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Planificacion; un
vinculo entre el
conocimiento y la

accion en el
ambito publico

"La realidad humana es transformacion permanente,
pero no hay cambios sin algo que permanezca, ni
discontinuidad sin continuidad, ni presente que no esté
condicionado -aunque no determinado- por un pasado
que limita sus posibilidades. Cada periodo historico es
singular e irreversible, el pasado no se repite nunca en

: el presente, aunque en toda accion o idea nueva es
ELOY CUELLAR MARTIN inevitable partir de lo anterior que se quiere cambiar."

Coordinador de la Red de Expertos Juan José Sebreli
Iberoamericanos en Calidad (El olvido de la razon).

JOSE MANUEL DiAZ PULIDO
Profesor de la Universidad
Rey Juan Carlos 1

urante el desarrollo del interesante debate lleva-

do a cabo en la Red de Expertos Iberoamerica-

nos en Calidad acerca de los paradigmas en la

Gestion Publica se planted la posibilidad de re-
flexionar acerca de un concepto que, en las Ultimas dé-
cadas, habia sido relegado al “basurero de la historia de
la gestion”. Incluso en los modelos de excelencia méas
difundidos en el mundo empresarial, la “planificacion”
ha quedado diluida en un criterio mas amplio y abstrac-
to: “la estrategia”.
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La planificacion puede ser
definida como conjunto de
recursos metodologicos para la
construccion racional de
escenarios futuros diferentes a
los previsibles en tanto que
proyecciones inerciales de una
situacion de partida.

Sin embargo, tanto en el sector publico como en el
privado, la Planificacion, con diferentes versiones y di-
mensiones, nunca dejé de utilizarse.

Planificar implica la realizacion de una proposicion
consciente y metddica, que partiendo de la voluntad
de transformacion de las condiciones presentes en
una situacion determinada, trata de orientarla al logro
de nuevos objetivos 0 metas que, de este modo, se
hacen explicitos. Supone la adopcién de una estrate-
gia en tanto que hilo conductor de las acciones que
han de emprenderse para alcanzar los objetivos plan-
teados. La estrategia, cuya finalidad es la de orientar
el conjunto de energias y recursos disponibles para
acercar la situacion presente a la vision establecida, es
una eleccion inicial decisiva que determinara en gran
medida los resultados futuros.

Llevado al contexto de las organizaciones, la plani-
ficacion comenzaria con andlisis de la situacion actual
(Diagnostico) para, mediante una estrategia (Plantea-
miento Estratégico), plasmada en diferentes acciones
(Plan), incrementar las posibilidades de alcanzar la si-
tuacion deseada (Vision). En definitiva, la planificacion
pone en relacion dialéctica los fines con los medios, lo
deseable con lo posible, la teorfa con la préactica.

Parte de la presuncion positiva de que, mediante la
plasmacion y el despliegue de una estrategia, aumen-
tan significativamente las posibilidades de éxito. No
solo porque se anticipen los posibles resultados 0 con-
secuencias derivadas de la actuacion presente sobre
el futuro, sino porque permite el disefio de un recorrido
cuya eleccion supone, en la préactica, la toma de una
decision frente a la inaccion.
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Asi, la planificacion puede ser definida como una
actividad que plantea propuestas para el futuro, a par-
tir de la evaluacion de propuestas alternativas, y con
los métodos por los que estas propuestas pueden ser
logradas. (Simon, Thompson y Smithburg: Public Ad-
ministration, 1950)

Sin embargo la complejidad y el vértigo caracteris-
ticos de las sociedades contemporaneas ponen en
entredicho la utilidad de esta herramienta en un con-
texto multidimensional, con diferentes geografias espa-
ciales y temporales (el espacio virtual de internet y los
procesos “tiempo real”) que introducen variables nove-
dosas y que obligan a un replanteamiento del sentido
de la planificacion. Asf en este principio de siglo la pla-
nificacion debe hacer frente a tres criticas fundamenta-
les:

Accion 1

.
Accion 2

Estrategia

Diagnéstico

Inercias

e Relativismo postmoderno: la crisis del conoci-
miento frente a la hermeneutica, donde lo que cuenta
no es la Ley social, sino el significado de un aconteci-
miento en relacion a los actores que estan involucra-
dos en él (Giddens, A.). Sucede en muchas ocasiones
que la percepcion de mayor o menor inseguridad ciu-
dadana en nuestras sociedades no esta directamente
relacionada con los indices de criminalidad, sino con
la exposicion de los ciudadanos a los medios de co-
municacion. Que la interpretacion de los hechos, a par-
tir de una multiplicidad de subjetividades, sea un fac-
tor al que hay que conceder importancia no debe mi-
nimizar la importancia de los hechos en si mismos. Los
Modelos de Excelencia empresariales contemplan los
denominados indicadores de percepcion. Estos, que
abordan precisamente los elementos subijetivos en la
actuacion de las organizaciones, se complementan
con los resultados del rendimiento que son medidas
objetivas. La combinacion adecuada de ambos pro-
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porciona informacion relevante para una toma de deci-
siones que, a su vez, permita la puesta en marcha de
una planificacion racional orientada a la construccion
de escenarios futuros.

e Aceleracion del tiempo: la planificacion tradicio-
nal requiere una cierta estabilidad en el entorno, in-
compatible con el paso acelerado de los acontecimien-
tos histéricos. El mundo cambia a tal velocidad que los
planes se quedan desfasados muy rapidamente. En la
Planificacion del siglo XXI el tiempo se ha convertido
en una variable muy interesante y flexible en funcion
de los propdsitos de la planificacion. Por ejemplo el
largo plazo se tomaréa de manera diferente en la plani-
ficacion urbana que en la planificacion de un negocio
relacionado con la galaxia internet. No es lo mismo
planificar cambios en una ciudad, que posiblemente
requeriran varias décadas para hacerse visibles a la
mayoria, que tomar decisiones sobre el futuro en una
empresa de alta tecnologia donde los cambios en fun-
cién de lo planificado, produciran efectos positivos o
negativos con extremada prontitud.

¢ Nuevos problemas: y falta de precedentes en
los acontecimientos que queremos abordar. Los pro-
blemas actuales (ambientales, seguridad, etc.), no
pueden resolverse con recetas del pasado sino que in-
corporan grandes novedades.

Para hacer frente a estos “nuevos problemas” apa-
recen tres “vias de escape” o “falsas soluciones”, que
tienen en comun la falta de asuncion por parte de la
sociedad de un proyecto comun, definido de forma
democratica y consciente:

e Solucién de los problemas a partir de la tecno-
logia: la creencia extendida de que los cientificos y los
ingenieros resolveran finalmente los problemas socia-
les. Una vision algo simplificadora de la realidad pues
no tiene en cuenta que, la mayoria de los problemas
sociales son complejos, persistentes en el tiempo y re-
quieren de la toma de decisiones que van mas alla del
plano técnico.

¢ Solucion de los problemas a partir del libre
transcurso de los acontecimientos: por ejemplo si el
estado deja libres parcelas de decision e influencia, la
libre empresa comenzara a resolver esos problemas
de forma mas eficiente y acertada. La teoria de la
“mano invisible” de la economia aplicada a los proble-
mas sociales. Algo que, mas alla de las implicaciones
ideoldgicas, implica una cierta renuncia a la adminis-
tracion racional y transparente de los recursos esca-
SOS.
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e Hermetismo: que implica que la mejor forma de
solucionar los problemas es ocultarlos y hacer como
que no existen. Una estrategia que a medio y largo
plazo acaba siendo contraproducente, pues sin la re-
troalimentacion de una sociedad implicada y activa los
planificadores acaban por perder el norte.

Conocedor de éstas criticas, John Friedmann, apor-
ta una perspectiva muy interesante pues concibe la
planificacion como un vinculo entre conocimiento y ac-
cion en el ambito publico. Situando el centro del poder
politico en la sociedad civil: movilizando desde abajo
las acciones compensatorias de los ciudadanos y re-
cuperando las energias para una comunidad politica
que transformara tanto el estado como la economia
corporativa desde dentro.

Es a partir de los elementos descritos en el aparta-
do anterior, que surge una definicion de la planifica-
cion, en contraposicion a la planificacion “euclidiana”
heredada del siglo XIX, como aquella practica profe-
sional que busca especificamente conectar las formas
de conocimiento con las formas de accion en el domi-
nio publico, donde los medios estan eficazmente rela-
cionados con los objetivos y los proyectos trazan el
curso de la accion que han de seguir.

Para John Friedmann, a pesar de que la preocupa-
cion por el futuro seguiré jugando un papel muy impor-
tante en la planificacion, el énfasis de la planificacion
deberia ponerse en los procesos que operan en tiem-
po real, ya que los planificadores solo pueden ser efi-
caces en un presente efimero, aun sin decidir, dando
al mismo tiempo prioridad al espacio local sobre el na-
cional o internacional.

La construccion de potentes herramientas (softwa-
re de gestion, mineria de datos) que despliegan capa-
cidades analiticas, de prediccion y modelizacion muy
avanzadas, la incorporacion de sensores e indicado-
res que permiten la construccion de escenarios futuros
a partir de la proyeccion, dan buena cuenta de por
dénde va el futuro de la planificacion.

De este modo, afirma John Friedmann, los proce-
sos de planificacion aplicados al @mbito publico, como
aplicacion de la razén técnica a éreas especificas de
problemas implican algunas o todas de las siguientes
actividades:

e Definir el problema de forma que pueda abordar
de modo flexible la accioén o la intervencion politica. La
definicion del problema adecuadamente sera decisiva
para encontrar soluciones en un entorno complejo. Ha-
bitualmente los problemas suelen estar conformados
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por situaciones diferenciadas que, interrelacionadas
acaban aflorando como “epifendmenos sociales”.

e Establecer un modelo y analizar la situacion con
el proposito de intervenir con instrumentos de politica
concretos, innovaciones institucionales o métodos de
movilizacion social.

e Disefiar una o mas soluciones potenciales en
forma de politica, planes sustantivos de accion, inno-
vaciones institucionales, y asi sucesivamente. Estas
soluciones se suelen expresar en los siguientes térmi-
nos:

— Futuro: especificacion de metas y objetivos, asi
Como previsiones, juicios de probabilidad, secuencias
de accion y asf sucesivamente.

— Espacio: ubicacion, organizacion espacial y di-
sefio fisico.

— Recursos requeridos: estimacion de costes y
otras peticiones de recursos escasos (divisas, mano
de obra cualificada, etc.).

— Procedimientos de implantacion.

— Procedimientos de opinion y evaluacion.

A partir de estos presupuestos se hace necesaria
una descripcion de los instrumentos necesarios para
que este tipo de planificacion se haga operativa.

ESTRATEGIAS

Para K. J. Halten: (1987) la estrategia “Es el proce-
so a través del cual una organizacion formula objeti-
VoS, y esta dirigido a la obtencion de los mismos. Es-
trategia es el medio, la via, es el como para la obten-
cion de los objetivos de la organizacion. Es la destreza
de entremezclar el andlisis interno y la sabiduria utiliza-
da por los dirigentes para crear valores a partir de los
recursos y habilidades que ellos controlan.

La definicion de Halten tiene una cierta componen-
te bélica (las ciencias de la gestion importan el término
del ambito militar) y no es en vano ya que la propia pa-
labra proviene del griego “stratos” (ejército o estructura
organizada) y "agein” (conductor, guia, el que marca
el rumbo), lo que trasladado a la literatura de gestion
se asocia inevitablemente al liderazgo. Un gran estra-
tega fue el General Helmut von Moltke, Jefe del Ejerci-
to Prusiano desde 1858 a 1888, quien consideraba la
estrategia como el “sentido comun aplicado”, la apli-
cacion de una idea a circunstancias cambiantes.

PLANES
Son el soporte donde se ponen en relacion los dife-
rentes factores que conforman la planificacion: diag-
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noésticos, objetivos, estrategias, programas, recursos
asignados, indicadores de seguimiento o evaluacion,
etc. El propio Henry Mintzberg se encargé de integrar
la estrategia en el ambito de la planificacion con su fa-
mosa referencia las cinco “p”. Asi describi el “Plan”
como el curso de la accion, definido conscientemente,
una guia para enfrentar una situacion. En segundo
lugar, “Ploy” (maniobra en castellano) como la accion
dirigida a derrotar un oponente o competidor. En tercer
lugar el “Patron”; o comportamiento previsto en el
curso de las acciones de una organizacion. La “Posi-
cion”, que identifica la localizacion de la organizacion
en el entorno en que se mueve, por ejemplo el tipo de
negocio o segmento de mercado y finalmente la “Pers-
pectiva”, que relaciona a la organizacion con su entor-
no, que la lleva a adoptar determinados cursos de ac-
cion.

Hay diferentes tipos de planes en funcién de los
objetivos que se persigan pero la conjuncion del plan
con la estrategia da lugar a una “hoja de ruta” en la
que partiendo de una situacion es posible alcanzar
una nueva, previamente definida y en la que se habran
contemplado una serie de pasos intermedios con co-
herencia.

La dimension dinamica de este planteamiento se
concreta en la elaboracion de planes complejos capa-
ces de perfilar diferentes escenarios futuros a los que
asocian estrategias participadas en las que ademas
se incorpora la flexibilidad y adaptabilidad a situacio-
nes cambiantes.

PROGRAMAS

El despliegue de un plan requiere de otro elemento
fundamental: los programas que desagregan el plan
de una manera coherente en un segundo nivel esta-
bleciendo objetivos especificos alineados con las line-
as fundamentales establecidas en la estrategia.

Los programas definen el plan en diferentes pro-
yectos en los que es posible concretar y formalizar di-
ferentes disefios de modo que sea posible hacer un
seguimiento continuado de la implementacion de
éstos, y asi detectar las posibles dificultades de ejecu-
cion y tomar medidas correctoras sobre la marcha si
se considera preciso.

Es conveniente hacer hincapié en que un Plan no
es una mera agrupacion de programas sino que la ali-
neacion de estos debe ser coherente con los objetivos
generales y la interaccion entre estos debe contribuir a
la generacion de sinergias y al avance del plan.
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La Planificacion en las organizaciones atraviesa
por diferentes fases que podrian enumerarse como:
cultural, de diagndstico y operativa culminando con
la evaluacion. Cada una de estas fases tiene su pe-

culiar desarrollo en funcion de unos objetivos acor-
des con el despliegue de la metodologia de planifi-
cacion en las organizaciones, siendo aconsejable
variar el énfasis

FASES DESARROLLO OBJETIVOS ENFASIS
Mision, vision y valores . .
' . Fijacion del S
Cultural Cultura corporativa uacpn d.e punto de partida Toma de conciencia
” o organizativo
Politica organizativa
' . e Conocimiento del contexto en Generacion de
Diagnéstico Andlisis interno y externo o o
el que opera la organizacion conocimiento
. Fijacion de objetivos Elaboracion de un plan e~ Implica decisiones y

Operativa Desarrollo de estrategias accion eleccién de alternativas

Despliegue en programas Medicion, control y posible

i6 inicié replanteamiento

Evaluacion Fijacion de indicadores CREIERISIIES SIS

estrategias y programas

De esta forma, la traslacion de la cultura de planifi-
cacion a la Gestion de Calidad, objeto de la presente
publicacion, viene de la mano del denominado “ciclo
de mejora continua” que atribuido a Walter Shewhart,
pero reformulado en numerosas ocasiones contempla
cuatro fases fundamentales (Plan, Do, Check, Act).
Cabe pues pensar que uno de los principios béasicos de
la cultura de calidad esta en la capacidad de gestion
de la diferencia entre lo planificado (objetivos) y lo eje-
cutado (resultados) con vistas a la permanente mejora.

Una ultima consideracion practica, la forma en que
se ha concretado la Planificacion en el ambito publico
es mediante la plasmacion de las politicas publicas en
planes parciales. Ello posibilita su posterior evaluacion
conforme a criterios objetivos.

Cabe la posibilidad, siguiendo la iniciativa de algu-
nos gobiernos iberoamericanos (como es el caso de
Costa Rica), de recuperar los denominados Planes de
legislatura. Su éxito dependera de la capacidad de los
gobiernos para implicar a todos los agentes y grupos
de interés en un proceso deliberativo que otorgue legi-
timidad al plan y que comprometa a los actores en su
cumplimiento. Ademas puede ser un buen instrumento
para superar las visiones que impone el ciclo electoral
de cuatro anos.

No es posible establecer mecanismos para el de-
sarrollo de los tres ejes principales de la sostenibilidad;
social, econémica y medioambiental, en un corto es-
pacio de tiempo o con una perspectiva meramente co-
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yuntural. Mas bien deberian formar parte de un disefio
estratégico de las Administraciones Publicas.

La Planificacion en su vertiente Estratégica puede
resultar una herramienta muy adecuada para acome-
terlos, sobre todo porque permite relacionar la organi-
zacién con su entorno, definir objetivos para el largo
plazo y dibujar escenarios futuros que faciliten la orien-
tacion de la brdjula.

Un ejemplo muy interesante de todo esto se esta
dando en California donde se ha puesto en marcha un
Comité de Ideas a Largo Plazo que pretende ofrecer
una estrategia integral para reparar y renovar la forma
de gobernar en este estado, con vistas a hacerlo ex-
tensivo al resto de Estados Unidos.

La prioridad fundamental de dicho Comité es incor-
porar a la gobernanza la perspectiva del largo plazo.
El denominado “Consejo Estratégico de California” se
ha centrado en la creaciéon de puestos de trabajo de
alta remuneracion vinculados a los sectores de van-
guardia del Estado, la calidad de la educacion y la
construccion de infraestructuras inteligentes basadas
en energias limpias.

La Planificacion es una herramienta de futuro en el
ambito publico y también en el privado pues tiene la
virtud de poner en relacion las formas de conocimien-
to con la accion. La planificacion otorga el poder de
decision sobre el futuro a las organizaciones pues este
instrumento permite la construccion de nuevos esce-
narios en los mas complicados entornos.
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