del conocimiento
cientifico y establece a cabalidad la asimetria entre pasado y futuro. El pasado estd cerrado, todo lo
posible ya ocurrid, mientras el futuro estd abierto a muchas posibilidades, y no podemos imaginarlas a
todas. (...) Se trata, por consiguiente, de un caso donde: a) s6lo puedo enumerar algunas posibilidades
futuras, nunca todas; b) no puedo asignar probabilidades objetivas” (Huertas, 1994:51). En este caso, es
imposible predecir y la capacidad de prevision es reducida. “El resultado del plan no solo depende de mi
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La utilizacién de problemas, ya sean estructurados o cuasiestructurados, en lugar de
sectores (como pregonaba la planificacién normativa) se debe a que la realidad genera
problemas, no genera sectores; el politico trabaja con problemas, no trabaja con
sectores; y la poblacion sufre problemas, no sufre sectores. El sector es una imposicién
analitica, genérica y poco préctica al momento de explicar la realidad. Los problemas
reales atraviesan los sectores en uno y otro sentido, permitiendo la participacion de la

ciudadania, que lidia con problemas de manera continua (Huertas, 1994).

Al momento de identificar los problemas el primer paso es describirlos de manera
correcta, tratando de enunciar los hechos que le dan origen. Para ello se recurre al
marcador del problema o Vector de Decision del Problema (VDP), que siempre es
relativo al actor que lo elabora. Se debe construir un modelo cualitativo de su
conformacién, identificando cudles causas son flujos, acumulaciones y reglas®, que en el
lenguaje de la Planificacion Estratégica Situacional se denomina flujograma situacional:
“El flujograma es un modelo diferenciador y relacionador de causas, y de éstas con los
hechos que se pretenden explicar porque verifican la existencia del problema. Para

diferenciar describe y clasifica, y para relacionar establece conexiones causales y

conexiones de sentido” (Matus, 2007:276).

De esta forma, quedan representadas las causas que originan el problema (se debe a...)

y cudles son las consecuencias que este genera (impacta en...).

plan, depende de las circunstancias B que no controlo ni puedo predecir” (Huertas, 1994:52). Este es el
modelo que mas se aproxima a la realidad, donde el proceso de planificacion se vuelve mds complejo.

3 Se entiende por flujos, produccién o jugadas a “las acciones que realizan los actores. Estos flujos no
pueden ser producidos sin que algin actor aplique el vector de recursos pertinentes. La dindmica del
juego se expresa directamente en los flujos” (Matus; 2007:267).

Las acumulaciones, capacidades o fenoestructuras sefialan los cuatro vectores de recursos (personalidad,
valores, capacidades y motivaciones) que caracterizan a los actores sociales y las capacidades de
produccion creadas en la historia del juego que estos utilizan. “Estas acumulaciones condicionan las
capacidades de produccién de las jugadas o flujos por parte de los actores sociales. Las fenoestructuras
constituyen la capacidad de produccién que alcanza el juego y sus jugadores en una situacién
determinada” (Matus, 2007:268).

Finalmente, las reglas del juego o genoestructuras “determinan el espacio de variedad posible de las
acumulaciones y de las jugadas. Nada puede ocurrir fuera del espacio de variedad determinado por las
genoestructuras” (Matus, 2007:268).
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Las causas se clasifican en tres tipos: aquellas que estdn bajo el control del actor,
aquellas que estdn fuera de su alcance y finalmente las que no pertenecen al juego. Una
vez que fueron volcadas al flujograma, se deben identificar aquellas sobre las cuales el
actor puede actuar de manera directa, denominadas nudos criticos, que “deben cumplir
simultineamente tres condiciones: a) si se elimina o se disminuye la carga negativa que
contiene el nudo explicativo, su impacto sobre el marcador del juego debe ser
significativo; b) la causa debe ser un centro prédctico de accién y no una mera
consecuencia atacable s6lo en eslabones anteriores de la cadena causal; y c) debe ser

politicamente oportuno actuar sobre la causa identificada” (Matus, 2007:279).

Identificar los nudos criticos es de vital importancia porque “el plan se fundamenta en
la explicacion situacional de cada problema y se compone de operaciones que atacan
los nudos criticos de los mismos. Asi, habra operaciones que actian sobre los flujos,
otras sobre las acumulaciones y también algunas actuardn sobre las reglas del juego”
(Matus, 2007:279). Hallar las operaciones para atacar los nudos criticos del problema,
ya sea en los flujos, las acumulaciones o las reglas no da como resultado la solucién del
mismo sino que permiten un intercambio de problemas. Y esto ultimo es muy
importante: los problemas no se solucionan definitivamente, porque aquellas acciones
utilizadas para hacerlo pueden generar costos sobre otros actores, siendo el proceso
conflictivo. Uno de los objetivos que se propone la planificacién es lograr que ese
intercambio sea favorable para la mayoria de los actores y por ello es tan importante la

busqueda de consensos con la mayor parte de la poblacion (Huertas, 1994).

Sesundo Momento: el Momento Normativo

El momento normativo es la instancia de disefio de lo que se quiere ser. Representa el
conjunto de actividades tendientes a seleccionar el “deber ser” que se contrapone al “es”
que, por su condicion de insatisfactoria, se pretende superar. Aqui se delimitan los fines

de corto, mediano y largo plazo que se pretenden alcanzar (Ossorio, 2003).

En primer lugar es necesario delimitar la visién, que describe la situacion futura ideal
que se desea alcanzar, que se pretende construir a través de la accion. “Es el suefio
estado de vigilia que tiene la organizacion y que sera su guia en la accion. (...) Un
volver sobre el presente para estructurar la accién hacia el futuro deseado como paso

previo a la definicién de estrategias, politicas, cursos de accidén y sus mecanismos
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instrumentales (programas, proyectos, presupuestos). La definicién de la vision

acompafia al proceso de planificacion estratégica desde los comienzos de su ejercicio”

(Ossorio, 2003:94).

Ademads, se plantean los objetivos que se desean alcanzar, entendiéndolos como “la
definicion del futuro pretendido. Es el blanco de la accién que permite organizar los
medios hacia un lugar futuro — puerto de llegada- que ha sido seleccionado y que
convoca los esfuerzos por lograrlo, en un periodo establecido de tiempo, una etapa, que
habrd de permitir el recdlculo de la accidn, el andlisis de los desvios de la trayectoria
prevista y las acciones que se consideran necesarias para alcanzar nuevas situaciones
objetivos” (Ossorio, 2003:96). Corresponden a la respuesta ideal a los problemas
identificados en el momento explicativo. La decisiéon de elaborar un plan deja al
descubierto la intencion de superar situaciones no deseadas, actiia como un puente, entre

los problemas y su superacion.

El siguiente paso es delinear las metas y los programas. Las primeras son “instancias
intermedias de la accién, objetivos intermedios que estructuran temporalmente y
espacialmente la accion” (Ossorio, 2003:97). Son objetivos intermedios que permiten
medir la distancia recorrida y la que resta por recorrer. Los programas por su parte son
los encargados de determinar el modo en que se llevardn adelante las acciones, quienes
participaran y los costos; “evalian y ordenan los procesos y los recursos y establecen la

sucesion temporal de los objetivos™ (Ossorio, 2003:97).

Finalmente, se elaboran los escenarios, que representan “el lugar de la puesta en escena
de la interaccién entre el actor social y el entorno: el plan es el texto y el escenario, el
contexto del plan” (Ossorio, 2003:97). Son los modelos de las posibles situaciones
futuras construidos en base a hipdétesis, las apuestas que hace el actor fruto de la

imaginacion. En ellos se incluyen:

a- las variantes, que son aquellas variables que se encuentran fuera del control del actor

y que no pueden predecirse, pero si prever la probabilidad de ocurrencia;

b- las constantes, que son aquellas variables que estdn fuera del control del actor pero

pueden ser previstas, constituyen las “reglas del juego” establecidas;
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c- las opciones, que son las variables bajo el control del actor y consisten en decisiones

tomadas de acuerdo al contexto dado;
d- las sorpresas, que son las variantes de escasa probabilidad de ocurrencia; y

e- las tendencias, que son los calculos de probabilidad de ocurrencia de las variables de

mediano y largo plazo (Ossorio, 2003).

Tercer Momento: el Momento Estratégico.

El momento estratégico, tal como su nombre lo indica, es la instancia de la planificacién

donde se formula la estrategia a seguir. Si bien existen diversas definiciones del

concepto estrategia, en el marco del juego social se utiliza la definiciéon de Clausewitz,
7 I . * 2

pero generalizandola: “tictica es el uso de los recursos escasos en la produccion de un

cambio situacional y estrategia es el uso del cambio situacional para alcanzar la

situacion objetivo” (Huertas, 1994:66).

Es el momento de pensar y organizar las operaciones que el actor considera necesarias
para pasar de la situacion inicial a la ideal. En palabras de Matus: “la estrategia no es un
cdlculo de lo viable. Es el cdlculo para construirle viabilidad al plan” (Matus en
Ossorio 2003:111). Es necesario definir entonces dos conceptos centrales: operacion y

viabilidad.

Una operacion es una “unidad basica de accion que realiza un actor para cambiar la
realidad” (Huertas, 1994:68). Es una combinacién de recursos en pos de alcanzar los
resultados propuestos de la manera mas eficaz y eficiente posible. Existen dos tipos de
operaciones: por un lado las denominadas OP, que son aquellas que tienen la capacidad
de atacar los nudos criticos de los problemas y, por el otro las OK, que son las que
hacen posible la concrecién de las OP, es decir, las que construyen viabilidad a las OP

(Huertas, 1994).

Viabilidad por su parte es “hacer posible algo (...) puede referirse a una decision, a la
operacion transitoria de una decision en la préctica o a la operacion estable de una
decision en el futuro previsible” (Huertas, 1994:66). La viabilidad del plan se refiere a
la “viabilidad de las operaciones que componen el plan” (Huertas, 1994:68). El
momento estratégico es donde se construye la viabilidad, donde se asume el desafio de

hacer posible lo necesario para alcanzar los objetivos propuestos en el momento anterior
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en términos econdmicos, politicos, legales, financieros, ambientales, institucionales,

entre otros.

Para construir viabilidad es necesario identificar cual es la posicién o interés que
adoptan los actores frente a las operaciones, que puede ser de apoyo, rechazo o
indiferencia. Es decir, identificar si las operaciones son de consenso o son conflictivas.
Ademds, se necesita determinar cudl es la importancia o valor que los actores le asignan
a las mismas. Conociendo el interés y el valor que le asignan los actores a las
operaciones, se obtiene la motivacion de los mismos, que “refleja la intensidad de los
deseos con que el actor asume su posicion. (...) Conocer las motivaciones ahorra
mucho trabajo, porque todas aquellas operaciones que no tienen motivaciones de

rechazo son viables, salvo que sobre ellas domine la indiferencia” (Huertas, 1994:72).

Pero, la viabilidad no depende solo de las motivaciones, es importante conocer la fuerza
-entendida como “todo lo que un actor puede usar para lidiar o cooperar con otro en
un juego concreto” (Huertas, 1995: 76)- que respalda los apoyos, los rechazos o las

indiferencias.

Resumiendo, “la viabilidad inicial de una operacion depende de la relacion de
presiones que se ejerce sobre ella, y la presion de los actores depende de su motivacion

y de su fuerza” (Huertas, 1994:72).

El andlisis de viabilidad es muy importante y, segin Huertas (1994), se basa en dos
preguntas: ;cudles de las operaciones que debo realizar hoy son viables? ;Puedo
construirle viabilidad en mi periodo de gobierno a las operaciones que no son viables en

la situacion inicial?

La respuesta a la primera de ellas nos permite despejar buena parte del problema: sefiala
cuales son las operaciones que no son viables y sobre las que hay que trabajar en
construirle viabilidad. Ya ha sido respondida, al menos en parte: son viables las
operaciones de consenso (que no tienen motivaciones de rechazo y en las cuales no
domina la indiferencia) y las conflictivas siempre que la presion de apoyo sea superior a

la presion de rechazo.

Pero, ;como se mide la presién? La presion ejercida por el actor depende de cuatro

factores:
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- el valor del patrimonio de fuerza, o como controla el actor los recursos que
posee. La herramienta analitica que se utiliza es el vector de peso - VP (que
consiste en una lista de todos los recursos con los cuales el actor puede

obstaculizar, o no, las acciones concretas);
- la destreza tactica, es decir, como el actor utiliza esos elementos que posee;

- la capacidad estratégica o capacidad de poder identificar las fortalezas y

debilidades propias y las de su oponente; y
- laescalada de presiones o intensidad de cada actor en la confrontacion.

Es decir, para responder la primera pregunta es necesario “comparar las presiones de
distinto signo que los actores ejercen sobre una operacién. Segin sea el resultado de
esa comparacion, algunas operaciones resultan viables y otras inviables” (Huertas,

1994:80).

Una vez identificadas las operaciones que no son viables, comienza la respuesta a la
segunda pregunta -mds compleja por cierto-: como construirle viabilidad a aquellas

operaciones que no la tienen.

“La construccion de viabilidad se basa en la posibilidad de cambiar a nuestro favor
presiones aplicables hoy sobre las operaciones inviables (...) El andlisis estratégico
implica aprovechar las operaciones viables para construirle viabilidad a las
operaciones inviables. Ello requiere lidiar con los actores relevantes del juego, aplicar
medios estratégicos para superar las restricciones y administrar las tres variables
mencionadas: actores, operaciones y medios estratégicos a través del tiempo” (Huertas,

1994:80).
Cuatro son los factores que se articulan en la construccién de la viabilidad:

- los actores, que son “autores y sujetos de la estrategia. (...) Lo esencial de la
apreciacion situacional se refiere al estudio de los actores. El estudio de los
actores debe proveer la base para hacer el cdlculo de sus posibles jugadas”
(Huertas, 1994:81). Para inferir como van a actuar en el juego, se requiere de un
andlisis en dos tramos: por un lado, observar cuales son los intereses, las

motivaciones, el vector de peso que ya han manifestado y, por el otro,
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determinar cudl es su codigo operacional (las caracteristicas que fundamentan
sus acciones), que nos permite prever el espacio posible de sus actuaciones,

aunque no se pueda prever como serdn las mismas;

- las operaciones, que ya fueron definidas anteriormente: son las acciones que
desarrolla el actor para modificar la realidad. Estas pueden ser operaciones OP
u operaciones OK, siendo estas dltimas las que le construyen viabilidad a las

primeras;

- los medios estratégicos, que son el producto del encadenamiento de los medios
ticticos (conjunto de operaciones OK) durante una trayectoria temporal. Los
mads utilizados son: Imposicién -uso de la autoridad y de la jerarquia por parte
de uno de los actores-, Persuasiéon -seduccidn del lider sin necesidad de ceder
algo en lo inmediato-, Negociacion -intercambio de intereses conflictivos de
ambas partes-, Mediacién -negociacion a través de un tercero, cuando no hay
posibilidad de acuerdo entre los actores-, Juicio en tribunales -el conflicto de
intereses se resuelve a través de las reglas judiciales-, Coaccién -amenaza de
uno de los actores sobre otro-, Confrontaciéon -medicion de fuerzas-, Disuasion
-exhibicion de la fuerza propia para demostrar la eficacia de la misma y
amenaza de utilizarla en caso de ser necesario-, Guerra -medicidon de fuerzas en

términos violentos- (Huertas, 1994); y

- la trayectoria, que es la secuencia de operaciones que se suceden entre la
situacion inicial y la deseada. La seleccion de una u otra trayectoria dependera

de la eficacia que posee para alcanzar los objetivos.

Cuarto Momento: el Momento Tactico - Operacional

Matus sefialaba que “la planificacién resulta de una mediacion entre el conocimiento y
la accion. Las respuestas a las tres primeras preguntas de esta conversaciéon apuntan a
la teoria y los métodos para acumular conocimientos antes de actuar: identificacién y
seleccion de problemas, explicacion situacional de los mismos, planes por problemas
con escenarios, planes de contingencia, andlisis de confiabilidad del plan y andlisis

estratégico” (Huertas, 1994:102).
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Los Momentos Explicativo, Normativo y Estratégico se enmarcan en el conocimiento
tedrico; para que la planificacion efectivamente pueda actuar como conexion entre el
conocimiento y la accidn, es necesario comenzar a transitar el camino de la accion, el
camino de la concrecidn y materializacion de lo pensado. Asi, se abre juego el cuarto y

ultimo momento, el Momento Tactico - Operacional.

Este Momento representa el camino que se debe recorrer desde la situacion inicial hacia
la situacion deseada, donde cada paso que se debe dar estd representado por las
acciones, decisiones, ejecuciones, correcciones, proyectos y programas, formulaciones y

reformulaciones del plan.
Se pueden distinguir cuatro sub-momentos:

- la apreciacion de la situacién en la coyuntura, que actia como un sensor de la
realidad, captando cémo avanza la soluciéon de los problemas detectados y la

aparicioén de nuevos problemas;

- la pre-evaluacién de las decisiones posibles, 0 medio para determinar cudles de
las acciones y operaciones que estdn al alcance del actor son las mas eficaces

para transformar la coyuntura, aproximédndose asi a los objetivos;

- la toma de decisiones y ejecucion, que es la instancia de materializacién de lo
producido en los dos sub-momentos anteriores: de acuerdo a la lectura de la
coyuntura y a la identificacion de las operaciones mas eficientes, se decide cual

de ellas se ejecutard; y

- la post-evaluaciéon de las decisiones tomadas o apreciacion de la nueva
situacién, donde a través de indicadores se mide cudles fueron los avances
alcanzados, el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos, los efectos
(tanto positivos como negativos) que generaron las operaciones, haciendo una
lectura de la nueva situacion -o apreciacion de la nueva situacion-, que da inicio

al proceso nuevamente.

Si el gobierno posee la capacidad de articular estos cuatro sub-momentos de manera
ordenada y constante en el tiempo, se encuentra en el camino del cambio situacional; si

no puede hacerlo, probablemente la cotidianeidad y las soluciones de corto plazo
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terminen sobreponiéndose al cambio en profundidad y las soluciones de mediano y

largo plazo (Huertas, 1994).

A modo de resumen

El planeamiento estratégico situacional es un proceso de reflexidn, conocimiento y
accion continuo, llevado adelante por actores que se encuentran situados en el contexto
en el que se planifica. El plan absorbe los cambios que se van sucediendo en dicho
contexto, reformuldndose y readaptdndose -es decir, es un proceso flexible- y se

conforma de 4 momentos:

Momento 1: La apreciacion de la Situacion: consiste en la reunién y la valoracién de
la informacion. Aqui se describe el estado actual del organismo con respecto a sus

relaciones internas y a las multiples vinculaciones con el contexto (Ossorio, 2003).

Momento 2: El disefio normativo y prospectivo: es la determinacién de la situacion
ideal a alcanzar, o situacién objetivo, que describe el estado futuro que se desea,

independientemente de las posibilidades de alcanzarlo (Ossorio, 2003).

Momento 3: El analisis y la formulacion estratégica: es la evaluacion del presente en
términos del futuro deseado y la determinacion de la viabilidad de las operaciones y
acciones para alcanzarlo. Se establece como llegar desde el presente al futuro deseado

(Ossorio, 2003).

Momento 4: La tactica operacional: es la puesta en préctica de las operaciones y las

acciones establecidas en el plan estratégico (Ossorio, 2003).

ILIII El Triangulo de Gobierno.

Finalmente, resta desarrollar el dltimo concepto de este marco conceptual, fuertemente
vinculado a la Planificacién Estratégica Situacional y que permitird completar la
caracterizacion y comparacion de los tres planes estratégicos sectoriales seleccionados:

el Tridngulo de Gobierno, también conocido como Tridngulo de Matus.

Matus entendia que la planificacién es un proceso que se desarrolla en un contexto que
no es inerte y totalmente favorable, sino que por el contrario, es resistente y muchas
veces adverso, ademds de encontrarse en constante cambio. “En el juego social no
existen tales relaciones mecdnicas, precisas y ciertas. No basta con producir las
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acciones u operaciones que parecen necesarias para alcanzar los resultados. Es
necesario que esas acciones venzan el roce, la inercia, la oposiciéon y el rechazo de
otros; superen la adversidad de las circunstancias; y tengan mas peso que la mala
suerte, la incerteza, las variables fuera de control y las tendencias contrarias al
proyecto comprometido. Los resultados deben alcanzarse en un medio resistente,
generalmente adverso y nebuloso. Gobernar para cambiar las cosas es navegar contra

la corriente” (Matus, 2007b: 17).

Por lo tanto, para alcanzar los objetivos y las metas propuestos en el Plan no basta
realizar las actividades y proyectos establecidos en el mismo. Gobernar implica articular
tres variables que pueden considerarse los vértices de un tridngulo, el Tridngulo de

Gobierno.

“En el ejercicio del liderazgo publico convergen tres elementos (...) tres vértices de un
sistema complejo: objetivos, dificultad para alcanzarlos y capacidad para lidiar con
esa dificultad. Con otras palabras, el proyecto de gobierno, la gobernabilidad y la

capacidad de gobierno” (Matus, 2007b: 20).

Provyecto de Gobierno.

El proyecto de gobierno es una propuesta de medios y objetivos para alcanzar una
situacion deseada, donde se definen las metas que se pretenden alcanzar, se identifican
los problemas que aquejan a la sociedad y que deben enfrentarse, se enuncian las
operaciones que el gobierno considera adecuadas para resolverlos y se asignan los

recursos necesarios a tal fin.

Sin embargo, desde la perspectiva de Matus, cada una de las acciones que lleva adelante
el gobierno implica beneficios y soluciones para algunos actores mientras que para otros
representan costos y problemas. El gobernante deberd ser capaz de obtener la mayor

cantidad de ciudadanos beneficiados respecto de aquellos que fueron perjudicados.

“El Proyecto de Gobierno (P) es una propuesta de intercambio de problemas (...) El
proyecto hace un balance del valor de los problemas que elimina frente al valor de los
problemas que crea. Un proyecto de gobierno bien disefiado genera, en su periodo de
vigencia, un intercambio favorable de problemas para la mayoria de la poblaciéon”

(Matus, 2007b: 21).
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El proyecto determina como el gobierno se propone alcanzar la situaciéon deseada de
una manera eficaz, a través de una combinacién de valores y aportes de las ciencias.
Representa la piedra angular del tridngulo: “no es posible gobernar son un proyecto de
gobierno, porque el proyecto de gobierno vincula lo que nunca se debi6 separar: el

gobierno de la sociedad” (Bernazza, 2006: 54).

Gobernabilidad del Sistema.

La gobernabilidad del sistema representa el grado de dificultad que tiene el proyecto de
gobierno para llevarse a cabo y el camino que debe recorrerse para poder hacerlo. Es
una medicion de la resistencia del sistema politico-institucional al que se enfrenta el

proyecto y de la posibilidad que tiene el actor de revertirla.

“La gobernabilidad del Sistema (G) es una relacion entre el peso de las variables que
controla o no controla un actor durante su gestion (...) depende de la influencia que el
actor tiene sobre dichas variable, o sea del grado y peso con que comparte tales
controles con otros actores. El peso de las variables relevantes varia de acuerdo con el
contenido del proyecto y la capacidad del gobernante. Mientras mds variables decisivas

controla un actor, mayor es su libertad de accién y mayor es para él la gobernabilidad

del sistema” (Matus, 2007b: 21).

Siempre es relativa a un actor, el que propone el proyecto, y tiene una relacién
directamente proporcional con el niimero de variables sobre las cuales tiene control: a
mayor numero de variables bajo control, mayor es la gobernabilidad y mayor el poder

para realizar el proyecto que se ha propuesto.

Capacidad de Gobierno

Por dltimo, la capacidad de gobierno expresa la habilidad para conducir y superar las

dificultades a las que se enfrenta el proyecto.

“La capacidad de gobierno (C) es una capacidad de liderazgo (...) es una capacidad de
conduccién o direccién que se acumula en la persona del lider, en su equipo de
gobierno y en la organizacion que dirige. Se basa en el acervo de técnicas, métodos,
destrezas y habilidades de un actor y su equipo de gobierno requeridas para conducir

el proceso social, dadas la gobernabilidad del sistema y el compromiso del proyecto de
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gobierno. Capacidad de gobierno es sinénimo de pericia para realizar un proyecto

(Matus, 2007b: 22).

Estas tres variables —Proyecto, Gobernabilidad y Capacidad- se encuentran intimamente
relacionadas, y es por ello que se las considera los vértices de un tridngulo, el Tridngulo
de Gobierno: “el proyecto de gobierno es un conjunto de propuestas de accidn, la
gobernabilidad del sistema se refiere a posibilidades de accién y la capacidad de

gobierno apunta a las capacidades de accion” (Matus, 2007b: 24).

Luego de desarrollar el marco conceptual en el cual se desarrolla la presente
investigacion, a continuacion se presenta un recorrido histérico por las principales
experiencias de planificacidon, tanto en América Latina como en Argentina, desde sus

comienzos en la década de 1940 hasta la primera década del Siglo XXI.
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Capitulo III. Experiencias de planificacion estratégica nacional y
latinoamericana.

IIL. I - La planificaciéon en América Latina.

La planificacién en las economias capitalistas —una vez que el concepto dejé de ser
asociado s6lo a las economias socialistas- fue puesta en prictica en muchos paises
europeos, en el marco de cambios profundos en la teoria econdmica: “el inicio de la era
keynesiana trajo aparejada la afirmacién acerca de la posibilidad de intervenciones
exdgenas en los mercados con el fin de absorber los desequilibrios surgidos de la
propia logica de acumulacién, contribuyendo con ello a la argumentacion de la
planificacién por parte del Estado para avanzar en grados de desarrollo econdmico y
social. La planificacion se constituyd en una de las herramientas del denominado

Estado de Bienestar” (Casparrino, Briner y Rossi, 2011:11).

Esta propuesta de intervencion no sélo fue utilizada por los paises desarrollados sino
que muchos paises subdesarrollados de América Latina también recurrieron a ella como
una herramienta para alcanzar el desarrollo, un objetivo de mediano y largo plazo

presente en la mayoria de ellos.

A continuacién se presenta un recorrido por aquellos elementos que caracterizaron
algunas de las experiencias de planificacion en América Latina, prestando especial
atencion al contexto histdrico, politico y econdmico en el cual se desempefiaron y cudles

fueron los resultados de las mismas.

ITLLI — El surgimiento de la planificacion nacional en América Latina:

las primeras experiencias en el periodo de posguerra.

Las primeras experiencias en procesos de planificacion estatal en América Latina se
observaron hacia fines de la década del 40 y principios de la década del ’50. Pero es a
partir de la década del ‘60 donde hubo un fuerte impulso desde diferentes organismos
internacionales —tales como CEPAL, Naciones Unidas e ILPES- al estudio de la
planificacion como una herramienta de intervencion estatal necesaria para que las

economias latinoamericanas puedan desarrollarse.
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Los paises latinoamericanos, hasta los afios 30, tuvieron como principal fuente de
crecimiento econémico la exportaciéon de recursos naturales que eran demandados por
las principales economias mundiales a cambio de la importacién de bienes
manufacturados provenientes de esos paises. La crisis econémica desatada en 1929
produjo un quiebre en el modelo tradicional de intercambio y provocé que las naciones
de Latinoamérica debieran activar la industria manufacturera local, modificando sus
estructuras productivas internas. A esto se suma la Segunda Guerra Mundial, que

profundiza los cambios en la division internacional del trabajo y el comercio mundial.

Para poder hacerlo, fue necesario que los Estados colaboren en la creacién de las
condiciones bdsicas de desarrollo, tales como garantizar la infraestructura necesaria,
proteger la industria nacional incipiente y elaborar las politicas publicas que coordinen
el proceso. Sin embargo, en un principio el incremento de las funciones de gobierno se
dio en un marco de inorganicidad teniendo como resultado, en algunos casos, una
utilizacién ineficiente de recursos o niveles de crecimiento muy bajos (inferiores a los

esperados).

La implementacion de procesos de planificacion estatal fue una de las respuestas mas
utilizadas por los paises subdesarrollados de América Latina frente a esta situacion. Sin
embargo, estos paises enfrentaban algunas dificultades para llevar adelante estos
procesos: por un lado, la baja cantidad de profesionales capacitados para hacerlo y, por
el otro, la escasa informacion estadistica disponible. Es por ello que se comenzé a
trabajar en estas dos dreas, y a mediados de la década de 1950 dichos avances se

materializaron en experiencias de planificacion concretas.

Una vez superados, al menos en parte, ambos obstdculos, el paso siguiente fue
profundizar ain mds la institucionalizacion de los procesos de planificacion, a través de
la creacion de sistemas y oficinas centrales de planificacion, la formulacion de planes de
desarrollo con metas globales y sectoriales, el desarrollo de mecanismos de vinculacién
entre los planes y las decisiones econdmicas y sociales, ademds de la implementacion de
presupuestos por programa y planes de inversion publica como mecanismos parciales de
planificacion, con un fuerte apoyo de organismos internacionales como CEPAL e
ILPES y con la importancia otorgada a través de la Carta de Punta del Este del afio 1961

y el establecimiento de la Alianza para el Progreso.
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Desde ese momento y hasta por lo menos inicios de la década siguiente, desde dichos
organismos hubo un fuerte empefio en trabajar en la creacién de un sistema de
planificacion, un concepto amplio que abarca a los diferentes actores sociales en su
conjunto: “el concepto de sistema de planificacién indica la existencia no s6lo de un
método técnico por el cual se orientan los érganos planificadores en la formulacién del
alcance y consistencia de los objetivos que se postulan, sino que también de un método
administrativo u organizativo que permita que toda la administracién publica, las
empresas privadas y la poblacién en general entreguen y canalicen hacia los niveles
responsables apropiados, sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos
sobre las acciones inmediatas y futuras y el cumplimiento de las mismas en el pasado.
Implica también la existencia de un complejo mecanismo de informacién econdémica
que abastece rutinariamente a los drganos planificadores y ejecutivos de la materia
prima estadistica que requieren para la formulacion y control de los planes (...) Un
sistema de planificacion lleva implicito una rutina para formular, controlar y ejecutar

planes” (Martner y Mattas, 2012: 28).

Leiva Lavalle (2010) refuerza esta idea sosteniendo que tanto la Segunda Guerra
Mundial como la Gran Depresion de 1929 contribuyeron al abandono progresivo de las
concepciones liberales que predominaban hasta ese momento y, de esta manera, los
estados nacionales latinoamericanos tuvieron nuevas funciones que afrontar. Para poder
hacerlo, generaron instituciones destinadas a diseflar y definir panes nacionales de

desarrollo econémico y social.

Las condiciones econdmicas y sociales de la época eran complejas: por un lado, las
economias latinoamericanas se encontraban relativamente cerradas al mundo, con
desequilibrios internos, sin acceso al crédito y con un atraso tecnoldgico que afectaba
directamente a la industria. Todas estas caracteristicas generaban una dependencia
externa de algunos pocos productos de exportacidon primarios y el consecuente déficit en

la balanza de pagos.

Dentro de los condicionantes sociales, por otra parte, se destacan principalmente
aquellos asociados al crecimiento demografico y a la migraciéon interna hacia las
grandes ciudades, las cuales no contaban con todos los servicios basicos para abastecer

al crecimiento poblacional.
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Para poder superar estos problemas -tanto los econdémicos como los sociales- se
requerian acciones de gran alcance, donde el Estado adquirié un papel protagénico, ya
que era el unico con capacidad de acceder a recursos externos y a movilizar los recursos
internos para poder llevar adelante las politicas de desarrollo necesarias. Asi es como

surge la planificaciéon en América Latina (Leiva Lavalle, 2010).

Sin embargo, la formalizacién de los procesos de planificacién en América Latina llegd
con la Carta de Punta del Este en el afio 1961, a través de la cual los Estados nacionales

se comprometian a fortalecer las instituciones para conformar sistemas de planificacion

(Leiva Lavalle, 2010).

Lira (2006) también destaca que el concepto de planificacion en América Latina
comienza a incorporarse como una actividad propia del Estado a partir de la Carta de
Punta del Este y del establecimiento de la Alianza para el Progreso “si bien, varios
paises establecieron tempranamente oficinas de planificacién nacional, su aceptacion
generalizada como instrumento para promover el desarrollo deriva de las resoluciones
de la Carta de Punta del Este en 1961 y de su mecanismo principal la Alianza para el
Progreso que, entre otras, condicionaba la ayuda internacional a la preparacién e

implementacion de programas nacionales de desarrollo econémico y social” (Lira,

2006: 9).

El autor también destaca que en muchos paises la puesta en marcha de procesos de
planificacion alcanza un rango constitucional, reconociéndolos como el instrumento a
través del cual el Estado puede cumplir con la responsabilidad que le corresponde en

materia de crecimiento y desarrollo.

En esta linea, de Mattos (1979) remarca que si bien en diferentes paises de América
Latina durante los afio ’50 se habian iniciado algunos trabajos de planificacion, es recién
a partir de la década del *60 donde éstos tomaron mayor impulso. Puntualmente, por las
resoluciones de la Conferencia de Punta del Este en el afio 1961 y al establecimiento de

la Alianza para el Progreso.

Este nuevo contexto llevé a que muchos paises tengan que crear -o en algunos casos
reforzar- los equipos técnicos capaces de elaborar esos programas, donde el
“planificador” adquiere un rol central. Particularmente en el caso latinoamericano, la

figura del planificador se vio influenciado por la CEPAL, que estableci6 las bases de un
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modelo de tipo normativo, centrado en tres puntos bésicos considerados una condicién
necesaria para superar el subdesarrollo: la necesidad de industrializacion, la
modernizaciéon de la agricultura y la dinamizacion y diversificacién del comercio

exterior.

En esta concepcion de pensamiento, se postula la necesidad de la planificacién como un
medio para alcanzar el modelo de desarrollo propuesto: “de alli que pueda afirmarse
que los planificadores de la década de los afos sesenta no fueron meros planificadores,
sino que, esencialmente, fueron planificadores del desarrollo. Planificacién y
desarrollo pasaron de este modo a ser los componentes inseparables de una manera de
encarar el disefio y la conduccién del proceso de politica econdmica. Durante este
periodo alcanza su apogeo la figura del planificador concebido como agente del

cambio social, tan frecuentemente idealizada en cierta literatura de la época” (De

Mattos, 1979: 82).

En lo que refiere a los procedimientos, herramientas y técnicas de planificacion
utilizados, de Mattos remarca que se aplicaban los mismos que eran utilizados por
algunas de las principales economias capitalistas europeas (tales como Francia,
Holanda, los paises noérdicos, entre otros). La particularidad de esta forma de
planificacion era que significaba un elemento que permitia corregir o reforzar ciertas
tendencias de funcionamiento del sistema que no estaban puestas en discusion y que por
lo tanto no requerfan de grandes transformaciones estructurales. En dichos casos, el

plan-libro era herramienta muy util.

En el caso de las economias latinoamericanas, sin embargo, habia un fuerte
requerimiento de cambios sociales profundos que modifiquen las estructuras
econdmicas y sociales vigentes. Por lo tanto, la utilizacion del libro-plan en muchos

casos significé un obstaculo para poder implementarlas.

Aqui resulta interesante resaltar, para presentar una posiciéon menos unilateral que la
expuesta por de Mattos, que si bien las herramientas y técnicas utilizadas por los paises
latinoamericanos “importadas” desde las economias capitalistas con un grado de
desarrollo mayor y por lo tanto estructuralmente diferentes pueden haber condicionado
los escasos logros alcanzados por los procesos de planificacion latinoamericanos, esto

también puede deberse a un replanteo de la sustituciéon de importaciones como el
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elemento que tracciona y garantiza el desarrollo de las sociedades y las economias de
América Latina. Es decir, es probable que el ocaso de la sustituciéon de importaciones
como modo de acumulacion haya relativizado los alcances de los Planes mds que las

técnicas de planificacion propiamente dichas.

Otros autores que coinciden con la idea de de Mattos son Cibotti, Nuifiez del Prado y
Séinz (1972) quienes sefalan que a pesar de encontrarse algunos casos aislados previos,
“en términos muy generales, la formalizacién de las tareas de planificaciéon econdémica
en organismos de planificaciéon reconocidos como tales y ubicados en un elevado plano
de jerarquia de la administracion publica puede situarse hacia fines de la década de los
»

afios 50 y comienzo de los 60, especialmente después de la Carta de Punta del Este

(Cibotti, Nufiez del Prado y Sdinz, 1972: 31).

En la mayoria de los casos, los procesos de planificacion en las economias
latinoamericanas surgieron como respuesta a un conjunto de problemas que atravesaban
el clima econémico de la época: fuerte crecimiento demografico acompanado de un
éxodo rural hacia las grandes urbes; déficit habitacional y en la provision de los
principales servicios publicos en las ciudades receptoras de la migracion interna;

incremento de las tasas de desempleo y aumento en los niveles generales de precios.

Hasta aqui no quedan dudas de la importancia que los Estados latinoamericanos le
otorgaron a los procesos de planificacién en cuanto a las posibilidades de permitir que
dichas economias puedan dar un salto cualitativo —y no solo cuantitativo- hacia el
desarrollo, fundamentalmente luego de la Segunda Guerra mundial, en pleno apogeo del
Estado de Bienestar. Resulta importante destacar que, al igual que en la actualidad, las
caracteristicas econdmicas, sociales y politicas de estos paises no son homogéneas sino
todo lo contrario. A pesar de ello, la mayoria de los autores reconoce que tanto la Carta
de Punta del Este como la Alianza para el Progreso son consideradas la base de la

planificacién —al menos en términos formales- de los paises latinoamericanos.

Ahora, es importante analizar cudles fueron los resultados de estas primeras
experiencias planificadoras, sobre todo teniendo en cuenta que en muchos casos se
intentaron replicar las metodologias aplicadas por las economias desarrolladas, sin
reparar que era necesario realizar algunas adaptaciones dadas las diferencias

estructurales entre ambos conjuntos de paises.
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IILLII - Los resultados de las primeras experiencias de planificacion

en América Latina.

Los andlisis respecto a los resultados de las primeras experiencias de planificacién en
América Latina son muchos, y diferentes. Sin embargo, la mayoria coincide al sefialar
que fueron mas los resultados adversos que los favorables, aunque en muchos casos se
destacan los esfuerzos realizados por los diferentes Estados nacionales para intentar

organizar las intervenciones en un contexto complejo.

En primer lugar, de Mattos (1979) sefiala que, por un lado, la disociacién entre los
objetivos que perseguian los responsables politicos respecto de los planificadores —es
decir, aquellos que dirigian los procesos- y, por otra parte, las diferencias estructurales
vigentes entre los paises desarrollados —a quienes se intentaba imitar- respecto de los
paises subdesarrollados —donde se encuentran incluidos los latinoamericanos- fueron

dos ejes centrales para determinar los primeros fracasos en materia de planificacion.

Segtn Cibotti, Nufiez del Prado y Sdinz (1972) los procesos de planificacion llevados
adelante en los diferentes paises de América Latina a finales de la década de 1950 y
durante la década de 1960 tuvieron aspectos positivos y negativos. Dentro de los
primeros es posible mencionar: los esfuerzos realizados por los organismos de
planificacion para analizar e interpretar los procesos que llevaron al subdesarrollo de las
economias latinoamericanas desde una perspectiva local y propia; la aceptacion de la
necesidad de modificar las formas a través de las cuales interviene el sector publico en
el desempefio de la economia; la introduccién de una mayor racionalidad al momento de
tomar las decisiones por parte del Estado; y la capacidad que adquirieron las oficinas de
planificacion de sobrevivir a las crisis econdmicas y sociales e incluso a los cambios de

gobierno.

Los principales aspectos negativos fueron: la forma en la que eran consideradas la
politica econdmica y la politica social dentro del plan, ya que sélo se correspondia con
expresiones de propodsitos sin sefialar medidas concretas de accién; el no contemplar el
corto plazo dentro del plan (muy relacionado con el punto anterior, debido a la ausencia
de medidas concretas a ejecutarse de manera inmediata); la rigidez e inamovilidad del
contenido de los planes, que no permitia adaptarse a los cambios en el corto y mediano

plazo; la falta de claridad en el establecimiento de las relaciones institucionales entre los
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organismos de planificacion y el resto de los organismos publicos, que no permitia que
éstos participen en la elaboracién y en la posterior ejecucion del mismo; el grado de
detalle del contenido del plan, en parte debido a la baja calidad y cantidad de
informacion estadistica, muy necesaria para elaborar las metas y los objetivos y medir
su grado de alcance; y por dltimo, la escasa vinculacién entre los mecanismos de

planificacion y los centros de decision politica (Cibotti, Nufiez del Prado y Sdinz, 1972).

Ademds, agregan que hubo una incapacidad de conseguir las transformaciones en el
sistema econdémico y social que se consideraban prioritarias (tales como alcanzar un
sistema social mds justo, modificar la estructura de la propiedad y la produccion en el
sector agropecuario, reestructurar el sector publico, entre otras) y la falta de poder que
han tenido los organismos de planificacién en América Latina, que no permitié que se
puedan alcanzar los objetivos enunciados anteriormente. Esta ultima critica intenta no
recargar todo el peso de los fracasos en la experiencia latinoamericana a la planificacion
en si misma (ya que los autores destacan los resultados favorables que tuvieron las

economias europeas utilizando esta herramienta de intervencion).

Es decir, a partir de la década del ’60 los paises latinoamericanos comienzan a tener sus
primeras experiencias en materia de planificacion y toman como referencia a las
experiencias exitosas de Europa Occidental, a pesar de tener, por un lado, estructuras
econdmicas y productivas diferentes y, por otra parte, motivaciones diferentes. Esto

lleva a que en muchos casos, los resultados obtenidos en Latinoamérica sean fracasos.

En el afio 1965 el ILPES, a través de un grupo de expertos, realiz6 una revision de estos
resultados. La primera conclusién a la que arribaron fue que hubo un cambio positivo en
cuanto al concepto en si mismo, dejando de ser objetado por tener una valoracién
politica adversa -asociado fundamentalmente a las economias socialistas-. Sin embargo,
en muchos casos sucedié que se comenzd a aplicar de manera desmedida, sufriendo una

desmejora tanto en el contenido basico como en los atributos positivos que contenia.

Estos autores sefialan algunos condicionantes econdmicos (tanto estructurales como
circunstanciales), politicos y sociales que no permiten un desempefio totalmente eficaz
de la politica de desarrollo en general y de la planificacion en particular. Ademads, en la

mayoria de los paises latinoamericanos estos procesos requirieron de modificaciones en
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la Administracién publica -y el Estado en general- para poder afrontar los nuevos

desafios que se sucedian frente a una estructura social cambiante.

En esta linea también se encuentra Gutiérrez Castro (1972), quien sostiene que el
diagnéstico realizado a las experiencias de planificaciéon en América Latina durante la
década del *60 mostro resultados precarios, en contraposicion a las amplias expectativas
positivas que generd la Alianza del Progreso en el afio 1961. Remarca que hubo una
importante actividad de planificacion en la mayoria de las economias latinoamericanas
(alrededor de un 80% de los Estados tuvieron alguna experiencia de planificacion
durante la década de 1960); por lo tanto, los escasos resultados no se corresponden con
una falta de planificacién sino que el problema se encuentra en la implementacion de los
mismos, particularmente, en re-expresar los contenidos mds generales y de largo plazo

en medidas concretas a ejecutarse en el corto plazo.

Otros equipos técnicos de la CEPAL también analizaron cudl habia sido el desempefio
de los primeros planes en América Latina, los cuales vinculaban directamente con la
intencién de los gobiernos nacionales de afrontar la compleja situacién de subdesarrollo
de sus paises de una manera estructurada y organizada. En este sentido, en un articulo
publicado en el afio 1968, destacaban que “como resultado de estas primeras fases, se
habia logrado un esclarecimiento de los problemas bdsicos del subdesarrollo y esto
pudo traducirse en una preocupacion mds que real que se integré a la problemdtica
con que debian enfrentarse los grupos gubernamentales encargados de las decisiones

de politica econdmica.

El funcionamiento de los primeros sistemas nacionales de planificacion no se
caracterizd por la aplicacion de un método previamente elaborado, sino por la
creacion misma del método; tampoco fue suficientemente integral en sus fases iniciales,
lo que se tradujo en una serie de limitaciones en los primeros planes, que
posteriormente fueron eliminados por la incorporacién de nuevos aportes
metodoldgicos estimulados por la confrontacion con la realidad” (Martner y Mattas,

2012: 116).

Gran parte de las oficinas de planificacion elaboraron planes de desarrollo que
contenian propuestas de cambios estructurales para superar las condiciones vigentes en

ese momento. Sin embargo, en muchos casos dichos planes no fueron aprobados o, en

61



aquellos casos en los que si lo hicieron, fue solo de manera formal y no fueron
ejecutados completamente, dejando en evidencia otra de las caracteristicas
desfavorables propias de dichos procesos: la falta de andlisis de viabilidad socio-politica
necesaria para implementar cambios estructurales. Y esta situacién fue generando un
proceso de desgaste que terminé por poner en dudas la planificacién en si misma como

una herramienta de accidn.

Leiva Lavalle (2010) destaca que los planes que se desarrollaron hasta la primera mitad
de los afios 1970 se centraron en el desarrollo econdmico y social y la consistencia
macroeconémica, con una fuerte influencia de la CEPAL. Sus principales
preocupaciones giraban en torno a mejorar la industria manufacturera e incrementar las
exportaciones de bienes industriales (para mejorar los saldos de la balanza de pagos y
diversificar las exportaciones), a elevar la productividad y la produccion agricola y a
garantizar los servicios bdsicos y de infraestructura. Para hacerlo se valieron de

proyecciones econométricas como herramienta de calculo.

Los principales problemas fueron, por un lado, el cambio de los pardmetros sobre los
cuales se basaban tanto las proyecciones como las metas del plan. Sumado a esto, las
corrientes de financiamiento externo fueron aleatorias y condicionaron la

implementacion de los proyectos.

Por otra parte, la ejecucién de los planes dependia de la interaccién de multiples actores
que en muchos casos no respondieron como estaba previsto, fundamentalmente aquellos

que se sentian afectados de manera negativa por las medidas propuestas en los planes.

Un tercer factor que condicioné el éxito de los planes fueron las practicas
administrativas de las diferentes dependencias estatales involucradas. En la mayoria de
los casos, se requeria de una interrelacion entre los distintos ministerios € instituciones
publicas, pero éstas fueron muy celosas de su autonomia y el Estado nacional no pudo

romper con las parcelas de poder burocrético vigentes (Leiva Lavalle, 2010).

Algunas de las experiencias Latinoamericanas mds importantes en materia de
planificacion del desarrollo durante esta primera parte, segin el andlisis de Leiva
Lavalle (2010), son las de Colombia, Chile, Venezuela, México y Argentina. El caso de
nuestro pais serd abordado en un apartado especial, sin embargo, resulta interesante

resaltar las principales caracteristicas del resto.
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Colombia es uno de los primeros paises que lleva adelante procesos de planificacion: ya
en el afio 1945, y a través de una reforma en su constitucidn, se establecia que la
inversion publica y las decisiones en materia econémica debian enmarcarse en planes y
programas. Sin embargo, es recién a partir de 1958 donde se institucionaliza, a través de
la creacién de dos organismos: el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacién
y el Departamento Nacional de Planeacion. Este dltimo fue el encargado de formular

diferentes planes.

En Chile, por su parte, también se comenzé a incorporar la idea de planificacion estatal
de manera temprana: aparecié como una aspiraciéon de un grupo de intelectuales para
remediar los efectos negativos de la crisis de 1929. En el afio 1939 se crea el primer
organismo de planificacion (Corfo - Corporacién de Fomento de la Produccion
Nacional). Desde ese momento y hasta principios de la década de 1970, momento en el
que la planificacion alcanzé un rol relevante bajo el gobierno de la Unidad Popular, se
crearon diferentes organismos vinculados a procesos nacionales de planificacion (tales
como el Departamento de Planificacién y Estudios en 1950 o el Odeplan en 1967). La
llegada del gobierno militar en el afio 1973, si bien permitié que los organismos de
planificacion contintien, cambio el eje de accidon (que paso a ser la conformacion de un

Sistema Nacional de Inversion).

Venezuela tuvo su primera experiencia de planificacién nacional (en un marco de
recuperacion democrética luego de varios gobiernos dictatoriales) en el afio 1958. A
través de un Decreto Ley se crea el Cordiplan, en torno al cual se conforma un sistema
de planificacion. El gran dinamizador de la economia venezolana era la exportacién de
petréleo, por lo tanto, el modelo de desarrollo por sustituciéon de importaciones se
encontraba limitado a las fluctuaciones del precio internacional del crudo, que propicid
un marco de mucha incertidumbre. De hecho, la institucionalidad del proceso de
planificacién se vio superada por la coyuntura econdmica tras la fuerte caida en el

precio del petrdleo.

Por ultimo, en México la planificacion se institucionalizé en el afio 1953, a través de la
elaboracion del Plan Nacional de Inversiones (aunque hay que destacar algunas
experiencias previas como el Primer Plan Sexenal del afio 1933 y el Segundo Plan
Sexenal del ano 1940, interrumpido por la Segunda Guerra Mundial). En el afio 1963,

luego de los Acuerdos de Punta del Este del afio 1961, se presenté en el Congreso el
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Proyecto de Ley Federal de Planeacion, el cual no fue aprobado. Finalmente, en el afio

1970 se crea un Consejo Nacional de Planificacion.

Como puede observarse en las diferentes experiencias descriptas previamente, en pleno
auge del Estado Desarrollista son muchos los factores que no permitieron que los
procesos de planificacién en América Latina alcancen resultados tan favorables como
los que se esperaban. Desde cuestiones metodoldgicas hasta factores econdmicos,
sociales y politicos —tanto coyunturales como estructurales- pusieron un freno al éxito

de los planes.

Hacia finales de la década de 1970 y sobre todo en las décadas de 1980 y 1990 las
reglas de juego a escala mundial se modificaron: la crisis del petréleo y las recurrentes
crisis de deuda externa en los paises subdesarrollados generaron un cambio que se
consolidé a través del Consenso de Washington, tal como veremos en el siguiente
apartado. El rol del Estado como agente catalizador de la economia y la planificacion
estatal como una herramienta de accién también se modificaron. A continuacién se

presenta el marco general para América Latina.
ITL.LIII — La planificacion en América Latina hacia fines del Siglo XX.

Luego del auge de la planificaciéon nacional a mediados del Siglo XX, que en la mayoria
de los paises de América Latina fue la herramienta utilizada por los Estados nacionales
para avanzar hacia el desarrollo —tanto cuantitativita como cualitativamente-, comenz6

una etapa de repliegue de la planificacion.

Durante los afios 1980 y fundamentalmente en la década de 1990, en medio de grandes
reformas estructurales, muchos paises redujeron las funciones de los organismos de
planificacion creados previamente e incluso en algunos casos fueron totalmente

eliminados.

Tal como sefala Leiva Lavalle (2010) “este repliegue de la planificacion es parte de un
cambio més general y profundo. Se produjo en los distintos paises de América Latina el
abandono del tipo de estrategia y de politicas de desarrollo que habia prevalecido
desde la II Guerra Mundial para ser sustituida por otra muy diferente. La revisiéon

dréstica involucré a dos aspectos claves de la estrategia anterior: el rol del Estado en
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la economia y el papel de la industria manufacturera en el proceso de crecimiento”

(Leiva Lavalle, 2010: 52).

En lo que respecta al primero de los aspectos mencionados —el rol del Estado- diversos
autores sefialan que en América Latina estuvo ausente la construccién de un Estado
democratico sélido que permitiera mantener cierta autonomia frente a los intereses de
los grandes grupos econdmicos y algunos sectores concentrados, que acumularon poder
econdémico y politico a costa del Estado y llevaron, dadas algunas intervenciones
estatales mal aplicadas sumadas a casos de especulacién y corrupcion, a la pérdida de

legitimidad tanto politica como social.

Por otra parte, el otro actor central del proceso de desarrollo latinoamericano que perdid
peso es la industrializaciéon, que durante la década de 1950 pero sobre todo en las
décadas de 1960 y 1970 fue dirigida por el Estado a través de la implementacion
medidas de proteccion a las industrias nacionales respecto de la competencia externa.

Dichas medidas presentaron algunas inconsistencias y tuvieron costos muy altos.

Ademas de las dificultades que se presentaron tanto en el Estado como en el proceso de
industrializacion, es posible encontrar otras situaciones que contribuyeron al repliegue
de la planificacion del desarrollo: la globalizacién financiera, la crisis de deuda externa
y las propuestas de reformas estructurales agrupadas en lo que se conocié como el

Consenso de Washington.

En lo que respecta a la globalizacion financiera, la misma fue impulsada en parte por el
abandono de los acuerdos de Bretton Woods -en los cuales se establecia un sistema de
tipos de cambios fijos- y también por las reformas institucionales que permitieron la
desregulacion, la liberalizacién de los movimientos de capitales y el incremento de las
transacciones financieras. Esto ultimo fue originado por el brutal incremento en el
precio del petréleo en 1973, que generd una excesiva liquidez a los paises productores

de ese bien primario (los denominados petroddlares).

Estos cambios en la ingenierfa financiera internacional derivaron en nuevas formas y
recomendaciones sobre cémo llevar adelante procesos de crecimiento y desarrollo
economico en las economias latinoamericanas, asociadas fundamentalmente al
abandono de los sistemas de planificacion vigentes hasta ese momento. Mas

precisamente “las nuevas concepciones sobre estrategias y politicas econémicas de

65



crecimiento y desarrollo (...) apuntaron a cuatro ambitos de las politicas economicas:
i) la adopcidn de reglas de juego del mercado y del sistema de precios como principal
mecanismo de asignacidén de recursos; ii) la apertura al comercio y a las corrientes
financieras y de inversiones privadas internacionales; iii) la privatizacidon generalizada
de empresas y actividades del Estado; iv) la implementacién de duras politicas fiscales

y monetarias de estabilizacién” (Leiva Lavalle, 2010:56).

Otro de los factores desencadenantes del repliegue de los sistemas de planificacion es la
crisis de deuda externa que sufrieron la mayoria de los paises latinoamericanos,
derivada del incremento en los niveles de endeudamiento generados por el exceso de
liquidez. A comienzos de la década de 1980 se producen una serie de hechos que
terminaron afectando severamente las finanzas publicas nacionales: caidas en los
niveles de exportacion de los paises latinoamericanos, subas en las tasas de interés
internacionales y restriccion a nuevos créditos y/o renegociaciones de deudas ya
contraidas. Como corolario, los objetivos de desarrollo econémico quedaron

supeditados a la necesidad de recomponer las cuentas externas.

De esta manera, “las crisis en la década de 1980, cuya mdxima expresion estuvo en la
deuda externa, aceler6 los procesos inflacionarios, acentué la pérdida de
competitividad de las economias y aumentd las desigualdades sociales. Las
perspectivas de las politicas publicas se redujeron. Las consideraciones de mediano y
largo plazo cedieron el lugar a los problemas sobrevivencia de corto plazo y las
restricciones financieras se impusieron sobre las perspectivas del desarrollo econdmico
y social mdas generales. En el plano institucional desaparecieron instituciones
financieras y de fomento. Los sistemas de planificacién, por su parte, se debilitaron,

quedaron dafiados, se volvieron irrelevantes o fueros destruidos” (Leiva Lavalle, 2010:

58).

Esta situacion, que se sucedié en la mayoria de las economias latinoamericanas, dio por
finalizada una época en la cual el Estado tenia un rol central en el desempefio
econdmico, politico y social. En muchos casos, fue sefialado como el responsable de las
crisis que se sucedieron. A partir de esta situacion, se condicionaron las politicas
tomadas por los mismos a través de un conjunto de recetas de politicas econémicas que

se denomind “Consenso de Washington”, y surgio de un acuerdo entre los técnicos de
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diferentes instituciones financieras internacionales, organismos econémicos de Estados

Unidos, miembros de la Reserva Federal entre otros.

Las reformas propuestas por dicho Consenso, que pueden resumirse en las 10 medidas
que se presentan a continuacién, fueron recomendadas por los organismos
internacionales para poder sortear los efectos negativos de las crisis econdmicas que se
estaban sucediendo en Latinoamérica. Estas son: “i) disciplina fiscal; ii) reorientacién
de las prioridades del gasto publico hacia dreas con altos retornos econémicos y
potencial para mejorar la distribucién del ingreso, tales como salud bésica, educacion
primaria, e infraestructura; iii) reforma tributaria (para reducir las tasas marginales y
ampliar la base impositiva); iv) liberalizacién de las tasas de interés; v) tasa de
cambio competitiva; vi) liberalizacién comercial; vii)liberalizacién de las corrientes de
inversion extranjera directa; viii) privatizacidn; ix) desregulacién (para abolir las
barreras al ingreso y la salida) y; x) seguridad de los derechos de propiedad” (Leiva

Lavalle, 2010: 59).

Estas propuestas claramente corresponden a cambios estructurales de fondo que obligan
a los Estados a volver hacia atrds en las politicas que se venian aplicando, y que se
encontraban en el marco de un Estado Desarrollista. Asi, el Estado sélo se limita a ser
un mero garante para las relaciones entre privados, dejando de lado su rol de productor
de bienes y servicios y catalizador de la economia. En la gran mayoria de los paises
latinoamericanos, se cumplié con a rajatabla con estas reformas, cerrando un periodo de

fuerte planificacion estatal.

Casparrino, Briner y Rossi (2011) sefalan que la promocién de la industrializacién entre
1940 y 1950 comenzé como una herramienta de defensa frente al cierre del comercio
internacional sucedido por los conflictos bélicos pero no pudo avanzar nunca hacia
politicas profundas que modifiquen la estructura vigente en ese momento. Con el correr
de los afios, y fundamentalmente en la década de 1960, el contexto se iba complejizando
auin mds, los estrangulamientos externos comenzaron a ser cada vez mds frecuentes y las
soluciones que fueron encontrdndose -asociadas a la adquisicion de tecnologia
importada en lugar de generar capacidades tecnoldgicas enddgenas- terminaron
profundizando ain mds la restriccion externa y sélo permitieron que algunos pocos

sectores concentrados obtengan ganancias provenientes de una competencia espuria.
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El contexto latinoamericano fue empeorando ain mds, las bondades del Estado
Desarrollista fueron puestas en duda y la crisis econdmica no tard6 en llegar,
habilitando un cambio en la concepciéon del Estado y el triunfo de las politicas

neoliberales.

Los intentos llevados adelante por Carlos Matus a fines de la década de 1970 y durante
la década de 1980 para tratar de reformular la planificacion, adecuar las metodologias a
las nuevas demandas, reconfigurar la visién poniendo énfasis en la concepcidn politica
de la misma, intentando que sea menos indicativa y mads situacional -de alli su
denominacién Planeamiento Estratégico Situacional- no fueron suficientes. En la
mayoria de los casos, los organismos de planificacion dejaron de existir o sus funciones

se redujeron al minimo, tal como veremos a continuacion.
IILLIV - ;Qué nos dejo esta segunda etapa?

Luego del auge de la planificaciéon comienza una fase de repliegue, en el marco del
abandono del Estado Desarrollista y el inicio de un modelo neoliberal que pregonaba

“menos Estado y méds mercado”.

El Consenso de Washington, a través de sus diez principios, resume los objetivos de
este nuevo modo de acumulacion. Dentro del “menos Estado”, claramente se encuentra
incluida la planificacién, que hasta el momento habia motorizado los procesos de
desarrollo y que es indicada como la responsable de las crisis econdmicas y sociales que

se fueron sucediendo hacia finales 1970 y principio de 1980.

Esta retraccién en la planificacién como una herramienta con la que contaban los
Estados nacionales se vio en diferentes paises latinoamericanos, pero cada uno de ellos
mostrd caracteristicas particulares, las cuales repasaremos rapidamente a continuacion,

siguiendo a Leiva Lavalle (2010).

El caso del sistema de planificaciéon de Colombia resulta particular porque, al contrario
de lo sucedido en la mayoria de los paises, experimentd pocas modificaciones en su
estructura y mantuvo un gran protagonismo en el disefio de politicas de desarrollo
econdémico y social, acompafiando un cambio paulatino en el modelo de desarrollo.
Leiva Lavalle (2010) atribuye esto a dos caracteristicas: por un lado, la continuidad de

gobiernos democrdticos (situacion que no se vio en el resto de los paises
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latinoamericanos estudiados) y, por otra parte, a la salida airosa que tuvo frente a la
crisis de deuda en el afio 1982 (que pudo hacerlo porque en aquel entonces tenia una

deuda externa baja).

El caso de Chile fue completamente diferente al colombiano. En el afio 1973 un golpe
militar puso fin de manera dréstica a la experiencia socialista en dicho pais, echando por
tierra los esfuerzos que se habian llevado adelante en materia de planificacion estatal.
Sin embargo, el Odeplan (que era el organismo responsable de la planificaciéon del
desarrollo) no desaparecid, sino que tuvo nuevas funciones como Organo que
administraba el sistema de evaluacion de proyectos de inversion del sector publico. Con
la recuperacion de la democracia, se cre6 un Ministerio de la Secretaria General de la
Presidencia (Segpres) que fue el que verdaderamente llevé adelante procesos de
planificacion y coordinaciéon de politicas entre los diferentes ministerios (aunque el

término planificacion no se encontraba de manera explicita dentro de sus funciones).

En Venezuela, la década de 1980 se inicia sin que se registren grandes cambios
institucionales en lo que respecta a la planificacién: el Cordiplan seguia siendo el
organismo responsable del sistema de planificacion. Sin embargo, la coyuntura
econdmica desfavorable (debida fundamentalmente a los bajos precios del petréleo)
produjo reestructuraciones en el organismo hasta que en el afio 1989 es reemplazado por

un Ministerio de Planificacion y Desarrollo.

Por ultimo, México comienza la década de 1980 con una fuerte crisis que avasall6 todos
los esfuerzos realizados anteriormente en materia de planificacion, modificando
sustancialmente la estrategia de desarrollo. Todos los instrumentos de planificacién
econdmica, social y cultural se redujeron a la formulacién del presupuesto. Hacia finales
de la década de 1980 se continué con un programa de desregulacion de la economia, a
través de la liberalizaciéon del comercio exterior y del sistema financiero, la
privatizacion de empresas publicas, entre otras medidas, cuyo resultado es un viraje de
un modelo de Estado productor a otro basado en la propiedad privada y el Estado como
mero regulador de la misma. Finalmente, en el afio 1994 se firma un Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos y Canada (NAFTA) que termina de condicionar la

planificacion interna a la elaboracién y ejecucién del presupuesto publico.
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IIL.LV — Los desafios para el nuevo milenio.

Iniciado el nuevo milenio, la importancia que tiene el Estado como agente organizador
de la sociedad se ha vuelto a colocar en un lugar central. El neoliberalismo, cuyas
recetas se aplicaron en la mayoria de los Estados Latinoamericanos, no ofrecié los
resultados prometidos: luego de mds de dos décadas de fuerte impulso a la apertura y
desregulacién de los mercados y a la baja o practicamente nula intervencién del Estado,
el desempefio en términos de crecimiento y desarrollo no fue positivo, y sus indicadores
se ubicaron siempre por debajo de los resultados obtenidos en la etapa anterior (Estado

Desarrollista).

Los magros resultados, segun Leiva Lavalle (2010) pueden observarse, tanto en los
indicadores economicos (donde se destacan el bajo desempefio en variables econdmicas
importantes y la alta sensibilidad a las fluctuaciones del financiamiento externo, a la
variacién del comercio internacional y de los términos de intercambio) como en los
indicadores sociales (no hubo creacién de empleo, aumentando la informalidad y el
desempleo; y ampliandose la brecha de los ingresos entre los trabajadores calificados y

no calificados).

Si bien es necesario revisar las politicas publicas que se han aplicado y encontrar nuevas
que permitan mejorar las condiciones econémicas y sociales de la poblacién, no hay un
conjunto de propuestas rigidas —al estilo del Consenso de Washington- que determine
cudl es el conjunto de medidas que deben aplicarse hacia el mediano y largo plazo. Las

principales recomendaciones se clasifican en dos grandes lineas:

1- Politicas para fortalecer los mercados: en este caso se busca fortalecer la accién
autonoma del mercado a través de sus politicas monetaria y fiscal; la planificacion
estatal tiene un margen de accion muy acotado que se limita a la coordinacion entre las

politicas sectoriales y regionales.

2- Politicas para la transformacién productiva: aqui el eje se encuentra en incentivar a
las empresas a crear nuevas ventajas competitivas, orientadas fundamentalmente a
aquellos bienes que contengan valor mayor agregado y tecnologia, corrigiendo las fallas
de mercados en cuanto a la asignacion de recursos. En este caso la planificacion estatal

tiene un amplio margen de accién.
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Estas dltimas politicas, se basan en cuatro pilares: el rol central que vuelve a ocupar el
Estado en la organizacién econdémica y social; las estrategias de promocién a la
transformacion productiva que lleve adelante dicho Estado; las alianzas publico-
privadas, basadas en la construccién de consensos entre los diferentes agentes; y la

visién estratégica de largo plazo que pueda construirse en base a dichas alianzas.

Garcia (2009) senala que “la planificacién gubernamental y los sistemas institucionales
para realizarla son dtiles para cualquier gobierno que no se limite meramente a
labores de administracion de la institucionalidad publica y a jugar un papel pasivo ante
los procesos econdmicos y sociales del pafs. Entendemos aqui la planificacion
gubernamental (...) como un proceso que articula de manera sistemdtica tres
actividades: 1) construccion de una visién estratégica y un plan de accidn para transitar
desde una situacién actual a un escenario deseable; ii) coordinacion de acciones y
orientacion de actores en la implementacién del plan; y iii) monitoreo y evaluacion
para retroalimentar el proceso (vision, planes e implementacion)” (Garcia, 2009 en

Leiva Lavalle 2010: 110).

Sin embargo, no es posible pensar en intervenciones estatales similares a las que se
sucedieron entre las décadas de 1950 y 1970, dado que el propio concepto “desarrollo”
se ha transformado y complejizado. Es necesario repensar las acciones que deben
emprender los sistemas de planificaciéon. Hay una mayor exigencia técnica pero también
politica, donde la necesidad de construir una viabilidad politica no se encuentra puesta

en duda.

Mucarsel (2014) también analiza la temdtica de la planificaciéon del desarrollo en
América Latina y cudl deberia ser el nuevo modelo a utilizar. Tal como sefiala al
comienzo de su articulo “podemos decir sin temor a equivocarnos que hasta hace
algunos afos la planificacién era un tema practicamente olvidado en América Latina.
Tras décadas de desmantelamiento del Estado y primacia de politicas neoliberales,
plantear el tema de las instituciones, planes, programas e instrumentos de planificacién
del desarrollo estaba sin dudas muy lejos de la agenda politica —y académica- de

nuestra region” (Mucarsel, 2014: 9).

Si bien destaca que la experiencia planificadora latinoamericana entre los afios 1940 y

1970 habia sido muy importante, encuentra que el inicio del neoliberalismo —a través de
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la aplicacién de las recomendaciones realizadas en el Consenso de Washington- rompid
con esa tradicion. Sin embargo, al no poder ofrecer resultados que garanticen un buen
desempefio econdmico y social a las sociedades latinoamericanas, es que los Estados se

reorganizan y comienzan a tener una mayor participacion.

“Estos ‘nuevos Estados’ han sido caracterizados por algunos autores como Estados
‘posneoliberales’, entendiendo que enfrentan tensiones entre una nueva ‘época’ para la
region -caracterizada por la bisqueda de la inclusién social y la igualdad—y el modelo
socioecondémico de capitalismo neoliberal, que continua en gran parte vigente a escala

global, donde prima la exclusién y la retraccidon del Estado en la cuestion social.

Como se sostiene en numerosos trabajos, ‘la inconformidad con los resultados de las
reformas en materia de crecimiento econémico y equidad social fue dando pie a una
vision alternativa a la que se sostuvo en el comienzo de los afios noventa. Este cambio
se puede resumir conceptualmente en el transito desde un enfoque que pregonaba ‘mads
mercado y menos estado’ hacia otro que revaloriza la necesidad de un mejor Estado, es
decir, de intervenciones publicas de mayor calidad y mayores intervenciones entre el

gobierno y la sociedad” (CEPAL, 2004 en Mucarsel, 2014: 9).

Estos nuevos Estados necesitan de nuevas capacidades estatales que les permitan volver
a planificar, pero de una manera diferente: “el hincapié estd puesto en analizar los
aspectos de estas capacidades estatales que estan vinculados con aquello que subraya
Benjamin Hopenhayn cuando afirma que ‘hacer planificacion no es simplemente
elaborar y hacer un plan, sino armar una red en el Estado que puede confluir hacia un
plan general’ (2010). Es decir, el foco se coloca en el rol predominantemente politico
de la planificacion” (Mucarsel, 2014:10). Esta ultima idea, el rol politico de la
planificacion y la necesidad de construirle viabilidad politica al plan, es uno de los
pilares fundamentales del Planeamiento Estratégico Situacional propuesto por Matus

hacia finales de la década de 1970.
III. II - La planificacion en Argentina.

En el apartado anterior se ha podido observar cémo muchos paises —tanto capitalistas
como socialistas, cada uno de ellos manteniendo sus propias caracteristicas y
particularidades- utilizaron los procesos de planificacion como una herramienta que les

permitiera garantizar el desarrollo de sus naciones y el bienestar general de su
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poblacién. Al mismo tiempo, se ha podido demostrar como esos procesos se fueron
modificando a lo largo de la historia, adaptindose a la coyuntura y a los

condicionamientos propios de cada momento.

Tal como sefiala Gémez (2013) “la planificacion en tanto herramienta tedrica se ha ido
conformando a lo largo del Siglo XX y expresa en sus variadas acepciones, las
transformaciones que se fueron produciendo en el sistema capitalista. Un primer
aspecto (...) es el rol central que en su implementacion cumple el Estado, sea que
hablemos de una economia de mercado o de una economia centralmente planificada.
Desde fines del Siglo XIX, acentudndose durante la primera conflagracién mundial, el
rol del Estado va adquiriendo cada vez mayor centralidad en el disefio de la vida
econdmica de las naciones (...) Un segundo elemento a considerar es respecto a cudles
fueron en sus inicios, las circunstancias o condiciones que tornaron favorable la
planificacién: mds que encontrar una preocupacion por prever el futuro econémico de
un pafis, fueron situaciones coyunturales las que impulsaron a utilizar esta herramienta.
Con esto queremos decir que la idea de plan, o la mids amplia y abarcativa de
planificacioén, resulta de requerimientos relacionados con las fluctuaciones econémicas
que habian sacudido la economia capitalista en la segunda mitad del Siglo XIX y la

prevision o limitacién en sus efectos” (Gomez, 2013a: 1)

Nuestro pais no se encuentra ajeno a esta situaciéon. Comprender cémo se desarroll6 la
experiencia de planificacién en Argentina implica analizar no sélo los planes que
explicitamente se han formulado sino también analizar el contexto econémico, social y

politico en el cual se fueron desarrollando.
ITLILI — Los primero planes nacionales.

La primera Guerra Mundial y luego la crisis de 1929, modificaron las condiciones en las
cuales nuestro pais, a través del modelo agroexportador, se encontraba inserta en el
mundo, y con ello se abri6 la posibilidad de un reordenamiento econdémico y
productivo, donde el Estado crearia las condiciones favorables y los incentivos
necesarios para hacerlo; “sin entrar en los aspectos relativos en cuan avanzado estaba
el proceso industrial en Argentina en la década del 30, queda en claro que tras el
quiebre que sufrié el intercambio comercial entre los paises, la orientacién hacia el

mercado interno y hacia la produccién de bienes de consumo masivo para ese mercado
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fue central y definié una buena parte de las politicas estatales a partir de entonces”

(Gémez y Tchordonkian en Miiller y Gémez, 2013:1).

El primer Plan desarrollado por el Estado argentino fue en el afio 1933: “en la lectura de
la historia econdémica argentina, comprobamos la implementacién en distintos
momentos y en diferentes dreas, de planes econdémicos. Sin embargo, serd en la década
de mil novecientos treinta cuando se los comience a incorporar como instrumento
tedrico. Hasta entonces los planes eran simples, parciales, dispersos. Desde el Plan de
Accién Econdémica de 1933, el Estado Argentino, en tanto Estado moderno, formula e

implementa planes como parte de politicas reguladoras de la economia” (Goémez,

2013a: 12).

Dicho Plan, que fue impulsado durante la gestion de Pinedo con una participacion
importante de Raul Prebisch, contenia una serie propuestas que se basaban en proteger
al sector productivo nacional y generar demanda interna. Para hacerlo, se planteaban
programas de obras publicas que, por un lado promuevan la produccién y, al mismo
tiempo, reduzcan el desempleo. Ademds, se crearon algunos organismos como la Junta
Nacional de Carnes, la Junta Nacional de Granos y el Banco Central de la Republica
Argentina, necesarios para establecer mecanismos de regulacién tanto del mercado
interno y las exportaciones como del mercado de divisas (Casparrino, Briner y Rossi,

2011).

Posteriormente, en el afio 1940 se presenta un nuevo plan (que también contd con la
participacion de Prebisch) denominado Plan Pinedo, que “constituye un segundo plan
caracterizado por un marcado grado de intervencién econémica dirigido a estimular la
demanda interna, la sustitucién de importaciones y la diversificaciéon de las
exportaciones, buscando promover industrias con potencialidad exportadora con
destino en paises vecinos y Estados Unidos. Resulta relevante mencionar que el sector
secundario estaba destinado a cumplir un papel complementario del sector primario,
considerada este ultimo una ‘rueda maestra’ del ordenamiento economico. De tal
forma se expresaba la centralidad que seguia detentando tanto econdmica como
politicamente la oligarquia pampeana, aun en el contexto de politicas con novedosos
grados de promocién industrial: dicha industria se concebia de manera dependiente

respecto de la actividad rectora durante el periodo agroexportador” (Casparrino,
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Briner y Rossi, 2011: 44). Sin embargo, el Plan no fue aprobado por el Congreso y el

ministro Pinedo renuncié.

En junio del afio 1943 se produce un golpe de Estado que pone fin a la gestién de
Ramén Castillo, y el General Pedro Pablo Ramirez ocupa su lugar, junto a un conjunto
de oficiales (denominados Grupo Oficiales Unidos G.O.U.) de las diferentes fuerzas del
Ejército. Este nuevo gobierno consideraba que el Estado debia tener un rol central, y en
virtud de ello fue creando un entramado de organismos de planificacién y gestion

econdmica que permita afianzar ain mas el incipiente intervencionismo estatal.

Uno de los organismos que fueron creados es el Consejo Nacional de Posguerra -CNP,
en agosto de 1944. “Definido como un organismo de planificacion, el Consejo debia
servir a los objetivos de subsanar los posibles desequilibrios que se presentaran, una

vez terminado el conflicto mundial, en el campo econdémico y social” (Gémez y

Tchordonkian en Miiller y Gémez, 2013:2).

El CNP dependia directamente del vicepresidente de la Nacién -en aquella época el
coronel Juan D. Perén, ya bajo la presidencia del General Edelmiro Farrel- y contaba
con el aporte de diferentes dreas del Poder Ejecutivo, tales como los secretarios de
Trabajo y Prevision, y de Industria y Comercio; y los subsecretarios de los Ministerios
de Relaciones Exteriores, Agricultura, Hacienda y Obras Publicas (Gémez y

Tchordonkian en Miiller y Gémez, 2013).

Dentro de las principales funciones del CNP se encontraban la creacion de planes, la
defensa de la economia popular, el abaratamiento de los precios de la alimentacion
popular y la reduccién de los precios en general, el incremento de la renta nacional,
entre otros. Uno de los documentos mas importantes que elaboraron fue el “Plan de
Ordenamiento Econémico Social”, donde se proponen medidas vinculadas con el pleno
empleo y la mejora en las condiciones de trabajo de los habitantes (Casparrino, Briner y
Rossi, 2011). Luego, elaboré un nuevo plan denominado “Plan minimo de Accién para
el periodo de Postguerra” y significé el cierre definitivo del modelo agroexportador y el
inicio de una nueva etapa. Ademads, se constituyé como la base del Primer Plan

Quinquenal del gobierno de Perdn.

En febrero de 1946 se convoca a elecciones nacionales y el coronel Juan Domingo

Per6n resulta electo presidente. Este triunfo implicé acentuar la idea de que el Estado
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debe tener un rol central en la resolucién del problemética del desarrollo a través de la
implementacién de politicas publicas de manera coordinada. Una de las primeras
medidas que se tomé es la creacion de la Secretaria Técnica de la Presidencia, en
reemplazo del Consejo Nacional de Posguerra, generando “un espacio para los estudios
concernientes a la planificacién, la coordinacién y forma de ejecucién de todo lo
vinculado a los problemas financieros, econémicos y sociales los cuales se plasmaron
en el Plan de Gobierno —Primer Plan Quinquenal-, confirmado por 27 proyectos de ley

presentados por el Poder Ejecutivo al Congreso Nacional ” (Casparrino, Briner y Rossi,

2011: 46).

Lo que resulta importante destacar, ademds del Plan como instrumento para el
desarrollo en si mismo, es lo que su presentaciéon implicaba en términos de
gobernabilidad: “mdas alld de la presentacion formal del plan, Perdn, al erigir ese
instrumento como eje de la accién de Gobierno, proponia al mismo tiempo una
modalidad de impulsar las politicas publicas. La centralidad del plan en este esquema
se relacionaba a su vez con una forma de pensar el Estado, pero ademds con la
necesidad de construir la legitimidad de un movimiento politico” (Tereschuk 2008 en

Casparrino, Briner y Rossi, 2011: 46).

En lo que respecta a los objetivos perseguidos con el “Plan de Realizaciones de
Inversiones para el quinquenio 1947-1951 y los proyectos que lo integran” -mads
conocido como Primer Plan Quinquenal-, en el discurso de presentacion se dieron a
conocer sus tres principios fundamentales: “en primer lugar, es esencial para el
gobierno lograr entre todos aquellos que contribuyen con su esfuerzo a la generacién
de la produccidén, una coparticipacién de las riquezas del pais. Es asi que la
distribucion del ingreso es uno de los pilares del plan. Basicamente lo que se persigue
es el aumento de la renta nacional, condicién sine qua non a fin de contribuir a
aumentar el consumo del conjunto de la poblacién. Y un tercer objetivo a lograr, el que
era compartido por los diferente paises en la posguerra era el de posibilitar la plena
ocupacion. Estos tres soportes de neto corte keynesiano, no hace mas que mostrar las
ideas que subyacen por entonces en el equipo gobernante o al menos entre quienes

tienen en sus manos las decisiones de politica econémica” (Goémez, 2013b: 6).

El documento del Plan se componia de tres apartados: “la gobernacién del Estado, en el

cual se hacia referencia a la Administracién Nacional, la Salud Publica, la Educacion,
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la cultura, la Justicia y las Relaciones Internacionales. La Defensa Nacional, en la cual
se analizaba el rol y coordinacién de las Fuerzas Armadas y el tercer aparatado, que
referia a la Economia y comprendia el estudio de la Poblacién, la Obra Social,
Energia, Trabajos Publicos y Transportes, Produccién, Comercio Exterior y Finanzas”

(Casparrino, Briner y Rossi, 2011: 46).

Del total de 27 proyectos enviados al Congreso, muchos se aprobaron, como la creacién
de la Direccion Nacional de Energia y del Fondo Nacional de Salud y Asistencia Social,
mientras que otros tanto no. La estrategia que impulsaba el gobierno de Perén era
intervenir en la economia para avanzar en la sustitucién de importaciones y, al mismo
tiempo, mejorar la distribucién del ingreso, lo que generd tensiones con algunos
sectores hegemonicos. La idea de intervencion estatal no implicaba la desaparicion del
sector privado sino que por el contrario, se buscaba era una relacion de colaboracion

entre ambos, organizado a través del Plan.

Una de las medidas que se implementaron para mejorar la distribucién de la renta fue la
modificacién en la estructura impositiva existente, a través del traslado de la carga
impositiva desde los impuestos al consumo y los aranceles aduaneros hacia los
gravamenes directos, tales como los impuestos a la renta, a los beneficios

extraordinarios, a la transmision gratuita de bienes, entre otros (Gémez, 2013b).

Ademds, se tomaron medidas en materia de politica monetaria, como lo fue la
nacionalizacion de los depdsitos y el incremento en la cantidad de créditos con tasa
subsidiada a la industria nacional. En lo que respecta a la politica cambiaria, se cred el
Instituto Argentino para la Promocioén del Intercambio (IAPI), que absorbié las
funciones de la Junta de Granos creada por Pinedo, transformdndose en el Unico
comprador de los bienes esenciales para el pais, funcién que le permitié controlar los

precios internos y la obtencion de divisas (Casparrino, Briner y Rossi, 2011).

Hasta el afio 1951, en promedio la economia tuvo un crecimiento positivo, a excepcion
del afio 1949 cuando la tasa fue de -1,3%. Sin embargo, antes de esa caida las tasas
eran mucho mayores. Estas oscilaciones se deben a una coyuntura nacional e
internacional adversa, con fuertes criticas al gobierno por su politica de canalizar el
intercambio de productos primarios a través de IAPl y el obstdculo que representé para

la economia nacional el Plan Marshall.
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Antes de presentarse el Segundo Plan Quinquenal, y dada la coyuntura adversa, a
comienzos del afio 1952 se elaboré un “Plan de Estabilizacion” que establecia medidas
para controlar el incremento de precios y buscar un equilibrio en el sector externo
(promoviendo la actividad del sector agroexportador, racionando el consumo de
productos importados y moderando los incrementos salariales). Estas propuestas fueron
tenidas en cuenta al momento de elaborar el Segundo Plan Quinquenal, cuya

presentacion se realizo a fines de ese ano.

En términos generales, el nuevo Plan pretendia consolidar la independencia econdémica
para asegurar la justicia social y mantener la soberania politica (los tres ejes del
gobierno peronista). Los principales lineamientos consistian en: “Acciéon Social
(Demografia, Trabajo, Previsiéon, Educacién, Cultura, Investigaciones Cientificas y
técnicas, Salud Publica, Vivienda y Turismo); Acciéon Econdémica (Accidén Agraria,
Accion Forestal, Mineria, Combustibles, Hidrdulica, Energia Eléctrica, Régimen de
Empresas y Sector Industrial); Comercio y Finanzas (Comercio Exterior, Comercio
Interior, Politica Crediticia, Politica Monetaria y Politica Impositiva); Servicios y
Trabajos Publicos (Transportes, Vialidad, Puertos, Comunicaciones, y Obras y
Servicios Sanitarios); Planes Complementarios (Racionalizacion Administrativa,
Legislacién General, Inversiones del Estado y Planes Militares)” (Casparrino, Briner y

Rossi, 2011: 51).

Este nuevo Plan se desenvuelve en una coyuntura internacional diferente a la del plan
anterior, marcada por un debilitamiento del sector externo. Esto ultimo afectaba de
manera directa el abastecimiento de divisas al sector industrial, que las requeria para
continuar profundizando la segunda etapa de sustitucion de importaciones. De esta
manera, se requeria de un gran esfuerzo de financiamiento desde el Estado, que recurrié
a los titulos de deuda publica y a la participacion del capital privado local y extranjero a

través de la sancién de la Ley de Inversiones Extranjeras (Ley N° 14.222).

Si bien entre los afos 1953 y 1955 hubo tasas de crecimiento positivas, el contexto
interno se encontraba caracterizado por una fuerte puja de intereses y conflictos con
algunas instituciones importantes, como la Iglesia, las empresas petroleras, algunos
sectores de las Fuerzas Armadas, entre otros, que colaboraron con la creacion del
escenario que terminé en el golpe de Estado del afio 1955 (Casparrino, Briner y Rossi,

2011).
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Como destacan dichos autores “la iniciativa industrializadora incipiente desde la crisis
de 1929 y constituida en politica extensiva e intensiva durante el peronismo no logré
alcanzar un grado de integracion tal para superar el periodo de industrializacién
liviana y desarrollar industrias bdsicas que hubieran otorgado mayor independencia
del abastecimiento de divisas y, por tanto, mayor autonomia a la dindmica de
crecimiento nacional (...) la industrializaciéon quedé fortalecida, pero trunca como

proceso economico’ (Casparrino, Briner y Rossi, 2011: 53).

IILILII — La “época dorada” de la planificacion en Argentina: de 1956
a 1974.

La “Revoluciéon Libertadora”, nombre con el que se denomind al golpe de estado del
afio 1955, interrumpié el Segundo Plan Quinquenal y fue un momento bisagra en la
planificacién nacional. Durante el afio 1956 se solicité a equipos técnicos de la ONU
que elaboren un andlisis de la situaciéon econdémica del pais. El resultado fueron tres
documentos: “Informe preliminar acerca de la situaciébn econOmica argentina”,
“Moneda sana o inflacién incontenible” y “Plan de restablecimiento econdmico” donde
se hacia una dura critica a la politica econdmica del peronismo y se recomendaba un
plan de ajuste que incluia incentivos al sector agropecuario, a través de movimientos en
las tasas de cambio, aliento a las exportaciones industriales, a través de liberacion del
mercado de cambios y la contencién de los aumentos salariales para compensar la
inflacién. Se disolvieron los organismos encargados de planificar, se desmanteld el
aparato de intervencion estatal (reduciendo la actividad del Estado), se fomentaron las
privatizaciones de empresas nacionales y la apertura al capital internacional. La
inestabilidad politica, producto de la proscripciéon del peronismo, impidié que se
alcancen consensos entre las diferentes fuerzas para permitan avanzar en programas

conjuntos.

En el afio 1958, y bajo la presidencia de Arturo Frondizi (presidente elegido
democréticamente), comienza una nueva etapa de la planificacién en Argentina. En el
afio 1959 se crean la Comisién de Administracién del Fondo de Apoyo al Desarrollo
Econémico (CAFADE) y el Consejo Federa de Inversiones (CFI); en ambos casos se
buscaba apoyar la formulaciéon de planes nacionales y provinciales vinculados a
estimular inversiones e iniciativas privadas que promuevan el desarrollo en todo el

territorio nacional (Tereschuk en Miiller y Gémez, 2013).
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En el marco de la Alianza para el Progreso en el afio 1961, y siguiendo las
recomendaciones de la Carta de Punta del Este en cuanto a la elaboracion de planes de
desarrollo, se crea el CONADE (Consejo Nacional de Desarrollo). “Fue el primer
organismo publico nacional dedicado formal e integralmente a la planificacién en
Argentina (...) En el decreto de su creacion se establecia que el CONADE dependeria
directamente de la presidencia de la Nacién y se encargaria de coordinar los estudios
necesarios para la elaboracion de los programas de desarrollo y brindar
asesoramiento para la accién de gobierno. Su estructura orgdnica establecia como
presidente el Ministro de Economia y se completaba con un vicepresidente, un

secretario ejecutivo y siete consejeros” (Leiva Lavalle, 2010: 38).

Los condicionamientos que los militares impusieron a Frondizi, acotaron las
perspectivas de la planificacion e hicieron que las actividades del CONADE, al menos
en sus comienzos, se centraran en el asesoramiento a inversiones publicas y politicas de
corto y mediano plazo (Leiva Lavalle, 2010). Tereschuk (2013), sin embargo, sefala
que al menos desde lo discursivo, la planificaciéon del desarrollo ocupaba un lugar
importante en la gestion. En palabras de Frondizi: “el libre juego de las leyes del
mercado, la libre formacién de precios, la libre empresa y el libre cambio, son
conceptos y términos sacados de la galera del liberalismo, que pudieron tener alguna
validez restringida en la etapa del capitalismo de libre competencia, pero que carecen
de ella en absoluto en la era del capitalismo de monopolio, cuyas leyes son diferentes
de la economia cldsica. La espontaneidad ha dejado lugar a la planificacion mas
rigurosa, que es la programacion de las grandes corporaciones multinacionales, lo
cual involucra no sélo control de mercados, fijacion de precios y regulaciéon de
volimenes de produccién, sino que se extiende al dmbito ideoldgico, cultural e
informativo, gravita sobre la opinién publica, modela el pensamiento de algunos
sectores sociales y condiciona las actitudes de ciertos dirigentes” (Tereschuk en Miiller

y Gémez, 2013: 9).

Sin embargo, apenas unos meses después (en marzo de 1962) se produjo un nuevo
golpe de Estado que terminé con el gobierno de Frondizi y en su lugar asume José
Maria Guido. En esta nueva gestion, el CONADE intenta ponerse en marcha a través de
una reestructuracion del organismo, pero eso no fue suficiente. Es a partir de la asuncién

de Arturo Illia como presidente en 1963 donde comienza a funcionar como un
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verdadero organismo de planificacioén, cuando en ese mismo afio los equipos técnicos

comenzaron a elaborar el “Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969.

A fines de 1964, el CONADE difundié el documento “Plan Nacional de Desarrollo”,

que constaba de cuatro capitulos:

1- “Evaluacion de la Economia Argentina entre 1959 y 1963”, donde se examinaba el
comportamiento de los sectores externo, publico, agropecuario, industrial, de

infraestructura econémica y social;

2- “Objetivos generales y proyecciones globales”, dentro de las cuales se planteaba
mantener el crecimiento (a una tasa media anual del 6%), mejorar la distribucion del
ingreso, disminuir el desempleo, eliminar de manera progresiva las tendencias

inflacionarias e incrementar el consumo y la capacidad productiva;

3- “Programas de desarrollo sectorial” donde se proponian planes de desarrollo
sectorial en sectores claves como agropecuario, forestal y pesca; industria

manufacturera y mineria; transporte y comunicaciones e infraestructura social; y

4- “Medios de accion” donde se listaban las diferentes medidas que permitirian alcanzar
los objetivos de la 2° parte y llevar adelante los programas sectoriales de la 3° parte

(Tereschuk en Miiller y Gémez, 2013).

Segin el diagndstico de la economia argentina, incluido en la primera parte del
documento, hacia finales de la década de 1950 y principios de la década de 1960, “se
registraba una rédpida expansion del sector industrial, un relativo estancamiento del
sector agropecuario, y crisis periddicas en el balance de pagos que implicaban
abruptas reversiones de las fases de crecimiento (...) El diagndstico sugeria las
politicas que debian implementarse. Por un lado, se consideraba imperioso flexibilizar
la oferta del sector agropecuario y diversificar las exportaciones. Por otro lado se
proponia consolidar los proyectos de infraestructura y acelerar la industrializacién de
sectores estratégicos (entre ellos la siderurgia, petroquimica, quimica pesada, bienes
de capital, papel y celulosa, automotores y tractores, energia eléctrica y combustibles y

transportes)” (Leiva Lavalle, 2010: 39).

La nueva estrategia de desarrollo buscaba apuntar la inversion a sectores bdsicos y

generar un mayor dinamismo de la economia a través de eslabonamientos hacia adelante
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y hacia atrds, y una integracion vertical de la industria, prestando especial atencién a los
ingresos y egresos de divisas que cada actividad genere -dado el problema latente de los
estrangulamientos externos-. Para llevarla adelante, se requeria de una relacién de
complementariedad entre el sector publico y el sector privado. El documento del plan
buscaba dar una clara sefial a los agentes privados de cudles eran los objetivos y metas

de la nueva gestion.

Las propuestas de intervencion que contenia el plan difieren de las anteriores. Tal como
sefiala Tereschuk (2013) “la impronta del plan era keynesiana y cuestionaba las ideas
de ajuste que habian estado en la base de los ‘planes de estabilizacion’. La critica
apuntaba a ‘una politica segun la cual se creia (...) que todos los problemas
registrados en nuestra economia podian resolverse restringiendo la circulacién
monetaria y contrayendo deudas externas que alivianaran algunas efectos de esas
medidas restrictivas’” (Tereschuk en Miiller y G6émez, 2013:18). Dentro de los
instrumentos se encuentran los créditos accesibles para los sectores estratégicos y las
politicas fiscal y cambiaria que fomenten incrementos en la inversién y en las

exportaciones (fundamentalmente las no tradicionales).

En junio de 1966 se produjo un golpe de Estado, denominado “Revolucion Argentina”.
Las nuevas autoridades, encabezadas por el General Juan Carlos Ongania, dieron por
finalizado el “Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969” y removieron al personal
responsable del CONADE. Una nueva etapa comenzaba. “La dictadura que comenz6 el
26 de junio de 1966 apuntaria a imponer la planificacién en el marco de un régimen
caracterizado por la exclusién politica de los sectores populares como parte de sus
declarados objetivos de transformaciéon y modernizacién del pais. Junto con
apelaciones al estilo de vida, al orden y la organizacién, el nuevo gobierno consagraria
la técnica como eje de un Estado que se piensa como jerarquico y apolitico”

(Tereschuk, en Miiller y Gémez, 2013: 24).

En lo que refiere a los organismos de planificacion, se estructurd un Sistema Nacional
de Planeamiento, conformado por el Sistema Nacional de Planeamiento y Accidn para
el Desarrollo (SNPAD) y el Sistema Nacional de Planeamiento y Accion para la

Seguridad (SNPAS).
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El SNPAD se encontraba compuesto de multiples organismos, dentro de los cuales se
encontraban el CONADE (que era uno de los organismos centrales), las oficinas
regionales de desarrollo, las oficinas sectoriales de desarrollo, el INDEC, el CFI y las
posteriores Comisién Nacional de la Cuenca del Plata -creada en agosto de 1967- y el
Fondo Permanente de Estudios de Preinversién -creado en diciembre de 1967-. El
SNPAS, por su parte, incluia al Consejo Nacional de Seguridad (CONASE) y su

funcion principal era el planeamiento militar (Tereschuk en Miiller y Gémez, 2013).

Los documentos que produjo el Sistema Nacional de Planeamiento, que expresaban las

acciones de planeamiento propuestas por el gobierno, fueron tres:

- el “Plan General de Desarrollo y Seguridad”, cuyo periodo de vigencia se
establecia entre los afios 1968 y 1977, tenia como objetivos fijar las politicas y
estrategias para las dreas interior, exterior, economia, laboral, defensa nacional

y bienestar social;

- el “Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad”, que abarcaria el quinquenio 1968-
1972 y que tenia como objetivo establecer metas anuales cuantitativas y los

proyectos de inversion que garanticen que las mismas puedan ser alcanzadas; y

- el “Plan Anual Operativo”, que se encontraba dirigido a fijar politicas e
instrumentos de corto plazo que se encuentren en sintonia con lo dispuesto en

los planes de mediano y largo plazo descriptos previamente.

Sin embargo, y a pesar de la definicion de metas y acciones concretas, éstas no se

llevaron a cabo y los objetivos no se cumplieron (Tereschuk en Miiller y Gomez, 2013).

Durante el afio 1970, el CONADE junto al CONASE publicaron el documento
“Politicas Nacionales”. En el mismo, se expresaban algunas recomendaciones respecto a
como debia llevarse adelante el proceso de desarrollo econdémico y social para los
siguientes 10 afios. La particularidad de dichas recomendaciones es que asignaba el
mismo rango de importancia a los objetivos econdmicos y a los sociales. Esto tltimo
dej6 al descubierto la pérdida paulatina de poder de Ongania (quien a inicios de su

gestion habia remarcado lo contrario).

Hacia finales del mismo afio se present6 el “Plan Nacional de Desarrollo 1970-1974”,

cuyos objetivos eran: “l. Alcanzar un crecimiento rdpido, sostenido y equilibrado de la

83



economia en todos sus sectores. 2. Lograr una distribucién mds justa del ingreso
mediante una redistribucién progresiva del mismo que beneficie al sector asalariado. 3.
Afianzar la defensa y ampliacién de la soberania nacional en el campo econémico”

(Tereschuk en Miiller y Gomez, 2013: 33).

De acuerdo a lo sefialado por Leiva Lavalle (2010) “el plan incluia un andlisis de la
economia y las politicas de desarrollo desde los afios 1940. Alli se enfatizaba los
resultados decepcionantes de la estrategia de asociacién al capital extranjero para la
integracion vertical llevada adelante entre 1959 y 1962, entre ellos la persistencia del
desempleo, del déficit crénico en el balance de pagos y del dualismo en la estructura
productiva tanto en la industria como en el agro. Aunque en el plan no se adoptaba una
‘actitud xenofoba hacia el capital extranjero’, la estrategia incluia explicitamente ‘el
apoyo al capital nacional’ (...) las principales medidas impulsadas para superar los
problemas estructurales de la economia eran un programa de reconversion industrial
para elevar la eficiencia de las empresas nacionales y un plan de inversién publica
nacional que concedia prioridad a las inversiones en acero, energia, transporte y
comunicaciones. Ademas (...) se proponia desarrollar programas de capacitacion y
mejoras en educacion, salud y vivienda —que contribuirian a la formacion de recursos
humanos-, no acrecentar el endeudamiento externo y fomentar el progreso cientifico-

tecnologico” (Leiva Lavalle, 2010: 42).

La inestabilidad politica continué marcando la agenda durante todo el periodo. En el
afio 1971 asume la presidencia Alejandro Agustin Lanusse, en medio de una fuerte
resistencia social a la “Revolucion Libertadora” y un marcado proceso de
deslegitimacion del mismo. A finales del afio se aprueba formalmente el “Plan Nacional
de Desarrollo y Seguridad 1971-1975”, donde se fijaban un conjunto de metas a
alcanzar en cuanto a crecimiento del PBI y la Inversion Bruta Interna, incremento en las
exportaciones y en los niveles de consumo interno, caida en el gasto publico y el

desempleo, entre otras.

Para poder hacerlo, introdujo cambios institucionales, creando la Secretaria de
Planeamiento y Accién del Gobierno (SEPAG), que centraliza las tareas de
planificacion, los 6rganos de trabajo y el asesoramiento al gobierno nacional en esta

tematica (Tereschuk en Miiller y Gémez, 2013).
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En el afio 1973, se convoca a elecciones en las que se permitid, luego de dieciocho afios
de proscripcion, que se presente un candidato peronista, el cual resulta electo presidente:
Héctor Cdmpora. Dentro de las medidas asociadas al sistema de planificacion, se
disolvié la SEPAG y se presentd una nueva Ley de Ministerios, en el marco de la cual
reubicaron algunas de las secretarias existentes y ademds, bajo la érbita del Ministerio
de Economia, se crearon el Instituto Nacional de Planificaciéon Econémica INPE y el
Instituto Nacional para la Integracion Latinoamericana INPIL. Unos meses después,
Céampora renuncia al cargo y se convoca nuevamente a elecciones, que le permiten a

Juan D. Perén acceder por tercera vez a la presidencia de la Nacion.

Perdn consideraba que era necesaria una coordinacién entre las visiones de corto y largo
plazo de la economia, justificando de esa manera que el INPE se encuentre bajo la
orbita del Ministerio de Economia: el Ministro era José Gelbard y el director del

Instituto era Benjamin Hopenayn.

“La politica econémica de Gelbard se sustenté en el Acta de Compromiso Nacional
para la Reconstruccidon, la Liberaciéon Nacional y la Justicia Social (ACN). Su
promulgacién en el parlamento, con el apoyo de la Confederacién General del Trabajo
(CGT), sello el ‘Pacto Social’ que apuntaba a dar legitimidad al proyecto economico y
social del peronismo. La politica de concertacion tenia como objetivo primario la
contencién de la inflacién, que se consideraba condicién necesaria para el crecimiento

y la redistribucién del ingreso que se buscaba impulsar” (Leiva Lavalle, 2010: 44).

En este contexto, en diciembre de 1973 se aprobd el “Plan Trienal para la
Reconstrucciéon y Liberacion Nacional 1974-1977”. Algunos de los objetivos
prioritarios establecidos en el mismo eran: “/la puesta en marcha de un proceso gradual
y acelerado de distribucién del ingreso nacional que restituyera a los asalariados una
participacién justa en el ingreso nacional; una modificacién en las estructuras
productivas y distributivas, a fin de conformar un nuevo modelo de produccidn,
consumo, organizaciéon y desarrollo tecnoldgico [y] la recuperaciéon de la
independencia econdmica a través del impulso de la empresa de capital nacional y la

reversion del proceso de desnacionalizacion” (Leiva Lavalle, 2010: 45).

Sin embargo, con el fallecimiento de Perén en el afio 1974 y las renuncias de Gelbard y

Hopenhayn, el Pacto Social fue abandonado y con é€l, el Plan Trienal, el cual muchos
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expertos consideran que fue el “altimo intento de planificacioén indicativa” realizado en
nuestro pafs. Durante 1975 Argentina quedé sumergida en una profunda crisis
econdmica, politica y social que derivé en un nuevo golpe de Estado, a principios de

1976.

ITILII-III - El ocaso de la planificacion en Argentina: el proceso de

Reorganizacion Nacional y el modelo neoliberal.

El 24 de marzo de 1976 se produjo un nuevo golpe militar que llevé al General Jorge
Rafael Videla a la presidencia de la Nacién. La dictadura militar instaurada a partir del
afio 1976 propuso un cambio profundo en el modelo econdémico, en linea con la
ideologia neoliberal, que propulsaba una liberalizacion de la economia, una reduccién

del Estado y un proceso de destruccion del tejido productivo.

Las actividades de planificacion estatal se vieron debilitadas dado el nuevo perfil
econdmico. Sin embargo, se crea un Ministerio de Planificacion, que tenia dentro de su
agenda realizar un “Proyecto Nacional”, cuyo documento preliminar fue aprobado por
la Junta Militar en el afio 1977 pero no prosper6. A partir de ese momento la
planificacién sélo fue de corto plazo, abocada a la evaluacién de la consistencia del

presupuesto y los proyectos de inversion publica (Leiva Lavalle, 2010).

Hacia finales de los “70, en un contexto de inflacion persistente, las cuentas externas se
vieron envueltas en una fuerte crisis, caracterizada por un proceso de desregulacion casi
total de la cuenta de capital y el establecimiento de un esquema de tipo de cambio con
ajustes pre-establecidos. Se registraron importantes aumentos de la deuda externa, tanto
publica como privada. Esta situacion incrementé la vulnerabilidad en la economia

nacional.

Luego de la crisis de deuda de México del ano 1982 y dado el desequilibrio en las
finanzas nacionales, nuestro pais se vio forzado a realizar un fuerte ajuste para revertir
dicho contexto, lo que tuvo impactos negativos muy grandes en la economia nacional.
“El desequilibrio de la cuenta corriente se volvié estructural por la carga de los
compromisos financieros generados en el pasado inmediato, dando origen a la as{
llamada ‘década perdida’. La reversion del contexto de las finanzas globales forzo

politicas de ajuste externo, particularmente en los paises con una trayectoria previa de

86



rdapido endeudamiento, que tuvieron altisimos costos en términos de crecimiento. Entre
ellos fueron salientes los casos de Argentina, Chile y Uruguay —en los que se repitieron
algunos elementos, como la apertura financiera y la apreciaciéon cambiaria- que fueron

referidos como los ‘experimentos del Cono Sur’ ” (Leiva Lavalle, 2010: 83).

Durante la década del 80 y con la vuelta de la democracia, el gobierno nacional intentd
dar un nuevo impulso a la planificacion, sin alcanzar grandes resultados. Resulta
importante destacar en este sentido que, en parte, el cambio en el proceso de
planificacion se encuentra asociado al cambio en el modo de acumulacion: al finalizar el
modelo de Sustitucion de Importaciones (ISI) finalizan los procesos de planificacion del

desarrollo a los cuales estaba asociado.

El presidente Raul Alfonsin designé como Ministro de Economia a Bernardo Grinspun,
quien impulsé politicas keynesianas y desarrollistas para promover el mercado interno,
tales como aumentos en los salarios, controles de precios y aumento del gasto publico.
A cargo de la Secretaria de Planificacion nombr6 a Juan Sourrouille, quien present6 un
documento denominado “Lineamientos de una estrategia de crecimiento 1985-1989”,
que apuntaba a una estrategia para resolver los problemas econdémicos y retomar la
senda de crecimiento. De acuerdo al diagndstico realizado, las principales restricciones
eran la carga de la deuda externa y la caida en la tasa de inversion. Para revertirlo,
proponian generar un superdvit comercial basado en un tipo de cambio real alto, al que

denominaron “ajuste positivo”.

Alli también se sefialaba la necesidad de controlar la inflacion, para lo cual proponian
avanzar en un plan consensuado con los diferentes agentes econdmicos, el cual nunca
pudo concretarse. Miiller (2013) resalta que dicho documento no tuvo la profundidad
que supieron tener los Planes de la denominada “época dorada de la planificacion”, y
destaca que “lo mas importante, empero, es que se constituye ademas en una expresion
fuertemente critica de la experiencia de industrializacion sustitutiva, lo que socava la
legitimacion de las politicas que dichos Planes propiciaron. (...) Este nuevo clima que
se impone en los arnos '80 —y que reconoce un complejo de razones que no
examinaremos aqui- sienta las bases para el definitivo ocaso de la Planificaciéon, como

instancia de politica gubernamental” (Miiller, 2013b: 5).
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Luego, con Sorrouille como Ministro de Economia y Grinspun al frente de la Secretaria
de Planificacion se elabord el “Plan Nacional de Desarrollo 1987 — 1991, donde se
proponia un conjunto de ambiciosos objetivos, asociados a recuperar la capacidad de
crecimiento, modernizar el aparato productivo y reindustrializar al pafs, reestructurar el
Estado, afianzar las instituciones democraticas, fortalecer los mecanismos de
integracion regional, entre otros. En el diagnostico de dicho Plan, la deuda externa
nuevamente aparecia como una de las principales dificultades, a la que se sumaba el
deterioro de los términos de intercambio (fruto de una fuerte caida en el precio de los

granos y oleaginosas, principales exportaciones nacionales). El plan no tuvo éxito.

Durante la segunda mitad de los 80, la crisis econdmica siguié profundizandose cada
vez mads. El creciente déficit fiscal, la caida en los saldos comerciales y las reservas, la
persistencia de la inflacion llevaron a la suspension de los pagos de servicios de la
deuda. Pese a los multiples intentos de solucionar la situaciéon econdémica compleja, no
fue posible revertirlo: la economia nacional se mantuvo estancada a lo largo de toda la

década, y la hiperinflacion precipité el final del gobierno.

En materia de planeamiento propiamente dicho, aunque el “Plan Nacional de Desarrollo
1987 — 1991~ buscd ir mas alla que los “Lineamientos de una estrategia de crecimiento
1985-1989”, ninguno de los dos ofrecio resultados satisfactorios (Leiva Lavalle, 2010).
Es mads, el segundo ni siquiera tuvo gran trascendencia en el plano politico y pasé

desapercibido.

El nuevo gobierno, que asumi6 a finales del afio 1989, se encontr6é con una situacion
econdmica y social compleja. Desde sus inicios, impuso reformas pro mercado, donde
la instauracién del Régimen de Convertibilidad tiré por la borda cualquier instancia de
planificacion estatal. “El gobierno de Menem marcaria un nuevo viraje hacia el
liberalismo econdmico y un abandono de cualquier impulso a la planificacién. A partir
de 1990 el gobierno argentino lanzé un programa de ‘reformas estructurales’
rigurosamente alineado con el Consenso de Washington. Ese programa enmarcé el
plan de estabilizacién que erigi6 el régimen de convertibilidad en abril de 1991, por el
cual se establecia una caja de conversiéon. Las reformas incluyeron una veloz y
profunda apertura comercial y liberalizacién financiera, un movimiento general de
desregulacién de los mercados de bienes, servicios y activos financieros, privatizacion

descuidada de empresas publicas, recorte de servicios prestados por el Estado y
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concesiones al sector privado. Los organismos dedicados a la planificaciéon dentro de
la estructura burocrdtica del gobierno se mantuvieron por cierto tiempo, pero con la
nueva orientacién de la politica econdmica estaban condenados a perder gravitacién y

poder” (Leiva Lavalle, 2010: 89).

En la misma linea se encuentra Miiller (2013): “el nuevo escenario macroeconémico
que se impone con las reformas pro mercado y la instauraciéon del régimen de
Convertibilidad liquid6 formalmente cualquier instancia estatal que tuviera a la
Planificacién como objeto de sus acciones. Sin embargo, la nocién de Plan tuvo
algunas manifestaciones. Entre ellas, podemos mencionar algunos elementos
constitutivos del Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP), y el Plan Federal de

Infraestructura (PFI)” (Miiller, 2013b: 5).

El Sistema Nacional de Inversion Publica - SNIP, creado por le Ley 24.354 y
reglamentado en 1995, tiene como objetivo central reglamentar las decisiones de
inversion publica -entendida como toda accién llevada adelante por el Estado para
constituir o reponer activos fisicos del Sector Publico Nacional, que en este caso
también abarca las inversiones llevadas adelante por los gobiernos provinciales y
municipales y por el sector privado cuando utiliza financiamiento publico-. Para
hacerlo, establece los procedimientos necesarios para gestionar proyectos de inversion y
las pautas metodoldgicas para formular y evaluar proyectos. “El SNIP de la Argentina
pone énfasis en la constitucién de un registro sistematico o banco de proyectos, en los
aspectos metodolégicos que deben cumplirse en la formulaciéon y evaluacion de

proyectos y en la programacién de las inversiones” (Miiller, 2013b: 9).

El Plan Federal de Infraestructura - PFI, por su parte, tuvo su origen en el gobierno de
De la Rua en 1999, luego de la separacion del Ministerio de Economia de las dreas
referidas a obras y servicios publicos, que pasaron a la orbita del nuevo Ministerio de

Infraestructura y Vivienda. Dentro de éste ultimo, se promovié la realizacién del PFI.

El PFI se desarroll6 de manera conjunta con el Consejo Interprovincial de Ministros de
Obras Publicas, que nucleaba a los principales referentes de los gobiernos provinciales
en materia de transporte y obras publicas. Sin embargo, no tuvo un tratamiento técnico y
sOlo se resumid a una enumeracion de proyectos, sin plasmarse en algiin documento de

trabajo (Miiller, 2013b).
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Es importante destacar que, a pesar de giro hacia el mercado, surgieron durante toda la
década de 1990 multiples experiencias de planes estratégicos locales (a nivel de ciudad
0 microrregiones), que encontraron un fuerte apoyo en los organismos internacionales
(en términos de financiamiento y asistencia técnica). Sin embargo, y a pesar de
encontrar algunos casos exitosos (como los planes de las ciudades de Rafaela, Cérdoba,
Sunchales, entre otras), la poca autonomia de los gobiernos locales no permitié generar

cambios profundos en sus ciudades.

Para finalizar, es posible sefialar que esta etapa, que se inicid con el dltimo golpe de
Estado en el afio 1976, marcé un quiebre en el rol del Estado, que sélo pudo revertirse
(al menos en parte) con una crisis brutal que puso en duda los principios neoliberales:
“con el golpe de Estado de 1976 se habia concretado una reconfiguracion del bloque de
clase dominante y el capital financiero habia asumido una posicion hegemodnica
acompafiado por sectores tradicionales opuestos a la industrializaciéon. En este marco
el objetivo reside en apoyar el crecimiento con base en las ventajas comparativas
estaticas en el marco de una asignacién de recursos exclusivamente regulada por el
mercado y en el cual carecia de sentido el concepto de desarrollo y de planificacion. Se
trata de un marco que sdlo seria radicalmente alterado por el proceso que seguird al

estallido, en 2001, de la convertibilidad” (Casparrino, Briner y Rossi, 2011: 64).

IILILIV - El retorno del activismo estatal y el resurgimiento de la

planificacion en la etapa post convertibilidad.

El abandono de la Convertibilidad fue el inicio de una nueva etapa, donde el Estado, en
todos sus niveles pero fundamentalmente en el nivel nacional, vuelve a ser un actor

central.

Tal como sefiala Miiller, a partir del afio 2003 se observa un punto de inflexion, tanto en
lo discursivo como en las pricticas concretas llevadas adelante por el Estado, que
pueden resumirse en el siguiente conjunto de politicas: “a) Politica monetaria y
cambiaria activas, volcadas sobre todo a asegurar un tipo de cambio elevado, a la vez
que diferenciado segin tipo de exportacion, a través de la imposicidén de retenciones.
Esto no ha obstado para que se produzca una gradual revaluacién cambiaria, que hoy
dia es motivo de debate. b) Politica fiscal orientada a asegurar superdvit con relacion

al gasto primario y al pago de intereses; esto quitd presiéon al mercado financiero y
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llevo las tasas reales de interés a niveles muy inferiores a los vigentes durante la
Convertibilidad. En los ultimos afios se ha verificado sin embargo déficit financiero
(...). ¢) Estatizacion del sistema previsional, lo que reforzo la posicion fiscal del Estado
y permitié acceder a un fono para financiamiento de inversiones (el ya mencionado
Fondo de Garantias). d) Cuasi universalizacién de los beneficios jubilatorios,
extendidos asi a casi toda la poblacién que no realizé contribuciones durante la vida
activa e Implementacién de la Asignaciéon Universal por Hijo. e) Implementacién de
medidas de incentivo a la actividad productiva, a través de créditos a bajo costo. f)
Iniciativas estatales en el sector energético, en lo que hace a tarificacion e iniciativas
de inversion, dando lugar a una expansion de la capacidad de generacién y transporte
liderada por el Estado. g) Resurgimiento de empresas estatales, mayormente por
reversion de procesos de privatizaciéon o concesion (transporte aéreo, transporte
ferroviario, petréleo, agua y saneamiento, correos, etc.). h) Agresiva politica fiscal en
materia de inversién publica, en particular de vivienda, sistema vial y provisién de

agua y saneamiento” (Miiller, 2013b: 17).

Sin embargo, en materia de planificacion, el proceso de reinstalar el concepto so6lo se
realiz6 de manera parcial. Dentro de las medidas tomadas por el gobierno nacional se
encuentra, por un lado, con el establecimiento del “Ministerio de Planificacion,

Inversion Publica y Servicios” en el afio 2003.

Por otra parte, en el afio 2011 se crea la Secretaria de Politica EconOmica y
Planificacién del Desarrollo, que tiene como una de sus funciones “entender en la
formulacion de un plan estratégico de desarrollo nacional” y ‘“coordinar con las
jurisdicciones del Estado Nacional con competencia en la materia las acciones del
Consejo de Planeamiento para el Desarrollo a fin de establecer los lineamientos para el

desarrollo de largo plazo™.

Por dltimo, se encuentran algunos ejercicios de Planificacién de caricter sectorial,
dentro de los cuales es posible mencionar: el Plan Federal Estratégico de Turismo
Sustentable 2016; el Plan Nacional de Desarrollo Deportivo 2008-2012; el Plan
Estratégico Territorial de la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion
Publica; el Plan Estratégico Industrial Argentina 2020; el Plan Estratégico
Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal 2010-2016; entre otros

(Miiller, 2013b).
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Y no sélo a nivel nacional, sino que muchas provincias comienzan a poner en marcha
planes estratégicos provinciales, dentro de las cuales se encuentran Catamarca, Chubut,
Formosa, La Rioja, Mendoza, Neuquén, Rio Negro, San Juan, Santa Fe, Chaco y Entre
Rios. Si bien en algunos casos hay mds grado de avance que en otros, al menos se

plantean la planificacién como una politica publica (Miiller, 2013b).

Sin embargo, y a pesar de las limitaciones de estos esfuerzos, hubo un cambio en la
concepcion del planeamiento y su utilizacién como herramienta de politica publica y
orientadora del proceso de desarrollo, al menos en términos comparados con lo

sucedido en décadas anteriores.

La puesta en marcha de planes estratégicos sectoriales no debe confundirse con los
planes de desarrollo. Estos ultimos representaban formulaciones que abarcaban a toda la
sociedad en su conjunto, mientras que los planes sectoriales tienden a ser planes de los

organismos que los impulsan, orientando las intervenciones de manera acotada.

Luego de repasar la actividad de planificaciéon en Argentina, desde sus comienzos en la
década de 1930 hasta nuestros dias, es momento de analizar concretamente tres
experiencias de planificacion sectorial llevadas adelante por tres ministerios nacionales
durante el periodo de post convertibilidad, a los fines de buscar patrones que nos

permitan ver si es posible caracterizar a dichas experiencias como planes estratégicos.
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Capitulo IV. Analisis y comparacion de tres experiencias de

Planificacion Estratégica en la Argentina de la post convertibilidad.

Luego de conocer como han sido las diferentes experiencias de planificaciéon en
América Latina y en nuestro pais desde sus comienzos en las décadas de 1940 pero
fundamentalmente a partir de 1950, es momento de analizar tres planes estratégicos que
fueron llevados adelante en nuestro pais luego de la crisis del 2001. Este andlisis
representa el tema central del trabajo: poder evaluar cudles son las posibilidades y los
alcances, y las limitaciones y los obstaculos con los que cuenta el Estado para planificar,

a través de sus Ministerios, en el periodo de post convertibilidad.
Los Planes elegidos como casos de estudio son tres:

1. “Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal

2010-2020”, del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion;
2. “Plan Estratégico Industrial 2020 del Ministerio de Industria; y

3. “Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Argentina Innovadora

2020” del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Cada uno de los Planes Estratégicos seleccionados fue formulado e implementado por
Ministerios del Estado nacional de manera coordinada con los diferentes actores
asociados directa e indirectamente al sector, dado que en los tres casos se propone una

metodologia de trabajo de tipo participativa y federal.

En lo que refiere al horizonte de planificacion, el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca y el Ministerio de Industria utilizaron el afio 2020 para realizar las proyecciones,
mientras que en el caso del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién -dadas las

caracteristicas de la normativa que lo regula- se desarrollaron metas al afio 2015.

Ademds de estos puntos en comun, cada uno presenta particularidades que los
distinguen del resto. Y es sobre estas coincidencias y diferencias entre cada uno de ellos
sobre las cuales se trabajard para analizar las experiencias nacionales de planificacion

sectorial en el periodo de post convertibilidad.
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En este capitulo se realiza, en primer lugar, una descripcion general de cada uno de los
Planes seleccionados como casos de estudio, el contexto en el cual se desarrollan y los
disparadores que originaron su formulacion, a partir de la lectura de los documentos de

trabajo publicados por los respectivos Ministerios.

En el segundo apartado se enumeran las variables que componen los momentos del
Planeamiento Estratégico Situacional y el Tridngulo de Gobierno y se identifica su

presencia —o no- en los tres casos de estudio.

En la tercera parte se analizan las principales las metodologias utilizadas en la

formulacion e implementacion de los mismos.

Luego, se enumeran los actores que participaron en cada uno de los Planes estudiados,
sus caracteristicas y atributos y la participaciéon que tuvieron en la formulacién de los

mismos. Posteriormente, se analiza el grado de avance que cada uno de ellos ha tenido.

Para finalizar se realiza, a manera de sintesis, una comparacién de los tres planes,
teniendo en cuenta todos los conceptos desarrollados hasta el momento, a los fines de

identificar las caracteristicas generales y particulares de cada uno de ellos.

IV.I - Descripcion de los planes estratégicos seleccionados, contexto y

disparadores.

En el siguiente apartado se describird, de manera breve y en base a los documentos de
planificacion publicados por los Ministerios a cargo, en qué consiste cada uno de los
planes estratégicos sectoriales seleccionados, a los fines de conocer cudles las

principales caracteristicas de cada uno de ellos.

También, se describird cudl ha sido el contexto en el cual se dio origen a los mismos y
los disparadores que permitieron su formulacién; ambos son factores fundamentales que

permitirdn ahondar en las formas que toma la planificacién en el nuevo milenio.

Al finalizar, se compararan los diferentes planes analizados para buscar puntos en
comun y patrones de comportamiento que nos permitan caracterizar de manera general

las nuevas practicas en materia de planificacion.
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IV.I.I — Resumen de los documentos referidos a los Planes.

A- Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal — PEAZ.

El PEAZ, comenzé con las primeras tareas de formulacién a finales del afio 2009, luego
de que la Secretaria de Agricultura adquiera el rango de Ministerio de Agricultura,

Ganaderia y Pesca. El documento de trabajo final se presenté a mediados del afio 2011.

La idea de formular un Plan Estratégico para el sector surgié como una iniciativa del
Estado nacional; el Plan estuvo coordinado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca de la Nacion. Para llevarlo adelante, se convocé a las instituciones y actores del

sector agropecuario y agroindustrial de todo el pais.

El PEA? pretende alcanzar un desarrollo sustentable de la produccién agroalimentaria y
agroindustrial con el fin de generar valor agregado en origen que beneficie a todos los
habitantes argentinos. Para hacerlo, “el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca
procura establecer los lineamientos que contribuyan a definir colectivamente el rumbo
y la trayectoria del Sector Agroalimentario y Agroindustrial” (Documento del PEA?,

2010: 7).

La formulacién del Plan estd pensada de manera colectiva; la participacion es el medio
para generar, directa o indirectamente, un compromiso sélido en la posterior
implementacién del mismo. Bajo esta linea de trabajo, se resalta uno de los aspectos
primordiales del Plan: la necesidad de construir una visién compartida del futuro entre
los actores sociales vinculados al Sector Agroalimentario y Agroindustrial. Esta
bisqueda deja entrever la creencia de que el futuro depende de como se articulen y

convivan Estado, mercado y sociedad.

Asimismo, en relacion a lo anterior, otro aspecto fundamental que se resalta es el rol
que le compete al Estado en este desafio. El mismo habra de servirse, tal como lo
propone el documento del Plan, de politicas publicas activas que refuercen su capacidad
reguladora, impulsando formas de asociatividad y cooperacién entre actores, ejerciendo
su potestad como el garante del interés general, y fortaleciendo su capacidad relacional

con el resto de los actores.
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De esta manera, el Documento de Proyecto 2 version logra materializar la iniciativa y
establecer los lineamientos esenciales para definir colectivamente el rumbo del Sector
Agroalimentario y Agroindustrial (SAA). La caracteristica esencial de dicho documento
es la posibilidad de introducirle ajustes futuros, es decir, ir modificindolo en el
trascurso de la formulacién y la implementacién del Plan en base a los aportes de los

actores involucrados en dicho proceso.
Cabe sefialar que la publicacién de dicho documento estd organizada en 4 secciones.

- En la seccién 1 se pone de manifiesto la necesidad de generar una vision
compartida del futuro, proponiendo al planeamiento estratégico participativo
como el proceso necesario para tal fin. Alli mismo ademds se establece una
conceptualizacion diferenciada de los tipos de planeamiento normativo,

participativo y situacional.

- En la seccién 2 se definen conceptualmente cada uno de los elementos de la
16gica metodoldgica y participativa que se pondrdan en funcionamiento para

elaborar el plan.

- En la seccion 3, se desagregan el conjunto de herramientas e instrumentos que,
en funcidn de las l6gicas arriba mencionadas, se llevaran adelante en el proceso

de planificacion estratégica del sector agroalimentario y agroindustrial.

- Finalmente, en la seccién 4, detalla el modo en que el Estado y los diversos
actores sociales trabajardn de manera conjunta en los espacios institucionales

creados para tal fin.

Cada una de las secciones permite conocer tanto los fundamentos tedricos como las
herramientas metodoldgicas utilizadas en el mismo, que dan cuenta del planeamiento

como un proceso global y dindmico.

En el transcurso del afio 2011 se publicé una nueva version del Documento de proyecto
(version 3), donde se mantuvieron los conceptos presentados en el documento anterior
pero se trabajé fuertemente en caracterizar al sector y presentar las primeras

proyecciones para el afo 2020. La estructura del nuevo Documento contiene 6 partes:
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- La primera de ellas estuvo orientada a recordar cudles son los principios rectores
del proceso de planificacion, asi como también los actores involucrados y sus

multiples formas de interaccion.

- La segunda refleja como ha ido evolucionando el sector agropecuario y

agroindustrial desde fines del Siglo XIX hasta fines del Siglo XX.

- La tercera contiene un resumen de la evolucién de las principales variables

economicas del sector durante los primeros afios del Siglo XXI.

- La cuarta presenta las proyecciones para el afio 2020, considerado el horizonte

de planificacion.

- En la quinta se presentan la Mision, la Visién y los Objetivos y Metas para el
2020, a través de la comparacion de dos modelos de desarrollo: por un lado, un
modelo incremental -que consiste en estimar cual seria la evolucion del sector si
no se realizase ningin tipo de intervencion- y por el otro, un modelo de valor
agregado con desarrollo -en el cual se estiman los valores que alcanzarian las
variables econdmicas si se pusiesen en marcha las acciones propuestas en el

plan-.

- Por dltimo, en la sexta y dultima parte se muestra cudl es el impacto
macroeconémico esperado del PEA? en el caso de llevarse adelante las politicas

en él propuestas.

B- Plan Estratéeico Industrial 2020 - PEIL

El Plan Estratégico Industrial 2020 se present6 en el afio 2011 y es el resultado del
trabajo conjunto llevado adelante por el Ministerio de Industria de la Nacién junto a los
representantes de 11 sectores productivos considerados estratégicos (que representan

mads del 80% del PBI industrial) y el resto de los actores del sector industrial argentino.

Esta iniciativa, que se da en el marco de un fuerte impulso desde el Estado hacia la
industria nacional, se basa en un conjunto de premisas: la primera de ellas destaca que
los paises mds desarrollados del mundo han logrado esa posicién en base a un sector
manufacturero sélido. Por otra parte, la segunda premisa reconoce a la industria como el

sector que genera mas empleos de calidad. Finalmente, la tercer y ultima premisa
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determina que la industria colabora a conformar una sociedad menos polarizada. Por
ello, resulta fundamental apoyar el desarrollo industrial. Y el PEI pretende colaborar en

ese sentido.

Los lineamientos macroecondémicos en los cuales se basa el proceso de industrializacion
en la Argentina, son cinco: “i) demanda interna sostenida y superavit fiscal; ii) defensa
del mercado interno y sustituciéon de importaciones; iii) mantenimiento de un tipo de
cambio competitivo; iv) aumento de exportaciones y v) fomento de la inversidn
productiva” (Documento del PEL, 2011: 33). Estos pretenden establecer las bases para
una politica sectorial que oriente y fortalezca el tejido industrial nacional, y permita
continuar profundizando los cambios que se originaron en el sector en particular y en la

economia en general luego de la crisis econémica, politica y social del afio 2001.

El objetivo fundamental que se propone el PEI es “promover un crecimiento promedio
anual del 5% de la economia hasta 2020, de modo de volver a duplicar el producto

bruto del sector [industrial]” (Documento del PEI, 2011: 38). Para ello, es necesario:
- Mas industria: duplicar la produccién industrial;

- Menor proporcién de importaciones industriales: sustituir importaciones en un

45%:

- Mas exportaciones industriales: Mas que duplicar las exportaciones de MOA y

MOI;

- Mejor industria: reducir la brecha de productividad con el mundo desarrollado.

El Plan se estructura en base al andlisis de aquellas cadenas de valor que se consideran
estratégicas y que representan mds del 80% del PBI industrial. De esta forma, el Estado
nacional busca “potenciar cadenas productivas coordinadas e integradas en su vision
hacia el mercado interno e internacional, que maximicen su capacidad de absorber
ciencia y tecnologia e innovacién, y que aporten al crecimiento sostenido y al

desarrollo deseado par el pais” (Documento del PEI, 2011: 36).

Las cadenas de valor que integran el PEI son:

1- Alimentos
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2- Automotriz y autopartes.
3- Bienes de capital.
4- Cuero, calzado marroquineria.
5- Maquinaria agricola.
6- Materiales de construccion.
7- Medicamentos.
8- Foresto — Industrial.
9- Quimica y petroquimica.
10- Software.
11- Textil.
Cada una fue seleccionada en base a 6 criterios:

1) Importancia en el producto bruto industrial y trayectoria en la industria

argentina;

2) Uso de recursos naturales de alta disponibilidad y competitividad en

Argentina;

3) Alto nivel de encadenamiento o interaccién con sectores diversos de la

industria nacional;
4) Alto potencial para la difusién de nuevas tecnologias;

5) Alta relevancia para la generacién de empleo y/o el abastecimiento del

mercado interno; y
6) Alta relevancia (actual o potencial) en la balanza comercial nacional.

El documento de trabajo presenta un capitulo especifico para cada una de las cadenas de

valor, que contiene lo siguiente:
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- Una descripcion detallada de cudles son las actividades que se incluyen en cada

una de ellas.
- Los objetivos y lineamientos estratégicos esperados para el afio 2020.
- La estructura de la misma y su evolucion reciente.
- Ladindmica de la cadena de valor.
- Las proyecciones al 2020.
- Las propuestas de accion.

C- Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién - Argentina Innovadora 2020.

El Plan Nacional Argentina Innovadora 2020 es el instrumento por el cual el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva establece los lineamientos de la politica
cientifica, tecnoldgica y de innovacion del pais para los proximos afios. Con €l se aspira
a dar continuidad al crecimiento y consolidacion de estas dreas consideradas puntales

estratégicos del desarrollo nacional.

En la primera parte del Documento de proyecto se sefiala cudl ha sido la dindmica del
Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacion reciente en el pais, donde se destacan, por
un lado, la re-significacién de la intervencién del Estado en los sectores que considera
estratégicos a través de la “reconstruccion de la estatalidad” y, por otra parte, la re-
articulacion de las politicas econémica, productiva y social que permiten mejorar los
niveles de inclusion y la distribucion de las riquezas (en clara oposicion a lo sucedido
durante la década de 1990) con un fuerte incentivo a la demanda interna. También se
desarrolla cudl es la vision estratégica y se enumeran las principales politicas en materia

de ciencia, tecnologia e innovacion.

El segundo capitulo presenta los fundamentos conceptuales y empiricos en los cuales se
encuentra basado el Plan; las caracteristicas y el proceso de elaboracion del plan; los

objetivos, proyecciones y las estrategias y ejes de trabajo.

Los pilares estratégicos sobre los cuales se elaboré el Plan son:

- Aprovechamiento pleno de las capacidades cientificas nacionales.
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- Impulso a la cultura emprendedora y la innovacién productiva, inclusiva y

sustentable.
- Mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.
- Fomento de la competitividad de la economia

El objetivo general es “impulsar la innovacion productiva inclusiva y sustentable sobre
la base de la expansion, el avance y el aprovechamiento pleno de las capacidades
cientifico-tecnoldgicas nacionales, incrementando asi la competitividad de la economia,

mejorando la calidad de vida de la poblacién, en un marco de desarrollo sustentable”.
Por su parte, los objetivos especificos son:

- Fortalecer el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

- Impulsar la Cultura Emprendedora y la Innovacion.

La metodologia aplicada en la formulacién del mismo fue participativa, con la
intervencion de mds de 350 referentes del sector publico, privado y cientifico-

tecnoldgico. La misma consistié de 3 etapas.

La primera incluye la elaboracion de un diagndstico que contempla los antecedentes, la
definicion de los problemas y las oportunidades para identificar las lineas prioritarias en
materia de ciencia, tecnologia e innovacion productiva. Como resultado se elabor6 el
documento: Lineamientos de Politica y Metodolégicos para el Ejercicio de

Planificacién.

La segunda consistié en una metodologia participativa a partir de la cual se discutié en
tres mesas: Transversales, Sectoriales y de Tecnologias de Proposito General (TPG).
Las mesas de caricter transversal, abarcaron tres temadticas: marcos regulatorios,
recursos humanos y articulacion e instrumentos de politicas; las sectoriales se dividieron
en seis sectores estratégicos: agroindustria, energia, salud, desarrollo social, industria,
ambiente y desarrollo sustentable; y por ultimo, las de TPG congregaron a expertos en

biotecnologia, nanotecnologia y TIC.

La ultima etapa comprendié la consulta y validacién, en ambitos jerarquizados del

Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, de los resultados de las mesas
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de trabajo. Para ello se realizaron reuniones con las provincias, los organismos de
ciencia y técnica, los ministerios participantes en el Gabinete Cientifico Tecnoldgico
(GACTEC) y la Comisiéon Consultiva del Plan, integrada por expertos de reconocido
prestigio del campo, que generaron aportes adicionales relevantes para la identificacion

de prioridades de intervencion y la orientacion de politicas.

Luego se llevd adelante una segunda etapa de programacién, que consistié en el
desarrollo de Mesas de Implementacién, encargadas de establecer las acciones e
indicadores para llevar a cabo las politicas del Plan. Esta etapa incluyo la elaboracién de
Planes Operativos Anuales (POA) para los Nicleos Socio Productivos Estratégicos y las

temadticas transversales, y en la cual participaron mas de 1200 personas.

En la tercera parte del documento de proyectos se desarrollan las estrategias de
intervencion que propone el Ministerio para avanzar en la implementacion del proceso:
por un lado, el desarrollo institucional del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion y, por el otro, la focalizacion.
Sobre el desarrollo institucional plantea:

- un mayor y mejor grado de articulacion de los actores en diferentes planos: uno
organizacional (hacia el interior el sector publico y del sector el privado),
territorial e internacional, con la finalidad de alcanzar una arquitectura
institucional flexible, capaz de atender a todas las necesidades a nivel sectorial y

regional;

- un incremento en la cantidad de cientificos e investigadores (orientando las

becas a las necesidades de desarrollo del pais);

- un aumento en el financiamiento destinado a sectores estratégicos, tanto con
capital nacional como externo, fortaleciendo las relaciones publico-privadas a

través de las herramientas vigentes pero también creando nuevas;

- mads informacion disponible, con el propdsito de poner a disposicion de los
actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién la
informacién que les permita optimizar sus modos de accién y brindar al propio
Ministerio herramientas para ganar eficiencia en lo referido a su capacidad de

intervencion e implementacion;
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- un mayor grado de divulgacién y promocion de la ciencia y la tecnologia;
- promocién de la innovacién en el sector productivo; y

- creacion de un respaldo normativo que permita establecer reglas de juego claras

para todos los agentes participantes.

Respecto de la focalizacion, dicha estrategia busca direccionar los esfuerzos hacia la
produccién de impactos significativos en sectores sociales y productivos de nuestro pais
a través del apoyo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién hacia sectores
considerados estratégicos, a saber: Agroindustria; Ambiente y desarrollo sustentable;

Desarrollo Social; Energia; Industria y Salud.
IV.LII - Contexto en el que se desarrollan y disparadores de los planes.

Una de las variables que resulta importante analizar para comprender las
particularidades de cada uno de los casos de estudio es conocer el contexto en el cual
surgieron y se desarrollaron los Planes Estratégicos Sectoriales, y cudl/es ha/n sido

el/los disparador/es de los mismos.

A- Plan Estratégico Agroalimentario v Agroindustrial Participativo y Federal — PEAZ

El PEA? fue una iniciativa del Poder Ejecutivo Nacional, que se ejecuté a través del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca -MAGyP-, en el medio de un fuerte

conflicto con las principales entidades representantes del sector agropecuario.

El MAGyP fue creado el 1° de octubre del afio 2009 a través del Decreto N° 1366/09.
Anteriormente, era una Secretaria que dependia el Ministerio de la Produccion. El
primer Ministro de Agricultura, Ganaderia y Pesca -Julidn Dominguez-, fue el
responsable politico del PEA? y fue nombrado en el mismo momento en que fue creada

la cartera.

Es necesario tener en cuenta que el sector agropecuario, desde el afio 2003, tuvo un rol
importante en la evolucién econémica nacional: luego de la devaluacién del ddlar en el
afio 2002 maés el incremento en los términos de intercambio a favor de la produccién
primaria, este sector tuvo una elevada rentabilidad en los inicios de la etapa de post

convertibilidad.
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El continuo aumento en los precios internacionales (principalmente de la soja), lo que se
tradujo en un incremento de los precios internos, llevé a que el recientemente asumido
gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner interviniera a través de una medida que
causo polémica en el sector agropecuario y que se extendié a una parte importante de la
sociedad en su conjunto: la Resolucion 125/2008. La misma -elaborada por el
Ministerio de Economia- establecia modificaciones en el sistema de alicuotas en los
derechos de exportacion, mdas conocidas como “retenciones” a las exportaciones

agropecuarias.
Dentro de los considerandos de la Resolucién figuran:

“- Que los precios internacionales de cereales y oleaginosas han registrado un
significativo aumento en los dltimos afios, con una elevada volatilidad de sus tasas de

variacion interanual.

- Que la persistencia de un escenario semejante podria repercutir negativamente sobre
el conjunto de la economia a través de mayores precios internos, menor equidad
distributiva y una creciente incertidumbre en lo que respecta a las decisiones de

inversion del sector agropecuario.

- Que la modificacién del esquema de derechos de exportaciéon aplicables a un
subconjunto clave de cereales y oleaginosas constituye una herramienta apropiada
para solucionar los problemas previamente mencionados” (Resolucion 125/08,

Ministerio de Economia y Produccién de la Nacion).

La modificaciéon concreta consistio en establecer un sistema de alicuotas mdviles, que
dependia del tipo de cultivo, del Valor Bésico (es decir, el vigente hasta ese momento),
de una Alicuota Marginal (establecida a través de una escala para cada tipo de cultivo),
de un Valor de Corte (también fijado a través de una escala por tipo de cultivo) y del
Precio FOB (que correspondia al valor informado por la Direccion de Mercados
Agroalimentarios de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos del

Ministerio de Economia y Produccién).

A partir de ese momento la Mesa de Enlace, que agrupaba a las cuatro principales
entidades agropecuarias (Sociedad Rural Argentina, Confederaciones Rurales

Argentinas, Federacion Agraria Argentina y Coninagro), comenzoé una serie de medidas
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de protesta, dentro de las cuales se incluyeron la suspension en la comercializacion de
granos y carnes, movilizaciones y huelgas con bloqueo de rutas en diferentes puntos del
pais. Desde el gobierno, sin retroceder en la medida, se intenté incorporar algunas
modificaciones al proyecto original; a raiz del conflicto, incluso, renuncié el Ministro de

Economia. Sin embargo, no fue suficiente.

A principios de julio, ingres6 al Congreso de la Naciéon un Proyecto de Ley para
modificar el sistema de retenciones. El mismo fue aprobado por la Cdmara de Diputados
(por una minima diferencia de votos a favor); pero que luego, al ingresar a la Cdmara de
Senadores y empatar en votos, fue rechazado por el voto del vicepresidente (con la
recordada frase “mi voto es no positivo”). A pesar de que el proyecto no prospero, algo
que la dirigencia del sector agropecuario celebrd, la relacién entre ambas partes

continuod siendo tensa.

Segtn los datos del Valor Agregado Bruto a precios de 2004 elaborados por el INDEC,
entre los afos 2004 y 2007, el promedio de la participacion de la categoria
“Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura” fue del 7,9% en el total de la economia,
donde los cultivos agricolas representan el 60% del total de la categoria (y el 4,8% del
total de la economia). La cria de animales, por su parte, representa el 26% y el 2,1%
respectivamente. En el afio 2008 el peso relativo de la categoria respecto del total de la
economia cae al 6,9% y en el 2009 llega al 6,5% (siempre a valores constantes del afio
2004). Desde ese momento y hasta el ano 2012 no volvié a recuperar los valores
registrados a comienzos de la post-convertibilidad. Sin embargo, dentro de la misma,

los cultivos siempre representan alrededor del 60% del total de la categoria.

También es importante destacar que si bien el crecimiento de la economia se resintié
durante los afios 2008 y 2009 (el Valor Agregado Bruto a precios del 2004 crecid un
3,1% en 2008 respecto del afio anterior y cay6 en un -0,5% en el 2009), las caidas en la
categoria “Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura” fueron mucho mayores (del

-7,5% y -6,8% respectivamente).

A esta situacion se suma que a finales del 2008 se desata la crisis econdmica
internacional mds grande desde la Gran Crisis de 1929. Tal como sefialan los
investigadores de CIFRA en el afio 2009 “la crisis mundial tuvo su reconocimiento

oficial a partir del estallido de los mercados bursétiles que sigui6 a la declaracién de la
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quiebra de Lehman Brothers, uno de los bancos de inversién de Estados Unidos. Si bien
habia indicios de que existia una recesion real en los paises desarrollados, a partir de
ese dia, los indices financieros se derrumbaron y las Bolsas de Valores acumularon
pérdidas millonarias tanto en Estados Unidos como en el resto del mundo” (Arceo, N.,

Gonzdlez, M, y Mendizébal, N., 2009: 11).

Esta crisis no solo fue financiera, sino que también se traslado a la economia real: “el
derrumbe del sistema bancario en Estados Unidos implicé una fuerte reduccién del
crédito hacia los sectores productivos. Asimismo, los niveles de consumo se recortaron
drasticamente tanto de parte de los hogares como de los propietarios de titulos y de
bienes, quienes sufrieron una enorme pérdida de ingresos y de riqueza. A la par, el
escenario incierto causado por la crisis afectdé la planificacion de la inversidn,
limitando las posibilidades de reactivacion economica en el corto y mediano plazo”

(Arceo, N., Gonzalez, M, y Mendizdbal, N., 2009: 12).

La crisis tuvo sus efectos tanto en el resto de las economias desarrolladas como en las
subdesarrolladas, incluida la argentina. Sin embargo, dado que desde el afio 2003 y
hasta el afio 2007 se registr6 un incremento de la actividad y superdvit gemelos, el
cimbronazo no fue tan fuerte (como en otros momentos de crisis internacionales de la

historia reciente, como por ejemplo, la crisis del Tequila en 1994).

Es en este contexto, caracterizado por el conflicto con el sector agropecuario -uno de los
mads importantes proveedores de divisas en Argentina- y la crisis internacional, que el
Estado Nacional le otorga rango ministerial a la ex Secretaria de Agricultura (en un
gesto de otorgarle una mayor importancia a dicho sector) y encomienda al nuevo
Ministerio intentar retomar el didlogo con el sector agropecuario. Para hacerlo, la
propuesta elegida es desarrollar un Plan Estratégico Participativo para el sector, en
donde se establezcan los principales lineamientos para una politica de mediano y largo

plazo de manera conjunta.

B- Plan Estratégico Industrial 2020 - PEIL

El PEI también parte de una iniciativa del Poder Ejecutivo, la cual le fue encomendada
al Ministerio de Industria de la Nacion durante el afio 2010 (que hasta junio de ese afio
era Ministerio de Industria y Turismo, separdndose las dos funciones a través del

Decreto 919/2010).
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En lo que respecta al contexto en el cual comienza a gestarse, a partir del afio 2010 se
vislumbra una incipiente recuperacién econdémica luego de la crisis internacional que
estallé en Estados Unidos en el 2008 y que rapidamente se expandié a las principales

economias desarrolladas y a las subdesarrolladas también.

Es necesario recordar que entre los anos 2003 y 2007 el sector manufacturero nacional
tuvo una fuerte recuperacion luego de mas de una década de politicas neoliberales que
afectaron negativamente a dicho sector. Luego de la devaluacién del afio 2002, el
nuevo esquema macroeconémico fue favorable para la industria nacional por diversos
motivos: por un lado, por una modificacién en los precios relativos (la devaluacién
abaratd los bienes exportados y encarecid los bienes importados) y, por otra parte, el

abaratamiento del salario real y la recomposicion de la tasa de ganancia.

“En efecto, mientras que durante ese periodo [entre 2002 y 2007] la economia
argentina crecidé a una tasa anual acumulativa del 8,8%, el conjunto de los sectores
productores de bienes lo hicieron al 10,2% anual. Esto indica que la expansion
econémica durante los primeros afios de la post-convertibilidad se encontrd liderada
por los sectores productores de bienes, en particular por la industria manufacturera.
No obstante, vale advertir que este proceso comenzd a revertirse desde mediados de
2007, cuando se evidencia una menor tasa de expansién en los sectores productores de
bienes, y en particular la industria manufacturera, Este escenario se vio agudizado
desde mediados de 2008 al estallar la crisis internacional” (Arceo, N., Gonzélez, M, y

Mendizabal, N., 2010: 3).

De acuerdo a los datos ofrecidos por el INDEC, entre 2004 y 2007 la “Industria
Manufacturera ” crecid, en promedio, al 9,1%. A partir del afio 2008 dicho crecimiento

cae al 2,5% y en el afio 2009 sufri6 una contraccion del -1,6%.

En el afio 2010 se comienza a ver una recuperacion del sector y desde el Ministerio de
Industria se convocé a las 11 cadenas de valor mas importantes —las que representan el
80% del PIB industrial- para comenzar a diagramar las principales medidas para

continuar profundizando el sector.

Mas precisamente, durante los afios 2010 y 2011, la “Industria Manufacturera” -segtn
los datos de Valor Agregado Bruto a precios de 2004 del INDEC- presentd un

incremento de mds del 10% cada afio. Luego, en el 2012 comienza a resentirse
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nuevamente y ya no ha vuelto a recuperar el ritmo que adquirié a comienzos de la etapa

de la post convertibilidad.

C- Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion - Argentina Innovadora 2020.

El Plan Nacional Argentina Innovadora 2020, a diferencia de los dos planes anteriores,
se enmarca en un proceso de planificacién que se encuentra regulado desde el afio 2001
por la Ley N° 25.467 del ahora Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y que

antes del afio 2007 fue Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

En el capitulo IV “De la planificacion en ciencia, tecnologia e innovacién” y a través de
los articulos 20° y 21°, se regula la planificacion para el sector: “ARTICULO 20. El
Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion serd el instrumento central de la
politica de ciencia y tecnologia y tendrd como bases para su duracién: a) El
establecimiento de lineas estratégicas; b) La fijacién de prioridades; c¢) El disefio y

desarrollo de programas nacionales, sectoriales, regionales y especiales.

ARTICULO 21. El plan nacional serd propuesto por la Comisién Asesora para el Plan
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, la cual lo presentard a la Secretaria
para la Tecnologia, la Ciencia y la Innovacién Productiva. Dicho plan nacional debera
surgir de una amplia consulta entre todos los actores y sectores del sistema; tendrd una
duracién cuatrienal y serd revisable anualmente (...)” (Articulos 20° y 21°, Ley N°

25.467).

En este sentido, la Coordinadora General del Plan Argentina Innovadora 2020
remarcaba que “en realidad, Ciencia y Tecnologia tiene una tradicion en materia de
planificacién bastante importante. O sea, nosotros tenemos un marco normativo muy
claro, que es la Ley 25.467, que es la Ley Marco de Ciencia y Tecnologia en donde

tenes especificamente un capitulo definido para lo que es la planificacion.

Esta ley establece que cada 4 afios nosotros tenemos que hacer un plan. Esa ley es del
afio 2001, y establece una periodicidad cuatrienal para llevar a cabo las actividades de
planificacién. Mds all4 de esto, se empiezan a desarrollar en Ciencia y Tecnologia los
mds sistemdticos y los mds claros ejercicios de planificacion alld por el afio 1996, bajo
la forma de “planes nacionales plurianuales de ciencia y tecnologia” que son plan

1998-2000, 1999-2001 y 2000-2002.
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Luego del 2002 comienzan otros ejercicios de planificacidn, con otra gestién, quizds
mds puntuales y asociadas a lo presupuestario, para dar lugar en el afio 2005 a un
ejercicio de planificacién sobre la base de la prospectiva. Ciencia y Tecnologia es un
drea en la cual necesitamos trabajar con proyecciones de largo plazo para hacer una
prospeccion de la tecnologia, del conocimiento, de aquello que estd por venir. En ese
afio [2005] se hace el pase hacia una planificacion de mediano y largo plazo que esta
llevado por el grupo de Redes, que es una organizacién muy importante de ciencia y
tecnologia, y que da lugar a esos estudios de prospectiva y a un ensayo de planificacion

sobre la cual después se monta el Plan del Bicentenario 2006-2010.

Cuando se genera el salto institucional del afio 2007, cuando nosotros pasamos a ser
de Secretaria de Ciencia y Tecnologia a Ministerio, no se hace un nuevo plan, se deja

vigente el Plan del Bicentenario 2006-2010.

El afio 2011 queda en suspenso (porque el plan anterior terminaba en 2010) y en 2012
sacamos el Plan Argentina Innovadora 2020, que tiene una primera parte de una
agenda de desarrollo 2012-2015. Ahora, nos resta hacer la agenda 2016-2020"
(Extractos de la entrevista a la Coordinadora del Plan Argentina Innovadora 2020. Ver

anexo II).

Es decir, el contexto en el cual se desarrolla el Plan Argentina Innovadora 2020 se
encuentra marcado por una tradicion planificadora, aunque este Plan presente

caracteristicas diferentes a las experiencias anteriores.

Ademas, es necesario tener en cuenta otros hechos que muestran un interés cada vez
mayor en el sector por parte del gobierno nacional. Por un lado, el hecho de otorgarle
rango ministerial a la antigua Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Por otra
parte, el incremento cada vez mayor del presupuesto destinado a la ciencia, la
tecnologia y la innovacién, que se materializa en una mayor cantidad de recursos
financieros para programas y fondos de financiamiento vigentes como en la creacion de

nuevos fondos.

Este ultimo punto (la creacién de nuevos fondos) también tiene una importancia
fundamental como base para la elaboracion del Plan Argentina Innovadora 2020: de
acuerdo a lo sefalado por la propia coordinadora, estos fondos sirvieron de base para

orientar la estrategia de focalizacién que contiene el Plan.
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En sus propias palabras: “a ver, cuando vino la gestion en el 2007 (...) lo que
empezamos a hacer es a trabajar y a delinear este instrumento [los fondos sectoriales],
y lo que es interesante ver es como un instrumento financiero muchas veces te lleva a y
te moldea tus ejes de politica. Porque lo primero que hicimos nosotros fue esta
experiencia con una planificacion exprés o una planificacion mas chica y sectorial, que
llevamos a cabo con algunos referentes sectoriales y con otros actores del sector
cientifico y tecnolégico y productivo, y después llevamos y escalamos toda esa
experiencia al Plan Argentina Innovadora 2020. Pero primero, empezamos con algo
que era palpable para nosotros en términos de resultado, o sea, primero pasamos por
ejecucion y después lo elevamos a un estadio de planificacion. En este sentido, es como
un modelo invertido: uno primero planifica y después ejecuta, acd no, acd tuvimos
como unas sefiales de éxito con estos ejercicios de planificacién exprés, en donde
veiamos como podiamos guiar la asignaciéon de recursos financieros y como éramos
exitosos en esto con un determinado modelo de gestiéon y después lo escalamos en el
Plan” (Extractos de la entrevista a la Coordinadora del Plan Argentina Innovadora

2020. Ver anexo II).

Las formas en que se articularon las relaciones con el resto de los actores del Sistema

Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién se analizardn en el apartado siguiente.

IV.II Analisis de los planes seleccionados a la luz del Planeamiento

Estratégico Situacional y el Triangulo de Gobierno.

IV.IL.I -Metodologia para caracterizar los Planes.

El marco tedrico conceptual se propone abordar el andlisis de los tres planes
estratégicos sectoriales seleccionados para los cuales se contrastardn las caracteristicas
principales de cada uno de ellos con las que surgen del “modelo” tedrico metodoldgico
adoptado. Esta actividad remite tanto a la propia definicion de planeamiento, que
incluye la secuencia temporal de las distintas fases (momentos) que estructuran el
proceso de formulacién — implementacidn, el tipo de actores que participan y los roles
que los mismos desempefian durante el desenvolvimiento de la actividad como al

andlisis de los vértices del Tridngulo de Gobierno.

Precisando la perspectiva tedrica de andlisis cabe sefialar que la propuesta seleccionada
—Planeamiento Estratégico Situacional PES- desarrollada por el economista chileno
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Carlos Matus, estructura la planificacion estratégica en cuatro Momentos —Explicativo,
Normativo, Estratégico y Tactico-Operacional- que permiten organizar las actividades,
su secuencia temporal, identificar riesgos y eventuales conflictos asociados a las
decisiones propuestas. Vale recordar que el desarrollo teérico de los cuatro momentos
del PES se encuentra abordado con mayor profundidad en el Capitulo II “Marco

conceptual ”.

A partir de este enfoque se identificaron las variables a considerar que surgen del
conjunto de atributos y relaciones requeridos por el Planeamiento Estratégico
Situacional que se contrastardn con los que resulten de los Planes expuestos al analisis,
Cada una de estas variables da lugar a un indicador, entendido como relacién entre el
grado en que se manifiesta la variable en el Plan sujeto a andlisis y la descripcion que se

hace de la misma en el modelo de contraste (el PES).

Esta actividad se realiza para las variables identificadas asociadas a cada uno de los
momentos del planeamiento. Esta contrastaciéon da un indicador ordinal donde cada

variable es calificada de acuerdo a la siguiente escala de valores:
- 0, ausencia de la variable;
1, presencia parcial de la variable; y
2, presencia plena de la variable.

Esta calificacion permite construir una matriz que exponga en forma sintética y nitida
las diferencias y semejanzas del Plan analizado con el modelo de referencia. Los
resultados de la matriz permiten una sumatoria que aporta un valor cuantitativo ordinal

que constituye una referencia importante en la valoracion.

A partir del criterio expuesto se pasa a considerar, en el marco de los distintos
momentos del Planeamiento Estratégico Situacional, las actividades sustantivas (las
variables) que permitirin obtener los indicadores respectivos. Las mismas fueron
tomadas de un trabajo realizado por Osorio (2003) en donde describe el proceso de
planeamiento estratégico y sugiere una serie de actividades para cada uno de los
momentos del PES. En este caso, dichas variables fueron adaptadas para poder

utilizarlas en el presente trabajo. Estas son:
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A- Momento Explicativo: apreciacion de la Situacién.
1- Identificacion de la situacion problematica.
2- Identificacién de los actores involucrados.

3- Identificacion de fortalezas y debilidades, oportunidades y amenazas (FODA)

presentes en la situacion actual.
B- Momento Normativo: disefio normativo y prospectivo.
1- Definicion de Misién y Vision.
2- Incorporacién de valores.
3- Definicion de objetivos y metas.
4- Diseno de diferentes escenarios futuros posibles.
C- Momento Estratégico: analisis y formulacion estratégica
1- Identificacion de lineas de accidn estratégicas.
5- Identificacion de andlisis de viabilidad.
D- Momento Tactico Operacional.
1- Puesta en marcha de las operaciones propuestas.
2- Monitoreo y seguimiento de las actividades desarrolladas.

Por otra parte, para realizar un andlisis mds completo de las caracteristicas de los tres
Planes seleccionados y ampliar la comparacién entre ellos, se recurre a operacionalizar
las variables del Tridngulo de Gobierno, también desarrollado por Carlos Matus, segin
la clasificacion realizada por Bernazza (2006). Al igual que en el caso del PES, el
desarrollo conceptual del Tridngulo de Gobierno se encuentra abordado con mayor

profundidad en el Capitulo Il “Marco conceptual”.
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Las variables que corresponden a los tres vértices del Tridngulo de gobierno son:

1- Proyecto de gobierno.
A- Enfoque utilizado.
B- Alcance temético, recorte temporal y escala territorial.

C- Capacidades técnicas y politicas.

2- Capacidad de Gobierno.
A- Dispositivos de planificacién previstos.
B- Alineamiento plan-presupuesto.
3- Gobernabilidad del Sistema:
A- Participacion e integracion de voluntades politicas, sociales y econdmicas.

B- Estrategias de comunicacion.

La identificacién y cualificaciéon de las caracteristicas implicadas en las distintas
variables en cada uno de los Planes seleccionados permitird apreciar la medida en la que
cada uno de ellos se ha desarrollado, como asi también relevar su grado de avance en la
implementacién, puesta en marcha y ejecucion. Ademds, es posible avanzar en
conclusiones respecto de las caracteristicas de cada uno de los planes, sus rasgos
comunes, sus diferencias y explorar conclusiones sobre la correspondencia entre estas
caracteristicas y el marco macroeconémico en que se desenvolvieron, el periodo de post

convertibilidad.

IV.ILII Identificacion de las variables en los planes elegidos.

Planeamiento Estratégico Situacional.

El anélisis de los momentos del Planeamiento Estratégico Situacional en los 3 planes
seleccionados como casos de estudio se resume en la siguiente matriz. Alli es posible
visualizar de manera rdpida si se cumplen las principales caracteristicas del modelo
tedrico seleccionado (asignando O en caso de que no se cumpla, 1 en caso que se cumpla

de manera parcial y 2 en caso que se cumpla plenamente).
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Luego, se presenta la fundamentacion de cada uno de los valores asignados para cada

uno de los planes.

Momentos . Argentina
Variables PEA? PEI 5
PES Innova
Identificacion de la
1 situacién 1 1 0
problematica
A | Explicativo Identificacién de los
2 actores 2 2 2
involucrados
3| Andlisis FODA 2 2 2
Definiciéon de
1 Misién y vision. 2 0 0
Incorporacién de
2 valores 2 0 0
B | Normativo —
3 Definicion de ) ) )
Objetivos y Metas
4 Disefio _de ) 1 )
escenarios
Identificacion de
. 1 lineas estratégicas 2 2 2
C | Estratégico —
2 Analisis de 1 1 1
viabilidad
» 1 Puiesta en mgrcha de 0 1 1
D Téctico as operaciones
Operacional 2 Monitoreo y 0 0 0
seguimiento
Fuente: elaboracion propia.

A- Momento Explicativo.
1- Identificacion de la situacion problematica.

La situacién problemdtica es, en términos de la Planificacién Estratégica Situacional,
“un conjunto de problemas desde la perspectiva de los diferentes actores. Supone un
proceso complejo, continuo y cambiante que exige un monitoreo y reconceptualizacion

de las modificaciones que van surgiendo y que la perturban” (Ossorio, 2003: 85).

Identificar la situacién problemadtica implica, entonces, analizar las percepciones que los
diferentes actores tienen del problema, los recursos que se pueden movilizar para
abordarlo, el modo de reaccion frente a una posible estrategia de accion y los conflictos

que existen a causa del mismo.
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La lectura de los documentos de los tres planes permite concluir que en el caso del
PEA? y del PEI se realiza una identificacién de la situacién problematica de manera
parcial, ya que es posible identificar la percepciéon que el Estado nacional, a través de
sus Ministerios, posee de la situacién problemdtica pero no es posible hallar las
herramientas metodoldgicas que asi lo determinen (descripcion del problema, sus causas

y efectos, construccion de un arbol de problemas).

El caso del Plan Argentina Innovadora es diferente porque la formulacién del Plan no
parte de una situaciéon problemadtica sino del aprovechamiento de una oportunidad
(potenciar el perfil cientifico, tecnoldgico e innovador de nuestro pais). Es por ello que
no es posible encontrar una descripcién de la situacién problemdtica, aunque se
mencione en el primer apartado del documento algunos de los problemas que tiene el

sector.
2- Identificacion de los actores involucrados.

Un actor es “aquella persona, organizacién, grupo o personaje con capacidad de
cumular fuerza, desarrollar intereses y necesidades, producir acontecimientos o influir

en la situacion” (Ossorio, 2003: 85).

Krieger, Felcman y Larroca (2013) sefialan que “para construir la confianza y encarar
un proceso de planificacion participativa, se debe suponer la existencia de actores, ya
que ellos forman parte de la realidad que se intenta transformar. Estos son los
principales agentes del cambio. Son ellos los que toman posiciones y adoptan
estrategias, como aliados u oponentes, expresando insatisfacciones o acuerdos,
problematizando aquellas situaciones que le interesan o afectan de modo particular y

desestimando otras.

Los actores, para analizar y comprender la realidad que los rodea, adoptan teorias y
modos de ver el mundo. A partir de ellos, guian su accionar, En este sentido se
constituyen como portadores de ideas, y en muchos casos, como creadores de esas
ideas y propuestas. El Planeamiento Estratégico Participativo busca y consigue
esclarecer el mapa de actores y sus estrategias desplegadas en el juego social”

(Krieger, Felcman y Larroca, 2013: 114).
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Identificar los actores involucrados, entonces, implica poder reconocerlos y determinar
cudl es su postura frente a la situacion actual y cudles son sus valores, capacidades y

motivaciones para avanzar hacia la situacion objetivo.

En los tres casos elegidos, los actores se encuentran bien identificados y se ha trabajado
fuertemente en conocer sus intereses y necesidades, los cuales se encuentran plasmados
en los documentos de trabajo. En un préximo apartado se mencionan de manera mas
detallada quiénes fueron los actores y cudl fue su grado de participacién el cada uno de

los Planes.

3- Identificacion de fortalezas y debilidades, oportunidades y amenazas

(FODA) presentes en la situacion actual.

Por ultimo, el andlisis FODA es una técnica que permite analizar, en simultdneo, las
Fortalezas y Debilidades internas de la organizacion y las Oportunidades y Amenazas
del entorno. De esta manera, es posible tener un conocimiento mucho mds amplio y

abarcativo de la situacidn inicial.

Dentro de las Fortalezas y Debilidades se busca identificar las destrezas y habilidades,
el poder y los recursos disponibles, la capacidad de convocatoria y organizacion que
posee el equipo a cargo. El andlisis de Oportunidades y Amenazas por su parte
profundiza en los factores externos y actores que pueden favorecer o entorpecer la

estrategia propuesta para avanzar de la situacidn inicial a la deseada.

En los tres casos seleccionados, es posible identificar de manera clara un analisis FODA
para conocer el estado de situacion inicial y comenzar a diagramar posibles estrategias

de intervencion.
B- Momento Normativo.
1- Definicion de Mision y Vision.

La vision es “una idea-fuerza que contiene la combinacién 6ptima de los valores,
deseos e intereses del actor social. Es la ultima instancia de los ‘para qué’ y los ‘por
qué’, donde se unen los principios y valores compartidos por la organizacion, dandole
sustancia a los fines. Constituye una construccién de una imagen objetivo en la que

estan presentes las expectativas optimizadas de la organizacién: sintetiza el conjunto de
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los valores bdsicos, los principios filoséficos y axioldgicos, los fines dltimos de la

organizacion” (Ossorio, 2003: 94).

La misién, por su parte, “es lo que la organizaciéon es conforme con sus bases
constitutivas (juridicas, administrativas, etc.) y con las atribuciones que ha ido
incorporando a su quehacer ante el cambio de las situaciones y con las decisiones que

fueron modificindola” (Ossorio, 2003: 95).

En el caso de los planes seleccionados, el PEA? desarrolla de manera exhaustiva cuales
son la misién y vision del sector agropecuario y agroindustrial, siendo la base para la
definicién de los objetivos y metas al afo 2020 (elegido como el horizonte de
planificacién). La construccion de ambos conceptos fue realizada de manera

participativa, junto a todos los actores del sector agropecuario y agroindustrial.

El PEIL, por su parte, no tiene desarrollados ni la mision ni la vision de manera clara y
especifica, sino que para conocer el por qué (mision) y el qué (vision) debe deducirse de
los fundamentos que dieron origen al plan y sentaron las bases para la definicion de las
metas al 2020. Por dltimo, en el caso del Plan Argentina Innova, la situacion es similar a
la del PEIL: en el documento no es posible encontrar una definicion especifica de la

mision y la vision pero es posible deducirla de los fundamentos que sustentan el Plan.
2- Incorporacion de valores.

“Los valores refieren juicios o criterios de aceptacién comin sobre la realidad en el
seno de la organizacion. Es el conjunto de modos habituales de percibir y actuar de

una organizacion ante los desafios con que se enfrenta cotidianamente” (Ossorio, 2003:

95).

En el caso de la Planificaciéon Estratégica Situacional, definir los valores permite
delimitar los problemas y las prioridades, y de esa forma, las decisiones que
posiblemente se adopten frente a un hecho. Es uno de los resultados que deriva del

ejercicio de construir de la misién y la vision.

En el caso del PEA?, es posible encontrar una definicién de los valores del sector
agroalimentario y agroindustrial que ha sido construido de manera colectiva, mientras

que en los casos del PEI y Argentina Innova no se encuentra.
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3- Definicion de Objetivos y Metas.

Los objetivos son “la definicion del futuro pretendido. Es el ‘blanco de accion’ que
permite organizar los medios hacia un ‘lugar’ futuro que ha sido seleccionado y que
convoca los esfuerzos para lograrlo, en un periodo establecido de tiempo, una etapa,
que habrd de permitir el recdlculo de la accidn, el andlisis de los desvios de la
trayectoria prevista y las acciones que se consideran necesarias para alcanzar nuevas

situaciones objetivos” (Ossorio, 2013: 96).

Las metas “son instancias intermedias de la accidn, objetivos intermedios que
estructuran temporal y espacialmente la accién. Son también referencias ideales que
deben a su existencia actual (designan un estadio futuro) su eficacia como dispositivos
de convergencia de energias, distribucién de responsabilidades y de monitoreo del

rumbo y la eficacia alcanzados por la organizacién” (Ossorio, 2003: 97).

En el caso de los tres planes seleccionados, es posible encontrar una definicion clara de
los objetivos que se desean alcanzar y las metas que se proponen los tres ministerios
para alcanzar en el mediano y largo plazo. La tunica diferencia es que mientras que el

PEA vy el PEI tienen metas al 2020, el Plan Argentina Innova lo hizo al afio 2015.

Aqui resulta importante destacar que la Coordinadora General del Plan Argentina
Innova sefialé que el establecimiento de las metas al 2015 fue asi ya que la normativa
del Ministerio estipula por Ley que se planteen metas cada 4 afios; actualmente se

encuentran trabajando en las Metas al 2020.
4- Diseiio de diferentes escenarios futuros posibles.

“Los escenarios son formulaciones conjeturales de situaciones posibles donde se
combinan elementos invariantes, variantes y opciones que se desarrollan en la
trayectoria que va desde la situacidén actual hasta la situacién objetivo. Consiste en
imaginar modelos de situaciones futuras, su evolucion en un horizonte de tiempo
determinado y las respuestas posibles a las interferencias intencionales que pueden
provocdarsele para promover los cambios situacionales deseados. Asi el escenario es el

conjunto de condiciones hipotéticas y supuestos donde se sitia y opera el plan.
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La razén de ser de los escenarios es reducir la incertidumbre del porvenir previendo y
anticipando modelos de situaciones futuras de mayor o menor dificultad para el

cumplimiento de los designios propios” (Ossorio, 2003: 97).

Una de las particularidades que posee el Planeamiento Estratégico Situacional es que
pretende ser una acciéon que “preceda y presida la accion”, y en ese sentido, la

construccién de posibles situaciones futuras es fundamental.

En los casos analizados, tanto en el PEA? como en el Plan Argentina Innova los
escenarios futuros posibles se encuentran descriptos de manera clara mientras que en el

caso del PEI si bien no se encuentran tan detallados, es posible deducirlos.
C- Momento Estratégico.
1- Identificacion de lineas de accion estratégicas.

De acuerdo a lo sefialado por Ossorio (2003) “la estrategia es un estilo y un método de
pensamiento acerca de la accion. Tiene un caracter dialéctico que podemos describir

de la siguiente manera:

- Organiza la reflexion y el andlisis de situaciones desde una perspectiva de la

correlacion de fuerzas de los actores.

- Considera las relaciones entre actores sociales en sus vinculos de colaboracion,

neutralidad, enfrentamiento u oposicioén de fuerzas.

- Reconoce a la realidad como un conjunto complejo de intenciones, voluntades y
actos diversos que producen una pluralidad de interpretaciones y
comprensiones (que explican su significado desde diversas posiciones Yy

practicas sociales)” (Ossorio, 2003: 21).

La definicion de lineas estratégicas, entendidas como aquellas propuestas que
permitirdn estructurar las acciones para alcanzar las metas y objetivos propuestos es uno

de los momentos mds importantes de la planificacion.

En los tres casos analizados, es posible encontrar desarrollados aquellos lineamientos

que permitirdn acercar la situacion inicial a la situacién deseada.
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2- Identificacion de analisis de viabilidad.

“La viabilidad es la posibilidad de alcanzar un resultado deseado en un marco de
presiones entre diferentes actores sociales que sostienen objetivos, que realizan
proyectos y operaciones que pueden ser conflictivos o cooperativos, de conformidad
con los cuales deberdn seleccionarse estrategias de conflicto, cooperaciéon o de

cooptacién” (Ossorio, 2003: 110).

La viabilidad puede medirse a través de multiples dimensiones —econdmica, politica,
legal, ambiental, financiera, institucional-. Es un concepto dindmico que se construye en
base a dos preguntas: ;cudles de las operaciones que debo realizar son viables? ;Puedo

construirle viabilidad a aquellas operaciones que en principio no lo son?

En los tres planes analizados las dimensiones de viabilidad fueron incluidas en la
formulacion del plan y fueron tenidas en cuenta al momento de diagramar las diferentes

acciones.
D- Momento Tactico Operacional.
1- Puesta en marcha de las operaciones propuestas.

El Momento tactico operacional se diferencia de los tres momentos precedentes dado
que representa la concrecion de las propuestas tedrico-metodolégicas desarrollada

anteriormente.

En el caso del PEI y del Plan Argentina Innova, las metas pudieron plasmarse en
acciones concretas, de las cuales algunas pudieron implementarse, tal como puede
observarse en el documento del Plan (Argentina Innova) como en las minutas y
documentos de resumen de las diferentes Mesas de Implementacion desarrolladas entre

2012 y 2015 (PEI).

En el caso del PEA2, no es posible contar con documentos respecto de la concrecién de
las acciones propuestas. De acuerdo a los comentarios realizados por el Responsable
técnico del Plan, la situacién de conflicto del gobierno con algunos representantes del
sector no permitié que se desarrollen las politicas de manera consensuada, y el cambio

de Ministro precipit6 el final de la implementacion del Plan.
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2- Monitoreo y seguimiento de las actividades desarrolladas.

El monitoreo y el seguimiento son dos funciones que permiten controlar el grado de
avance de las acciones propuestas y, en caso de ser necesario, identificar la necesidad de

una reformulacién o adaptacién a la nueva coyuntura.

En el caso del PE], si bien es posible identificar un avance en la implementacién, no es
posible contar con un sistema de monitoreo y seguimiento de los avances. En el caso del

PEAZ, la implementaci6n no llegé a realizarse.

Finalmente, en el Plan Argentina Innova se realiza un monitoreo de los avances de la
implementacion de los Planes Operativos en cada uno de los seis sectores estratégicos,
tal como lo sefiala la Coordinadora General del Plan: “hemos llevado a cabo ejercicios
de seguimiento del plan, sobre todo en lo que tiene que ver con la estrategia de
focalizacion” (Extracto de la entrevista a la Coordinadora General del Plan Argentina

Innova. Ver Anexo II).

Los resultados obtenidos de la identificacién de las variables de cada uno de los
momentos del PES en los diferentes planes estratégicos analizados nos permiten obtener
algunas conclusiones. Por un lado, en lo que respecta al momento explicativo, los tres
planes han identificado a los actores involucrados y han realizado el andlisis FODA; en
cambio ninguno de los tres ha identificado la situacion problematica. Sin embargo, hay
que destacar que el PEA? y el PEI poseen avances que el Plan Argentina Innova no tiene

(que puede explicarse, en parte, por el disparador que motiva su formulacion).

En lo que refiere al momento normativo, el PEA? presenta importantes avances en las
cuatro variables consideradas para calificarlo (misién y vision, valores, objetivos y
metas, escenarios) mientras que en los casos del PEI y Argentina Innova no es posible
identificar las dos primeras variables pero tanto los objetivos y metas como los

escenarios fueron realizados.

El momento estratégico, representado por las variables identificacion de lineas

estratégicas y andlisis de viabilidad presenta los mismos resultados en los tres casos.

Por dltimo, en lo que respecta al momento tictico-operacional, los mayores avances

pueden encontrarse en el Plan Argentina Innova como en el PEI, mientras que el PEA2
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no ha mostrado grandes avances (en parte, dado por el alto grado de conflictividad entre

el gobierno y el sector).

Si bien en cada uno de los planes elegidos es posible encontrar algunas de las variables
recomendadas para identificar procesos de planificacién estratégica situacional, no es
posible sostener que alguno de ellos se ajuste con totalidad a la metodologia disefiada

por Matus.

Triangulo de Gobierno.

Es momento ahora de identificar las variables del Tridngulo de Gobierno (o Tridngulo

de Matus) en los tres planes seleccionados.

1- Proyecto de gobierno:
A- Enfoque utilizado.

La primera variable a estudiar para caracterizar un Plan es el enfoque que fue utilizado

para su formulacidn, distinguiendo entre enfoque normativo o enfoque estratégico.

Este andlisis ya se ha realizado en el apartado anterior, cuando se analiza si los tres
planes estudiados retinen las principales caracteristicas del Planeamiento Estratégico
Situacional. Dados los resultados obtenidos, podemos concluir que en los tres casos, ain

con sus matices y sus diferencias, el enfoque utilizado ha sido el estratégico.
B- Alcance tematico, recorte temporal y escala territorial.

En lo que respecta al alcance tematico del Plan, es posible identificar dos grandes tipos:
los planes integradores o los sectoriales. En el caso de los planes estudiados, esta
variable no requiere mayor andlisis: los tres Planes analizados corresponden a Planes

sectoriales.

El recorte temporal, por su parte, pretende indagar en el horizonte de planificacion, a

los fines de determinar si se trata de un plan de corto, mediano, o largo plazo.

En los casos del PEA2 y el PEI el inicio de la formulacién fue a finales del 2009 y
mediados del 2010, respectivamente, y el horizonte de planificacion era el afio 2020.

Por ello, en ambos casos el recorte temporal es de largo plazo.
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En el caso del Plan Argentina Innova es diferente porque si bien el horizonte de
planificacion también es al afio 2020, los lineamientos estratégicos y las acciones tienen

un horizonte de mediano plazo (de 4 afos).

Por dltimo, la escala territorial pretende abordar el recorte geografico de los Planes. En

los tres casos, la escala es nacional.
C- Capacidades técnicas y politicas.

En este punto se busca indagar en las capacidades técnicas y politicas que poseen los

integrantes de los equipos a cargo de la formulacién del Plan.

En el caso del PEA2, el Ministerio contraté a un equipo técnico externo que fue el que
estuvo a cargo de la coordinacion del Plan, y que trabajo de manera conjunta con
miembros del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y el resto de los actores del
sector. Al momento de elaborar las estimaciones y proyecciones al 2020 se trabajé de
manera conjunta con los equipos técnicos del INTA vy diferentes universidades

nacionales.

El Ministerio de Industria dispuso de una secretaria para llevar adelante las tareas de
formulacion del PEI con personal del propio Ministerio. Sin embargo, contaron con el

asesoramiento de la CEPAL durante el proceso de formulacion.

Por tltimo, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién contaba con un equipo
técnico propio para llevar adelante las tareas de formulacion del Plan dada su trayectoria
en la materia. Sin embargo, por las caracteristicas del Plan se contratd a personal técnico

de FLACSO para que realice un asesoramiento en determinados temas puntuales.

2- Capacidad de Gobierno:
A- Dispositivos de planificacion previstos.

El andlisis de los dispositivos de planificacion pretende ahondar en las herramientas

metodoldgicas utilizadas para formular el Plan.

En los tres casos analizados, la propuesta fue participativa y federal, por lo tanto, los
dispositivos utilizados siempre estuvieron vinculados a la incorporacién de las
opiniones de los actores vinculados a cada uno de los sectores (en el préximo apartado

se ofrece una descripciéon mayor de cada uno de ellos).
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B- Alineamiento plan-presupuesto.

Aqui lo que se busca conocer es el origen del financiamiento del proceso de
planificacion, es decir, si el mismo se lleva adelante con recursos propios o si ha

recibido aportes externos.

En los tres casos, los procesos de formulacion del Plan se incorporaron dentro de las
funciones de los respectivos ministerios. Es por ello que el financiamiento, a pesar de
haber requerido de la contratacién de asistencia técnica en algin momento de la

formulacién, surgié de las arcas presupuestarias de cada uno ellos.
3- Gobernabilidad del Sistema:
A-Participacion e integracion de voluntades politicas, sociales y econémicas.

La formulacién de un Plan Estratégico siempre implica una interrelacion entre el
organismo que se encuentra al frente del proceso con el resto de los actores. En aquellos
casos en los que el disefio de la formulacién sea participativo, esta interrelacion es ain
mayor. Es por ello que resulta importante conocer cudl fue la participacién y la

integracion de los agentes.

En los casos del PEI y del Plan Argentina Innova, el grado de participaciéon e
integracién de voluntades fue alta, mientras que en el caso del PEA? el contexto de
conflicto latente entre el gobierno y determinados actores del sector generd dificultades

al momento de integrarlos al proceso.

Sin embargo, dejando a un lado esta particularidad, puede decirse que en los tres casos

el grado de participacion ha sido muy alto.
B- Estrategias de comunicacion.

La formulaciéon de planes estratégicos participativos requiere de la participacion de la

mayor cantidad de actores, que permita convalidar los avances que se vayan obteniendo.

En los casos analizados en el presente trabajo, al ser planes sectoriales, la comunicacién
estaba orientada hacia un publico acotado: los actores participantes del mismo. En los
tres casos, los distintos referentes consultados reconocieron que los canales de
comunicacion con los actores fueron muy buenos. Esto puede constatarse en el alto

grado de participacién en cada uno de ellos.
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IV.III - Principales caracteristicas y atributos en las metodologias

aplicadas en la elaboracion de los diferentes planes.

En el siguiente apartado se describirdn y analizardn cuales han sido las metodologias
utilizadas por los equipos técnicos en cada uno de los Planes seleccionados como casos

de estudio.

A- Plan Estratégico Agroalimentario v Agroindustrial Participativo y Federal — PEAZ

El PEA2, en cuanto Plan Estratégico Participativo y Federal, cont6 con la participacién
de multiples actores del sector agropecuario. Para poder abordar los aportes realizados
por dichos actores, sumados a las propuestas del propio ministerio, se recurrio a trabajar

en base a una combinacién de dos logicas:

- una ldégica metodoldgica, entendida como el conjunto de reglas ldégicas y
conceptuales necesarias para arribar al resultado esperado (el Plan propiamente

dicho); y

- una légica participativa, donde se establecen los mecanismos de
involucramiento social de todos (o la gran mayoria) de los actores, asegurando la

interaccion y representacion de los mismos.

En lo que respecta a la l16gica metodoldgica, la misma se compone de 8 pasos, los cuales

se describen en el trabajo de Krieger, Felcman y Larroca (2013):
- Paso 1: Direccion Estratégica. Tiene cinco componentes:

1. Territorio de la visién, que alude al esquema conceptual y metodolégico que sintetiza

los aportes que realizaron los diferentes actores participantes;
2. Vision, que expresa la identidad futura que se desea alcanzar;
3. Misién, que el marco de referencia para orientar las acciones;

4. Valores, que son aquellas creencias que estructuran los motivos, los esfuerzos y las

acciones; y
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5. Fines estratégicos, que son aquellos espacios propositivos mediante los cuales resulta

posible fijar los Objetivos.

- Paso 2: Escenarios Futuros mas probables. Consiste en imaginar modelos de
situaciones futuras, la evolucién que tendran en un horizonte de tiempo determinado y
las respuestas posibles para promover los cambios deseados. El andlisis de escenarios se
compone de dos elementos: por un lado, el andlisis de tendencias (econdémicas, sociales,
politicas, culturales, legales, entre otras) y, por otra parte, los mapas de actores (para
conocer cudles son las fuerzas y motivaciones que tienen los actores vinculados directa

e indirectamente con el sector).

- Paso 3: Situacion actual. Se identifican las problemadticas a las cuales se enfrenta el

sector;

- Paso 4: F.O.D.A. Consiste en la construcciéon de una matriz que contiene las
Fortalezas y Debilidades internas y las Oportunidades y Amenazas externas y, sobre esa
base, se determinan las mejores estrategias a seguir para alcanzar los objetivos

propuestos;

- Paso 5: Elaboracion de las Metas. Las metas son aquellos instrumentos que
informan sobre la cantidad, costo y tiempo requerido para alcanzar el logro de los
objetivos propuestos en forma de indicadores, lo cual permite la cuantificacién y

medicién de resultados;

- Paso 6: Brechas, que surgen de comparar la situacion actual con la situacion esperada,

y se presentan como un sintoma de disconformidad respecto del presente;

- Paso 7: Politicas, programas y acciones para cerrar las brechas, donde las politicas
son los grandes cursos de acciéon que se llevan adelante a través de programas,

actividades y tareas. Son el eslabon final del proceso de planificacion participativa;

- Paso 8: Plan Estratégico Sectorial Participativo, que contiene los siguientes
productos finales: espacios institucionales de participacion estables y consolidados, un
proceso participativo inclusivo y dindmico que permita fortalecer la confianza social, la
capacidad de los actores para tener interacciones colectivas, el fortalecimiento
institucional del Estado con capacidad para articular intereses sectoriales, una

profundizacién en el vinculo Estado-sociedad, un documento de Plan Estratégico

126



consensuado por todos los actores involucrados y una Ley de Plan Estratégico que

garantice su institucionalizacion.

Por otra parte, dentro de la l6gica participativa, es posible identificar cinco procesos,

los cuales también fueron desarrollados por Krieger, Felcman y Larroca (2013):

Proceso 1. Direccion, elaboracion de propuestas técnicas, sistematizacion y

validacion. Se compone de una serie de subprocesos:

- construccion del equipo central del proyecto,

- elaboracion de un Documento de Proyecto y validacion politica,
- constitucidn del equipo de trabajo ampliado,

- vinculacidn con el resto de las dreas del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca

de la Nacion,

- asesoramiento para “formadores nacionales”,

- vinculacion con las provincias a través de los “facilitadores provinciales”,
- disefio de la Logica Metodoldgica (previamente descripta),

- disefio detallado de la Légica Participativa,

- elaboracion de propuestas técnicas,

- sistematizacion de los aportes de los actores y

- validacién y elaboracién de los documentos finales.

Proceso 2. Generacion de una Vision Compartida. El procedimiento fue:
- lanzamiento hacia el interior del Ministerio del proyecto,

- lanzamiento publico del proyecto y convocatoria a los actores,

- constitucién de los dmbitos de participacion,
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- distribucién de la propuesta técnica y el aporte de los actores sobre la Direccidon

Estratégica,
- Primer Seminario Nacional para la Validacion de la Direccion Estratégica,

- distribucién de la propuesta técnica y aportes de los sectores sobre Oportunidades /

Amenazas y Fortalezas / Debilidades (FODA),

- Segundo Seminario Nacional para la validacion de la matriz FODA,

- distribucion de la propuesta técnica y aportes de los sectores sobre Metas,

- Tercer Seminario Nacional para la Validacion de Metas,

- distribucién de la propuesta técnica sobre Lineas Estratégicas y Politicas y

- Cuarto Seminario Nacional de Validacién de las Lineas Estratégicas y Politicas.

Proceso 3. Diseiio y funcionamiento de los ambitos de participacion. Los ambitos

de participacion fueron nueve:

- Consejo Federal Agroalimentario (CFA),

- Consejo Federal del Sistema Productivo (CFSP),

- Consejo Federal Asesor en Ciencia y Tecnologia (CFACyT),

- Consejo Federal para el Desarrollo Econdémico y Social (CFDEyS),
- Consejo Interministerial,

- Consejo de Representantes del Poder Legislativo,

- Consejo General,

- Actores participantes: el PEA? en las provincias y

- Actores participantes: el PEA? en cifras.

Proceso 4. Metodologias y técnicas participativas. Se utilizaron diferentes

metodologias y técnicas participativas, dentro de las cuales es posible mencionar:
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- Seminarios, donde se presentaron los resultados alcanzados por el PEA? en las

diferentes etapas de trabajo y se generaron espacios de didlogo y participacién masivos;

- Talleres, donde se convocé a los principales actores del sector y la finalidad era
trabajar sobre los diferentes instrumentos, los cuales eran enviados con anterioridad a

los participantes;

- Jornadas Regionales y Provinciales, donde se trataban temas especificos de cada
region; y

- Técnicas de Visiéon Compartida, donde se trabajaba en la resolucion de las tensiones

que iban surgiendo a lo largo del proceso.

Proceso 5. Actividades complementarias. Consistieron en diferentes actividades que

buscaban realizar aportes al proceso en general:

- Programa de Generacion de Pensamiento Estratégico,

- Programa de Formacién de Dirigentes,

- Programa de Fortalecimiento Institucional de Escuelas Agrotécnicas,

- relevamiento de expectativas de poblaciones del interior del pais vinculadas a la

actividad agropecuaria, agroalimentaria y agroindustrial,
- estudio sobre cultura y liderazgo en el sector Agroalimentario y Agroindustrial e
- investigacion sobre planes estratégicos en América Latina.

Tal como sefiala el Responsable técnico del PEA? “lo que hicimos fue generar dos
l6gicas de ejecucién, digamos, dos légicas que se interconectan. Una légica que
nosotros llamamos metodolégica, que es un método, y ahi se nos marco fuertemente
desde el poder politico ‘ustedes son custodios del método y son rigurosos con el
método’ y el método establece pasos. O sea, no se pasa de... no se va al paso 2 sin
haber llegado a una visiéon compartida sobre el paso 1, y asi sucesivamente hasta llegar
al paso 8. Y ese conjunto de pasos se seguia secuencialmente de manera rigurosa,
porque habia fechas, habia propuestas que iban y propuestas que venian, y seminarios

de debate, etc., iba acompanado por esto que llamamos la légica participativa, en

129



donde el gobierno enunciaba una propuesta, segin el paso que fuere, por ejemplo, en el
paso de direccion estratégica enunciaba una mision, la vision, los valores, bueno, ‘esto
es lo que pensamos nosotros’ decia el gobierno, y siguiendo la 16gica participativa, en
una serie de dmbitos de participacién, la propuesta iba y venia y se llegaba a una
especia de visiéon compartida, no necesariamente de consenso, pero en alguna forma
una visién compartida de futuro, y esta es, yo diria que es la caracteristica distintiva
metodoldgica. Las dos logicas van acompafidndose una a otra y estin intimamente
vinculadas, esa es la idea” (Extracto de la entrevista al Responsable técnico del PEA2.

Ver Anexo ).

B- Plan Estratégico Industrial 2020 - PEL

El PE], al igual que el PEA?, es un Plan Estratégico Participativo y Federal que cont6
con la participacion de diferentes referentes publicos y privados asociados a la industria

nacional.

Dado que es un sector amplio y muy complejo (por la diversidad de actividades que se
incluyen dentro del mismo) desde el Ministerio de Industria se recurrié a dividir las

actividades en torno a cadenas de valor.

Tal como senala el propio documento del Plan “para analizar los distintos sectores
productivos desde una visidn estratégica se planted la necesidad de trabajar con las
distintas cadenas de valor. La cadena de valor se entiende como el conjunto de todas
las actividades que son necesarias para producir un bien o servicio desde su
concepciéon —I+D y la extracciéon de la materia prima-, pasando por las diferentes
etapas de produccién (que involucran una combinacién de transformacion fisica y los

insumos de diferentes servicios) hasta el suministro al consumidor final para su uso.

El andlisis por cadena de valor pone el énfasis en la dindmica de las relaciones inter e
intra sectoriales en una economia global, identificando nichos vacios en distintos
segmentos asi como el grado de concentraciéon en cada etapa” (Documento del PEI,

2011: 36).

Las cadenas de valor elegidas, que en total representan mds del 80% del PBI Industrial,

como ya se menciond, son las siguientes:

1- Alimentos.
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2- Automotriz y autopartes.

3- Bienes de capital.

4- Cuero, calzado marroquineria.
5- Maquinaria agricola.

6- Materiales de construccion.

7- Medicamentos.

8- Foresto — Industrial.

9- Quimica y petroquimica.

10- Software.

11- Textil.

Para cada una de ellas se organizaron mesas de trabajo participativas, denominadas
« A oy .

Mesas de Implementacién”, a las cuales asistieron representantes sectoriales y
académicos provenientes de todo el pais. Dichas mesas se organizaron en torno a tres

lineamientos estratégicos:

1- Mercado Interno: donde se trataron cuestiones relacionadas a incrementar la

produccion industrial nacional atendiendo, por un lado, a la necesidad de sustituir
importaciones (y de esa manera aliviar las cuentas externas) y, por otra parte, para

responder al incremento en la demanda interna.

2- Insercién Internacional: aqui se abordaron las posibilidades de profundizar las

relaciones con los mercados regionales y los mercados Sur-Sur, tanto las actuales como

el aprovechamiento de nichos productivos.

3- Agregacién de valor: el eje central gird en torno a fomentar la [+D y la Innovacién,

entendida como la forma que permite garantizar la sostenibilidad del proceso de

reindustrializacion.

Cada una de las Mesas de Implementacion, para cada una de las 11 cadenas de valor, ha
sido presidida por representantes de la Secretaria y Subsecretaria de Planeamiento
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Industrial, pertenecientes al Ministerio de Industria de la Nacién, y ha convocado a

representantes del sector, tanto publicos como privados, de todas las provincias.

La dindmica de trabajo de las mismas consistia en repasar los lineamientos estratégicos
de cada uno de los sectores, y definir las metas, los proyectos y repasar cudles son las
herramientas disponibles para alcanzarlos, a través de la participacion de todos los

presentes. Los resultados fueron volcados a minutas y resimenes de trabajo.

La cantidad de encuentros vari6é de acuerdo a los sectores, en la mayoria se registraron
una Mesa de Implementacién por afio (2012, 2013, 2014 y 2015) aunque en algunos

sectores hubo una menor cantidad de encuentros.

Tal como lo sefiala una de las integrantes del equipo técnico del PEI “durante ese
primer afio (2010) lo que se hicieron fueron reuniones, a nivel del Ministerio de
Industria, con actores de los distintos sectores, sobre todo con las camaras e
instituciones que apoyaban o tenian que ver con el sector, como INTA, INTI,
Universidades, Ministerios que estuvieran trabajando con esos sectores... Se hacian
reuniones con ellos, reuniones de trabajo, donde se hacia un diagndstico del sector, y
también se iban relevando algunos datos claves para trabajar los indicadores que
después iban a utilizarse para establecer las metas. De ahi fue saliendo cudles eran los
problemas del sector, cudles eran los desafios, de ahi surgieron las metas y los
lineamientos estratégicos, y a partir de los lineamientos estratégicos se abria el juego a

decir cudles eran las acciones que habia que llevar adelante.

Esas acciones se trabajaron en concreto en el primer Foro que se hizo para cada uno
de los sectores. O sea, primero hubo reuniones de a uno, en mesas mds chicas, y
después, en el 2012 se hizo el primer Foro formal, que fue a partir del lanzamiento de
las Mesas que se hizo con presidencia de la nacién” (Extracto de la entrevista con una

integrante del equipo técnico del PEIL. Ver Anexo III).

C- Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn - Argentina Innovadora 2020.

El Plan Argentina Innovadora 2020 es un instrumento indicativo y flexible que permite
conocer cudles son las orientaciones del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
respecto de la determinacion de prioridades, el ordenamiento de las lineas de accién y la

comunicacion de los resultados obtenidos por la institucion, que ha sido formulado “de

132



abajo hacia arriba”, es decir, con un fuerte involucramiento de los actores publicos y
privados pertenecientes al sector en la definiciéon de las lineas de trabajo y en la

construccién de los programas y politicas publicas.

En este sentido, el proceso de elaboracion tiene una fuerte impronta participativa,
buscando lograr que todos los actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién sean parte de la identificacion de los problemas y oportunidades del sector,
asi como también en la definicién de las prioridades de intervencion. Consta de dos

partes: por un lado, la formulacién del Plan y, por la otra, la Programacién del mismo.

El proceso de formulacién del Plan, que se llevé adelante desde mediados de 2009 hasta

fines de 2011, consisti6 de tres etapas:

1- La revision de antecedentes, elaboracion del diagndstico, identificacion de problemas
y oportunidades y la diagramacion preliminar de las lineas de trabajo prioritarias para el

sector; es decir, una primera etapa preparatoria.
2- El establecimiento de las Mesas de Trabajo, que fueron de tres tipos:

1) Mesas transversales, donde se identificaron debilidades, fortalezas y
prioridades del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en torno
a: ejes de articulacion e instrumentos de politica, marcos regulatorios y recursos

humanos;

2) Mesas sectoriales, donde se avanzé en la identificacion de objetivos, la
deteccion de oportunidades concretas y la elaboracion de propuestas de
intervencion para seis sectores estratégicos, a saber: agroindustria, ambiente y

desarrollo sustentable, desarrollo social, energia, industria y salud.

3) Mesas de Tecnologias de Propdsito General, en las cuales participaron
especialistas en biotecnologia, nanotecnologia y tecnologias de informacion y
comunicaciones para abordar actividades generales que atraviesan a los seis

sectores estratégicos.

3- La consulta y validacién de los resultados obtenidos en las Mesas de Trabajo con los
ambitos jerdrquicos del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Para

hacerlo, los resultados se discutieron en el marco del Consejo Federal de Ciencia y
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Tecnologia — COFECYT (integrado por representantes de todas las provincias) y del
Consejo Interinstitucional de Ciencia y Tecnologia — CICYT (que agrupa a diferentes
organismos de ciencia y técnica). Ademads, se convocé a la Comision consulta del Plan
para que revise los resultados parciales (integrada por expertos en materia de

formulacién de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion).

Luego de la incorporacion de los aportes adicionales que surgieron en dichos Consejos,
el Plan fue sometido a la opinién publica a través de la publicacién en la web del
Ministerio de los lineamientos 2012-2105. De esta manera se concluyé con la etapa de
formulaciéon. Como puede observarse, los diferentes actores han participado del
proceso, a través de las diferentes Mesas, bajo la coordinacion del drea de Planificacion

del Ministerio.

Antes de avanzar en la programacion del Plan, es necesario remarcar que de acuerdo a
lo sefalado por la coordinadora general del Plan, estos lineamientos 2012-2015 que
constituyen una parte importante del Plan Argentina Innovadora 2020, también
permiten continuar cumpliendo con la Ley Marco de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

donde el Ministerio debe actualizar cada 4 afios su planificacion.

Luego, el proceso continué con una segunda etapa, que es la de programacion del Plan,
cuya duracién se extendié por tres afios, entre 2012 y 2015. Para llevarla adelante, se
constituyeron Mesas de Implementaciéon en las que participaron representantes del
sector publico local, cdmaras y empresas relacionadas a las actividades productivas y
representantes de las instituciones del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.

De acuerdo con lo sefialado por la coordinadora general del Plan, en esta segunda etapa
participaron mas de 1.200 personas tanto del sector privado como del sector publico y el

sector cientifico-tecnolégico.

En dichas Mesas, se establecieron cudles eran las acciones, los resultados y los
indicadores que orientarian las politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y
focalizarian la aplicacion de los instrumentos de promocion de actividades y desarrollo

de nuevas capacidades.
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Nuevamente, se recurre a la consulta a los distintos representantes de los sectores
publico, privado y cientifico-tecnolégico -garantizando de esta forma la participacién de
los diferentes actores- y en base a los aportes que de aqui derivan se elaboraron los
Planes Operativos para cada uno de los Nucleos Socio-Productivos Estratégicos - NSPE
que se encuentran agrupados en base a los seis sectores estratégicos (agroindustria,
ambiente y desarrollo sustentable, desarrollo social, energia, industria y salud) y las
temdticas transversales (ejes de articulacion e instrumentos de politica, marcos

regulatorios y recursos humanos).

Las Mesas de Implementacién tienen una metodologia propia de trabajo, que consta de

tres pasos:

Paso Metodolégico 1: Diagnoéstico, Problemas, Desafios y Oportunidades. Aqui se

define la situacion actual de cada uno de los NSPE, identificando las fortalezas y
debilidades; y sobre esa base, se definen los problemas, desafios y oportunidades
tecnoldgicas. De esta manera se obtiene un punto de partida para disefiar las acciones a

implementar.

Paso Metodoldgico 2: Cursos de accion, Resultados, Instrumentos, Actores. En esta

segunda parte se define, para cada uno de los problemas, desafios u oportunidades
encontrados en el paso anterior, cuales son los instrumentos con los que se cuenta y

cudles son los actores que los van a implementar.

Paso Metodoldgico 3: Planes Operativos, Vision 2020 / Programacidén a 2015. Por

ultimo, el equipo de planificacion del Ministerio, en consulta con los coordinadores de
las diferentes Mesas de Implementacion, elaborara los diferentes Planes Operativos para
cada uno de los NSPE, que serdn los que orienten la ejecucién de fondos, definan
nuevas lineas de investigacion cientifica y tecnoldgica y sobre los cuales se realizara el

seguimiento y la evaluacion de las acciones que se vayan emprendiendo.

A modo de resumen de la metodologia implementada en el Plan Argentina Innova 2020:
primero se realizé la formulacion del Plan, donde se trabajé de manera participativa a
través de Mesas Transversales, Mesas Sectoriales y Mesas de Tecnologias de Propdsito
General —cuyo resultado es un documento de sintesis ejecutiva de los lineamientos
2012-2015-, y luego se elaboraron, bajo la dindmica de Mesas de Implementacion

participativas, los Planes Operativos para cada uno de los Nucleos Socio Productivos
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Estratégicos. Actualmente, en el Ministerio se encuentran trabajando en los
lineamientos 2016-2020, lo que garantiza la continuidad del Plan Argentina Innovadora

2020.

Tal como lo sefiala la Coordinadora General del Plan “el plan es un gran marco y
después, especificamente para la estrategia de focalizacién, se elabord el plan
operativo, que ese es el gran esfuerzo de planificacién que hace el ministerio, y en este
sentido, ahf si la estrategia participativa cobra una mayor fuerza, porque hay muchos
actores diferentes, con l6gicas diferentes, que pertenecen al sector publico y al sector
privado, pero ahi habia un gran instrumento financiero que permitié ordenar, que es el
fondo sectorial. Y por eso, el gran esfuerzo de planeamiento operativo se hace en los

sectores productivos y sociales que contempla el plan.

Este es un planeamiento desarrollado en dos etapas. Una para la formulacion general y
los lineamientos, ahi esta toda la parte conceptual y ahi se dan las sefiales politicas y
en qué estibamos pensando y después la parte més operacional, asociada al
financiamiento, que es la del planeamiento operativo. Que se hace nada mas que para
la estrategia de focalizacion y no para la de desarrollo institucional” (Extracto de la

entrevista con la Coordinadora General del Plan Argentina Innova. Ver Anexo II).

IV.IV - Identificacion y caracterizacion de los actores involucrados.

Participacion en la elaboracion y puesta en marcha de los planes.

En el siguiente apartado se identifican y caracterizan cuales han sido los actores
involucrados en la elaboracion de cada uno de los Planes y cudl ha sido el grado de

participacion en los mismos.

A- Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal — PEAZ.

El PEA? fue un Plan Estratégico Participativo que conté con los aportes y
contribuciones realizados por los diferentes actores del sector agroalimentario y
agroindustrial, del sector cientifico y tecnoldgico, del Estado nacional y los Estados

provinciales, entre otros.

Para hacerlo, los actores involucrados se organizaron en diferentes dmbitos de

participacion, denominados Consejos Federales. Estos son 4:
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“I- Consejo Federal Agropecuario (CFA): conformado por las dreas agropecuarias y
pesqueras gubernamentales de las 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos

Aires. E1 CFA constituye la instancia provincial en la construccién del Plan.

2- Consejo Federal Asesor de Ciencia y Tecnologia (CFACyT): se encuentra formado
por 53 facultades pertenecientes a universidades nacionales, publicas y privadas, a lo
largo de todo el territorio nacional, por el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA), demds organismos descentralizados dependientes del MAGyP y los
organismos internacionales: Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO), Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), Programa

de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

3- Consejo Federal del Sistema Productivo (CFSP): se convirtié en la instancia para
la participacién de las cadenas de valor agroalimentarias y de todos sus eslabones.
Maés de 140 cdmaras empresariales formaron parte del proceso de elaboracion del

documento.

4- Consejo Federal para el Desarrollo Econémico y Social (CFDEYS): estd compuesto
por aquellas entidades de la sociedad civil que representan intereses sociales,
ambientales, territoriales e institucionales acerca de cuestiones de cardcter publico en

relacion con el Sector Agroalimentario y Agroindustrial” (Documento del PEA?, 2011:

35).

Estos cuatro Consejos confluyeron en un 6rgano superior de articulacién y consenso
denominado “Consejo General del PEA”. El mismo, se encuentra conformado por
legisladores y representantes de otros ministerios, ademéas de los representantes de los
cuatro Consejos Federales, y su funcion es “consensuar cada uno de los 8 pasos de la

l6gica metodolégica que implement6 el Plan™.

Los mecanismos participativos utilizados fueron encuentros en jornadas y talleres, y en
algunos casos, el trabajo en Mesas (subsectoriales, regionales, provinciales y tematicas).
Estas ultimas se organizaron en funcion de las caracteristicas de cada Consejo, en pos
de promover el involucramiento y compromiso de los diferentes actores con la

elaboracién de un Plan compartido.
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Los aportes obtenidos de cada uno de los Consejos se basaron en la promocion del

didlogo y el intercambio de ideas y conocimientos entre los diferentes actores.

Ademas, el Ministerio también convocé al personal técnico de su estructura central y al
que trabaja en sus organismos descentralizados, a participar de manera articulada, a
través del trabajo en Mesas divididas subsectorialmente, representando las principales
cadenas de valor (tales como trigo, soja, maiz, girasol, bovinos, aves, porcinos,
financiamiento, ambiente, innovacién tecnoldgica, entre otras). Las mismas, fueron
articulando su trabajo con el de los Consejos Federales. Junto con el personal técnico
del MAGyP trabajaron las organizaciones representativas del Sistema Productivo de
cada cadena, personal de diversas organizaciones sociales y cientifico — técnicas y de

organismos internacionales.

Por su parte, también se abrieron espacios de participacion especiales para las mujeres y
jovenes del sector, que se han manifestado en diferentes jornadas, tales como “Primer
Encuentro Nacional de Mujeres” y “Espacios de Encuentro de Formacién de Jévenes de
la Agricultura Familiar” realizados entre los afios 2010 y 2011. De la misma manera,
también se involucraron las Escuelas Agrotécnicas de todo el pais, a través de la
participacion de directivos, docentes y alumnos aportando la opinién de mas de 15.000

familias respecto de temas relevantes para el Sector.

De manera complementaria, se ha disefiado el Programa de Formacién de Dirigentes
con el fin de proveer conocimientos y herramientas para la construccion y generacion de

pensamiento estratégico en el Sector Agroalimentario y Agroindustrial.

Como puede observarse, hubo un amplio margen de convocatoria a diferentes actores
del sector a participar en la elaboracién del Plan, lo que le otorgé al mismo un fuerte
cardcter participativo pero ademds federal, dada la representaciéon de todas las

provincias en el mismo.

Sin embargo hay que destacar, tal como lo sefialé el Director del Proyecto, que esta
participacion se dio fuertemente en las primeras etapas del plan —tales como la direccion
estratégica, la determinacion de la situacion actual o el F.O.D.A.- e incluso se avanz6 de
manera conjunta en la elaboracion de las metas 2020 (para lo cual se recurrié a un
trabajo del INTA denominado “Estimacion de Techos Productivos Sustentables de las

Cadenas Agroalimentarias y Agroindustriales” que analizaba como se desempenaria el
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sector al 2020 teniendo en cuenta las innovaciones tecnoldgicas y la extension de la
frontera productiva), pero no asi al momento de definir las politicas de accién concretas.
Esto tdltimo, dado el fuerte clima de conflicto entre los referentes agropecuarios y el
gobierno que aun continuaba a mediados del 2011 (momento en que se presentd el

Plan).

B- Plan Estratégico Industrial 2020 - PEL

Tal como se sefnald anteriormente, el sector industrial es complejo dada la amplitud de
actividades que en €l se incluyen y las caracteristicas distintivas que cada una posee. Es
por ello que el PEI se estructurd en funcion a cadenas de valor, para poder analizar cada

una de ellas de manera focalizada y atendiendo a sus particularidades.

Sin embargo, esa seleccion no fue al azar: las 11 cadenas incluidas en el PEI fueron
seleccionadas por la importancia relativa —en lo que respecta al valor de produccion-

que tienen dentro del sector industrial en.

En cada una de ellas, se convocé a foros sectoriales donde concurrieron representantes
de las organizaciones publicas y privadas y se debatieron la situacion actual, las
oportunidades y los desafios para avanzar hacia un proceso de industrializacion mas

profundo.

Tal como sefiala el propio documento del PEI “las once cadenas de valor elegidas, cuyo
andlisis y perspectivas se realizd en los capitulos anteriores, forman la trama central
del tejido productivo argentino. La vision delineada por el Estado de Ilas
potencialidades y desafios de esas cadenas se trabajo de manera participativa y federal

en 11 foros sectoriales desarrollados entre marzo y agosto de 2011.

En esos foros, los lineamientos y objetivos propuestos por el Estado fueron validados
por los mds de 2.500 participantes, que representaron al sector empresario, a los
trabajadores, a mds de 10 universidades y centros tecnoldgicos, a los gobiernos
provinciales y municipales, a otros Ministerios nacionales y a actores diversos. Los
participantes llegaron también a 9 consensos centrales acerca de las principales lineas

estratégicas de politica industrial propuestas” (Documento del PEIL, 2011: 271).

C- Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn - Argentina Innovadora 2020.
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El Plan Argentina Innovadora 2020 también contd con la participaciéon de diferentes
actores del sector, en este caso, el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.

En la primera etapa —la formulacién del Plan- que se desarroll6 entre los afios 2009 y
2011, se cont6 con la participaciéon de representantes del sector publico, del sector
privado y del sector cientifico-tecnolégico. Ademads, hubo un asesoramiento externo por

parte de un equipo técnico proveniente de FLACSO.

En la etapa de programacion del Plan, también hubo un alto grado de participacién de
actores relacionados de manera directa con cada uno de los seis sectores estratégicos y

los Nucleos Socio Productivos Estratégicos identificados.

En ambos casos, siempre participaron de manera activa, representantes del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. De acuerdo a lo sefialado por la Coordinadora
General del Plan “para cada una de las 9 esas mesas teniamos coordinadores, estando
nosotros con el apoyo metodolégico y el apoyo en todas las actividades que se
desarrollan cuando se hace en un Plan: reuniones de trabajo y un conjunto de entre 20
y 30 personas que vienen a darte los aportes. O sea, las actividades de consolidacion de
aportes, la redaccion de los documentos, con todo el secretariado técnico que tiene que
ver con la realizacién de un plan y con lo que nosotros queriamos hacer. A ver, en la
primera etapa, que fue propia del proceso de elaboracién y formulacién, participaron
unas 350 personas mientras que en la segunda etapa de programacién, que fue
desarrollada entre 2012 a 2015, unas 1200 personas aproximadamente participaron,

entre el sector privado, el sector publico y el sector cientifico-tecnolégico™.
IV.V - Grado de avance de los planes.

Por ultimo, y antes de realizar una comparacién general de los tres casos de estudio
seleccionados de acuerdo a la metodologia propuesta, a continuacion se presenta cudl ha

sido el grado de avance de cada uno de ellos.

A- Plan Estratégico Agroalimentario v Agroindustrial Participativo y Federal — PEAZ

El PEA? comenzé a desarrollarse en medio de un fuerte conflicto entre el sector

agropecuario y el gobierno nacional que se extendi6 en el tiempo. Si bien a través del
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Plan se intent6 superar las diferencias y avanzar en una agenda conjunta, fue muy dificil

poder hacerlo.

De hecho, de acuerdo con lo sefialado por el Director del Proyecto, la idea del PEA? era
avanzar hacia la propuesta de politicas ptiblicas para el sector pensadas a mediano y
largo plazo, pero nunca pudo alcanzarse, ya que siempre primé el corto plazo y el

conflicto.

Dentro del dltimo documento del Plan, presentado en 2011, hay un capitulo denominado
“Presentacion del escenario internacional y oportunidades en ese contexto para
Argentina, con horizonte al 2020”. En el mismo, se encuentra informacion sobre los
escenarios internacionales mds probables, elaborados en base a las proyecciones de
oferta y demanda globales de produccién agricola para el periodo 2010-2020 de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), el Departamento
de Agricultura de Estados Unidos (USDA) y Food and Agricultural Policy Research
Institute (FAPRI), que permiten identificar cudles son las principales oportunidades y
amenazas para el sector agropecuario y agroindustrial nacional. En el mismo capitulo se
cuenta, ademads, con informaciéon sobre las principales oportunidades comerciales
internacionales para algunos complejos agro-productivos nacionales cereales,

oleaginosas, carnes y lacteos.

En otro capitulo del mismo documento se encuentran algunos resultados de la 16gica
metodoldgica, obtenidos de manera participativa, dentro de los cuales es posible

mencionar:

- la direccion estratégica, con la definicién de la vision, la misién, los valores y

objetivos del Plan;

- la determinacion de Metas para el afo 2020, en base a la “Estimacion de Techos
Productivos Sustentables de las Cadenas Agroalimentarias y Agroindustriales”
realizada por el INTA y a la determinacion de dos modelos de futuro posibles:
por un lado, un modelo incremental, que es el que surge de continuar con las
mismas politicas aplicadas hasta el momento, y por otra parte, un modelo de
valor agregado con desarrollo, que seria el resultado de profundizar la

incorporacion de valor agregado a la produccién agricola.
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- la definicién de las Brechas -para los principales complejos productivos
agropecuarios y agroindustriales- entre una linea de base calculada para el afio

2010 y el valor esperado al afio 2020.

Para la determinacién de las Metas 2020 se definieron 4 Fines estratégicos: Econdmico-
Productivo, Socio-Cultural, Ambiental-Territorial e Institucional. En cada uno de ellos
se establecieron Objetivos e Indicadores de logros sobre los cuales se estimaron las

Metas propiamente dichas.

Dentro del Fin Estratégico Econémico-Productivo, los objetivos son:

I- Incrementar el volumen y diversidad de la cadena agroalimentaria y agroindustrial
argentina, con mayor valor agregado, en particular en el lugar de origen, incrementando
el ndmero de productores y empresarios del sector; mds produccién con mds

productores.

2- Incrementar la productividad de los factores de produccién agroalimentaria y

agroindustrial argentinos.

3- Aumentar el volumen de las exportaciones agroalimentarias y agroindustriales
argentinas, con énfasis en las producciones con mayor valor agregado, en particular en

el lugar de origen.

4- Estimular el desarrollo, la difusiéon y la adopcién de innovaciones tecnoldégicas

agroalimentarias y agroindustriales.

5- Fomentar el desarrollo de formas organizativas: redes productivas por cadenas de
valor, clusters, consorcios, cooperativas, fundaciones, entre otras, que permitan abordar

las problematicas sectoriales y territoriales.

6- Impulsar la constitucion y el funcionamiento de organizaciones sectoriales que
coordinen equitativa y armoénicamente el desarrollo productivo sustentable a nivel

territorial, regional y nacional.

7- Disefiar y ejecutar obras de infraestructura publicas requeridas para el pleno
desarrollo  econdémico y social derivado de las actividades agroalimentarias y

agroindustriales.
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Dentro del Fin Estratégico Socio-Cultural se encuentran los siguientes objetivos:
1- Asegurar la disponibilidad de alimentos en el mercado interno argentino.

2- Estimular el arraigo de la poblacién rural con condiciones de vida dignas y con claras

perspectivas de progreso individual y social.

3- Impulsar una mejora en los niveles de salud y seguridad en el empleo agroalimentario

y agroindustrial.

4- Estimular los procesos de desarrollo local a partir de producciones agropecuarias,
agroalimentarias y agroindustriales diferenciadas, que refuercen los lazos en el

territorio, la poblacién y el mercado.
5- Impulsar la Responsabilidad Social Empresaria (RSE).

6- Contribuir al cumplimiento de las metas locales de los Objetivos de Desarrollo del

Milenio (ODM) de las Naciones Unidas.
El Fin estratégico Ambiental-Territorial incluye:

1- Promover la construcciéon de planes de desarrollo territorial adecuados a las
particularidades de los recursos naturales, sociales y econémicos de cada territorio

argentino.

2- Asegurar la sustentabilidad ambiental.

3- Impulsar la puesta en valor ambiental de los bienes del Sector.
Por dltimo, dentro del Fin Estratégico Institucional se encuentra:

1- Arbitrar los medios desde el Estado para asegurar el correcto y equitativo

desenvolvimiento de los mercados de productos e insumos.

2- Promover la legislacion necesaria para el pleno y sustentable desenvolvimiento de las

actividades agropecuarias, agroalimentarias y agroindustriales.

3- Implementar un régimen fiscal, comercial y de competencia equitativo desde lo

social y alentador para la actividad privada.
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4- Asegurar los recursos publicos y privados para la consolidacién de un sistema de
innovacion, con estrategias de investigacion y extension dindmicas y fuertes vinculos

con el entramado productivo argentino.

5- Afianzar una estrategia de articulacion interinstitucional para el disefio y la ejecucion

de politicas publicas sectoriales entre la Nacion, las Provincias y los Municipios.

Es importante destacar que los resultados anteriores se obtuvieron de manera
participativa, con los aportes realizados por diferentes actores del sector agropecuario y

agroindustrial.

Ademas, hubo algunos avances en materia de definicion de politicas concretas, que
permitirian alcanzar las metas y objetivos planteados por el Plan. Sin embargo esto
ultimo, dado el nivel de conflicto entre algunos de los representantes del sector con el
gobierno, no pudo hacerse de manera participativa sino que s6lo fueron propuestas
realizadas por el equipo técnico del proyecto junto con representantes del Estado

nacional, tal como lo sefal6 el Director del Proyecto.

B- Plan Estratéeico Industrial 2020 - PEIL

El PEI, tal como se sefnald anteriormente, se estructurd en base a 11 cadenas de valor
consideradas las més importantes (dado su peso relativo en el PBI industrial). Para cada
una de ellas se realizaron Mesas de Implementacién en las cuales los actores del sector
industrial junto con el Estado propusieron una serie de Metas a alcanzar y proyectos

concretos para poder hacerlo.

La Mesa de Implementacion de la cadena de valor Alimentos tuvo 4 encuentros -en los
afos 2012, 2013, 2014 y 2015- que fueron presididos por el Secretario y la
Subsecretaria de Planeamiento Estratégico Industrial, junto a representantes de las

diferentes cdmaras y asociaciones de las cadenas avicolas, porcinas y lacteas.

En cada uno de ellos se trabajo sobre los 3 lineamientos estratégicos establecidos
(mercado interno, insercidn internacional y agregacion de valor) determinando objetivos
cuantitativos, metas, proyectos y herramientas disponibles. A medida que se repetian los
encuentros, se repasaban las conclusiones obtenidas anteriormente y se evaluaban los

grados de avance en las metas y proyectos.
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La Mesa de Implementacién de la cadena de valor Automotriz tuvo un tnico encuentro
celebrado en el afio 2012, presidido por el Ministerio de Industria junto a mas de 60
representantes del sector publico y privado. En el mismo, se plantearon objetivos en
materia produccién de vehiculos, generacion de empleo y comercio exterior, tanto para

el sector autopartista como para las terminales automotrices.

La Mesa de Implementacién de la cadena de valor Bienes de Capital tuvo un unico
encuentro realizado en el afio 2012, del cual participaron mds de 50 representantes del
sector publico y privado. Alli se propusieron medidas de accién concretas para alcanzar
las metas al 2020 en materia de produccidn, creacién de puestos de trabajo y saldo de la

balanza comercial.

La Mesa de Implementacién de la cadena de valor Cueros, Calzado y Marroquineria
tuvo 3 encuentros llevados adelante en los afios 2012, 2013 y 2014, donde participaron

representantes del Ministerio de Industria junto a referentes del sector.

Cada encuentro comenzaba con un repaso de la situacién del sector y luego se
elaboraban, de manera conjunta, diferentes acciones para promover la actividad
productiva. A medida que se repitieron los encuentros, se repasaron los avances

alcanzados y se redisenaron las acciones en la medida en que fue necesario.

La Mesa de Implementacion de la cadena de valor Maquinaria Agricola tuvo tres
encuentros desarrollados en 2012, 2013 y 2014. En ellos se trabaj6 en la elaboracién de
acciones para alcanzar los objetivos cuantitativos propuestos para tractores,

cosechadoras, sembradoras y otros.

Las variables a analizar son las unidades producidas para el mercado interno y la
evoluciéon de las exportaciones, importaciones y saldo de la balanza comercial del

sector.

La Mesa de Implementacion de la cadena de valor Materiales para la Construccién
tuvo tres reuniones (durante los afios 2012, 2013 y 2014) donde se acordaron acciones

concretas para insumos basicos, productos de segundo eslabén y productos elaborados.

La Mesa de Implementacion de la cadena de valor Medicamentos tuvo 2 encuentros en
2012 y 2013, en los cuales se organizaron acciones concretas en dos lineas: por un lado,

sobre los principios activos y, por otra parte, sobre medicamentos.
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La Mesa de Implementacién de la cadena de valor Foresto-Industrial, por su parte, tuvo
dos encuentros entre los representantes del Estado y de las cdmaras que nuclean la

actividad, llevados adelante durante los afios 2012 y 2013.

En cada uno de ellos se elaboraron acciones concretar y se analizaron los avances
alcanzados en tres eslabones de la cadena productiva: Forestal, Celulosa y Papel, y

Manufactura de Madera.

La Mesa de Implementacion de la cadena de valor Quimica y Petroquimica tuvo tres
encuentros desarrollados en 2012, 2013 y 2014, donde se trazaron objetivos
cuantitativos en materia de produccion, empleo, produccién e inversiones del sector y

acciones concretas para alcanzarlos.

La Mesa de Implementacion de la cadena de valor Software tuvo tres encuentros, en los
afios 2012, 2013 y 2014, donde se trabajé en torno a dos lineamientos estratégicos
concretos: la formacion de recursos humanos especializados y la transversalidad
productiva, con actividades que incluyeron propuestas de formacion y proyectos cuyo

resultado fueron productos concretos.

Por tltimo, la Mesa de Implementaciéon de la cadena de valor Textil también tuvo tres
reuniones llevadas adelante en los afios 2012, 2013 y 2014. En cada una de ellas se
fueron analizando las caracteristicas que iba adquiriendo el sector y, al mismo tiempo,
planteando objetivos y lineamientos estratégicos a seguir de manera conjunta entre los
representantes del Estado nacional y de las diferentes cdmaras y asociaciones que

nuclean a los actores productivos del sector.

Es importante destacar que cada uno de los encuentros se encuentra documentados a
través de minutas que contienen el resumen de las actividades y el listado de los

participantes de los mismos.

C- Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn - Argentina Innovadora 2020.

El Plan Argentina Innovadora 2020, luego de su etapa de formulacién, en la cual
participaron mas de 350 personas pertenecientes a los sectores publico, privado y
cientifico-tecnoldgico, presentd, en el marco de la programacion del Plan, una serie de
Programas Operativos para cada uno de los Nucleos Socio Productivos Estratégicos

identificados.
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En esos Programas Operativos, se avanzd en los tres pasos metodoldgicos sefialados
previamente: Diagnéstico y definicién de problemas, soluciones y desafios tecnoldgicos
(paso 1), Identificacién de cursos de accién (paso 2) y Elaboracién del Plan Operativo

propiamente dicho (paso 2).

Es decir, para el periodo 2012 — 2015, cada uno de los sectores estratégicos
identificados y sus respectivos Nucleos Socio Productivos Estratégicos (NSPE) cuentan
con la determinacién de la situacién actual, la identificacién de los problemas y las
posibles soluciones, las metas que se pretenden alcanzar y las acciones y proyectos

concretos para hacerlo.

Dentro del sector Agroindustria, los Nucleos Socio-Productivos Estratégicos
identificados sobre los cuales se avanzé en la realizacién de Planes Operativos son: 1.
“Mejoramiento de Cultivos y Produccion de Semillas”; 2. “Procesamiento de
Alimentos”, 3. “Biorrefinerias: Bioenergia, Polimeros y Compuestos Quimicos”; 4.
“Magquinaria agricola y procesadora de alimentos™; 5. “Produccion animal tradicional”
y “Produccién animal no tradicional”; 6. “Producciéon y Procesamiento de Productor
Frutihorticolas”; 7. “Produccién y Procesamiento de Recursos Forestales” y 8.

“Produccion y Procesamiento de Recursos Oceédnicos”.

Dentro del sector Ambiente y Desarrollo Sustentable, los Nicleos Socio-Productivos
Estratégicos identificados sobre los cuales se avanz6é en la realizacion de Planes
Operativos son: 9. “Sistemas de Captura, Almacenamiento y Puesta en Disponibilidad
de Datos Ambientales”; 10. “Recursos hidricos”; 11. “Restauracion de ambientes
degradados”; 12. “Reduccion de la emision de Gases de Efecto Invernadero (GEls)”;
13. “Reciclado de distintas corrientes de Residuos”; 14. “Adaptacion al Cambio
Climéatico en ambientes urbanos”; 15. “Valoracion econdmica, medicién y evaluacion

de servicios ecosistémicos”.

Dentro del sector Desarrollo Social los Nicleos Socio-Productivos Estratégicos
identificados sobre los cuales se avanz6 en la realizacion de Planes Operativos son: 16.
“Economia Social y Desarrollo Local para la Innovacion inclusiva™; 17. “Hébitat” y 18.

“Tecnologias para la discapacidad”.

Dentro del sector Energia los Nicleos Socio-Productivos Estratégicos identificados

sobre los cuales se avanzé en la realizacion de Planes Operativos son: 19.
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“Aprovechamiento de la energia solar”; 20. “Generacion distribuida de electricidad
(redes inteligentes)”; 21. “Alternativas de cultivos energéticos y procesos para la
produccién de biocombustibles de segunda generacion”; 22. “Uso racional y eficiente

de la energia” y 23. “Tecnologias para petroleo y gas”.

Dentro del sector Industria los Nicleos Socio-Productivos Estratégicos identificados
sobre los cuales se avanzo en la realizacion de Planes Operativos son: 24. “Autopartes’;
25. “Transformacién de recursos naturales en productos industriales de alto valor

agregado”; 26. “Componentes electrénicos” y 27. “Equipamiento médico”.

Por dltimo, dentro del sector Salud los Nicleos Socio-Productivos Estratégicos
identificados sobre los cuales se avanz6 en la realizacion de Planes Operativos son: 28.
“Biosimilares™; 29. “Enfermedades infecciosas”; 30. “Enfermedades cronicas,
complejas con componentes multigénicos y asociadas a adultos”; 31. “Bioingenieria de
tejidos o Medicina regenerativa”; 32. “Fitomedicina”; 33. “Plataformas tecnoldgicas™ y

34. “Nanomedicina”.

Actualmente, desde el area de Planificacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién se encuentran realizando los lineamientos 2016- 2020 y, al mismo tiempo,
se encuentran en un proceso de monitoreo y control de las actividades y proyectos

desarrollados hasta el momento.
IV.VI — Comparacion de los tres casos de estudio.

Luego de conocer las principales caracteristicas de los tres planes elegidos en lo que
respecta al contexto en el cual se desarrollaron, los actores que intervinieron, las
herramientas metodoldgicas utilizadas y el grado de avance de cada uno de ellos, a
continuacion se presenta un resumen comparativo de los resultados obtenidos para cada

una de estas variables en los tres casos de estudio.

Contexto v disparadores.

En lo que respecta al contexto en el cual se desenvuelven, tanto el PEA como el PEI
comienzan a desarrollarse entre finales del afio 2009 y principios del afio 2010, en un

contexto econdmico desfavorable (producto de la crisis internacional desatada en el afio
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2008) pero con muestras de una incipiente recuperaciéon —o al menos se contaba con

algunos indicios que podia suceder-.

Sin embargo, en el caso del PEA? el contexto fue ain mas adverso, dado el fuerte
conflicto politico y econémico entre algunos de los principales representantes del sector
agropecuario y agroindustrial nacional y el gobierno. De hecho, la idea de formular un
plan estratégico participativo y federal surge como una herramienta para acercar
posiciones y destrabar el conflicto, transformdndose esto ultimo en el principal

disparador de la iniciativa estatal.

Esto dltimo lo diferencié del PEIL, que dado un contexto de crisis internacional y de
contracciéon de la actividad, intenté otorgar previsibilidad al sector para sostener los

niveles de crecimiento registrados hasta el afio 2010.

El Plan Argentina Innova, en cambio, tiene caracteristicas diferentes a los dos anteriores
ya que los ejercicios de planificacion responden a la Ley Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon donde se regula la planificacién del sector, a pesar de ser un
Plan diferente a los anteriores. El disparador es aprovechar el contexto favorable para
profundizar la politica de ciencia, tecnologia e innovacion que venia desarrolldndose en

los ultimos afios.

Metodologias.

En lo que refiere a las metodologias utilizadas para formular los planes es necesario
remarcar que en los tres casos se tratd de experiencias participativas, donde se convoco
y se trabajé con los diferentes representantes publicos y privados de cada uno de los
sectores; y federales, ya que a se garantizd, ademads, que todo el territorio nacional se

encuentre participando en la elaboracién de los distintos planes.

Sin embargo, cada uno presenta sus caracteristicas particulares que los distinguen a
unos de otros: en el caso del PEA2, se han desarrollado dos légicas que actdan de

manera complementaria: la 16gica metodoldgica y la légica participativa.

El PEI, por su parte, trabajé con un concepto teérico muy propio del sector: las cadenas

de valor, y en torno a ellas estructur6 el desarrollo del proceso de planificacion.
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El Plan Argentina Innova también desarrollé herramientas metodolégicas propias, al

combinar una estrategia de focalizacion con una de desarrollo institucional.

Actores participantes.

En lo que refiere a los actores y su grado de participacion en la elaboracién de los
Planes, se observa una situacién similar en los tres casos: por un lado, tienen como
caracteristica ser planes estratégicos participativos y federales, garantizando una amplia
participacion de los diferentes actores que se encuentran a lo largo y a lo ancho del

territorio nacional.

Ademais, en todos ellos se utilizaron herramientas de participacién para conocer las
opiniones del resto de los agentes y poder incorporarlas en las diferentes instancias del

trabajo.

Nuevamente, es posible identificar algunas particularidades, tales como la disociacion
entre los distintos nucleos productivos industriales, ya que las formas de trabajo eran
sectorizadas a nivel de cadena de valor. O la dificultad de convocatoria a determinados
actores del sector agropecuario y agroindustrial por parte del Ministerio de Agricultura,

Ganaderia y Pesca dado el contexto conflictivo vigente.

Grados de avance.

Por dltimo, en lo que respecta al grado de avance en la implementacién de los planes, en
el caso del PEI se ha integrado el accionar del Estado de manera consensuada con el
resto de los actores del sector a través de la participacion en las Mesas de Trabajo en

cada una de las cadenas que componen el PEIL

Actualmente, si bien se registran cambios en el Ministerio de Industria, tanto en
términos de denominacion (se ha vuelto a llamar Ministerio de Produccién) como en las
funciones que cumple, uno de los objetivos es continuar profundizando los resultados
del PEI obtenidos hasta el momento, incorporando modificaciones. En palabras de una
de las integrantes del equipo del PEI “se contintia con las mesas que estaban, se han
sumado otras, pero en términos metodologicos no se estd tomando como tnica variable
las metas. De hecho, se estd tratando de usar un indicador mds cualitativo o mis bien
vinculado a proyectos de transformacién productiva, de impacto para cada uno de los

sectores, independizdndose de usar un valor de metas en particular (...) se usa la
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informacién, como informacién de base, como antecedente, pero la dindmica de la
mesa seria distinta (...) todavia no hubo un lanzamiento de las nuevas mesas, y se
espera que se haga en el préximo mes, asi que ahi también vamos a tener mas cerrado

el mecanismo” (Extracto de la entrevista a una integrante del PEIL. Ver Anexo III).

El Plan Argentina Innova también ha avanzado en la implementacion de las propuestas
y acciones surgidas del proceso de planificacion. La ventaja con la que cuenta este Plan
respecto de los otros es que la estructura ministerial continua siendo la misma y, por lo
tanto, parte del personal que ha participado en la formulacién del mismo continua
cumpliendo funciones. Ademds, dada su normativa, se encuentran en proceso de

formulacién de objetivos y metas para el periodo 2016 — 2020.

Por tltimo, en el caso de PEA? es donde menos se ha podido avanzar en la etapa de
implementacion, dado el contexto de conflicto sector agropecuario — gobierno en el cual
se formul6 el Plan. De hecho, el responsable técnico del Plan sefald que, en términos
participativos, se pudo trabajar s6lo hasta el establecimiento de las Metas 2020,

mientras que la formulacién de politicas para el sector la realizé el Ministerio.

Si bien el objetivo era avanzar en una materializacion del Plan en una medida concreta,
esto no pudo hacerse: “particularmente se pens6 en una ley 6mnibus, que no solamente
estableciera metas deseables sino también las politicas para llegar a esas metas. En ese
sentido, si esto se hubiera concretado en algin momento, hubiera pasado de una
practica a una politica publica, pero no fue asi” (Extracto de la entrevista al

Responsable técnico del PEAZ. Ver Anexo I).
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Capitulo V. Consideraciones finales.

Los procesos de planificacién, como cualquier proceso social, no son lineales, ni
homogéneos, ni admiten una unica lectura, sino que por el contrario, son complejos,
dindmicos y cambiantes. Por lo tanto, para comprenderlos y analizarlos se requiere de

un gran esfuerzo tedrico y metodolégico.

Este trabajo de investigacidn representa el relevamiento y la sistematizacidon de tres
experiencias de planificacion estratégica sectoriales, formuladas e implementadas en
nuestro pais durante la post-convertibilidad que busca comprender cuales han sido (y
contindan siendo) los obsticulos mds importantes a superar y los principales alcances

obtenidos.

Desde las primeras experiencias nacionales a comienzos de la década de 1940 hasta los
ultimos planes estratégicos sectoriales se han identificado, tanto en la formulacién como
en la implementacién, innumerables complejidades que no permitieron que los
resultados fueran exitosos. Y ello se debi6 a factores del mismo método de planificacion
que se intentaba implementar como a factores externos, del entorno en el cual se

desarrollaron los planes.

Dados los ultimos intentos, los cuales fueron estudiados en este trabajo, no es posible
pensar que los procesos de planificacién de la post-convertibilidad respondieron a una
forma homogénea, sino que cada una de las experiencias presenta particularidades que

las distinguen entre si.

Tanto los contextos en los cuales se desarrollaron, asi como los disparadores tuvieron
caracteristicas distintivas en cada uno de ellos; algunas propias del sector -como la
diversidad de cadenas de valor analizadas en el Plan Estratégico Industrial-, otras
propias del momento en el cual se llevaron a cabo —como el conflicto entre el sector
agropecuario y el gobierno, o la oportunidad que busco aprovechar el sector cientifico-

tecnoldgico-.

Ademads, la crisis internacional interpelé al gobierno nacional a tomar medidas para
paliar las consecuencias negativas, y una de ellas fue iniciar procesos de planificacion
estratégica en dos sectores importantes para el crecimiento econémico —tanto el sector

agropecuario como el industrial- que le permitan organizar las intervenciones.
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La posibilidad de avanzar en la concreciéon de medidas concretas derivadas del proceso
de planificacién también muestra grandes diferencias, donde el que ha podido
capitalizar los resultados de mejor manera ha sido el Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion, que en el marco del Plan Argentina Innova avanzé en la determinacién de
lineamientos concretos para el periodo 2012 — 2015 (los cuales se encuentran en
proceso de evaluacion) y actualmente se encuentran trabajando en los lineamientos para

los préximos cuatro afios (2016 — 2020).

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, por su parte, es el que mayores
problemas tuvo en este sentido, condicionado fuertemente por el conflicto entre algunos
representantes del sector con el gobierno nacional. Si bien la formulacién del PEA?
tenfa entre sus principales objetivos acercar posiciones y dirimir el conflicto, éste no ha

podido ser superado.

En el caso del Plan Industrial, se ha podido avanzar en algunas cuestiones puntuales.
Actualmente, la nueva gestion intenta darle continuidad a los avances obtenidos
anteriormente, pero con algunos cambios importantes (tales como ampliar el concepto
de cadena de valor y metas cuantitativas a proyectos de transformacion productiva y

metas cualitativas). Sin embargo, esto ultimo es muy incipiente adn.

En lo que respecta a los puntos de contacto, los tres compartes dos caracteristicas
importantes: por un lado, fueron planes participativos, con un amplio poder de
convocatoria y trabajo conjunto con los actores del sector, incluso el agropecuario, que
a pesar del conflicto ha podido establecer didlogos con todos los integrantes del sector,
sin poder fijar una agenda conjunta de trabajo por el conflicto de algunos de ellos con el

gobierno.

Por otra parte, las tres experiencias fueron federales, garantizando la representacion de
todo el territorio nacional, a través de representantes privados como publicos, dentro de
los cuales se incluyen los gobiernos provinciales y municipales, universidades

nacionales y provinciales, y representantes de organizaciones civiles.

Probablemente no sea posible pensar en una nueva forma de planificacién, que sea
aplicable a cualquier sector o en cualquier momento. Pero si es posible pensar que las
intervenciones del Estado pueden y deben hacerse de manera colectiva y pensando en el

mediano y largo plazo.
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Resta mucho por realizar, hay muchos errores por corregir, pero estos primeros pasos
demuestran que es posible seguir planificando el futuro, para evitar ser arrastrados por

los hechos, tal como pregonaba Matus.

(Es posible hablar de planificacién en la post-convertibilidad? Si, ain con sus
particularidades que la diferencian de las experiencias anteriores, y con varios
obstaculos que restan resolver. Pero los tres planes constituyen marcos de referencia
para profundizar y mejorar atin mds la intervencion del Estado en general, y la

planificacién estatal en particular.
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Anexos.

Anexo 1. Entrevista al Responsable Técnico del Plan Estratégico Agroalimentario y
Agroindustrial — PEA2,

MJH. La primera pregunta que queria realizarle es si usted considera la

planificacion estratégica como una politica publica.

PEA. Yo no sé si llamarla una politica puiblica, yo la llamaria una metodologia tanto de
pensamiento como de gestion ptiblica, que en algunos sectores existe la posibilidad de
llevarlos a un nivel de una politica que tenga una visién o un horizonte de largo plazo.
Por ejemplo, en el caso del PEA, empez6 siendo una metodologia de trabajo de una

gestion de gobierno, y en determinado momento, se pensé en una politica permanente.

Desde ya que desde el principio se definié como una modalidad de trabajo que debia
involucrar a todos los actores participantes del sector agroalimentario y agroindustrial
argentino y esto implicaba: provincias por un lado, actores econémico productivos por
otro, actores sociales y actores interjurisdiccionales -como es el caso de otros
ministerios que también estaban encarando planes estratégicos, no?- Esto empezé asi
pero después tuvo una envergadura tal que en algin momento, no s€ si mientras
estdbamos en la elaboracion pero quizds si post elaboracién o post lanzamiento del plan,
se penso en convalidar el Plan Estratégico como una politica permanente y se pens6 en
la experiencia de Estados Unidos, que tiene una Ley, que periddicamente se revisa y se
actualiza, donde se establecen los lineamientos del sector (en este caso estamos
hablando del sector agropecuario) para los préximos 4 afios, revisdndose cada 2.
Entonces, el Parlamento convalida un Plan, en este caso el plan estratégico
agropecuario, y eso implica toda una serie de consecuencias para los operadores, para
los actores productivos, etc. que trabajan en ese marco, como pueden ser

desgravaciones, créditos, etc.

Particularmente se pensé en una ley 6mnibus, que no solamente estableciera metas
deseables sino también las politicas para llegar a esas metas. En ese sentido, si esto se
hubiera concretado en algin momento, hubiera pasado de una préctica a una politica

publica, pero no fue asi. Esta es mi opinién al respecto.
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MJH. Y cuando se trabaja en la elaboracion del Plan, y se convoca a los diferentes
agentes y actores del sector que usted recién mencionaba... Dentro de los
documentos que se publicaron se hace mencion a que el marco tedrico elegido es el

PES (Estoy en lo cierto?

PEA. Si. En realidad nosotros tomamos del PES algunas nociones, no es que nos
ajustamos a esa metodologia porque en realidad es una metodologia que més bien esta
destinado a trabajar planes estratégicos de menor envergadura. Pero si como
concepcidn, como expresion ideoldgica y metodoldgica, donde los actores son centrales
en la elaboracién del plan estratégico y ahi viene toda la distincién entre el plan de
escritorio o plan libro versus el plan estratégico participativo, y entonces tratamos de
apoyar esta idea, que originalmente fue una idea que impulsaba el ministro a cargo, que
en ese momento era Julisn Dominguez. El queria gobernar su periodo dentro del
ministerio de agricultura con un plan estratégico participativo y lo definia de esa
manera. Entonces, habia que buscar los fundamentos ideoldgicos, tedricos y
metodolégicos. Yo en lo particular venia siguiendo a Matus desde décadas, incluso en
algiin momento trabajando en un centro de investigacién de la OEA lo invitamos y lo
trajimos a Matus a la Argentina (esto alla por la década del *80) y entonces bueno, sabia
que alli habia un fundamento tedrico muy sélido y asi fue como lo propusimos. Pero no
es que nosotros utilizamos la metodologia del PES sino que lo que hicimos fue

apoyarnos ideoldgica y conceptual y en algunos aspectos metodoldgicamente en ella.

MJH. Claro. Porque la propuesta del PES organiza el trabajo de la planificacion
en 4 momentos donde en cada uno hay una especie de definicion y un conjunto de

actividades recomendadas. Ustedes siguieron esos lineamientos o utilizaron...

PEA. No, no, no. Bueno, no es que uno sigue al pie de la letra, pero por supuesto que
todo eso fue una fuente de inspiracion. Pero tenes que tener en cuenta que en este caso
en particular (que estamos hablando del PEA), estibamos en un periodo de salida, o més
bien, en medio de un conflicto gobierno - campo, y eso es importante tenerlo en cuenta
porque lo que se pudo hacer no es necesariamente lo que uno hubiera hecho bajo otras
condiciones. Entonces, fue muy dificil en ese momento hacer una propuesta de
participacion cuando el sector y el gobierno estaban sumamente enfrentados. Y habia
una desconfianza de base, entre unos y otros, que fue muy dificil de superar en las

primeras instancias, entonces la metodologia apunté fundamentalmente a generar esos
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lazos de confianza rotos a partir del conflicto y tratar de regenerarlos. Con la mayoria de
los actores se pudo, y con otros fue absolutamente imposible. Es decir, sectores muy
duros de Sociedad Rural, o de CARBAP, ese tipo de entidades representativas de una
parte de la produccién nunca quisieron entrar a la convocatoria de participacion. Por eso
digo, una cosa es lo que el PES recomienda y otra cosa es lo que pudimos hacer
nosotros, y esa distancia entre lo que hubiese sido ideal hacer y lo que pudimos hacer

dio origen a una metodologia diferente.

MJH. Que es lo que se denomina “la secuencia de los 8 pasos” o la “metodologia de

los 8 pasos”

PEA. Claro, en realidad, lo que nosotros generamos ahi fue, en primer lugar, alertar esto
de que el plan-libro tiene como destino solamente las bibliotecas universitarias y que si
queriamos construir un plan que luego generara posibilidades de ejecutarse, en término
de metas, politicas, etc. , habia que generar una vision compartida de futuro y esto
significaba participar, participacion. Entonces, a partir de alli lo que hicimos fue generar
dos légicas de ejecucion, digamos, dos légicas que se interconectan. Una légica que
nosotros llamamos metodolégica, que es un método, y ahi se nos marcé fuertemente
desde el poder politico: “ustedes son custodios del método y son rigurosos con el
método” y el método establece pasos. O sea, no se pasa de... no se va al paso 2 sin
haber llegado a una visién compartida sobre el paso 1, y asi sucesivamente hasta llegar
al paso 8. Y ese conjunto de pasos se seguia secuencialmente de manera rigurosa,
porque habia fechas, habia propuestas que iban y propuestas que venian, y seminarios
de debate, etc., iba acompaifiado por esto que llamamos la légica participativa, en donde
el gobierno enunciaba una propuesta, segtn el paso que fuere, por ejemplo, en el paso
de direccion estratégica enunciaba una mision, la vision, los valores, bueno, “esto es lo
que pensamos nosotros” decia el gobierno, y siguiendo la 16gica participativa, en una
serie de ambitos de participacion, la propuesta iba y venia y se llegaba a una especia de
visién compartida, no necesariamente de consenso, pero en alguna forma una visioén
compartida de futuro, y esta es, yo diria que es la caracteristica distintiva metodoldgica.
Las dos l6gicas van acompafidndose una a otra y estdn intimamente vinculadas, esa es la

idea.

MJH. Y cuando ustedes hablan de la légica participativa se convocaba a todos los

representantes de los diferentes actores que participan del sector. Es decir, se
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convocaba a universidades, a representantes de las entidades agropecuarias, a

representantes del Estado...

PEA. Si, en realidad nosotros identificamos lo que llamamos los dmbitos de
participacion, entonces se definieron 4 dmbitos: habia un dmbito que nosotros llamamos
federal y que estaba integrado por los gobernadores, en realidad, por los ministros de
agricultura de todas las provincias y habia ahi un mecanismo institucional que estaba
creado, que es el Consejo Federal Agropecuario, que se lo revitalizd, fundamentalmente

para utilizarlo como plataforma federal del plan. Ese es un dmbito.

Después otro dmbito es el &mbito econémico-productivo, que ahi hay representantes de
todas las cdmaras, de todas las cadenas de valor y de todas las etapas de la produccion,
la primaria, la etapa de industrializacidn, etc. Siempre es, representantes de camaras,

trabajamos con las cdmaras. Este un &mbito muy complejo.

Después habia un dambito muy importante, que es el foro cientifico tecnoldgico, y ahi
fueron convocadas mas de 50 universidades a través de sus facultades de agronomia y

veterinaria y también ciencias econdmicas.

También habia también un foro social, en donde, estaban convocados todos aquellos
que desde el costado mds social de la produccidon agropecuaria algo tenian para decir,
desde productores marginales, no pequefios productores organizados, estos si estaban
organizados pero eran productores mds de subsistencia, movimientos campesinos, todo

ese tipo de actores sociales, asociaciones de consumidores, y estos fueron los 4 foros.

Después, con el tiempo, pensamos que era muy importante crear un foro inter-
jurisdiccional, que pusiera en contacto al PEA con otras experiencias de planificacion.
Porque en realidad el gobierno, por lo menos en ese momento, no tenia un... no se habia
lanzado a elaborar un plan global, entonces habia distintas experiencias, las que vos
estas estudiando son experiencias fuertes mds esa otra de plan estratégico territorial,
plan del seguro (ese viene un poquito més adelante), hubo también un plan de turismo,

por ahi anda la cosa.

Entonces, lo que nosotros hicimos fundamentalmente es tratar de crear la idea de
espacios de participacion: “bueno, vamos a participar” pero, ;como se hace? Bueno, hay

espacios de participacion y hay metodologias que impulsan la participacion, que
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implicaban poner a consideracién propuestas, escuchar sugerencias, cambios, rechazos,
agregados, quitas, etc., y después ir a eventos, grandes, masivos, pero también
fuertemente participativos en mesas, donde salia de alli alguna suerte de visién

compartida de la etapa que fuere. Esta fue la idea.

MJH. Y en los documentos de trabajo, también se delinearon metas y acciones
concretas para poder pasar desde el momento en que se estaba hacia los objetivos

o las metas que se habian planteado de manera participativa.
PEA. Si.

MJH. Y esa definicion de metas y de acciones concretas, ;también se definian en

estos ambitos de participacion que usted recién mencionaba?

PEA. Bueno, mira, acd es interesante sefalar lo siguiente: el plan se empezd a pensar,
asi muy en borrador, es decir, desde la intencionalidad politica se empezé a pensar, alli
por noviembre del 2009... Dominguez creo que asume por octubre de 2009, y en
noviembre empieza a aparecer esta idea de plan estratégico participativo, se elabora un
proyecto, etc., bueno... Atravesadas todas las instancias politicas pertinentes esto
empieza a... digamos, hay que armar un equipo técnico de proyectos —que fue una cosa
gigantesca- habia que reclutar a la gente, cubrir especialidades, etc. Un equipo muy
grande trabajando a full sobre esto empez6 en marzo de 2010 a transitar las distintas
etapas: identificacion de actores, elaboracion de la vision, la direccidn estratégica como
primer paso... lo que marca la metodologia. Pero como esto se desarrollaba en medio de
un conflicto, los tiempos no..., la verdad que era muy dificil de cumplir, y llego un
momento en que la politica reclamaba resultados y esto ya no se podia extender
indefinidamente. Entonces, te diria que el plan estratégico hacia julio del 2011, tomé
una decision politica de: “bueno, vamos a cerrar la primera etapa del plan estratégico
con la elaboracion de metas”. Y en el programa me acuerdo que teniamos el tema de las
metas, debiamos tener una visién compartida sobre direccion estratégica -que eso es
mision, vision, valores compartidos, etc.-, sobre el estado de situacion, el FODA, y
metas, es decir, adonde queriamos y podiamos (las 2 cosas), adonde Argentina queria y
podia llegar, en el 2020. Para elaborar esa propuesta, que también después fue puesta a
consideracion después de los actores, ;no?, para elaborar esa propuesta lo hicimos con

el apoyo del INTA, que trabajé a pedido nuestro, y a eso lo acompaiié un equipo técnico
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muy calificado, hizo un trabajo que se llamo, se llama en realidad, “techos productivos”.
Y ese trabajo de techos productivos establece una serie de supuestos entre los cuales
estd desde la mejora tecnoldgica hasta la biotecnologia, hasta la extension de la frontera
agropecuaria, la posibilidad de utilizar la técnica del doble cultivo anual, etc., con todo
eso el INTA elabor6, o sea, con el trabajo de techos productivos, el INTA elabor6 las
metas 2020 para todas las cadenas de valor, que fueron como 30, donde estaban las mds
importantes, soja, trigo, maiz, la ganaderia, la lecheria hasta las mas regionales, las mas
localizadas en distintas zonas, y en base a ese trabajo de techos productivos nosotros
tomamos de alli lo pertinente que eran las metas 2020 y con eso se cerrd la primera
etapa del plan estratégico, eso fue julio de 2011. Cerramos, validamos con los actores,

y llegamos a una presentacion publica del plan en septiembre de 2011.

A ver, porque se lleg6 hasta ahi y no se pudo avanzar mas... se intent6 avanzar sobre las
politicas, pero eso era... realmente entrabamos en un terreno de lucha cuerpo a cuerpo,
porque las politicas implica determinar “bueno, que vamos a hacer para llegar a estas
metas, para cerrar la brecha entre la situacion actual y la situacion requerida a futuro” y
ahi ya entrabamos a discutir retenciones, y demds temas super calientes, que el gobierno
no queria ni abrir y los actores no se sentaban a la mesa si de eso no se hablaba. El tema
de politicas quedo en una nebulosa no participativa, hubo avances, yo te diria que lo que
hay, lo que estd en registro son propuestas. De hecho, no sé€ si hasta el dia de hoy o por
lo menos antes de que terminara el gobierno anterior, se puede hablar de que hubiera
habido una politica agropecuaria, en el sentido amplio del concepto, en el sentido de
bueno, con estas metas, que lo que dicen es hacia dénde vamos a ir y que es lo que
vamos a lograr y con estas politicas podemos armar una ley émnibus que pasa por el
congreso y le da al sector agropecuario una estabilidad institucional para que pueda
producir de aca hasta un lustro. Bueno, eso no hubo, eso no se pudo hacer. Y durante los
aflos que siguieron tampoco el gobierno se ocupd demasiado de la cuestién, hubo
sucesivos ministros que poco hicieron al respecto y bueno, ahi quedé. Y lo que vos ves,
lo tendréds a mano, es el producto, digamos, son documentos que hablan de ese producto

final, ;no?, la meta.

MJH. O sea que qued6 ahi y el paso siguiente no se pudo concretar, eso es lo que

usted quiere decir.

164



PEA. Claro, hay documentos y propuestas interesantes pero no siguieron la légica
participativa ni mucho menos. Lo que si, lo interesante, es... siempre lo destaco,
digamos, es... en un plan estratégico participativo, ;cudl es el indicador que uno tiene
para saber si resulté exitoso? Y, el indicador que uno tiene es cuando el plan empieza
siendo un plan de gobierno pero termina siendo el plan del sector. Y este, era muy
interesante, a pesar de que habia gente que estaba empacada en no sentarse a la mesa si
no se trabajaba el tema de las retenciones, esas mismas personas y entidades decian, o
sus argumentos eran, digamos cuando iban en contra de la politica de gobierno decian:
jpero tenemos un plan! ;no? Permanentemente repetian: pero tenemos un plan que nos
va a permitir llegar a 160 millones de toneladas de grano en el 2020. Y después decian:
bueno pero ;y qué estamos haciendo para lograrlo? O sea se habian apropiado, al
menos, de esa parte del producto, aunque discutian las politicas a muerte. Yo creo que

esto fue el costado exitoso de lo que se hizo, el haber instalado esta idea.

MJH. Claro, habia un sentido de pertenencia de determinados actores con el plan

en si mismo.

PEA. Claro, con lo que se habia podido elaborar del plan, que era hasta las metas.

Politicas no.

MJH. En ese sentido podemos decir que fue exitoso por esto, porque fue algo

comun de todos los actores.

PEA. Claro. Hoy dia me parece que cambiaron tanto las cosas que nadie se acuerda de
eso, porque, digamos, el corto plazo anula el largo plazo, entonces, cuando asume el
gobierno de Macri elimina las retenciones, baja las de la soja, claro, nadie se acuerda del
plan ;no? Y de hecho yo creo que a este nuevo gobierno no le interesa plan alguno. Mas
bien libera, intenta o cree que libera las fuerzas de mercado y el mercado sélo iréd

haciendo cosas.
MJH. Esta en juego el rol el Estado como organizador de...

PEA. Si, por lo que yo veo hasta ahora. Quizd me equivoco y cambian las cosas, pero,
intentos de revitalizar la idea de un plan estratégico... por supuesto ahora ya el 2020
estd a la vuelta de la esquina asi que ahora habria que apuntar a un emprendimiento que

permita avanzar, proyectar € imaginar que pasaria en el 2030, ;no? O mads, porque la
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FAO ya tiene proyecciones hasta el 2040 y el 2050. Pero ese tipo de concepcion yo ya

no la veo. Veo concepciones mas vinculadas a que bueno, el mercado hara. ..

MJH. O sea... en este caso estamos trabajando con planes sectoriales y el marco
tedrico de la tesis consiste en repasar como fue evolucionando el concepto de
planificacion y, durante un momento histérico bastante importante, en cuanto a
duracion de tiempo y profundidad, se hablaba de planificar el desarrollo en un
sentido amplio. Después de la post convertibilidad, sacando el proyecto del
Ministerio de Infraestructura que usted mencion6 que es el Plan Estratégico
Territorial, los esfuerzos se vieron abocados a experiencias de tipo sectorial y no
tanto a planes mas bien generales. Lo que yo le queria consultar es si usted
considera que es posible, en algiin momento, pensar en volver a planificar el

desarrollo de manera mas abarcativa y amplia que diferentes planes sectoriales.

PEA. Deberia ser asi, no me cabe ninguna duda de que, si yo pudiera hacer alguna
recomendacion seria... ese seria el enfoque, digamos, entonces después en esa
globalidad de la planificacion para el desarrollo estaran los sectores A, B, C, etc. Pero,
necesariamente, si uno planifica, planifica para un pais y después para un sector, porque
en realidad lo que sucedi6 es que, cada uno de los planes que vos tenes como caso,
desarrollo su propuesta sin tener en cuenta a los otros. Pero sin lugar a dudas que fue

asi.

Mira, en el caso del Plan Industrial y el Agropecuario, alli en algin momento hubo un
punto de contacto entre los ministros, entre los equipos técnicos, pero fue fugaz y
después cada uno siguié por su lado. El industrial tuvo el apoyo de la CEPAL, que la
CEPAL recomendé hacer esto y aquello, o sea, usar la metodologia CEPAL, nosotros
nos recostamos mas sobre estas cincuenta y pico de universidades mds el apoyo del
INTA, incluso el plan industrial defini6 doce areas de interés (creo que fueron doce),
cadenas de valor, dreas industriales de importancia porque representaban una parte muy

importante del PIB industrial, etc. Pero hubo pocos puntos de contacto.

Hacia el final, cuando nosotros llegamos a la presentacion del plan, en septiembre del
2011 hicimos un chequeo para no “meter la pata”, pero nada mas. Para ver si esta gente

de la industria mas o menos... porque compartiamos algunas cadenas de valor...
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Por ejemplo, creo que ellos desarrollaron industria frigorifica y entonces ahi habia datos
del sector ganadero; la situacion de la industria de las aves, la cadena avicola, que era
parte del sector nuestro porque el nuestro plan era agropecuario y entonces también
compartimos ahi. Por esto, chequeamos sus datos y no daban algo demasiado diferente,
porque en realidad cuando una proyectaba metas lo hacia sobre la base de deseo por un
lado pero factibilidad por otro. Entonces, salvo que me equivoque, vas a ver que alli
donde hay puntos de contacto no es demasiado discordante. Nosotros no desarrollamos
lo suficiente el tema de la maquinaria agricola que ellos si, y ahi nosotros tomamos los
datos de ellos, pero para nosotros no era importante esa cadena, como las otras, en

cambio para el Plan Industrial esa cadena si era importante.

En definitiva, y volviendo al punto inicial, los planes se desarrollaron sin una
concepcion global, porque aparte, el gobierno anterior tampoco tenia una concepcion
global, ideoldgicamente una concepcion planificadora global. Capaz estaria en la cabeza
de alguien, pero no es algo que se haya bajado a una estructura permanente,
metodoldgica, etc., que desarrollara o armara un plan de desarrollo. No lo hubo. Por eso

fijate que lo que hay es un conjunto aislado de planes.

MJH. El hecho de que sea algo global deberia haber surgido de una instancia
superior a los ministerios, que organice las actividades... Ustedes trabajaron en un

sector porque los llamaron para un sector.

PEA. Es asi. Nadie vino y nos dijo, a ver muchachos, est4 todo barbaro pero esto tiene
que estar enmarcado en un plan global cuyos lineamientos son estos y estos, nuestras
concepciones de desarrollo son estas: apertura dela economia o cierre de la economia;
alianzas estratégicas con... No digo que no existiesen esas cosas, lo que quiero decir es

que no estaban planteadas formalmente.

MJH. Por ultimo, usted participé de alguna manera en los otros dos casos que

estoy estudiando, el plan industrial o el plan de ciencia y tecnologia...

PEA. No. Al Plan Industrial lo conozco porque lo utilicé para elaborar una propuesta de
plan global que no prosperd, para la provincia de Bs As, pero no tuve ningin rol

concreto. Si participé en el Plan del Seguro.

MJH. Muchas gracias!
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Anexo II. Entrevista a la Coordinadora General del Plan Estratégico Argentina
Innovadora 2020.

MJH. La idea de esta entrevista es indagar en como fue el proceso de elaboracion
del Plan. En primer lugar, conocer cual fue el encuadre tedrico que utilizaron para
desarrollar el Plan, si habian utilizado alguno en particular o tuvieron un

desarrollo metodologico propio.

PCTI. A ver, en realidad, Ciencia y Tecnologia tiene una tradicién en materia de
planificacién bastante importante. O sea, nosotros tenemos un marco normativo muy
claro, que es la Ley 25.467, que es la Ley Marco de Ciencia y Tecnologia en donde

tenes especificamente un capitulo definido para lo que es la planificacion.

Esta ley establece que cada 4 afios nosotros tenemos que hacer un plan. Esa ley es del
afio 2001, y establece una periodicidad cuatrienal para llevar a cabo las actividades de
planificacion. Mas alld de esto, se empiezan a desarrollar en Ciencia y Tecnologia los
mads sistemdticos y los mds claros ejercicios de planificacion alla por el afio 1996, con la
gestion de Juan Carlos del Bello, que vas a encontrar bajo la forma de “planes
nacionales plurianuales de ciencia y tecnologia” que son plan 1998-2000, 1999-2001 y
2000-2002.

Luego del 2002 comienzan otros ejercicios de planificacién, con otra gestién, quizds
mds puntuales y asociadas a lo presupuestario, para dar lugar en el afio 2005 a un
ejercicio de planificacion sobre la base de la prospectiva. Ciencia y Tecnologia es un
area en la cual necesitamos trabajar con proyecciones de largo plazo para hacer una
prospeccion de la tecnologia, del conocimiento, de aquello que esta por venir. Quizds no
en todas las dreas vos vas a usar un insumo como la prospectiva para la planificacion;

Ciencia y Tecnologia es un drea que si tiene un desarrollo en ese sentido.

En ese afio (2005) se hace el pase hacia una planificacién de mediano y largo plazo que
estd llevado por el Grupo Redes, que es una organizacién muy importante de ciencia y
tecnologia, es un centro de investigaciones y estudios, y que da lugar a esos estudios de
prospectiva y a un ensayo de planificacion sobre la cual después se monta el Plan del

Bicentenario 2006-2010.
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Cuando se genera el salto institucional del afno 2007, cuando nosotros pasamos a ser de
Secretaria de Ciencia y Tecnologia a Ministerio, no se hace un nuevo plan, se deja

vigente el Plan del Bicentenario 2006-2010.

El afio 2011 queda en suspenso (porque el plan anterior terminaba en 2010) y en 2012
sacamos el Plan Argentina Innovadora 2020, que tiene una primera parte de una agenda
de desarrollo (no sé si ya tuviste acceso al plan completo, el de las 99 paginas) donde
ahi, en el capitulo 3, tenemos el desarrollo de una agenda 2012-2015. Ahora, nos resta
hacer la agenda 2016-2020. Estamos viendo cémo hacer una evaluaciéon de medio
término y ver cudles son los ejes de esa agenda en los cuales no hemos avanzado, etc., o
sea, hemos llevado a cabo ejercicios de seguimiento del plan, sobre todo en lo que tiene
que ver con la estrategia de focalizacion, y asi avanzar al desarrollo de la agenda de
gestion 2016-2020. Este seria el nuevo periodo de abordaje, el nuevo periodo de
planificacion, la generacion de la nueva agenda, para seguir acorde con lo que nos exige
la Ley: cada 4 afios tenemos que hacer un plan, que seria suplantado por hacer una

nueva agenda de gestion.
Pero... ;tu pregunta era? Recordame tu pregunta.
MJH. La pregunta era cual habia sido el encuadre tedrico para hacer el Plan.

PCTI. No, en términos de planificacion, no hay nada que yo te podria decir “esto es una
planificacién encuadrada dentro de los ejercicios de planificacién de tipo indicativa o
situacional, etc.”, no. No hicimos un ejercicio de revision bibliografica, si lo que
queriamos era instalar un proceso altamente participativo. Esto es lo que tiene como
caracteristica distintiva del plan, se apoya en las experiencias previas de planificacién
existentes y en las experiencias de todo un equipo de planificacién que ya viene hace un
tiempo, basicamente seguimos siendo los mismos a lo largo de los afios, yo hace 28
aflos que trabajo aqui y siempre estuve asociada a la planificacion, por lo tanto, he
trabajado con los distintos secretarios y subsecretarios y conozco muy de cerca la
historia de la planificacién junto a otro grupo de gente. Este plan se hizo entonces con el
trabajo de un equipo interno que tiene mucha expertice sumdndole el apoyo de un
equipo externo, de apoyo, para llevar a cabo la redaccién del plan, que fue el equipo de

FLACSO.
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Lo que vos vas a ver en la caratula del documento es que hay un equipo consultor que
era el equipo de FLACSO y la gente del ministerio con su equipo de planificacion y las
autoridades politicas que también trabajaron dando las directivas generales y las
politicas generales bajo las cuales encuadrar el plan, dado por el Ministro, la
Subsecretaria de Planeamiento (que fueron 2 subsecretarios los que estuvieron) que
participaron. Este plan se podria dividir en 2 momentos: un momento de formulacién,
que empezamos a mitad del 2009 y lo terminamos a fines del 2011; y a partir del afio
2012 se extendieron 3 afos lo que tiene que ver con un ciclo de completar la
formulacién del plan en la etapa de programacién del plan. Esta programacién abarca
una de las dos estrategias en las cuales estd dividido el plan que es la estrategia de

focalizacion de politicas. No sé si esto contesta tu pregunta.
MJH. Si, si...

PCTI. No tuvimos ningin marco tedrico conceptual mds alld de un marco conceptual
que pudo haber guiado las politicas sectoriales. Pero si vos me preguntas “bajo qué

escuela de planificacion se encuentra el plan” no, no hubo nada de eso.

MJH. Bien. Usted comentaba que el plan tiene un componente participativo muy

fuerte...
PCTL. Si, es un componente importante...

MJH. Cuando ustedes hablan de “componente participativo” se refieren a ;otros

organismos publicos que participaron? ;A instituciones...?

PCTI. Nos referimos al sector privado, al sector publico y al sector cientifico-
tecnoldgico. Basicamente esos tres actores fueron los que trabajaron con nosotros, bajo
distintas formas, en comisiones o grupos de trabajo, para la formulacién del plan. En los
momentos de, lo que fue del 2009 al 2011, que es la propia formulacion del plan, y ahi
tenes un documento de trabajo de 99 paginas y su sintesis ejecutiva, fueron mesas de
trabajo sectoriales, donde hubo 6 mesas sectoriales y 3 mesas transversales, que fueron
la de recursos humanos, la de marcos regulatorios y la de sistema nacional de
innovacion, cada una con sus términos de referencia y nosotros revisando, o sea,
escribiendo esos términos de referencia. Nosotros estuvimos coordinando, la parte

metodolégica y la de consolidacion de aportes y documental; co-coordinando con
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especialistas la parte sectorial; y en las mesas transversales trabajando con
representantes de la comunidad cientifica-tecnolégica en materia de planificacion, en

materia del asunto que se encontraba tratando (por ejemplo, el de marcos regulatorios).

Para cada una de las 9 esas mesas teniamos coordinadores, estando nosotros con el
apoyo metodoldgico y el apoyo en todas las actividades que se desarrollan, apoyo en
todo lo que se hace en un plan cuando tenes varias reuniones de trabajo y tenes un
conjunto de entre 20 y 30 personas que vienen a darte los aportes, o sea, las actividades
de consolidacion de aportes, la redaccién de los documentos, con todo el secretariado
técnico que tiene que ver con la realizacién de un plan y con lo que nosotros queriamos

hacer.

A ver, en la primera etapa, que fue propia del proceso de elaboracion y formulacion,
participaron unas 350 personas mientras que en la segunda etapa de programacion, que
fue desarrollada entre 2012 a 2015, unas 1200 personas aproximadamente participaron,

entre el sector privado, el sector publico y el sector cientifico-tecnoldgico.

MJH. Ustedes cuando arman el plan, ;lo hacen para organizar internamente lo

que es la gestion del Ministerio o también hacia afuera?

PCTI. Si, en parte si, sin ninguna duda, porque aparte, un plan emite sefiales hacia
afuera acerca de las politicas, el rumbo y la orientacién que uno quiere darle al sector,
sin ninguna duda. Y obra como un instrumento de comunicacién muy importante de las
politicas y emite sefales acerca de cOmo... en términos de regulacion del
comportamiento de los actores. A ver, uno comunica la politica y dice “bueno, para esto
yo voy a tener tanta plata...” o “voy a ejecutar los recursos financieros conforme a estos

lineamientos de politica que se encuentran en este plan”.

En realidad, en ese sentido, como guia para la asignacién de recursos fue mas la
segunda etapa, en materia de politicas focalizadas, en la etapa de programacion
operativa o de planificacion operativa, si queres, que es la que llevamos adelante con las
mesas sectoriales, las mesas con los sectores estratégicos productivos, y en este sentido
si el plan se transforma en un instrumento con una eficacia bastante importante te diria
yo, con relacién a un rol que es el de ser hoja de ruta o indicativo con relacién a la

asignacion de recursos financieros, algo que teniamos nosotros como un fuerte desafio.
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Digamos, habia dos cuestiones: una, y digamos que por esto es que estd esta agenda de
gestion 2012-2015, es que todo fue formateado para poder ser evaluado, para
instrumentarlo en términos de seguimiento y evaluacion. Algo que fue materia
pendiente en la mayoria de los planes. Y el otro desafio era llevarlo a ser una muy buena
hoja de ruta, y que tenga un disefio que permita ser una eficaz hoja de ruta para la
asignacion de recursos financieros y que la mayoria de lo que estdbamos planteando en
el plan pueda ser ejecutado. Y para eso vino la etapa del planeamiento operativo y todos
los planes operativos que estdn disponibles y que conforman un gran capitulo de toda la
planificacién, porque la cantidad de actores que participaron (alrededor de 1200)
pasaron 2 veces, por lo tanto hay que duplicar los esfuerzos realizados por todo el
equipo de planificaciéon, que nos llevé tres afios y que concentra un conocimiento
distribuido y un esfuerzo de integracion de saberes, intereses, perspectivas de los actores
alrededor de la concepcion de identificar oportunidades de intervencion para la

asignacion de recursos financieros en este plan.

Digamos, el plan (el documento de 99 paginas) es un gran marco y después,
especificamente para la estrategia de focalizacion, se elabor6 el plan operativo, que ese
es el gran esfuerzo de planificacion que hace el ministerio, y en este sentido, ahi si la
estrategia participativa cobra una mayor fuerza, porque hay muchos actores diferentes,
con légicas diferentes, que pertenecen al sector publico y al sector privado, pero ahi
habia un gran instrumento financiero que permitié ordenar, que es el fondo sectorial. Y
por eso, el gran esfuerzo de planeamiento operativo se hace en los sectores productivos

y sociales que contempla el plan.

Este es un planeamiento desarrollado en dos etapas. Una para la formulacién general y
los lineamientos, ahi esta toda la parte conceptual y ahi se dan las sefales politicas y en
qué estdbamos pensando y después la parte mds operacional, asociada al
financiamiento, que es la del planeamiento operativo. Que se hace nada mds que para la

estrategia de focalizacion y no para la de desarrollo institucional.

MJH. Claro, porque lo que nosotros queremos ver, entre otras cosas, es si el plan
sirve solamente para organizar hacia adentro del ministerio o si ademas de eso
tenia una proyeccion hacia afuera para organizar a los actores del sector y

marchar todos juntos.
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PCTI. Sin dudas pero mira, primero, resulta muy dificil hacer marchar a todo el mundo
como uno quisiera, pero claramente tuvimos bastante €xito en constituir consorcios
publicos y privados para la ejecucion de actividades cientificas y tecnoldgicas, llevar
nuestras ideas de necesidad de llevar el conocimiento desarrollado a un estadio
superador de desarrollo tecnoldgico y transferencia de tecnologia a través de estos
consorcios, de implementar una nueva modalidad de gestién asociativa entre lo ptblico
y lo privado, por eso necesitdbamos fuertemente la participacion del sector privado en
estas mesas de implementacién, que fueron el instrumento con el cual realizamos el

planeamiento operativo.

Abhora, si vos me preguntas que porcentaje de todo lo que estd planteado en el plan es
esto, en términos de magnitud financiera es bastante importante, porque los consorcios
publicos y privados y la ejecucion de los fondos sectoriales han captado una gran masa
de financiamiento, porque son intervenciones que nunca el MINCyT o la Secretaria
tuvo. O sea, en términos financieros, tenfamos un piso de 5 millones de ddlares hasta 10
millones. Se terminaron conformando 120 consorcios publicos y privados y el promedio
de financiamiento hoy estard en el 1,5 millén de ddlares. Ciencia y Tecnologia nunca
habia trabajado con esa magnitud financiera y era un desafio bastante importante, con
proyectos que estin disefiados ya entre actores publicos y privados y con esta

conformacion asociativa.

Ahora, hay toda una gran parte de la comunidad cientifica y tecnoldgica que se sigue
manejando con los instrumentos que tienen que ver con los proyectos clasicos de PICT,
hay un montén de empresas Pymes que siguen trabajando con los ANR para hacer

proyectos de desarrollo tecnolégico.

Esta fue, es y sigue siendo una nueva herramienta con un financiamiento incremental
para llevar a la comunidad cientifica a una nueva légica de funcionamiento, no solo a la
comunidad cientifica, también a las empresas, a acceder a una nueva logica que tiene
que ver con una interaccién entre la ciencia y la tecnologia y la produccién. La
transferencia de tecnologia, el desarrollo tecnolégico y la innovacién ocupando un lugar
central, que te dirfa que fue lo que sucedid, ocuparon un lugar central en todo este plan,
sin dejar de mantener todas las otras lineas de financiamiento. Hay que recordar que el
MINCyT actualmente tiene més de 42 lineas de financiamiento activas y yo solo estoy

hablando de una, que son los fondos sectoriales, pero que no son menores.
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En términos de desafios de gestion de esto, no solo para la planificacion sino también
después para la ejecucion de esos proyectos es enorme. Es un desafio muy importante
pero es un modelo de gestion el cual nosotros queremos que cada vez se internalice mas
y se asocie mds al quehacer de la ciencia y la tecnologia en la Argentina, porque
creemos que por ahi va la forma de promover y estimular la innovacién y extender la
innovacion a todos los sectores productivos y sociales. No es la tnica forma, pero es

una forma virtuosa de hacerlo. Y el plan contribuye mucho a hacerlo.

MJH. Y le pregunto, estos sectores que usted marca como los estratégicos, hay
algunos que... esta el de agroindustria por ejemplo, que si usted se pone a pensar,
el Ministerio de Agricultura tiene un plan que lo incluye, el Ministerio de Industria

también... En algin momento jhubo alguna conexion entre los ministerios?

PCTI. Siempre la hubo. Hemos participado en las mesas de uno y otro, o sea, ciencia y
tecnologia es una variable que contemplan estos dos planes y las politicas tanto
industrial como agropecuaria. Digamos, ambos siempre contemplaron el eje de
desarrollo tecnoldgico e innovacién y hay cuestiones que directamente convocan a la
ciencia, a la tecnologia y a la innovacion fuertemente, como la biotecnologia y los
farmacos, y desde ahi estaba ciencia y tecnologia. Fuimos a las mesas, es mds, la mesa
de biotecnologia del Ministerio de Agricultura estuvo coordinada por una de las
personas del Ministerio de Ciencia. Habia una fuerte relacidn, incluso cuando éramos
Secretaria, con la gente de agricultura, con industria no tanto, de todos modos estuvimos
en todas las mesas que llevaba adelante industria, porque también ciencia y tecnologia
siempre fue como una “pata” para el desarrollo en la mirada que podian tener los
empresarios para su futuro desarrollo, como pensar en la necesidad del conocimiento
asociada al aumento de la produccion y a la competitividad productiva. Siempre hemos
participado y aun con intentos de coordinar acciones, mds con agricultura que con

industria.

M.J.H. Pero nunca hubo una decision de una planificacion mas global en aquellos

puntos en los que habia contacto.

PCTI. No desde el punto de vista de la planificacion, pero si desde el punto de vista de
la ejecucidon de acciones ahi si articuldbamos, y aparte, lo vas a ver en los planes

operativos y en la gente que particip6 en la formulacion del plan, vas a encontrar a gente
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del Ministerio de Agricultura y a gente del Ministerio de Industria también. Y en las
mesas de implementacion sin ninguna duda, porque para nosotros ellos siempre fueron

los referentes politicos de la politica sectorial, siempre fueron un punto de partida.

Nosotros para hacer las mesas de implementacién haciamos documentos de base,
documentos de referencia. En esos documentos de referencia nosotros contratibamos a
un coordinador para llevar adelante esas mesas y esos documentos. Con los primeros
que eran discutidos, el borrador para comenzar a hacerlo, era con los referentes de la
politica sectorial: “el ministerio esta pensando en ir por acd, ustedes qué necesitan,
ustedes por donde y qué les parece, porque yo no voy a poner en agenda temas que el
referente de la politica sectorial no estuviera contemplando”. Esa coordinacion siempre
existi6. Es mds, para armar todos los fondos sectoriales, que tienen un mecanismo de

planificacion antes de lo que fue el plan, comenzamos a trabajar con ellos.

Cuando vino la gestiéon en el 2007, empezd el 2008 y nosotros los burdcratas, que
estdbamos sentados en las oficinas de planificacién, pensabamos que lo que primero
tenfamos que hacer era armar el plan de ciencia y tecnologia, y de repente, la gestion
como que no tenia mucho interés en hacer un plan, no veian el porqué de hacer un plan.
Entonces, lo que empezamos a hacer es a trabajar y a delinear este instrumento [los
fondos sectoriales], y lo que es interesante ver es como un instrumento financiero
muchas veces te lleva a y te moldea tus ejes de politica. Porque lo primero que hicimos
nosotros fue esta experiencia con una planificacién exprés o una planificacion més chica
y sectorial, que llevamos a cabo con algunos referentes sectoriales y con otros actores
del sector cientifico y tecnolégico y productivo, y como después llevamos y escalamos
toda esa experiencia al Plan Argentina Innovadora 2020. Pero primero, empezamos con
algo que era palpable para nosotros en términos de resultado, o sea, primero pasamos
por ejecucion y después lo elevamos a un estadio de planificacion. En este sentido, es
como un modelo invertido: uno primero planifica y después ejecuta, acd no, aca tuvimos
como unas sefiales de éxito con estos ejercicios de planificacion exprés, en donde
veiamos como podiamos guiar la asignacion de recursos financieros y como éramos
exitosos en esto con un determinado modelo de gestién y después lo escalamos en el

plan.

Por eso te digo que no hubo ningtin libro que nos dijera a nosotros como hacer. Esto

puede sonar un poco soberbio pero en realidad fue la propia experiencia de gestién de
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los organismos de aqui de planificaciéon. Tuvo cuestiones experimentales, sin dudas,
todavia las tiene, el instrumento fondos sectoriales todavia tiene cosas experimentales
pero ya hay toda una cantidad de proyectos que estdn finalizando su ejecuciéon. Vos
pensa que esto no es lineal. Ciencia y tecnologia no es como las politicas sociales donde
yo disefio una intervencién para dar un aporte monetario para determinadas
contraprestaciones, dar un beneficio, una transferencia condicionada; acd vos tenes un
equipo de planificaciéon que estd pensando en la estrategia, estd pensando en la politica
de ciencia y tecnologia, tenes organismos de promocidn, una gran agencia de promocién
que convoca a los instrumentos y hace toda la parte de evaluacion y después tenes un
tercero que ejecuta que es la comunidad cientifica y tecnolégica, que en este caso de los
fondos sectoriales estd en asociacion con el sector privado. Entonces, hay que ver ahi la
distancia entre tu primer idea estratégica y sectorial hasta la ejecucion. Hoy por hoy
estamos parados mirando esto. Como ha sido desde nuestras ideas iniciales hasta la
ejecucion por un tercero y pasando por las manos de un mediador que es la Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica. Es mds complejo desde ese punto de

vista, porque el mismo que planifica no es el que ejecuta.
MJH. Claro, la dinamica del sector de ciencia y tecnologia es diferente...

PCTI. La dindmica del sector es compleja. Hoy estamos mirando a ver cuanto de esto
que se hizo responde a los principales ejes de disefio estratégico que nosotros hicimos, y
notamos que hay bastantes coincidencias. Estamos haciendo un monitoreo que va mas
alld de la ejecucion del presupuesto que eso si ya estd hecho. Queremos ver la relacion
de lo estratégico con lo realmente ejecutado, que es muy necesario como aprendizaje

institucional. Creo que me fui por las ramas.

MJH. No, esta bien. Porque otra de las cosas que queria saber es si se continua con
el plan. Digamos, ustedes tuvieron un proceso de elaboraciéon, trabajaron con
planes operativos, y no sé si ahora contindan en esta linea de trabajar con los
lineamientos estratégicos que estaban marcados, la revision en caso de que haya
que hacerlo, si estan en un proceso de redireccionamiento, porque a veces con los

cambios de gestion los planes quedan truncos.

PCTI. No, en nuestro caso seguimos trabajando en la misma linea y tratando de dar una

vuelta de rosca mds, ahora se estd pensando en este mismo disefio de asociaciéon
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publico—privado y cémo el ministerio puede tener una mayor participacion adentro de
las intervenciones para tener un mayor control y monitoreo de la ejecuciéon de los
proyectos. Se estd pensando mds en la clave de que lo estratégico no quede tanto a
discrecionalidad de los actores ejecutores, que el ministerio tiene que tener un mayor
control en lo que tiene que ver con lo estratégico. Hay gran parte del presupuesto que se
destina sin direccionamiento y hay que apuntar a mejorar eso. Hay que revisar los

resultados logrados.

Esto es lo nuevo, a las funciones tradicionales le agregamos esto de basarse en lo
estratégico, donde uno quiere meter el conocimiento y la intensidad tecnolégica, y
mantener un disefio en la gestién que es diferente a lo que se venia trabajando. Pasa que
tenemos un sistema armado para trabajar de una determinada manera y ahora estamos

tratando de llevar hacia una légica de gestion diferente.
MJH. Muchas gracias por la entrevista.

PCTI. No, gracias a vos.
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Anexo III. Entrevista a una integrante del equipo técnico del Plan Estratégico
Industrial.

MJH. La primera pregunta que queria hacerle es, en realidad, me gustaria
conocer un poco cual fue el proceso de formulacion del Plan, cémo lo llevaron

adelante.

PEL Lo que yo puedo contarte es una parte de la historia del Plan Estratégico porque yo
me incorporo luego del afio 2013. En el afio 2012 se realizé una Primera Mesa y en el
2011 se hicieron las primeras tareas de elaboracion, se hicieron las metas, las reuniones

previas con cada uno de los sectores que participaron.

Entonces, del 2013 para adelante puedo contarte el proceso con mds de detalle, del 2013
hacia atrds conozco el proceso por lo que me fueron contando mis compafieros, que
lamentablemente, los que participaron dese el inicio del proceso, ya no se encuentran en

el Ministerio (como para pasarte el contacto).

Hecha esta aclaracion, te cuento como fue la elaboracion del Plan... Los sectores son 11
cadenas que se eligieron, en realidad no son cadenas, son sectores, porque algunos
sectores integran varias cadenas productivas adentro, sobre todo la parte de Alimentos
que tiene tres cadenas adentro: porcinos, aves y lacteos. O por ejemplo, Bienes de

Capital, es algo bastante transversal a muchas industrias.

Entonces, la eleccion de esos sectores fue bdsicamente por el peso que tenian en la
economia pero sobre todo por el potencial de desarrollo que podian tener. En particular,
en el sector Alimentos -que fue el sector que yo llevé adelante desde el 2013 a la fecha-,
por ejemplo, se eligié la cadena de porcinos y aviar y no la de bovinos, porque eran dos
cadenas que tenian mucho potencial en términos de produccién nacional y de
sustitucion respecto de la carne bovina, o por lo menos, para poder equiparar el

consumo de los distintos tipos de carne.

Por otro lado, las cadenas se eligieron por la relevancia que estaban teniendo a nivel
internacional, y en otros casos, por ser cadenas o sectores estratégicos en términos de
economias regionales o por el grado de desarrollo que estaban teniendo tanto a nivel de

mercado local como de mercado externo.
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También se usaron algunos indicadores de peso de estos sectores en el PIB, nivel de
empleo, potencialidad de generar empleo o indicadores de referencia para evaluar su

importancia.

MJH. Bien, y una vez que se eligieron estas 11 cadenas o sectores, como fue la
forma de trabajo y como convocaron a los diferentes actores, teniendo en cuenta

que una de las caracteristicas del Plan es la de ser participativo.

PEI Esto te lo comento de lo que me han contado. Durante ese primer aio (2010) lo
que se hicieron fueron reuniones, a nivel del Ministerio de Industria, con actores de los
distintos sectores, sobre todo con las cdmaras e instituciones que apoyaban o tenian que
ver con el sector, como INTA, INTI, Universidades, Ministerios que estuvieran
trabajando con esos sectores... Se hacian reuniones con ellos, reuniones de trabajo,
donde se hacia un diagndstico del sector, y también se iban relevando algunos datos
claves para trabajar los indicadores que después iban a utilizarse para establecer las
metas. De ahi fue saliendo cudles eran los problemas del sector, cudles eran los desafios,
de ahi surgieron las metas y los lineamientos estratégicos, y a partir de los lineamientos
estratégicos se abria el juego a decir cudles eran las acciones que habia que llevar

adelante.

Esas acciones se trabajaron en concreto en el primer Foro que se hizo para cada uno de
los sectores. O sea, primero hubo reuniones de a uno, en mesas mds chicas, y después,
en el 2012 se hizo el primer Foro formal, que fue a partir del lanzamiento de las Mesas

que se hizo con presidencia de la nacion.

MJH. Y por ejemplo, cuando se hacia los foros, siempre se trabajé de manera
individualizada cada uno de los sectores o en algiin momento se organizo un foro

donde estén los representantes de las 11 cadenas todos juntos.

PEL Por lo general, las reuniones sucesivas que habia de los foros, que eran una vez al
afio, porque se reunian en calidad de Mesa una vez al afio, y después durante el afio se
reunian en mesas mas chicas, en esas reuniones, si bien la agenda estaba planteada en
funcién a las necesidades del sector, y de los puntos que se planteaban previos, si en ese
punteo de agenda o de temas surgia alglin tema que tenia que ver con algtin otro sector
se lo invitaba, a la mesa particular, a ese sector. Pero las reuniones anuales de cada uno

de los sectores eran propias de cada sector. Por ejemplo, en el sector porcinos, dentro de
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la cadena de alimentos, habia una gran cantidad de desperdicios del cerdo,
fundamentalmente cuero y huesos, entonces, habia una necesidad de determinar qué
hacer con eso... una de las alternativas era transformar esos desperdicios en un
subproducto vinculado a la gelatina de las industrias que insumian gelatinas. Entonces,
en una de las reuniones de porcinos se invitd a ese sector para ver si podia realizar algin
aporte en ese sentido. O también en el sector de cueros y marroquinerias surgié una
necesidad de generar una reduccion en la importaciéon de cueros y ver si no podia
utilizarse cueros de otras especies. Entonces ahi una alternativa era que se podian
utilizar los cueros de porcinos, ese tema también salié en una mesa que originalmente

no correspondia al sector.

MJH. Pero sacando estos casos particulares, en general cada sector tenia sus

propias mesas de trabajo.

PEIL Si, de hecho los que participdbamos en todas las reuniones de las mesas anuales
éramos los coordinadores de las diferentes mesas, entonces, de alguna forma habia
algun representante de la mesa que en el caso de encontrar algun tema que podia llegar a
re-trabajarse en otra mesa, de otro sector, se tomaba nota y se veia si se le podia dar

curso.

MJH. Y por ejemplo cuando se armaron las mesas y dentro de las mesas los
lineamientos estratégicos y las acciones concretas, esas acciones surgian del
intercambio entre los representantes del Ministerio y de los diferentes sectores o
venian predeterminados por el Ministerio y se les comentaba a los actores del

sector...

PEI. Surgian de reuniones previas a la mesa anual. O sea, previo a la mesa anual, se
hacian reuniones con las cdmara, que eran nuestro par en el sector privado, porque era
mads fécil hablar con un representante de todas las empresas que con cada una de las
empresas, de esa forma se podian consolidar visiones o unificar visiones. Entonces
durante todo el afio se venian dialogando diferentes temas en particular con las cimaras
para cada uno de los sectores, pero en particular previo a las mesas anuales se
intensificaban estas reuniones, sobre todo para tener una visién o unificar una vision del
sector, de como estaba yendo. Y de ahi surgian problemas coyunturales, de corto plazo,
y desafios mds a mediano y largo plazo, que era en particular a lo que apuntaba el Plan,

a poder focalizarse en lo que es el mediano y largo plazo. La realidad es que los sectores
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siempre estaban urgidos de temas del corto plazo, y esos temas no quedaban fuera de las
mesas y de las reuniones mds habituales. Entonces de alguna forma se llegaban a las
mesas anuales con una vision consensuada con el sector privado. Por 1o menos con una

radiografia de cudles eran los principales problemas.

MJH. Claro, entonces todo lo que eran las medidas que iban desarrollandose en el

plan iban surgiendo de manera conjunta con los representantes de las cAmaras.

PEL De alguna forma si, o sea, podia haber propuestas que surgieran desde el sector
privado de primera mano o propuestas que vinieran del sector ptiblico y se validaban o
se reformulaban con el sector privado. A ver, hay una cuestiéon de normativas que quizds
no tienen que ver tanto con el Ministerio de Industria sino que vienen de otros
Ministerios y ahi mucha injerencia Industria no tenia, entonces esas eran cosas que
habia que adoptar y en todo caso ver si en algiin momento se podian cambiar o retocar,
o facilitar algiin mecanismo por parte de industria, pero dentro de lo que tenia que ver

con industria si, en general el didlogo o la validacién era més fluida.

MJH. Y para diseiiar lo que fue la formulacion el plan, se siguié algiin lineamiento
tedrico o se fue armando en funcion a las necesidades que les iba demandando el

propio ministerio o los representantes del sector...

PEIL A ver, el criterio metodolégico que fue utilizado fue el de cadena de valor, como
marco tedrico. Y dentro de eso, poder poner el o0jo en determinados indicadores claves
como empleo, valor bruto de produccién, nivel de exportaciones, nivel de produccién,
consumo, y eso de alguna forma también delimito las metas al 2020. De todas formas
también, si vos tuviste posibilidad de ver el libro Plan Estratégico, vas a ver que habia
lineamientos en comun a todas las cadenas, que tenian que ver con mejorar la
produccién nacional, sustituir importaciones, el aumento de las exportaciones,
incorporar mayor tecnologia e innovacidn, consolidar las cadenas regionales o las partes
de las cadenas que tenian que ver con lo territorial, fortalecer a las Pymes dentro de
estas cadenas y mejorar la integracion regional o global, de alguna forma estos 5

lineamientos estratégicos eran comunes a todas las cadenas.

MJH Y de esas reuniones con los actores surgieron politicas publicas, o sea, pensar
en que determinada medida que tomo6 el Ministerio surgié de las reuniones del

Plan Estratégicos. Es decir, los resultados que se iban obteniendo a medida que se
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avanzaba en las distintas reuniones y los analisis del corto y el largo plazo,
sirvieron de base para implementar politicas desde el Ministerio para el sector en

general.

PEIL. Ahi se complica la situacién como para darte una respuesta certera, porque al
comienzo yo no estaba. Recuerdo que mis compafieros me han nombrado que, en un
sector que no recuerdo cual es, se logr6 modificar dentro de una normativa un

porcentaje de beneficios. Pero no recuerdo el caso puntual.

MJH. Ok, pero si podemos decir que hubo casos donde los resultados de las Mesas

se volcaron a medidas concretas en algin sector.

PEIL A ver, algunas de las acciones que surgian en las Mesas tenian que ver con
cuestiones mds concretas y que no necesariamente significaban una politica publica con
caracter de Ley, Decreto o Resolucion. Tenian que ver con articular recursos, articular
programas, articular ofertas y necesidades de los sectores. Desde ahi, habia una cuestion
de “usar lo que ya estaba”, de facilitar la llegada de los beneficiarios a las ofertas que
estaban. Esto pasaba mucho, porque si bien muchas veces estdn los recursos, no circula
toda la informacioén o los actores no se animan a acercarse a tomar alguna de las
herramientas financieras u otros recursos que si hay. Entonces ahi la cuestion era més de

facilitar y acercar, que de transformarlo en una politica publica nueva.

Después algin caso hubo de reajuste de una politica publica, ese es el caso que no te

puedo mencionar precisamente cudl es, porque no pertenecia a mi sector (alimentos).

En otra oportunidad, en el sector alimentos, hubo un tema con Brasil, con el tema de los
ingresos de carne aviar, y ahi si se trabajaron medidas antidumping y también se trabajé
en una promocion de subsidio al precio del grano para facilitar la compra de grano para
la alimentacion de las aves. Ese es un caso en el que se tom6 una problemética del

sector y se la transformé en una politica publica.

Después, en otros sectores, te puedo mencionar otro caso que fue trabajar una
tecnicatura vinculada al sector de Bienes de capital, porque habia una necesidad de
formar gente en un tema en particular y se trabajé con la UTN en la creacion de una

tecnicatura.

182



MJH. Entiendo, hubo distintos tipos de medidas, desde la formacion de los
recursos humanos a modificar o adecuar normativas y reglamentos vigentes para
mejorar los beneficios del sector. Y, otra pregunta, hasta que momento se trabajo

en el marco del Plan, hasta donde se llego.
PEL Eh... A ver, hasta donde se llegd en términos de logros?

MJH. Claro, se comenzé a trabajar en el afio 2011, se armaron las mesas de
trabajo, se presenté el documento del Plan y después una vez por aiio habia Mesas
donde se convocaba a los actores y ademas habia mesas chicas para ir acercando
posiciones y ver como se iba a avanzando en los sectores. Esta forma de trabajo,
.se sigui6? Porque uno en la pagina del Ministerio encuentra que hubo mesas

hasta el afio 2014 e inclusive a principios de 2015.
PEL Si, se trabajo siempre asi.

MJH. Pero, por ejemplo, con respecto a las metas y las acciones, ;se iban

revisando? ;Se iban haciendo propuestas nuevas? ;Se iban corrigiendo?

PEL En lo que respecta a las reuniones, se llegaron con reuniones hasta agosto de 2015.
Quedaron algunas mesas de algunos sectores que no se llegaron a hacer porque el 2015
fue un afo electoral y no se llegaron con todas las mesas antes de las fechas previstas y
después de octubre, la verdad que las agendas se modificaron. Las minutas no se si se
llegaron a colgar todas en la web pero hasta julio seguro. Y, después, sobre la
metodologia se siguié con la misma metodologia de juntarse el coordinador de cada
mesa con los representantes del sector tratando los temas que se iban planteando en las
mesas y a veces se trataba lo que se habia hecho o los problemas que estaban en cartera
y con esa informacion se iba a la mesa a trabajarlo. Porque lo que es importante es que
en las Mesas todos tenfan la posibilidad de la palabra para dar su posicién sobre la
visién de su sector y las necesidades. De hecho siempre habia un micr6fono que pasaba

de mano en mano.
MJH. Era bien participativo entonces.

PEIL Si, y también asistian los otros ministerios que tenian alguna injerencia que ya
venian trabajando o quizds por el tema que surgia en la agenda del sector era importante

que estuviera. Por ejemplo, el Ministerio de Trabajo no era habitual que esté, pero en el
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ultimo afio y en el contexto en que estaba el sector era importante que esté. Lo mismo

con Economia. También estaban invitadas las empresas. No sé si contesto tu pregunta.

MJH. En realidad yo queria saber si siempre se repiti6 la misma dinamica de

trabajo, desde que se arrancé con el Plan hasta las ultimas mesas.

PEIL Si, si, siempre se trabajé asi. Las reuniones en la Mesa, reuniones mas chicas
durante el afio con las cdmaras e instituciones de acuerdo al tema, y se iban generando
actividades consensuadas con el sector: jornadas de capacitacion, reuniones con otros
organismos para ejecutar alguna linea de trabajo (que podia estar vinculada con el

comercio exterior o la tecnologia)... Esto fue asi hasta el afio pasado.

MJH. Bien. Estaba repasando lo que fue el documento del PEI, eso se present6 en

el 2011, ;no es cierto?
PEL Si.
MJH. Y se habia comenzado a trabajar a partir del 2010?

PEL Si.

MJH. Y, si bien vos te incorporaste mas tarde, a lo mejor me lo podes contestar.
Una de las formas en que se presenta un plan estratégico es cuando se delimita el
diagnéstico, la situacion actual, la mision y vision, entre otras. Eso, en este caso ;se

planteé de esa manera?

PEIL No sé si estd plasmado de esa forma, pero si se trabajo en un diagndstico de la
situacion, objetivos de mejora (en términos de desafios) y lineamientos estratégicos
claves a seguir con el sector, que eran esos 5 que te mencioné, vinculados a la

produccion, tecnologia. ..

MJH. Claro, porque uno cuando hace la lectura del documento encuentra esto que
vos me mencionas pero no de manera explicita. Entonces queria saber si hay algin
documento en donde se mencione de manera explicita o uno puede ir deduciéndolo

de aca.

PEI. No, lo que esta publicado no tiene los elementos cldsicos de misién y vision de

manera explicita.
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MJH. Y para establecer las metas al 2020 ;como hicieron para armar las

proyecciones? ;Fue con personal del Ministerio o se convocé a otros organismos?

PEL Bueno, lo que se hizo fue trabajar con la base de informacién provista por CEPAL,
también por instituciones académicas vinculadas al sector, para tener pardmetros
técnicos directos y también con la informacién de las cdmaras de cada uno de los

sectores.

Esa informacion la fue trabajando el personal del Ministerio, como para ir afinando los
indicadores y las proyecciones, y también habia un chequeo con el sector privado para

ver si eso que iba dando era posible, 16gico y razonable para el sector al 2020.

Después, a nivel metodoldgico para hacer las proyecciones al 2020, no te sé decir bien

cudl fue la metodologia en términos de matematica usada.

O sea, tanto CEPAL como las universidades nos fueron ayudando con la informacion, el

numero “fino” fue hecho por personal del Ministerio.

MJH. Y, actualmente, ;se contintia trabajando con las cadenas de valor y las

proyecciones que se hicieron para el Plan o es algo que ya no se usa?

PEI. Se continta con las mesas que estaban, se han sumado otras, pero en términos
metodoldgicos no se estd tomando como unica variable las metas. De hecho, se estd
tratando de usar un indicador mds cualitativo o mds bien vinculado a proyectos de
transformacion productiva, de impacto para cada uno de los sectores, independizandose

de usar un valor de metas en particular.

Por lo menos, en eso se estd trabajando ahora: seguir con las mesas, agregar otras
metodologias de trabajo, de tipo Taller, y el Norte ahora no seria el establecimiento de
una meta cuantitativa al 2020 sino proyectos de transformacién productivas mas bien

transversales para el sector.
MJH. O sea, lo hecho se utiliza en esta nueva gestion.

PEIL. Se usa la informacién, como informaciéon de base, como antecedente, pero la
dinamica de la mesa seria distinta... O sea, en principio si se usa lo que se hizo hasta

ahora pero con algunas modificaciones metodoldgicas que todavia estdn en proceso. De
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hecho todavia no hubo un lanzamiento de las nuevas mesas, y se espera que se haga en

el proximo mes, asi que ahi también vamos a tener mds cerrado el mecanismo.
Pero bueno, lo positivo es que lo que se hizo se usa, al menos en parte.

MJH. Bueno, te agradezco mucho el tiempo y la predisposicion. Me ha sido muy

util toda esa informacion que me has dado.

PEI Cualquier duda que te surja, avisame y si puedo te lo cubro.
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