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Resumen

La planificacion emerge como una instancia técnica y politica a partir de la
Segunda Guerra Mundial. A este movimiento no es ajena la Argentina, donde
esta actividad va de la mano del desarrollo de la industrializacion sustitutiva. La
dictadura militar primero, y luego el primer gobierno democrético, ponen fin
tanto a las politicas sustitutivas como a la planificacién. Durante la
Convertibilidad, se producen dos experiencias de alcance dispar: el Sistema
Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) y el Plan Federal de Infraestructura. El
segundo es un ejercicio de alcance efimero (y basicamente mediatico); pero el
SNIP constituye una propuesta institucionalizada, que apunta a la calidad de la
inversion y a la programacion de la misma, a través de los Planes Nacionales
de Inversiones Publicas. EI SNIP mantiene una posicion intrascendente hasta
finales de la Convertibilidad, ganando a partir de entonces alguna envergadura.
A partir de 2003, la planificacion no asume el rol que podria esperarse, en
vistas del proceso de reasuncion de centralidad del Estado verificado desde
entonces. Esta es un sin duda una tarea pendiente, donde el SNIP podria
cumplir una funcion relevante.

Abstract

Planning emerges from the Second World War as a technical and political
stance. Argentina is part of this trend; planning and substitutive industrialization
are closely interrelated. The military rule first, and afterwards the first
democratic government, dismiss both substitution policies and planning. During
the Convertibility Regime, two very different experiences take place: the
National System of Public Investments (NSPI) and the Federal Infrastructure
Plan. The latter is just an ephemeral exercise (and a media oriented one); but
the NSPI is an institutionalized proposal, that aims to improve quality of
investment and to its programming, through the National Plans of Public
Investment. The NSPI has an irrelevant performance up to the end of the
Convertibility Regime; from then, it has gained some momentum. From 2003,
planning has not assumed the role it could be expected, considering the
centrality Government has gained since then; this is undoubtedly a task to be
performed, and NSPI could deliver a relevant contribution.

1. Objetivo y fundamento

La planificacion en las sociedades capitalistas consiste en el desarrollo de un
conjunto de actividades en el ambito gubernamental, destinadas tanto a
gobernar las decisiones dentro del sector publico como a orientar — mediante
instrumentos concretos de intervencion — las decisiones del sector privado. La
planificacion, siempre en economias capitalistas, surge entonces como un
instrumento destinado a corregir y reorientar los cursos de accion que surgen
de los mercados, con el alcance propio de cada experiencia. Ella no implica
entonces sustituir totalmente las decisiones adoptadas por agentes privados en



contextos descentralizados, sino intervenir en las orientaciones de tales
decisiones; solo en casos especificos, se desplazan total o parcialmente a los
agentes privados (mediante por ejemplo empresas estatales).

La planificacion encontré6 un considerable espacio a partir de la Segunda
Guerra Mundial, en la gestibn gubernamental de economias capitalistas
centrales. Diversos factores han sido sefalados en la literatura como
concurrentes a este fenémeno.

Por un lado, la propia experiencia bélica — de escala nunca vista anteriormente
— motivé la movilizacion centralizada y coordinada de ingentes esfuerzos
productivos, los que mal podian dejarse al arbitrio de ambitos descentralizados;
este esfuerzo organizativo a gran escala brindé la percepcién de una
posibilidad de gobierno sobre la economia que nunca antes se habia percibido
(particularmente, en los Estados Unidos).

En segundo lugar, el pobre desempefio del capitalismo en el periodo de entre
guerra, en particular a partir de la Gran Depresion, hizo que cediera la
confianza en las decisiones tomadas en mercados, sin orientacion estatal.

Asimismo, la percepcion de que ciertas instancias fundamentales para la
calidad de vida de las personas no podian dejarse en manos de mecanismos
mercantiles incremento el involucramiento estatal en areas sociales diversas,
tales como salud, educacion, vivienda y prevision, sentando las bases para el
modelo de Estado del Bienestar, que se impone en forma diferenciada en todas
las economias capitalistas centrales®. La figura de William Beveridge es una
referencia obligada aqui®.

Por dultimo, la emergencia de un bloque politico y econdmico rival al
capitalismo, que — luego de soportar exitosamente el mayor peso del esfuerzo
bélico — surge como triunfador de la guerra, pone a éste ultimo a la defensiva,
por lo que debe recurrir a instrumentos que fortalezcan su legitimidad,
adoptando pautas y discursos de su adversario, en una suerte de mimesis. No
estd demas sefialar que el clima intelectual de la inmediata posguerra sefialaba

una posible convergencia entre los regimenes capitalista y socialista “real”>.

Las economias periféricas recogen este legado intelectual, pero agregandole
un importante componente, que es la cuestion del desarrollo econémico, que
acompanfa el proceso de descolonizacion que se acelera durante la posguerra.
Aqui también la literatura invocé la necesidad de la movilizacion de esfuerzos
por parte del Estado, a partir de la percepcion de la incapacidad del mercado
para superar los obstaculos que representa el subdesarrollo. Es tipica en este
punto la mencién a cuellos de botella por no disponibilidad de tecnologia,
ausencia de coordinacion de esfuerzos de inversion y circulos viciosos por

! Hobsbawm (1998) destaca por ejemplo que los indicadores de salud mejoraron
significativamente durante la Segunda Guerra, por obra precisamente del mayor activismo
gubernamental en la materia.

En particular, véase su “Report to the Parliament on Social Insurance and Allied Services
51942)” (http://news.bbc.co.uk/2/shared/bsp/hi/pdfs/19_07_05_beveridge.pdf).

Véase nuevamente Hobsbawm (op.cit, cap. 1); asimismo, Forte (1964, pag. 315y sig.).



insuficiencia de ahorro. Se propicia de esta forma un papel movilizador para el
Estado, el que debe apuntar a superar estas restricciones mediante acciones
conscientes y planificadas®. En el caso de América Latina, jugara en este punto
un rol central la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), organismo
creado en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas.

La Argentina incorpora la planificacibn como parte de sus practicas
gubernamentales. Este movimiento se inicia, en paralelo con la experiencia
latinoamericana, en la posguerra y culmina 40 afios mas tarde. A partir de
entonces, la planificacion entra en un cono de sombra, manifestandose en
forma esporadica.

Este trabajo tiene como propdsito principal presentar algunas notas y
reflexiones en torno a las préacticas de planificacidn en las ultimas dos décadas,
centradas en torno a dos experiencias concretas: el Sistema Nacional de
Inversiones Publicas (en adelante, SNIP) y la elaboracién del Plan Federal de
Infraestructura (en adelante, PFIl). El SNIP fue instaurado por ley en el afio
1994, y persiste hasta el presente, en el ordenamiento legal del Estado
Nacional, y en su practica. EI PFI, por su parte, fue una experiencia
desarrollada durante el Gobierno del Presidente De La Rua, y mas claramente
de su primer Ministro de Infraestructura y Vivienda, de duracion breve y
acotada.

Asimismo, se brindan algunas consideraciones acerca de la actualidad de la
planificacion, a la luz del patron econémico y social que emerge del colapso del
Régimen de Convertibilidad, en particular con referencia al SNIP, precisamente
por ser un instrumento aun vigente.

Dos son las razones que impulsan la elaboracion de este texto. Por un lado, el
interés en sistematizar elementos para una historia de este capitulo de la
planificacion en la Argentina. Este aporte contendra un tinte personal, por
cuanto el autor fue participe de ambas experiencias incluidas en el analisis; en
tal sentido, este trabajo puede considerarse una suerte de testimonio de un
‘informante calificado”. Por el otro, una vez concluido esa suerte de suefio
dogmatico que represento el progresivo endiosamiento del mercado — operado
a partir de mediados de los afios 70 en la Argentina, y en particular con la
implantacion del régimen de Convertibilidad — la cuestién de la planificacion
debe ser objeto de una profunda reconsideraciéon. Hasta el presente, esto sélo
se ha insinuado, pese a que el régimen mencionado dejé de existir hace mas
de ocho afios.

El trabajo se estructura de acuerdo a lo siguiente. En primer lugar, se ofrece
una brevisima resefia de los antecedentes de la planificacién en la Argentina.
Luego, se encara las experiencias del SNIP y del PFl. Seguidamente, se
presentan algunas consideraciones acerca de las politicas gubernamentales
posteriores al fin de la Convertibilidad y su relacion con una revalorizacion
(posible, pero no concretada) de la planificacién, en particular considerando la
vigencia del SNIP. Por dltimo, se presentan algunas conclusiones.

* Una referencia clasica — por cierto que no la tnica - aqui es Hirschman (1984).



2. Augey ocaso de la planificacién en Argentina: un breve relato®

El Gobierno Justicialista iniciado en 1946 crea el primer organismo con
funciones de planificacion en la Argentina: el Consejo Nacional de la
Posguerra; su propésito es el de orientar el curso econémico tras el fin de la
conflagracion. Asimismo, ven la luz por primera vez dos ensayos formales de
planificacion, el Primer Plan Quinquenal (1947-1951) y el Segundo Plan
Quinquenal (1952-1956).

El derrocamiento del peronismo en 1955 lleva a que las actividades de
planificacion se desarrollen bajo nuevos marcos institucionales. Surge asi el
Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), que persiste con algunas
mutaciones a través de la interminable sucesion de rupturas que caracterizan el
periodo que se inicia en ese afio y concluye en 1976. Un periodo que bien
puede considerarse como “época dorada” de la planificacion, por la
envergadura institucional que ésta asume y la jerarquia de los productos
obtenidos; éstos representan un estadio superior, con relacion a los ensayos
iniciales materializados en los dos Planes Quinquenales mencionados.
Corresponde sefalar aqui como productos sobresalientes el Plan Nacional de
Desarrollo 1965-1969, el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975 y
el Plan Trienal para la Reconstruccién y Liberacion Nacional 1974-1977. Este
ultimo Plan se desarrolla ya una vez desaparecido el CONADE, cuyos cuadros
técnicos son transferidos al Instituto Nacional de Planificacion Economica
(INPE).

Interesa destacar una importante continuidad en determinados aspectos que
podriamos denominar “doctrinarios” en estos planes, y que contrastan
llamativamente con la inestabilidad politica del periodo. En particular, todos
ellos suscriben en alguna medida la estrategia de industrializacion sustitutiva,
haciendo eje en particular en la necesidad de avanzar hacia la “segunda
etapa”, esto es, en la provision local de insumos convergentes criticos, entre
ellos las prestaciones de infraestructura de transporte y energia. De esta forma,
y mas alla de vaivenes casi inverosimiles en las decisiones, estos Planes se
asocian a un conjunto importante de logros en el periodo, tales como la
produccion de algunos insumos basicos (aluminio, acero, petroquimicos), el
desarrollo de grandes proyectos de generacion y transporte eléctrico y el
impulso decisivo a la red vial. Esto no significa que tales planes hayan sido
literalmente implementados; de hecho, se ha sefialado reiteradamente que se
tratd6 de ejercicios que concluyeron su existencia en anaqueles, fruto
precisamente de la considerable inestabilidad politica. Pero ellos fueron
consistentes con un conjunto importante de decisiones tomadas.

Corresponde también una mencién al Consejo Federal de Inversiones (CFI),
una instancia institucional de importancia, creada por un acuerdo
interprovincial, sin participacion del Gobierno Federal. Si bien su propdsito no

® Resefias méas detalladas acerca de la experiencia de la planificacion en la Argentina entre la
década del 40 y a del 70, pueden encontrarse en Cordone (2004), Fiszbein (2010) y Gomez
(2008).



es el de elaborar planes, el CFl se constituye en un soporte importante para el
desarrollo de iniciativas gubernamentales desde una perspectiva de
planificacion. De hecho, el CFl integro los equipos que dieron lugar a ensayos
de planificacion.

La dictadura militar instaurada en 1976 — autodenominada Proceso de
Reorganizacion Nacional — adopta en lo discursivo una actitud ambigua, con
relacion a la planificacion. Por un lado, crea el Ministerio de Planeamiento,
luego degradado a Secretaria de Planeamiento. Poco es lo que sobrevive de
los cuadros anteriormente formados en el CONADE, tanto por razones
ideolégicas como por el impacto de la represion politica, que lleva al exilio a un
conjunto numeroso de cuadros técnicos. Esta estructura ademas no plasma
ninguna iniciativa relevante, siendo neutralizada desde el Ministerio de
Economia y Obras y Servicios Publicos por el poderoso titular de la cartera,
José Alfredo Martinez de Hoz, que, como es sabido, es quién marca la politica
econdémica del periodo, nada proclive a asignar importancia a la planificacién®.

El retorno de la democracia se ve acompafiado por la creacion ex — novo de
una Secretaria de Planificacion, dependiente de la Presidencia de la Nacion.
Ella produce lo que puede considerarse el Ultimo documento de planificacion,
los “Lineamientos para una Estrategia de Desarrollo — 1985-1989”". El mismo
carece ya de la profundidad que supieron tener los Planes de la “época
dorada”. Lo mas importante, empero, es que se constituye en una expresion
fuertemente critica de la experiencia de la industrializacién sustitutiva, lo que
socava la legitimacién de las politicas que dichos Planes propiciaron®.

Es importante sefialar que este acto de condena al modelo industrializador que
habia regido desde la posguerra hasta mediados de la década del '70 es
producido por el gobierno democratico instaurado en 1983, el que en realidad
plasma con mayor claridad la critica a la industrializacién sustitutiva que la
propia dictadura militar, cuya politica econOmica muestra mas los vaivenes
propios de una conduccién oportunista y cortoplacista®, de escaso vuelo
intelectual.

Este nuevo clima que se impone en los afios 80 — y que reconoce un complejo
de razones que no examinaremos aqui*® — sienta las bases para el definitivo
ocaso de la planificacion, como instancia de la politica gubernamental.

La crisis hiperinflacionaria de 1989 y la adopcién de un enérgico y profundo
programa de reformas que ensefiorean al mercado como principio rector del

® Sin embargo, en el &mbito de la Secretaria de Transporte y Obras Publicas, se desarrollé en

ese periodo el llamado “Plan Nacional de Transporte”, una iniciativa que mas alla de la

generacion de estudios y capacitacion, no tuvo mayor impacto practico. Sobre la gestion

Martinez de Hoz, véase Schvarzer (1987), Canitrot (1980), Muller (2001) y mas recientemente

Rapoport (2010, cap. 6).

" En rigor, la Secretaria de Planificacién — ya bajo otra conduccién — produjo luego el Plan

Nacional de Desarrollo 1987-1991; pero se traté6 de un documento que no tuvo trascendencia
Ublica.

EVéase un andlisis al respecto en Muller (2002)

% Se remite al respecto a Miiller (2001)

1% véase al respecto Miiller (2002) y la bibliografia allf citada.



funcionamiento de la esfera productiva constituyen el golpe final. La débil
Secretaria de Planificacion creada por la administracion de Raul Alfonsin es asi
suprimida, dada su falta de sentido en este nuevo contexto. Muy
imprecisamente, puede ubicarse su casi nula herencia en la entonces
Secretaria de Programacion EconOmica del Ministerio de Economia, hoy
Secretaria de Politica Econdémica.

En cuanto al CFl, subsiste hasta la actualidad, aunque con bajo protagonismo,
y ya mas volcado a la gestién de financiamiento y al apoyo técnico que soliciten
las administraciones provinciales.

3. Dos experiencias de (no) planificacion en la Convertibilidad

El nuevo escenario econdmico que se impone con la reformas pro mercado y la
instauracion del régimen de Convertibilidad liquido formalmente cualquier
instancia estatal que tuviera a la planificacién como objeto de sus acciones™.

Sin embargo, la nocion 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); otro
ejemplo, ya de naturaleza sectorial, es el Plan Federal de Transporte
Eléctrico™?.

Como se indico, la resefia y analisis de las dos experiencias mencionadas en

primer término es uno de los propositos del presente ensayo; a ello nos
abocamos a continuacion.

a. El Sistema Nacional de Inversiones Publicas

Disefio normativo e institucional

El SNIP es creado por la Ley 24.354, dentro de un conjunto de normas que
reforman los principios y procedimientos que adopta el Estado Nacional®®. Su
eje central es la reglamentacion de las decisiones de inversion publica,

' Como ejemplo puntual, una reparticion denominada “Direccion Nacional de Planificacion
Energética”, dentro de la Secretaria de Energia, pasé a denominarse “Direccién Nacional de
Prospectiva”; ésta es la denominacién que conserva aun hoy dia. En la Secretaria de
Transporte existi6 una Direcciébn Nacional de Planificacion de Transporte, que luego se
convirtié en una simple Direccién de Estudios y Proyectos.

® Este Plan se formula por primera vez en 1999, con el propésito de elaborar una
programacion de inversiones destinadas a ampliar la red de transporte eléctrico, ante la
evidente insuficiencia del marco regulatorio sectorial para incentivar inversiones privadas para
ampliar dicha red. El Plan moviliza recursos especificos creados a través del Fondo Fiduciario
de Transporte Eléctrico Federal (FFTEF), siendo responsable de su implementacion el Consejo
Federal de Energia Eléctrica.

® La Ley 24.156 de Administracion Financiera es el otro cuerpo legal sobresaliente
instrumentado en este periodo. Ambas leyes, en el caso de la segunda con algunas
modificaciones, se encuentran vigentes hoy dia.



principalmente en las actividades que se requiere desarrollar hasta tanto se
adopta la decisién de inversion (lo que en la jerga del SNIP se denomina “fase
de preinversion”), y en menor medida en las fases siguientes (ejecucion y
operacion).

Es oportuno mencionar que la figura de Sistema de Inversiones Publicas ha
sido adoptada en diversos paises de América Latina. Ello ha contado con el
auspicio de los organismos multilaterales de crédito, que han colaborado en su
implementacion (principalmente, el Banco Interamericano de Desarrollo). Hoy
dia, estos sistemas forman parte de la practica diaria en la Region™*.

Los objetivos del SNIP quedan establecidos en el articulo 1 de la Ley: “la
iniciacion y actualizaciébn permanente de un inventario de proyectos de
inversion publica nacional y la formulacion anual y gestion del plan nacional de
inversiones publicas”’.

El SNIP es definido de la manera siguiente, en el articulo 2 de la Ley 24.354:
“El conjunto de principios, la organizacion, las normas, los procedimientos y la
informacion necesarios para la formulacion y gestion del plan nacional de
inversiones publicas y el mantenimiento y actualizacion del inventario de
proyectos de inversion publica”.

Plan e inventario de proyectos son entonces los dos objetos del Sistema,
entendido éste como el conjunto de instituciones y procesos relacionados a
aquéllos.

La nocion de inversion publica de la Nacion se extiende a toda accion que ésta
realice a los efectos de constituir o reponer activos fisicos del Sector Publico
Nacional; pero los procedimientos del SNIP alcanzan también a las acciones
referidas a inversion de provincias, municipios y sector privado, si para ello se
emplea financiamiento del Estado Nacional. Este alcance del Sistema no surge
en forma inmediata, sino que resulta de un texto legal algo complejo (lo que
sugiere que fue objeto de diversas correcciones y ajustes parciales, durante su
tramitacion legal). En términos practicos, el caso de transferencias de capital a
otras jurisdicciones del Estado o al sector privado tiene que ser tratado en los
términos que establece la Ley, pese a que no se trata propiamente de inversion
publica nacional. Igual temperamento se deberia adoptar, incluso, en el caso
de concesiones al sector privado que no impliquen transferencias de recursos,

1 Los siguientes paises de Latinoamérica han instrumentado sistemas de inversion publica,
algunos de ellos desde hace méas de dos décadas: Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Méjico, Nicaragua, Panama, Per( y Republica Dominicana.
Paraguay encamina hoy dia tareas en este sentido. Las caracteristicas de cada sistema
difieren bastante, en cuanto a su disefio e implementacion. Una resefia no tan reciente de
estas experiencias puede encontrarse en CEPAL (2002). Sistemas nacionales de Inversiéon
Publica en América Latina y el Caribe: balance de dos décadas — Serie Seminarios y
Conferencias 18 — Santiago de Chile — 2002. Brasil, por su parte, no ha instrumentado
formalmente un sistema de esta naturaleza; pero se han implementado mecanismos de
decision que reposan en el analisis de los proyectos de inversion, a través de una comision
interministerial, con apoyo de la Secretaria de Planeamiento e Inversiones Estratégicas; cabe
sefialar que en este caso, existe un Plan de Desarrollo como marco general (véase
http://www.planejamento.gov.br)



pero que si afecten activos del Estado Nacional (por ejemplo, concesiones por
peaje); pero esto no ha sido instrumentado™®.

El SNIP prevé un conjunto de procedimientos para la gestion de los proyectos
de inversion, en particular en la etapa de preinversion. Ellos hacen
basicamente a las pautas metodolégicas que deben seguirse para la
formulacion y evaluacion de los proyectos.

Asimismo, determina procedimientos para la inclusién de cada proyecto de
inversion al Presupuesto Nacional y al Plan Nacional de Inversiones Publicas
(PNIP). Interesa destacar que la ley establece que ambos instrumentos deben
elaborarse en forma paralela y simultanea. Esto es, el Presupuesto, en lo que
atafie a inversion publica, debe reflejar los contenidos del PNIP (articulos 8, 9,
12y 13).

A los fines de este trabajo, conviene detenerse en la definicion de PNIP; no nos
ocuparemos aqui en lo referido a los enfoques metodoldgicos a adoptar (tema
gue por otra parte es tratado por la ley dentro de canones usuales), ni tampoco
entraremos en detalles acerca de los procedimientos de elaboracion del PNIP y
Presupuesto, mas alld del importante sefialamiento de que ambos deben
coincidir en sus contenidos.

Textualmente, el articulo 2 define los contenidos del PNIP de la manera
siguiente: “el conjunto de programas y proyectos de inversion publica que
hayan sido propuestos para su ejecucion”. En otros pasajes de la Ley, se indica
lo siguiente:

a) los proyectos a incluir en el Plan deberan ser seleccionados “sobre la base
de la tasa de retorno individual y social” (sic — Articulo 9), debiendo
encontrarse formulados de acuerdo a principios metodoldgicos establecidos
por el SNIP.

b) se debera realizar una consulta a las provincias involucradas en los
proyectos de inversion seleccionados.

c) cada organismo del Sector Publico Nacional formulara una propuesta de
plan sectorial para el area a su cargo.

d) el Organo Responsable del SNIP — tal como se lo define en el proximo
parrafo — intervendra en la seleccidn de los proyectos.

' En términos de la Ley, la inversion publica nacional es entendida como toda iniciativa que
responda a las caracteristicas siguientes: “La aplicacion de recursos en todo tipo de bienes y
de actividades que incrementen el patrimonio de las entidades que integran el sector publico
nacional, con el fin de iniciar, ampliar, mejorar, modernizar, reponer o reconstruir la capacidad
productora de bienes o prestadora de servicios.” (Articulo 2 de la Ley 24354) Sin embargo, el
alcance del SNIP se extiende, en otros pasajes de la Ley. El articulo 8 indica que son
comprendidas en la ley “las construcciones por administracién, contratacién, concesion y
peaje”. Por su lado, el Articulo 10 indica que ‘flJlas mismas disposiciones también seran
aplicables a los proyectos de inversion de las organizaciones privadas o publicas que requieran
del sector publico nacional transferencias, subsidios, aportes, avales, créditos y demas
beneficios”; en igual sentido se pronuncia el Articulo 3 (ademas de otras menciones dispersas
en el cuerpo de la Ley). Cabe sefialar que en otros Sistemas de Inversion Puablica, el concepto
de inversion es mas amplio, abarcando la nocién de “capital humano” (vgr., educacion).



Por ultimo, cabe mencionar algunos aspectos referidos a la institucionalidad del
SNIP.

La Ley 24.354 establece que deberd crearse una red de Oficinas
Responsables, en cada organismo del Sector Publico Nacional. Dicha red sera
gestionada por un Organo Responsable, que debera residir en la Secretaria de
Programacién Econdmica del entonces Ministerio de Economia y Obras y
Servicios Publicos. ElI PNIP ser& elaborado sobre la base del trabajo de esta
red. Cada Oficina Responsable serd el punto de entrada de la informacién a
integrar al Banco de Proyectos de Inversion, por lo que éste se gestiona en un
ambito de centralizacion normativa y descentralizacion operativa.

El Decreto 720/95, reglamentario de la Ley 24.354, establece que la Autoridad
de Aplicacion de la misma sera la Secretaria de Programacion Econdmica, al
tiempo que indica que el Organo Responsable del SNIP sera la Direccion
Nacional de Inversion Publica y Financiamiento de Proyectos.

Esta arquitectura institucional ha mantenido su disefio hasta el presente, mas
alla de los cambios de designacion que han sufrido los érganos mencionados.
La Autoridad de Aplicacion se denomina hoy dia Secretaria de Politica
Economica, al tiempo que el Organo Responsable es la Direccién Nacional de
Inversién Publica (DNIP)™.

Con relacion a ésta ultima, ha habido rotaciones en el nivel directivo. Un total
de once gestiones se han desempefiado en el Organo Responsable, en quince
afnos de existencia del SNIP; cabe sefialar que las ultimas dos corresponden a
los ultimos ocho afios; como se vera en seguida, esta continuidad permitié un
avance en las actividades del Sistema. También los cuadros técnicos han
sufrido modificaciones importantes. No ha habido sin embargo discontinuidades
en cuanto a las responsabilidades y funciones de la DNIP, que ha desarrollado
en esencia las mismas tareas desde la creacion del Sistema™’.

Vision de sintesis

Tal como ocurre en la generalidad de los Sistemas de Inversion Publica, el
SNIP de la Argentina pone énfasis en la constitucion de un registro sistematico
0 banco de proyectos, en los aspectos metodologicos que deben cumplirse en
la formulacién y evaluacion de proyectos y en la programacion de las
inversiones. Para decirlo en términos graficos — aunque necesariamente
aproximados — se exige que el proyecto tenga una identidad definible (a través
del registro en el Banco de Proyectos); y que pueda ser programado para
ejecutar soélo si cumple con pautas metodoldgicas determinadas.

Dos consideraciones son de interés aqui.

'® Cabe agregar la conformacién en 1996 de una Subsecretaria de Inversién Publica (luego
Subsecretaria de Inversion Puablica y Gasto Social), siempre dentro de la Secretaria de
Programacion Econdmica; pero ella fue disuelta en 1999.

" El tinico cambio importante, aunque de relativa relevancia en lo que hace al SNIP, es la
pérdida de atribuciones con relacion a la administraciéon de financiamiento de preinversion.
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La primera hace a la efectiva posibilidad de vetar la ejecucién de un proyecto
por el Organo Responsable del SNIP. Esta atribucion esta presente en otros
Sistemas de Inversion Publica, pero no en el caso argentino; en ningun punto,
la Ley 24354 establece la posibilidad de ejercerla. La interpretacion adoptada
(en rigor, a partir de la Resolucion SPE 175/2004) ha sido entonces que el
control de formulacién que puede realizarse se refiere Unicamente a aspectos
metodoldgicos. Esto es, en la medida en que un proyecto cumpla con pautas
determinadas en cuanto a contenido y procedimiento, el mismo habra cumplido
con la normativa del SNIP. Si los guarismos que efectivamente contiene el
proyecto merecen algun reparo, ello podra ser objeto de observaciones, las que
no obstaculizaran la ejecucion del proyecto, de mediar una ratificacion expresa
por parte del organismo formulador*®.

La segunda consideracion hace referencia a la nocion de “Plan” Nacional de
Inversiones Publicas, que se presta a mas de una interpretacion. En el sentido
mas amplio dado por la Planificacion, un “Plan” debe ser entendido como un
conjunto de acciones coherentes y ordenadas a determinados objetivos y
metas. Tales acciones son de naturaleza diversa; se incluyen aqui — ademas
de proyectos de inversion — politicas, incentivos econdémicos, subsidios,
acciones legales e institucionales, etc. La definicion adoptada por la ley
seguramente no encuadra en esta acepcion; y el clima politico imperante en el
periodo de su sancion claramente no parece favorable a la nocion de “Plan” en
este sentido.

Si en cambio se utiliza el término “Plan” en el sentido de ordenar conjuntos de
decisiones sobre la base de determinadas reglas o principios que aseguren
congruencia y viabilidad, el PNIP es efectivamente un “Plan”, aun cuando esta
acepcion es practicamente un sinonimo de “Programa”. Notemos de todas
formas que la primera acepcion del término es considerablemente mas amplia
que la segunda; un “Plan” en el primer sentido comprende (o deberia
comprender) la programacion especifica de actividades; estas actividades son
propias de la segunda acepcién del término™.

Es quizéa pertinente preguntar cudl es la razén por la que se establece por ley la
obligacion de elaborar un “Plan”, cuando el concepto adecuado (y suficiente)
habria sido el de “Programa”; el Mensaje de Elevacion del Proyecto de Ley no
aporta mayores aclaraciones al respecto (véase DNIP, 1995).

Al respecto, no caben sino conjeturas. Pero es interesante destacar que el
concepto de “Plan” como mera programacion de proyectos de inversion
reaparecera en otras oportunidades, entre ellas en el caso del Plan Federal de
Infraestructura, al que se hara referencia mas adelante.

El saldo en términos de normativa es que la Ley obliga a la elaboracion de un
Plan (en el sentido de programacién de proyectos de inversion) que

a) involucra, por su definicidn, a la totalidad del Sector Publico Nacional

b) define una red institucional para su elaboracién

'8 véase al respecto la Resolucién SPE 175/2004, articulos 9 y 10.
' puede ocurrir — y de hecho ha ocurrido — que un Plan entendido en el primer sentido del
término haya carecido de un programa de implementacion.
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c) establece una conexion estricta con el Presupuesto Nacional

Este ultimo aspecto tiene importancia, por cuanto implica quebrar la dicotomia
gue se habia manifestado, en los anteriores ensayos de planificacion, entre
Plan y accionar concreto gubernamental. Desde ya, el que el PNIP sea en
definitiva un Programa — y no un Plan en sentido amplio — ayuda a que esta
conexion pueda concretarse, por cuanto el contenido de aquél tiene traduccion
presupuestaria inmediata; esto no ocurre con igual automatismo cuando se
trata de implementacion de politicas, acciones institucionales, etc.

Por otro lado, la efectiva ingerencia del SNIP es en principio mas fuerte (y asi lo
fue en la practica) en lo que se refiere a inversién ejecutada directamente por el
Sector Publico Nacional® (en particular, en el caso de la Administracién Central
y Organismos Descentralizados). Ya cuando se trata de transferencias a
provincias o al sector privado regladas por otras normativas legales, existe un
conflicto de competencias legales que requiere resolucion. Este es el caso de
las transferencias previstas en el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) o en
la normativa sobre Fondos Viales. Las mismas reconocen una raiz legal propia,
por lo que debe dirimirse si recaen o no en la normativa del SNIP, por ejemplo,
en cuanto al cumplimiento de pautas acerca de los proyectos financiados®. Un
caso analogo plantean los planes de inversion realizados por concesionarios
privados con recursos del Estado Nacional, pactados en contratos anteriores a
la sancion de la normativa del SNIP. En definitiva, el SNIP tiene sentido pleno
basicamente para aquéllas decisiones de inversion sobre las que el Sector
Publico Nacional tiene efectivamente algun grado de libertad en cuanto a
decidir su ejecucion.

Cabe por ultimo un sefalamiento institucional de interés. La Ley 24354
establece taxativamente que el Organo Responsable del SNIP debera residir
en el ambito de la Secretaria de Programacion Econdmica. Si bien no existe
evidencia documental, puede conjeturarse que la razén de esta disposicion es
la de generar en el ambito propio del Ministerio de Economia un sector con
capacidad técnica y de control sobre los organismos inversores importantes del
sector publico, basicamente englobados en el ambito del antiguo Ministerio de
Obras y Servicios Publicos (en particular, Secretarias de Obras Publicas,
Energia y Transporte). Este dispositivo institucional, de hecho, se replica en
otros Sistemas de Inversién Publica®.

Implementacion y productos

% En |a jerga presupuestaria, este rubro se denomina “Inversion Real Directa”.

L En el caso especifico del FONAVI y Fondos Viales, esta cuestion quedé zanjada de alguna
forma a partir del afio 2007, cuando estos fondos pasaron a ser tratados con igual caracter que
los fondos coparticipables, por lo que virtualmente perdieron el caracter de recursos nacionales
transferidos, para convertirse en recursos recaudados en nombre de las Provincias por parte
de la Nacion.

2 Es de destacar, ademas, que en la época de la sancion de la Ley de Inversién Publica las
areas de Economia y Obras Publicas se encontraban bajo una Unica conduccién ministerial. De
alguna forma, el dispositivo disefiado parecia anticipar la posibilidad de que esto dejara de
ocurrir mas adelante (como de hecho ocurrié, como se vera).
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A partir de la sancidén del decreto reglamentario en 1995, se iniciaron las
actividades del SNIP. Ellas tuvieron como productos principales la constitucion
del Banco de Proyectos de Inversion y la elaboracién de sucesivos PNIPs.

Se constituyo la red de Oficinas Responsables, aunque con un bajo nivel de
institucionalidad; de hecho, virtualmente no existe normativa dictada por la
Autoridad de Aplicacion al respecto®. En la préactica, sin embargo, existe una
red operativa, que comprende tanto a los Organismos comprendidos en el
Presupuesto Nacional como a los extra-presupuestarios.

En lo referente a la definicién de las pautas metodolégicas, los avances en las
lineas que marca la ley han sido muy escasos; no se ha ido mas alla de definir
un marco general, y luego aceptar como validos abordajes particulares
utilizados por los organismos. Hay razones para argumentar, sin embargo, en
el sentido de que es virtualmente imposible brindar un instrumental
metodoldgico general que dé sustento a todas las actividades de formulacion y
evaluacion de proyectos, por mas que esta pretension esté presente en la
generalidad de los Sistemas de Inversion Publica. La definicion de precios de
cuenta fue ensayada en el afio 1996; pero la normativa correspondiente ha sido
luego derogada. De hecho, el SNIP no fija hoy criterio alguno en términos de
tasa de descuento para los proyectos de inversion; esto es, no abre juicio
acerca del umbral de rentabilidad que éstos deberan presentar.

Lo referido al control de calidad en la formulacion y evaluacion de proyectos vio
avances significativos recién a partir del afio 2001, cuando se formalizaron en
Resoluciones de la Secretaria de Politica Econémica un conjunto de pautas
reglamentarias, sobre la base de procedimientos anteriores de caracter
incipiente. Esta normativa ha sido modificada en algunos aspectos, pero en lo
sustancial opera en los mismos términos hoy dia®*.

El alcance practico — esto es, el efectivo control acerca del cumplimiento de las
normas de formulaciéon y evaluacibn — se centr0 en los organismos
presupuestarios, y no abarco la totalidad de los proyectos de inversion. En este
punto, no se logré coordinar con el area de Presupuesto algun tipo de filtro para
impedir la incorporacion al presupuesto o el comienzo de ejecucion de los
proyectos, de no contar con la intervencion del Organo Responsable del SNIP.
De todas formas, hubo un efectivo avance a partir del afio 2001.

En cuanto a la produccion de los Planes, a partir del afilo 1995 se produjeron
anualmente los PNIPs, siempre con proyeccién trianual. Hasta el PNIP 2000-
2002 inclusive, los productos fueron mas que nada listados de proyectos, con
muy poco aporte conceptual. EI SNIP virtualmente no tenia intervencion alguna
en las decisiones de asignacion de créditos presupuestarios, y la tarea se
limitaba a replicar para el primer afio del PNIP el contenido del Presupuesto,
como asi también las proyecciones de ejecucion para los afios siguientes

% La constitucion de esta red tampoco se menciona en la normativa acerca de

responsabilidades y acciones de la Secretaria de Politica Econémica.

No es propdsito de este trabajo ingresar en detalles acerca de esta temética. El lector puede
remitirse a la Resolucion SPE 175/2004; se indican alli las Resoluciones anteriores, que fueron
derogadas por ésta, del afio 2001.
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realizadas por los organismos. Muy escaso era el avance en lo referido a
organismos no presupuestarios. Tampoco se cumplia con la obligacién de
recabar opinion de las provincias.

Este panorama sufrié un cambio gradual pero importante a partir del PNIP
2001-2003, cambio que fue consolidandose a partir del PNIP 2004-6, una vez
superado el traumatico periodo 2001-2002%°. En buena medida, entonces,
estos avances corresponden al periodo posterior al de la Convertibilidad.

Sintéticamente, pueden sefialarse como principales caracteristicas de la
elaboracién del PNIP las siguientes, a partir del afio 20042°:

a) Se construye un cuadro amplio y comprensivo de la inversion publica
nacional y subnacional, delineandose los principales flujos de ejecucion y
financiamiento, para asi determinar cuanto representan proporcionalmente
la inversién nacional y subnacional, y cuales son los flujos agregados de
transferencia entre niveles de gobierno.

b) Se elabora una estimacion de demanda de inversion de reposicion y
ampliacion para los organismos presupuestarios, a partir de una estimacion
total y sectorizada del stock de capital; ello permiti6 obtener un
dimensionamiento basico de la demanda de inversion; interesa destacar
gue esta estimacion abarca los niveles nacional, provincial y municipal,
siempre dentro del conjunto de organismos presupuestarios.

c) Se instrumenta un procedimiento de relevamiento de la demanda, a partir
del Banco de proyectos de inversion.

d) Se informa a las Provincias acerca de la demanda recibida, a fin de recabar
opiniones; la respuesta recibida fue relativamente escasa.

e) Se elabora una priorizacién de la demanda, siempre para la Inversion Real
Directa de los organismos presupuestarios. Ello permite proponer una
asignacion de recursos transversal a los organismos, y no basada en
criterios meramente inerciales. Se definieron los siguientes niveles de
priorizacion:

i.  Provisién de Equipamiento Basico
ii. Proyectos de reposicion de capacidad en curso
iii.  Proyectos de ampliacion de capacidad en curso
iv.  Proyectos no iniciados prioritarios
v. Proyectos no iniciados de reposicion de capacidad
vi.  Proyectos no iniciados de ampliacion de capacidad

Dado que el corte con relacion a los recursos se produce generalmente en
el altimo nivel, se formulan criterios de priorizacidén para esta categoria, a fin
de establecer un ranking. Para ello se pondera mediante puntajes la

% Concurrié a este cambio la implementacion de un nuevo Banco de Proyectos de Inversion,
ue permitio la carga de informacién on-line por parte de los organismos.

% Para mas detalle, se remite a los PNIPs correspondientes a estos afios. Los mas recientes

pueden encontrarse en www.mecon.gov.ar/peconomica.
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efectividad de los proyectos, la contribucion a politicas gubernamentales, el
estado de avance del proyecto, la contribucion al empleo y el impacto sobre
el tejido productivo (desarrollo de proveedores).

f) La demanda asi priorizada es remitida al area de Presupuesto, para
contribuir asi a la formulacion de éste.

La traduccion de la priorizacion realizada en términos de asignacion de
recursos presupuestarios no resultd completa, pero si existio una razonable
coincidencia. El procedimiento descrito se centré basicamente en la inversién
realizada directamente por los organismos, no asi en las transferencias, cuyo
tratamiento sigui6é siendo muy expeditivo. La cobertura de la inversion por parte
de organismos no presupuestarios fue también expeditiva, y no sujeta a
priorizacién, por su naturaleza®’.

Este desarrollo implico sin duda una consolidacion del SNIP. Sin embargo, fue
evidente la apatia del nivel politico, a nivel de la Autoridad de Aplicacion; ésta
virtualmente no tomd iniciativas relevantes al respecto, siendo que ellas
correspondieron en su totalidad al nivel técnico. Esta actitud fue perceptible a lo
largo de las diferentes gestiones de la Secretaria de Politica EconOmica, y
refleja probablemente el relativo interés de sus responsables, por lo general
mas volcados a la problematica macroeconémica; tampoco a nivel ministerial el
tema del SNIP suscité mayor interés?.

Paradojicamente, la continuidad de la gestion técnica que se observo en los
ultimos afios — y que favorecié la implementacion de este salto de calidad —
parece responder a este desinterés®. En alguna medida, la apatia del plano
politico parece haber favorecido el crecimiento del SNIP.

Otra paradoja notable es que el SNIP se desarrolla principalmente luego del
quiebre de la Convertibilidad, pese a que la normativa correspondiente fue
parte del programa de reformas que acompafo la implementacion de ésta. Por
otro lado, el paulatino crecimiento de la receptividad por parte del area de
Presupuesto — con las insuficiencias ya mencionadas — también contribuyd a
este desarrollo.

b. El Plan Federal de Infraestructura

Caracteristicas del PFl y del proceso de su formulacion

El comienzo de la Presidencia De La Rua en 1999 fue acompafiado por una
reforma ministerial, que dio origen a la separacion de la cartera de Economia

" Cabe sefialar que en algunos paises de Latinoamérica, todo el gasto publico es ejecutado a
través del Presupuesto Nacional; ello ocurre en Bolivia y Panam@, y con algunas excepciones
en Peru.

8 Esta constatacién surge basicamente de la experiencia diaria del autor de este trabajo,
durante su desempefio en la DNIP.

* De hecho, se produjeron alteraciones importantes en los cuadros directivos en otras areas de
la Secretaria de Politica Econ6mica.
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de las areas referidas a obras y servicios publicos. Nacio asi el Ministerio de
Infraestructura y Vivienda (MIV).

Desde el inicio de la nueva gestién, el MIV promovié la realizacion del llamado
Plan Federal de Infraestructura (PFI). Esta actividad fue desarrollada en lo
técnico por una Subsecretaria creada a tal propdsito™.

El PFI fue desarrollado en estrecho contacto con el Consejo Interprovincial de
Ministros de Obras Publicas (CIMOP), entidad que nuclea, como su hombre lo
indica, a los maximos referentes politicos de los gobiernos provinciales, en el
ambito del transporte y las obras publicas. A un relevamiento inicial de
proyectos en el ambito nacional, se agregaron las demandas de inversién de
cada una de las provincias, canalizadas a través de reuniones del CIMOP con
autoridades del MIV y de una red de vinculacion a nivel técnico.

Sucesivos lanzamientos del PFI tuvieron lugar en Chaco y La Pampa; a ello
siguieron nuevas versiones, hasta que la iniciativa se diluyd, primero con la
salida de la conduccion ministerial en octubre de 2000, y luego por la caida del
propio gobierno a fines del afio siguiente.

El PFI tuvo una intensa repercusion mediatica, en funcion tanto de la
convocatoria a los gobiernos provinciales como de la campafia publicitaria de la
gue el mismo fue objeto. Sin embargo, el PFI no pasé de una enumeracion de
proyectos, o mejor, de sus designaciones y montos estimados. No existio
mayor tratamiento técnico de esta demanda, ni mucho menos alguna
priorizacién®. Sencillamente, se procedié a acumular las demandas de
inversion relevadas.

Desde lo institucional, el PFI no se plasmé virtualmente en documento alguno,
mas alla de actas firmadas en el ambito del CIMOP. El Unico saldo que dejo6 fue
la constitucion del Fondo Fiduciario de Desarrollo de Infraestructura, un
instrumento que se disefio a los efectos de ofrecer una garantia a un eventual
financiamiento de los proyectos del Plan, ante la negativa de la conduccion
gubernamental de colocar deuda adicional®’; pero a este tema no se hara
referencia aqui.

Apreciacion
Claramente, el PFI no pas6 de una suerte de ensayo politico-mediatico, que
busco el acuerdo con las jurisdicciones provinciales para generar consenso en

torno a la realizacién de inversiones.

Al no haber interés, por parte de la conduccion politica del MIV, en priorizar
proyectos en funcion de algun criterio de efectividad o contribucidén a politicas

% Se trata de la Subsecretaria de Planificacion de Inversiones.

' Hubo, estrictamente hablando, un conjunto de actividades desarrolladas posteriormente a la
caida del titular del MIV, realizadas por parte del equipo técnico que habia tenido a su cargo la
elaboracion del PFI, en el ambito del Ministerio de Economia; pero ellas no tuvieron
trascendencia puablica alguna.

%2 véase al respecto el Decreto 1299/2000.
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sectoriales, la denominacion de “Plan” es claramente exagerada, dado que ni
siquiera puede hablarse de un Programa de inversiones. Por otra parte, el
ahogo financiero en que cayd el Estado en esos afos, y que en definitiva
desemboc6 en el quiebre de la Convertibilidad, le quité cualquier viso de
viabilidad a la ejecucion de los proyectos del PFI.

No caben otras apreciaciones para un ensayo tan precario, que de plan solo
lleva el nombre.

4. Lo que (no) ocurrio en la post-convertibilidad

Mas alla de que se trata de dos experiencias sumamente diferentes, tanto los
PNIPs como el PFI mostraron el limitado alcance que tuvo la planificacion en la
época de la Convertibilidad. Esto es visible en un aspecto comudn, y es la
reduccion de la nocion de plan a la de una mera compilacion de proyectos de
inversion. Aun los avances posteriores que se lograron en el ambito del SNIP
no lograron trascender este limitado concepto.

Este no es sino el desenlace esperable de un proceso de progresivo abandono
de los conceptos que abonaron la “época dorada” de la planificacién, abandono
iniciado como vimos en la dictadura militar y profundizado en el posterior
periodo democratico. La nocion de “Plan” resultante — asimilable como vimos a
la de Programa — empobrece significativamente el alcance del proceso de
planificacion.

Deberia esperarse que la reversion del modelo econdmico y social instaurado
en los 90, a partir del quiebre de la Convertibilidad, habria de abrir espacio a
una revitalizacion de la planificacion.

Sin embargo, esto no ocurrid. Se reseflaran en este apartado algunas
evidencias que avalan esta afirmacion, y se desarrollaran algunas reflexiones al
respecto.

Cabe sefialar que en otros paises latinoamericanos existen organismos
especificamente volcados a la planificacion, algunos de los cuales se han
mantenido a lo largo de estos afios. Si bien esta actividad ha perdido quiza
parte del brillo que supo tener, ha quedado incorporada en forma permanente a
las practicas gubernamentales®.

% Chile cuenta, desde los tiempos de la dictadura militar, con un Ministerio de Planificacion
(heredero de la antigua Oficina de Planificacion-ODEPLAN), que es el ambito precisamente
desde donde opera el Sistema de Inversiones Publicas. Colombia realiza lo propio desde el
Departamento Nacional de Planeacion (Presidencia de la Republica), donde se ha elaborado el
Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. En Bolivia existe un Ministerio de Planificacion para el
Desarrollo (donde también reside el Sistema de Inversiones Publicas), que ha elaborado el
Plan Nacional de Desarrollo en 2008, el que se ha traducido en un Programa de Gobierno
2010-15. Brasil ha tenido histéricamente una Secretaria 0 Ministerio de Planeamiento, con gran
ingerencia en las decisiones gubernamentales, que ha dado a luz diversos ensayos de planes
de desarrollo. Panama — bajo un gobierno fuertemente conservador — ha elaborado un Plan
Estratégico de Desarrollo en 2009. Debe sefalarse que esta préactica se verifica en gobiernos
de variadas orientaciones politicas.
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a. Las practicas gubernamentales

El abandono de la Convertibilidad y el posterior redireccionamiento de las
politicas econdmicas se tradujeron en intervenciones perceptibles en un
espectro no menor de actividades.

A titulo de enumeracibn somera y no exhaustiva, pueden destacarse los
topicos siguientes, que marcan una inflexion, con relacion al discurso y las
practicas de la década anterior (méas alla del juicio que merezcan en particular
tales acciones):

a)

b)

f)

9)

h)

)

Politicas monetaria y cambiaria activas, volcadas sobre todo a asegurar un
tipo de cambio elevado, a la vez que diferenciado segun tipo de
exportacion, a través de la imposicion de retenciones.

Politica fiscal orientada a asegurar superavit con relacion al gasto primario y
al pago de intereses, lo que quitd presion al mercado financiero y llevo las
tasas reales de interés a niveles muy inferiores a los vigentes durante la
Convertibilidad

Estatizacion del sistema previsional, o que reforzd la posicion fiscal del
Estado y permitio acceder a un fondo para financiamiento de inversiones.

Cuasi universalizacion de los beneficios jubilatorios, extendidos asi a casi
toda la poblacion que no realizé contribuciones durante la vida actividad

Implementacion de la Asignacion Universal por Hijo

Implementacion de medidas de incentivo a la actividad productiva, a través
de créditos a bajo costo.

Intervencion en diversos mercados, con el fin de corregir distorsiones
(tipicamente, en el sector agropecuario)

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
generacion y transporte liderada por el Estado.

Iniciativas estatales en el sector transporte, en particular en el ferrocarril y
transporte aéreo, incluyendo reestatizaciones, apoyo financiero a la
inversion e identificacion de proyectos de gran alcance, en grado muy
variable de implementacion.

Agresiva politica fiscal en materia de inversion publica, en particular en
vivienda, sistema vial y provisién de agua y saneamiento.

Es motivo de discusion el grado en que el ciclo de crecimiento iniciado en 2003
obedece a estas politicas; también lo es la cuestibn acerca de si esta
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expansion representa un quiebre con relacion al modelo econdmico de la
década pasada. Si bien no se visualizan cambios estructurales profundos — mal
podria haberlos, cuando buena parte de la expansién entre 2003 y 2008 fue
mera recuperacion luego de una depresion de cuatro afios — algunos
indicadores sugieren mutaciones importantes. Quiza lo mas expresivo en este
sentido sea la duplicacion en términos reales de las exportaciones industriales
no vinculadas al complejo agropecuario tradicional entre 1998 y 2008, frente a
un producto industrial que crecidé en términos netos en el orden de 20%, entre
esos afos; parece claro que el nivel de tipo de cambio real ha jugado un rol
importante. Asimismo, se visualizan algunas mejorias en las condiciones de la
infraestructura, tipicamente en la red vial nacional (hoy dia mayormente en
buen estado) y en la expansion de la capacidad del sistema energético.

No es éste el lugar sin embargo para adentrarse en la cuestion acerca del
alcance y naturaleza de los cambios que se produjeron®*; pero por cierto, las
acciones estatales han contribuido, y seguramente su influencia no ha sido
menor.

Podria esperarse que este nuevo escenario de involucramiento estatal
consciente y asumido insuflaria nueva vida a la planificacion. Sin embargo,
como dijimos, esta reinstalacion no se produjo (mas alla de algunos ensayos
parciales a los que se hara referencia mas abajo).

La unica manifestacion institucional explicita se encuentra en el area de obras y
servicios publicos. El Ministerio correspondiente ha adoptado la designacion de
“Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios”. Esto amerita algunos
comentarios.

En primer lugar, hay cierto dejo de los ‘90, en la mencion de la “Planificacion
Federal”, algo que parece apuntar precisamente al ensayo del PFl, de escasa
repercusion practica, como vimos, pero de gran impacto mediatico. Ignoramos
si hubo algun propdésito en este sentido; pero quiza la intencion haya sido la de
aludir al mecanismo de consenso entre Nacién y Provincias que el PFI
instrument6®. La mencion “Inversién Publica” remite al SNIP, también una
creacion de los 90.

Pero no debe sobreestimarse el peso efectivo de estos nexos; ambos aspectos
han tenido escasa repercusion posterior. Ni la practica del Ministerio se ha

% Véase al respecto Miiller y Lavopa (2009), y la bibliografia alla citada, y Tavosnanska y
Herrera (2010).

% Nos permitimos aqui una breve sugerencia de caracter politico, que, por provenir de un autor
no especialista en el tema, dejamos para una nota al pie. La crisis de 2001-2 fue un fendmeno
que afectd casi Unicamente al Gobierno Nacional. Asi, frente a gestiones presidenciales cuya
duracién se midié en meses o incluso dias, las gobernaciones provinciales se mantuvieron
estables (con la Unica excepcion de la provincia de Buenos Aires). Esto hizo que la viabilidad
de la gestion presidencial dependiera como nunca del apoyo de las gobernaciones. Tal vez
esta configuracion fue la que aconsej6 adoptar inicialmente una tesitura que recogiera el
mecanismo de consenso Nacion-Provincia que se adopt6 para el PFl. De todas formas, esto no
parece haberse prolongado, dado que el fortalecimiento tanto fiscal del Estado Nacional y la
considerable recuperacion econdmica operados a partir de 2003 le devolvi6 a aquél una
importante capacidad de asumir iniciativas.

19



orientado a la formacion de los consensos mencionados, ni tampoco ha habido
intentos ostensibles por parte de éste en avanzar sobre el SNIP (ni tampoco a
ignorar su existencia).

Lo peculiar de este “Ministerio de Planificaciéon” es que, con una unica
excepcion a la que se hard referencia enseguida, no cuenta con area alguna
gue asuma especificamente funciones de planificacién. Ni las areas sectoriales
sustantivas tradicionales, representadas por sendas Secretarias (Obras
Publicas, Transporte, Energia y Comunicaciones), cuentan con unidades
dedicadas a la planificacion, ni tampoco existe un &rea especificamente
dedicada al tema. Se trata de un Ministerio de Planificacion que virtualmente
no planifica, en la acepcion técnica del término.

La Unica excepcion a este panorama, siempre dentro de este Ministerio, es la
Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Puablica. En linea con
lo que sugiere su designacion, esta Subsecretaria ha desarrollado una tarea de
planificacion, pero en el sentido que se le da al término en el ambito del
urbanismo y la territorialidad, un sentido no muy alejado pero claramente
diferente al que tiene el concepto de planificacion utilizado en el campo de la
Economia y la Ingenieria®. El principal producto de esta Subsecretaria ha sido
un Plan Estratégico Territorial, que establece lineamientos para una politica de
ordenamiento territorial de actividades, con relativa vinculacion a cuestiones
referidas al modelo o patrén general de desarrollo.

Fuera de ello, la nocién de Plan suele asociarse actualmente, en la practica de
diversas areas del Estado, a la mera enumeracion de listados de proyectos de
inversion®” (con las escasas excepciones ya sefialadas).

Esto no quita, sin embargo, que existen algunos ejercicios de caracter sectorial
que revisten interés. Este es el caso del Plan Federal Estratégico de Turismo
Sustentable 2016 y el Plan Nacional de Desarrollo Deportivo 2008-2012
(ademas del referido Plan Estratégico Territorial de la Subsecretaria de
Planificacién Territorial de la Inversién Publica)®. También debe mencionarse
una iniciativa que esta dando sus primeros pasos, el Plan Estratégico Industrial
Argentina 2020, del Ministerio de Industria.

Pero quiza el ensayo mas ambicioso sea el Plan Estratégico Agroalimentario y
Agroindustrial Participativo y Federal, 2010 — 2016 (PEA?), actividad en curso
por parte del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca®. El PEA? surge
como una respuesta al conflicto suscitado por la aplicacién de retenciones a las
exportaciones agropecuarias, cuyo climax fue en el afio 2008. Pretende asi
construir una respuesta desde el Estado, a partir de una visibn que combina
elementos politicos y técnicos, desde una metodologia participativa. En tal

% De hecho, en el staff de la Subsecretaria tienen importante presencia profesionales del
urbanismo (incluyendo a la titular del &rea).

¥ Un ejemplo paradigmatico de esto es el “Plan Obras para todos los Argentinos”, del
Ministerio de Planificacién Federal (véase www.minplan.gov.ar/html/plan_obras/).

% A nivel provincial, existen experiencias de formulacion de Planes de Desarrollo. Véase por
eJempIo Santa Fe (2009).

% Ver http://www.minagri.gob.ar/SAGPyA/areas/PEA2/index.php
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sentido, esta iniciativa — que se encuentra en pleno desarrollo — merece un
analisis y seguimiento en profundidad, algo que trasciende a este trabajo. De
todas formas, se trata de un abordaje sectorial, que sin embargo demandara
tarde o temprano definiciones de conjunto acerca del patron de acumulacién y
distribucién de la economia y sociedad argentina.

b. Reflexién

La situacion actual se caracteriza entonces por el recurso mas bien retérico a la
nocion de planificacion, por la reduccion de la nociéon de plan a la de listados
indicativos de proyectos de inversién sin un marco estratégico, y por la poca
predisposicidn a brindar sustento técnico a este tipo de decisiones.

Esto no es en realidad una excepcion, dentro de la tonica general que ha
asumido el ciclo gubernamental iniciado en 2003. Mas alla de los avances
efectivos que ha dado en términos del accionar estatal — tal como se resefo en
el apartado anterior — y de invocaciones generales a un modelo de desarrollo
industrializador e inclusivo, se ha carecido de vocacion para explicitar un marco
doctrinario que dé sentido y unidad a sus decisiones, algo en lo que la
planificacion precisamente tiene capacidad de aportar en forma sustancial.

Esta ausencia de interés tiene su correlato en el relativo interés en construir
capacidad gestion del Estado; pero también en la escasez de reformas
institucionales que reflejen los cambios de orientacion que de hecho se han
instrumentado. Se aportan a continuacion algunos ejemplos:

a) Moneda y crédito: mas alla de la supresion de la regla cambiara instaurada
en 1991 (la equivalencia entre un peso y un dolar norteamericano), la ley de
Convertibilidad sigue vigente, como asi también la Carta Organica del
Banco Central de la Republica Argentina (por no hablar del marco legal para
la actividad financiera, cuya ley data de la dictadura militar).

b) Prevision Social: la generalizacién del beneficio jubilatorio ha implicado en
los hechos pasar a un sistema de asignacion universal a poblacién de la
tercera edad, que cambia la logica estrictamente contributiva que regia
anteriormente en el sistema previsional, tanto para el segmento de reparto
como el de capitalizacion. Sin embargo, esto no ha sido plasmado en una
normativa que reconozca esta modificacién estructural.

c) Energia: a partir de la fuerte intervencion operada a raiz del quiebre de la
Convertibilidad, el sector eléctrico ha visto modificada de raiz su légica. La
generacion eléctrica pasé a ser una actividad con regulacion estatal e
iniciativa también estatal en cuanto a ampliaciones de capacidad, cuando el
marco regulatorio disefiado en oportunidad de las privatizaciones la definia
como una prestacion de oferta libre, plenamente a cargo del sector privado.
Este marco no ha sido modificado, lo que produce ambigliedades en la

“° Si tal reforma institucional se hubiera concretado oportunamente, el debate sobre el pago del
82% habria encontrado al Gobierno Nacional en una posicion mas solida.
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percepcién de los agentes; esta via no esta exenta de riesgos a futuro,
puesto que la no reforma del marco regulatorio abre la posibilidad de
generacion de acreencias, que surgen de la aplicacion del sistema de
precios ligado al costo marginal, fijado por aquél.

d) Transporte automotor de la Regién Metropolitana de Buenos Aires: el fuerte
crecimiento de los subsidios al sector (qQue en parte no menor benefician a
los usuarios y a los trabajadores del sector, es bueno aclararlo) pone al
Estado en posicion de rector del sistema, a la vez que deberia representar
un cambio en la légica de la remuneracion a los operadores, la que pasaria
a basarse mas en el costo incurrido que en el volumen de pasajeros
transportados. Sin embargo, nada se ha hecho para formalizar este cambio
y superar el laxo marco regulatorio vigente; ello permitiria redefinir las
funciones de Estado y operadores, generando un poderoso instrumento de
planificacion y ordenamiento del sector®.

No se aventurard en este trabajo una explicacion para esta carencia de
vocacion por los temas doctrinarios e institucionales, porque ello excede sus
pretensiones. Pero no debe sorprender la ausencia un auténtico interés por la
planificacion en un equipo gubernamental que ha parecido hasta ahora poco
proclive a avanzar en tales temas*.

Cabe sefalar que esto no puede sino jugar en contra del proyecto
gubernamental, porque si los marcos legales vigentes corresponden a una
epoca diferente, sera mas facil regresar hacia ella, cuando se abra la
oportunidad politica en tal sentido. Es ejemplificadora, en este aspecto, la
importancia que los impulsores de las reformas neoliberales de la década
pasada otorgaron a la generacion de un marco legal e institucional acorde (mas
alla de las eventuales liberalidades que se hayan tomado en cuanto a su
cumplimiento).

5. Conclusiones

Un accionar efectivo del Estado debe verse acompafado por la revitalizacion
de la planificacion. A través de ella — y de otras acciones acordes — sera
posible dar pleno sentido a un modelo econémico que pretenda no reposar en
el endiosamiento del mercado.

Ademas de la voluntad politica en este sentido, esta tarea requiere construir
capacidad técnica sectorial, pero también capacidad de reunir, estudiar y dar
coherencia a las iniciativas sectoriales; a la vez, este estudio concentrado
permitira identificar iniciativas que involucran a mas de un sector.

*1 El principio de remunerar el servicio por la prestacién y no por el volumen de pasajeros
transportados se ha implementado en diversos sistemas en Brasil; ello también ha sido
instituido para el transporte urbano de la ciudad de Salta.

*2 De hecho, el ensayo de planificacién que parece tener mayor trascendencia — el Plan Agrario
y Agroalimentario — surge como una reaccion a un conflicto sectorial.
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Quiza se argumentara que los ejercicios de planificacion de la “época dorada”
fueron en realidad indtiles, por cuanto se tradujeron en productos cuyo mayor
impacto se mide en términos politico-mediaticos (0, mas corrosivamente, en el
espacio que ocuparon en anaqueles), porque el curso econdémico y social se
apart6 sistematicamente de lo previsto en los planes.

No puede negarse al respecto que existi6 una marcada insatisfaccion, con
relacién al relativo impacto que tales planes tuvieron, en términos de la practica
gubernamental.

Algunas apreciaciones, sin embargo, sugieren una evaluacion menos
pesimista.

e En primer lugar, no debe olvidarse que la “época dorada” se caracterizé por
una notable inestabilidad politica; entre 1960 y 1975, se contabiliza un total
de diez gestiones presidenciales, lo que arroja una duracion media de un
afio y seis meses, cuando el plazo constitucional establecia seis afos. En
este contexto (que, como veremos, no encuentra razén de ser en la
evolucion economica) dificilmente un proceso de planificacion encuentre la
continuidad que requiere, en cuanto ejercicio de mediano-largo plazo. Aun
asi, y mas alla del impacto especifico que hayan tenido los planes, sin duda
tuvieron un papel importante en cuanto a la generacion de consensos
basicos acerca de la orientacion a seguir, en términos de modelo de
desarrollo (aun con las limitaciones que en cada caso se presentaron). Y es
interesante constatar que — pese a la mencionada inestabilidad politica —
existieron consensos basicos que atravesaron la mayor parte de los
gobiernos. De hecho, la Argentina de mediados de los 70 era un pais
politicamente conflictivo; pero en términos econdémicos, habia logrado
situarse en una senda de crecimiento razonablemente sostenible. La
década mas exitosa para la economia argentina, en la segunda mitad del
siglo XX, es la que va de 1964 a 1974*. Los planes mencionados sin duda
dieron una contribucion intelectual importante, en este sentido.

e Por otro lado, las oficinas de planificacion fueron un semillero de formacion
de recursos humanos capacitados, que aportaron una perspectiva de largo
plazo a la gestion del sector publico, cuando aquéllos pasaron a ocupar
otras funciones, fuera de aquéllas. Esto representd un aporte de dificil
medicion, pero que por cierto contribuyo a jerarquizar la gestidon estatal de la
época. Esta herencia técnica fue destruida a partir de la represién politica y
el desmantelamiento de cuadros operado a partir de mediados de la década
del 70, y nunca fue revertida.

Ahora bien, es real que el Estado Nacional carece ahora de recursos técnicos e
institucionales acordes a este propésito. La resefia presentada acerca del SNIP
lleva, sin embargo, a preguntar si éste puede ser apto como eventual soporte
de este proceso, maxime considerando que éste ha tenido un efectivo avance a
partir del quiebre de la Convertibilidad, mas alla de cual haya sido el efectivo
interés de la conduccién politica a este respecto.

3 Se remite para una fundamentacion de esta afirmacion a Miiller (2001).
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En opinion del autor, el SNIP puede efectivamente constituir una base en tal
sentido, por las razones siguientes:

e Ademas de la red de oficinas presupuestarias (de caracter mayormente
operativo en la actualidad), el SNIP constituye la Unica herramienta
institucional con llegada orgénica y efectiva a la totalidad de los organismos
del Estado Nacional. Por ejemplo, virtualmente todas las oficinas se
encuentran directa o indirectamente vinculadas al Banco de Proyectos de
Inversion.

e El SNIP ha logrado un lugar respetable, dentro de la administracion, en
base a un trabajo de razonable base técnica

e La Ley de Inversion Pablica proporciona hoy dia un primer paraguas legal a
un proceso de planificacion, al obligar a la elaboracion del PNIP.

e Se ha acumulado experiencia en el SNIP en el andlisis de proyectos de
inversion, un componente esencial de cualquier plan de desarrollo.

e EI SNIP ha acumulado un conocimiento basico acerca de las actividades de
los distintos sectores que integran la Administracion Nacional, una
circunstancia solo compartida por la oficina a cargo de la elaboracion del
presupuesto.

e Existe hoy dia una mayor conciencia acerca de la necesidad de vincular la
planificacion con la gestion, y en particular con las decisiones a nivel
presupuestario. El propio SNIP asi lo ha hecho, al establecerse una intensa
relacion con la elaboracién del Presupuesto. Este nexo institucional es un
logro que si bien es parcial (por los limitados alcances del propio SNIP),
sienta las bases para dar caracter mas operativo a un eventual proceso de
planificacion con mayores ambiciones.

Pero esta claro que el SNIP en su estado actual se encuentra lejos de poder
dar sustento a un proceso integral de planificacién, por diversas carencias,
algunas de las cuales se indican a continuacion:

e El conocimiento acumulado en el SNIP se refiere basicamente a las
actividades de inversion de las propias reparticiones publicas, y no a los
sectores donde ellas desarrollan sus actividades™.

e El cumplimiento de la normativa establecida en la Ley de Inversiones
Plblicas es aun incompleto, en el caso del control de calidad de la
preinversion y en lo referido a transferencias de capital.

e El SNIP, ademds, no cuenta con conocimientos ni experiencia en lo que
atafie a la Macroeconomia de un plan de desarrollo, un abordaje
indispensable para asegurar coherencia.

e Los recursos técnicos y humanos en cantidad y calidad existentes no son
suficientes.

** En términos de un ejemplo, el conocimiento acerca del transporte vial en el SNIP se limita al
de los proyectos de inversién vial; solo colateralmente, y en forma muy parcial, logra un
entendimiento de acerca de la problematica del sector (por ejemplo, acerca de la cuestion de la
distribucién intermodal de traficos, un tema clave). Este desconocimiento se acentla en
aquellas areas de la Administracién donde la inversién tiene un papel marginal, pero que
involucran una masa considerable de recursos; el ejemplo paradigmatico de este caso es el del
Sistema Previsional.
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e Su dependencia institucional se ha revelado muy inadecuada (tanto durante
la Convertibilidad como después).

En definitiva, el SNIP puede sentar las bases para un sistema de planificacion,
pero no puede hoy dia asegurar su existencia y sostenibilidad; se requiere
imprimirle un conjunto de elementos, que transformaran considerablemente su
naturaleza y alcance.

Esto invita a disefiar una estrategia de mediano plazo, que permita reconvertir
al SNIP en un Sistema Nacional de Planificacion, que involucre a todos los
organismos del Sector Publico Nacional, en un esquema en red analogo al
actual. Parece claro por otra parte que la Autoridad Responsable de este nuevo
Sistema debera tener una ubicacion institucional diferente a la actual; parece
adecuado debera localizarse en el @ambito de la Presidencia, tal como ocurria
con la antigua Secretaria de Planificacion, en 1983..

En definitiva: el abandono del que ha sido objeto la planificacién en la Argentina
desde hace ya mas de tres décadas debe ser superado, si se trata de construir
un patron de crecimiento sostenible y socialmente inclusivo, algo que es sabido
gue el mercado no es capaz de constituir por si mismo. Este desafio no es solo
politico, sino técnico: ya no hay una agenda industrializadora prefijada a
cumplir; y ademas, la planificacibn no puede responder a canones
tecnocraticos rigidos (como los que imperaron sobre todo bajo el régimen
militar de 1966-1973), sino que debe fundarse en un esfuerzo participativo y
convocante.
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