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Presentacion

a planificacion se fundamenta en aquel proceso que, partiendo del conocimiento de la situacion

inicial y evaluando las capacidades existentes en un determinado ambito, se fija ciertas metas y

establece las orientaciones para alcanzarlas. La planificacion ptiblica se materializa en una am-
plia diversidad de proyectos documentados, entre ellos estrategias, planes de ordenacion sectoriales y
regionales, y programas de actuacion, que conforman marcos predecibles para el desarrollo de la activi-
dad econdmica y social en diversos territorios y sectores. Los efectos conseguidos mediante su posterior
desarrollo serdn muy dependientes de los enfoques e instrumentos empleados en su elaboracidn.

Con este Informe, Cotec ha querido ayudar a entender cémo la innovacién puede contribuir a
mejorar la planificacion pdblica. Una planificacién piblica innovadora (PPi) es aquella que se construye
con una actitud innovadora para desarrollar un proceso de mayor calidad y conseguir mediante €l una
formulacién capaz de inducir la innovacién como palanca de valor afiadido en sus resultados.

Las oportunidades de innovacion en el proceso de planificar se pueden presentar en diversas
facetas y etapas, desde la propia concepcidn del plan hasta el aprovechamiento del conocimiento gene-
rado a partir de otras planificaciones previas o incluso simultaneas. Es esencial mejorar la calidad en la
organizacion de todo el proceso, siendo aspectos susceptibles de innovacién, por ejemplo, los mecanis-
mos de participacion de los actores, los de seguimiento y retroalimentacion de los resultados, y los de
estimacion de las necesidades econdmicas para llevar a cabo las pretensiones del plan, asi como otras
cuestiones més genéricas, como la gestion de la informacion.

Los efectos buscados en una PPi dan alcance al mejor logro de las metas planteadas, gracias al
estimulo de soluciones innovadoras por medio de una formulacién de los objetivos mds funcional que
descriptiva, la cual permita la creatividad y la diversidad de respuestas. Mediante la PPi se pueden ade-
més buscar externalidades positivas transversales en el &mbito econdmico y social, mds alld del objeto
principal que se haya marcado la planificacion. El potencial que tiene la planificacion para el aumento
de la actividad innovadora es la causa de que se considere a la PPi como uno de los instrumentos de po-
liticas de innovacion desde la demanda, junto a la regulacion de forma més genérica, la estandarizacion
y la contratacion publica, en sus dos aspectos de Compra Publica de Tecnologia innovadora (CPTi) y
Compra Piblica precomercial (CPPC). Estas politicas se definen por los expertos como el conjunto de
medidas publicas para aumentar la demanda de innovaciones, con el fin de mejorar las condiciones de
absorcidn o consumo de las innovaciones o de mejorar la articulacion de la demanda para estimular las
innovaciones y su difusion.

Cotec expresa su agradecimiento al Instituto Cerda por la realizacion de este trabajo, cuyo resul-
tado se ha beneficiado de la combinacion de dos importantes fortalezas, su firme propdsito de impulsar
lainnovacion, que figuraba ya entre sus finalidades fundacionales, y su amplia experiencia y reconocido
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prestigio en el terreno de la planificacion y ordenacion, en muy diversos campos. No menos importante
ha sido la labor de un variado grupo de expertos del sector ptiblico y del privado, cuyos nombres figuran
en el anexo, que han aceptado debatir sus puntos de vista sobre el resultado del trabajo y han aportado
ttiles sugerencias recogidas en este documento final.

Cotec, julio de 2012
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Resumen

ntre las funciones mds usuales de las administraciones pdblicas se encuentra la planificacion: podemos
entender como tal aquel proceso que, partiendo del conocimiento de la situacion inicial y evaluando
las capacidades existentes en un determinado dmbito, se fija ciertas metas y establece las orientaciones
para alcanzarlas. Se trata, pues, de una actividad central y de las mds ttiles que puede realizar una administra-
cién. Al fin y al cabo, una buena planificacién —en su formulacion y en su aplicacion— facilita la prevision
de las actuaciones publicas y asegura las condiciones para la toma de decisiones de la iniciativa privada.
Dado ese papel central, tiene especial interés que la innovacidn se introduzca en la planificacion.
De este modo puede conseguirse una planificacién més eficaz, con un proceso de elaboracién de mayor
calidad, con mejores efectos a largo plazo y més aceptable para la sociedad.
Aungue los instrumentos de planificacion son muy variados, en la practica comparten unos
elementos basicos comunes:

1) Finalidad del plan: Establece el estado final que se pretende en un dmbito y a una fecha
dados. Habitualmente, ese estado final se desglosa en una serie de objetivos més genéricos
0 mds especificos, tanto cualitativos como cuantitativos.

2) Marco de referencia: Sitiia la planificacion en su contexto normativo, indica las vinculacio-
nes con otros planes y fija los mecanismos de implicacion de los grupos de interés.

3) Diagndstico de la situacion y previsiones: Describe la situacion de partida mediante una
variedad de fuentes de informacion, que puede incluir el balance de planes previos. Asimis-
mo, suele dibujar escenarios de futuro en funcién de tendencias existentes o de factores de
cambio conocidos o previsibles.

4)  Contenido propositivo: Constituye el nicleo de la planificacion, puesto que plantea las
medidas y las actuaciones que deben llevarse a cabo, acompaiiadas segtin el caso de calen-
darios y costes econdmicos.

5) Control de aplicacién: Determina los mecanismos y los métodos para seguir y evaluar la
manera en que se desarrolla el contenido de la planificacion y los resultados que se obtienen.

La innovacion puede buscarse y darse en todos estos elementos, puesto que en todos ellos es
posible introducir cambios que, basados en el conocimiento, generen valor. Asi, una planificacion in-
novadora se distingue por:

1) La fijacion de objetivos que sean funcionales, que eviten la retrica sin efectos précticos,
que sea ambiciosa aunque no quimérica en su capacidad de identificar retos de la sociedad
en funcion de la evolucion del entorno y de sus potenciales.
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3)

7)

8)

El respeto por la creatividad, 1o que significa centrarse mds en los objetivos a alcanzar que
en los medios, especialmente si hay alternativas en competencia.

La visién a medio y/o largo plazo para situarse en escenarios realmente nuevos y que den
margen para introducir nuevas soluciones a los retos.

La predisposicion a la coordinacion y ala cooperacion con los distintos agentes implicados
en los contenidos de la planificacidn y, en consecuencia, la instauracion de mecanismos
dgiles de intercambio de informacion y opinion.

La voluntad de transparencia y rendicion de cuentas al resto de administraciones y a la so-
ciedad, de manera que la planificacion incorpore todos aquellos mecanismos que faciliten
la evaluacion de su ejecucion y el acceso a la misma.

La apertura al constante chequeo del modelo de planificacién con otros que se estén de-
sarrollando en otros dmbitos o territorios con el afdn de aprender e incorporar las mejores
précticas.

La flexibilidad en la ejecucicn de la planificacién para que esta pueda adaptarse facilmente
a los resultados obtenidos —introduciendo mecanismos de retroalimentacion— y a los
cambios no previstos del entorno —contando con mecanismos de alerta.

La neutralidad de la planificacién en cuanto a las soluciones técnicas que deban aplicarse.

Los beneficios de una planificacion innovadora pueden darse tanto en los efectos como en los
procedimientos, es decir, en los resultados de la aplicacion de la planificacion, asi como en los enfoques
y los instrumentos empleados en su elaboracion.

En consecuencia, la calidad de la planificacion queda determinada por:

¢ Laeleccién de una vision y unos objetivos generadores de un valor nuevo, también en condi-

ciones futuras previsibles.

¢ La seleccion de unas formas de ejecucion innovadoras.
¢ La generacion de externalidades positivas.

Para ello hay que tener en cuenta tres aspectos especialmente relevantes:

)

Cémo la innovacion mejora la definicion y la aplicacion de las prestaciones. Un planteamiento
continuista de la planificacion suele facilitar su elaboracion: se trata de asumir las mismas pre-
misas existentes, proyectar las tendencias l6gicas hacia el futuro y proponer actuaciones dentro
del abanico de herramientas conocidas y probadas. Sin embargo, la planificacién puede ganar
en sus efectos si se incorporan en las estimaciones factores de cambio que pueden alterar el
curso convencional del sector. Innovar en la definicidn de las expectativas de futuro, atendiendo
a ese acervo de conocimientos y de ejercicios prospectivos en aspectos concurrentes (sociales,
econdmicos, técnicos...) puede repercutir en una planificacion que afine mucho mejor sus posi-
bilidades y, en consecuencia, obtenga mejores resultados para la sociedad.
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2)  Como la innovacion ayuda a precisar los costes econdmicos, sociales y ambientales de
ejecucion: Una planificacion debe justificar que sus beneficios superan claramente estos
costes. Una via obvia para conseguirlo es la minimizacion de los costes y la innovacién
puede contribuir decisivamente a ello. A menudo esa minimizacion deriva directamente de
los aspectos que aborda la planificacion, puesto que hay costes que surgen por no tener en
cuenta determinados factores o por subordinarse a enfoques demasiado cerrados. Asi pues,
la obtencidn de conocimiento ttil sobre los factores que generan mds o menos costes en la
transformacidn pretendida por el plan permite identificar cudles son los aspectos cruciales
y qué combinacion de prioridades puede obtener los resultados con menores costes.

3)  Cémo la innovacion contribuye a las externalidades positivas: Una primera aportacion es
la mejora del propio proceso de planificacidn. Si estas innovaciones son exportables a otras
planificaciones, es evidente que generan una externalidad positiva. También la producen en
el caso de que induzcan innovacidn, por difusion del ejemplo, en la accidn de otros agentes
intervinientes en el plan. Sin embargo, el principal interés se centra en las externalidades
positivas que pueden darse en los dmbitos econdmico y social. Cuando se contempla como
aprovechar aspectos como la colaboracion publico-privada, las formulas de financiacidn, la
gestion de las infraestructuras, el estimulo de nuevos aprendizajes... para la ejecucion del
plan, se difunden efectos positivos sobre unos elementos que no son el objeto principal de
una planificacién dada.

Por otro lado, el proceso de planificacion, como cualquier proceso, es un medio propicio para
innovar. La mayorfa de innovaciones suelen producirse precisamente en los procesos. De hecho, es ha-
bitual detectar la aparicidn espontdnea de innovaciones en las acciones de planificar. Sin embargo, seria
mucho mds eficaz si esas innovaciones fueran buscadas.

Esas oportunidades de innovacion en el proceso de planificacion se detectan en cuatro grandes
ambitos:

1) La concepcion del plan: Se trata de explorar cémo se formula la visién y como se definen
los objetivos pretendidos y qué mejoras pueden introducirse.

2) La organizacion del proceso: En este caso se analiza el conjunto de trdmites que pueden
transformarse para garantizar un resultado 6ptimo y que cumpla con todos los requisitos
existentes. Los aspectos mds susceptibles de innovacion son, en este terreno, los mecanis-
mos de participacion de los actores, los mecanismos de seguimiento de los resultados y
como retroalimentan el proceso, y los mecanismos de estimacion de las necesidades eco-
némicas para llevar a cabo las pretensiones del plan.

3)  La gestion de la informacion: En la practica totalidad de casos, la planificacidn se sustenta
en datos, cualitativos o cuantitativos, que sirven para justificar las medidas propuestas. Por
ese motivo las mejoras en la gestion de la informacion suponen una mejora en la capacidad
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de tomar decisiones acertadas. En este caso la variedad de instrumentos de andlisis y pro-
yeccion de la informacidn es numerosa. Su adaptacion a cada caso concreto, atendiendo a
sus especificidades, es una forma clara de innovar.

4)  El aprovechamiento de la experiencia: Hoy en dfa, hay muy pocas planificaciones que
puedan considerarse nuevas. En general, existen iniciativas previas en ese mismo dmbito
territorial o realizadas en otros territorios pero con informacidn accesible. Conocer como se
han planteado y como han funcionado es una forma préctica de aprender de la experiencia
propia y ajena.

En resumen, la planificacion tiene una tendencia casi natural a innovar, es decir, a mejorar
sus contenidos y sus procedimientos para optimizar sus resultados. Sin embargo, esta tendencia no es
suficientemente aprovechada en la medida que no es sistemdtica ni explotada conscientemente por el
planificador. Dar este paso no resulta dificil y constituye, ademds, un reto que, debidamente orquestado,
aporta un gran valor afladido. Para ello conviene que el planificador conozca y utilice nuevos enfoques
como los aqui apuntados.
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Introduccion

n la accién piblica abundan las estrategias, los planes, los programas... De hecho, una de las
funciones mds naturales de las administraciones es precisamente esa: definir estrategias, ela-
borar planes, implementar programas. Por ese motivo existe una profusion de documentos de
planificacion, que, para quien no conoce la materia, puede parecer compleja y desorientadora. Sin negar
excesos, debemos afirmar que la planificacion es necesaria por su utilidad social y econdmica. Una pla-
nificacion bien hecha y adecuadamente aplicada fija unos objetivos y un marco de referencia, que, en la
medida en que son estables y conocidos, facilitan la prevision de las actuaciones pdblicas y asegura las
condiciones en las que puede tomar decisiones la iniciativa privada.
Dada esa importancia clave, una mayor relacién entre planificacion e innovacién puede servir
para mejorar la planificacion, incorporando, tanto en su proceso como en su contenido, el objetivo de
obtener valor de nuevas ideas. Con esto se conseguird:

* una planificacion més eficaz y con mejores efectos en el largo plazo,
* un resultado mds aceptable por la sociedad,
¢ un proceso planificador de mayor calidad.

La presente guia se ha elaborado pensando principalmente en los planificadores. Su objetivo
es introducirlos en el mundo de la innovacion y orientarlos para incorporar sus planteamientos y sus
aplicaciones précticas en la actividad de planificacion.

El primer capitulo presenta una vision panordmica de la planificacion, con la tnica pretension
de ayudar al planificador a captar las oportunidades de aprovechar la innovacién. Por ese motivo se des-
glosan los distintos elementos que forman parte de la planificacion y se presentan las posibles opciones
de cada uno. En este sentido, el planificador podrd identificar cudles son los que forman parte de su
documento de planificacién. Secundariamente es posible que ese mismo ejercicio de seleccién de sus
opciones le facilite considerar alternativas mds idéneas. En cualquier caso, lo que se pretende es que
el planificador pueda seleccionar «a la carta» los componentes de su plan, tal como lo ha concebido.

En el capitulo 2 se hace lo propio con la innovacion. En primer lugar se detallan aspectos con-
ceptuales y se sugiere como pueden influir en la planificacién de forma positiva, pues se demuestra que
un espiritu innovador en la elaboracion de la planificacién comportard que el documento resultante sea de
mejor calidad y, en consecuencia, de mayor utilidad. Por otro lado, el contenido de la planificacion puede
plantear unos objetivos y unos medios que induzcan a la innovacién en el dmbito o el sector planificado.

Realizada la presentacion de los dos grandes conceptos tratados en el documento —planifica-
cion e innovacion— los siguientes capitulos muestran oportunidades de innovacion derivadas de una
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planificacion realizada con una perspectiva innovadora. Asi, el capitulo 3 estd dedicado a los resultados
de una planificacién innovadora, mientras que el 4 trata de la innovacion en el propio proceso de inno-
vacion. Para mejor ilustrar estas ideas se describen y valoran ejemplos de buenas practicas.

Este informe no es, pues, una guia que pueda concebirse como la descripcion de un procedi-
miento preciso, secuenciado y detallado que lleve inevitablemente a aprovechar de manera satisfactoria
la innovacion en la planificacién. Ese procedimiento ni existe ni es conveniente. El documento ofrece
ideas, aporta pistas y se ilustra con ejemplos para que sea el planificador quien las pueda aprovechar de
forma innovadora en la concepcidn y realizacion de su cometido.
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1 Vision panoramica de la planificacion

ntes de definir la planificacion, parece pertinente reivindicarla. La planificacion no sélo es un

habito, sino una necesidad del buen gobierno, puesto que la cultura de la planificacion consti-

tuye el antidoto de la cultura de la improvisacion.

Al mismo tiempo, cabe desterrar la idea de la planificacion como instrumento rigido
que condiciona de tal modo las decisiones de los gestores que las aleja de las soluciones més
convenientes en cada momento. Desde luego ese concepto de planificacion como una determina-
cién omnicomprensiva y aprioristica de lo que debe hacerse al margen de una realidad variable
no tiene lugar en este trabajo. La planificacién, como se verd, es un ejercicio de ordenacién de
intenciones y de contraste con las necesidades y las capacidades. Es un ejercicio que enriquece
las decisiones para que sean mds efectivas y, aun estando subordinadas a las coyunturas, tengan
un fondo acorde con una visién razonable, razonada y, sobre todo, en sintonfa con el futuro que
se quiere alcanzar.

En este trabajo, pues, ademds de presentar una serie de consideraciones sobre la relacion entre
planificacion e innovacién, hay una firme reivindicacion de ambas —especialmente de la planificacidn,
concepto que no tiene tan buena acogida social como lo tiene el de innovacién— y del dnimo que las
sustenta.

1.1 Algunos conceptos basicos sobre planificacion

Definamos la planificacion como aquel proceso que, partiendo del conocimiento de la situacion
inicial y evaluando las capacidades existentes en un determinado dmbito, se fija ciertas metas y esta-
blece las orientaciones para alcanzarlas. Asi pues, para que podamos considerar que nos encontramos
ante una planificacién, son imprescindibles esos dos elementos minimos:

1) Un fin o propdsito (que puede ser més difuso o mds concreto).
2) Unas orientaciones para alcanzarlo (que pueden ir desde criterios genéricos a medidas es-
pecificas).

El resultado material de este proceso suele ser un documento de planificacidn, que puede
recibir varias denominaciones. Si nos fijiramos exclusivamente en la naturaleza de las metas y de las
orientaciones correspondientes, podriamos considerar tres grandes categorias de documentos de
planificacion:
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Estrategias

Planes
de ordenacion

Programas

de actuacion

La flecha indica el orden jerdrquico razonable de los documentos de planificacion:

D)

3)

Las estrategias tendrian objetivos mds generales, a largo plazo, con una visién mds consen-
suada y unas orientaciones que, en realidad, son criterios a tener en cuenta en instrumentos
més ejecutivos.

Los planes de ordenacion presentaran unos objetivos mds concretos, cuantificables en la
mayorfa de ocasiones, con plazos de ejecucidn y estimaciones de costes presupuestarios.
Igualmente, las orientaciones se traducirfan en medidas organizativas, operativas, norma-
tivas... Asimismo, serfa conveniente que se asignasen responsabilidades y se estipularan

mecanismos de evaluacion.

Los programas de actuacion, finalmente, serfan los instrumentos mds ejecutivos, con de-
sarrollo de las medidas, desglose de calendarios, consignaciones econdmicas, sistemas de

control, etc.

Resumédmoslo en este cuadro comparativo:

Figura I.  Cuadro comparativo del alcance de los documentos de planificacion

Objetivos Plazos Costes Orientaciones Evaluacion
Estrategias Generales Largos Orientativos Criterios Genérica
Planes Concretos Fijados Estimados | Medidas generales | Por resultados
Programas Ejecutivos Detallados Consignados Acciones De eficiencia

Fuente: Elaboracién propia.

En los documentos de planificacion, sea cual sea su categoria, y bien entendido que
no existe una formalizacion universalmente aceptada, suelen encontrarse los siguientes

componentes:
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1) Finalidad del plan: ;Para qué se realiza y hasta cudndo sirve?

2) Marco de referencia: ;Como se ajusta a la norma y al resto de la planificacién y con qué
actores debe contar?

3) Diagnéstico de la situacion y previsiones: ; De donde se parte y hacia donde se pretende ir?

4) Contenido propositivo: ;Cémo se van a alcanzar sus fines?

5) Control de aplicacion: ;Como se valorard su ejecucion y sus resultados?

A continuacion se describird cada uno de estos bloques, mostrando sus distintos componentes y
las opciones alternativas existentes. Para facilitar su comprension, cada componente se cierra con un dia-
grama de opciones. Estas no deben entenderse como la necesidad de situar un plan en una de las casillas
ofrecidas, sino como una muestra de la variedad de opciones existentes. No son, pues, unos diagramas
clasificatorios, taxondmicos, sino orientativos de las distintas posibilidades con las que nos encontramos.

Por otro lado, también es importante resefiar, aunque no se profundice en ello, que la planifica-
cidn estd sujeta a menudo a debate metodoldgico. Temas como la planificacion por objetivos o si debe
ser fruto de las aportaciones racionales de los expertos o la sintesis de un proceso social de consenso
son motivo de debate y, hasta cierto punto, de controversia. En este sentido, también se dan modas
metodoldgicas. Por ello se ha preferido obviar estas cuestiones, por otro lado de gran interés préctico.

1.2 Finalidad del documento de planificacion
Los elementos que se deben considerar en este dmbito son:

1) Definicion de vision y de objetivos.
2) Grado de autonomia de la definicidn.
3) Caracteristicas de los objetivos.

4)  Horizonte temporal.

1.2.1 Definicion de vision o de objetivos

El documento de planificacion suele contener una aproximacién més o menos precisa de cudl es
su propdsito. Esta puede ir desde un mero dibujo de la visién del escenario deseado hasta una relacion,
més o menos pormenorizada, de objetivos. Los conceptos clave son, pues, vision y objetivos. Defind-
moslos:

* Vision: Descripcion del estado final del dmbito que se planifica, es decir, cémo se aspira a
que sea en el futuro, un futuro que suele situarse a largo plazo, superando incluso el perfodo
para el que estd previsto el documento de planificacion o bien ajustdndose al mismo. Debe




expresarse, en cualquier caso, en términos generales, que abarquen e integren el conjunto
de propdsitos de la planificacion. Ahora bien, es imprescindible que esta vision se apoye
firmemente en la realidad existente, que sirve, al mismo tiempo, de trampolin y de filtro de
las visiones posibles.

Ejemplo: En muchos planes estratégicos de ciudades, se plantean ideas como una ciudad
compacta, bien conectada con el exterior, que tienda a la autosuficiencia energética, efc.

Objetivos: Relacion de propdsitos que se esperan alcanzar con el desarrollo del plan. En
general, son mds de uno, complementarios entre si y redactados con mayor concrecion que la
vision. En este sentido, mientras esta ltima intenta integrar los distintos aspectos del escena-
rio deseado, los objetivos los segregan para indicar lo que se pretende en cada uno de ellos.
En funcién de la temdtica y del rango del documento de planificacion, estos objetivos pueden
ser genéricos —marcan directrices— o especificos —fijan metas.

Ejemplos:

— El plan de accién contra el cambio climdtico se propone cumplir el objetivo de reduccion
del 20 % de las emisiones, de aumento de un 20 % de la eficiencia energética y de obten-
cion de un 20 % de las energias de fuentes renovables.

— El plan de urbanismo se propone disefiar una ciudad preparada para acoger 80000 habi-
tantes en diez afios.

— La estrategia de la tercera edad aspira a crear mecanismos de voluntariado social para
los jubilados.

Resumen:

Figura2. Visién y objetivos de la planificacion

Presente

Genéricos

Definicion

Presentes

Objetivos Especificos

i

Ausentes

Fuente: Elaboracién propia.




1.2.2  Grado de autonomia de la definicion
La autonomia con la que fija sus objetivos el documento de planificacién puede ser muy variada:

¢ En algunos casos, es nula. Existe una ley, una directiva o un plan de rango superior, que ya
han establecido los objetivos que deben alcanzarse, de manera que la funcién del documento
que se estd considerando solo entra en los aspectos de materializacién de esos objetivos exo-
genos. En esta situacion, el documento de planificacion se limita habitualmente a repetir los
objetivos que le han sido fijados o remite al documento en el que se fijan.

Ejemplo: En el supuesto que exista un plan general de residuos, los programas especificos de
residuos municipales, industriales o agricolas asumirdn los objetivos fijados por el plan general.

En otros casos, se parte de la misma situacion —un elemento externo que determina los
objetivos—, pero el plan tiene capacidad para modificarlos, sea mediante su intensificacién
cuantitativa, es decir, proponiéndose alcanzar un resultado que va mds alld del obligado, o
complementarlos con otros aspectos no obligatorios, pero que puedan ser de interés para la
administracion que elabora la planificacién.

Ejemplo: Los planes autondmicos de fomento de la vivienda social pueden asumir como ob-
jetivos los asignados por el plan estatal o pueden ampliarlos con recursos propios.

También existen planes con plena capacidad para fijar sus objetivos, aunque sea dentro de un
marco general de referencia (como una legislacion o una estrategia). De hecho, hay planes que
surgen de forma espontdnea, es decir, sin ser consecuencia de leyes o normas. Lo hacen por de-
seo de un érgano administrativo que pretende, de esa manera, ordenar su trabajo en un dmbito y
un plazo dados, o responder a una demanda o una inquietud sociales. En estos casos, es evidente
que el propio documento de planificacién determina sus objetivos con plena libertad.

Ejemplo: Un eventual plan de fomento de la lectura fijaria sus propios objetivos, puesto que

no forma parte de una arquitectura planificadora de mayor alcance.

Resumen:
Figura 3. Grado de autonomia de la planificacion

Intensificadora j

Autonomia

Complementaria

Fuente: Elaboracién propia.




1.2.3  Caracteristicas de los objetivos

Aparte de su naturaleza genérica o especifica, los objetivos pueden tener dos aproximaciones
principales:

+ Cualitativa: Son objetivos que, aunque sean precisos, se proponen realizar determinadas
acciones u orientar la politica en un cierto modo, sin fijarse unas metas que puedan medirse
con valores numéricos.

Ejemplos de objetivos cualitativos:

— Garantizar el acceso telemdtico a los expedientes en tramite por parte de los implicados.
— Generar mecanismos de colaboracion entre la administracion autondmica y las adminis-
traciones locales en los planes de fomento de la vivienda protegida.

Cuantitativa: En este caso, los objetivos se traducen en la superacion de unos valores numé-
ricos que determina el documento de planificacion. En algunas ocasiones, se prima alcanzar
un determinado valor absoluto; en otras, se pretende alcanzar cierto porcentaje, sea respecto
de un valor total de referencia, sea como cambio respecto de la situacion de partida.

Ejemplos de objetivos cuantitativos:

— Disponer de una potencia instalada de 1000 MW de energia edlica.
— Reducir las emisiones de CO, en un 20 % respecto a las existentes en 1990.
— Alcanzar el 45 % de recogida selectiva de envases de pldstico.

Légicamente, hay documentos de planificacion que combinan objetivos cualitativos con obje-
tivos cuantitativos.

Resumen:

Figura4. Caracteristicas de los objetivos

Cualitativa

En valor absoluto )

Naturaleza Cuantitativa

Respecto
aun total

Respecto

al punto inicial

En valor relativo

Fuente: Elaboracién propia.
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1.24 Horizonte temporal

Otro aspecto relevante de un documento de planificacion es si contempla algtin horizonte tem-
poral. Hay, en este sentido, documentos que, por su contenido, tienen vocacion de permanencia, y otros
que se enfocan hacia un determinado momento futuro. En este caso, atin es posible distinguir entre los
horizontes temporales:

* Definido: Hay una fecha clara para la culminacion o la vigencia del documento de planifi-
cacion.

Ejemplo: Plan de equipamientos sociales 2010-1014.

* Orientativo: Se indica aproximadamente el horizonte temporal sin una fecha concreta o con
una cifra redonda que ya insindia que tiene ese cardcter meramente orientativo.

Ejemplo: Estrategia territorial 2030.
En Ia fijacidn del horizonte temporal surge una de las principales dificultades de la planificacion
en el sector publico: la falta de concordancia entre el tiempo propio de la planificacién —normalmente
amedio y a largo plazo— y el tiempo propio de la gestion politica en general, a corto plazo.

Resumen:

Figura 5. Horizonte temporal

No
establecido
Establecido

Horizonte
temporal

Fuente: Elaboracién propia.

1.3 Marco de referencia del documento de planificacion
1.3.1 Derivacion de norma o de plan de rango superior

Tal como se ha comentado en el apartado sobre el grado de autonomia en la fijacion de los obje-
tivos, puede haber documentos de planificacion que se elaboren como resultado de un mandato legisla-
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tivo o como desarrollo ulterior de un documento de planificacidn de rango superior —lo denominamos
dependencia superior—. En cambio, nos encontramos con documentos de planificacién que surgen por
decision politica sin que deriven de otros instrumentos.

Ejemplos:

— La legislacion hidrdulica establece la obligacion de elaborar planes hidrologicos de cuenca.

— Las leyes de residuos de muchas comunidades autonomas prevén la elaboracion de planes
de residuos.

— El plan estatal de infraestructuras de transporte contempla la realizacion de varios planes
derivados (carreteras, ferrocarriles, intermodalidad...).

Resumen:

Figura 6. Derivacion de instrumentos de rango superior

Comunitaria

Inexistente

De norma Estatal

Dependencia
superior

Existente

Autondmica

De plan
superior

Fuente: Elaboracién propia.

1.3.2  Generacion de norma o de plan de rango inferior

Hay documentos de planificacion que, contrariamente a esa dependencia superior, generan de-
pendencia de instrumentos de rango inferior, es decir, establecen la necesidad de elaborar normas u
otros documentos de planificacién para poder alcanzar sus objetivos plenos: la llamamos dependencia
descendente.

Ejemplos:

— Los planes generales de residuos pueden indicar la necesidad de programas para los distin-
tos tipos de residuos.

— Los planes de energia pueden establecer la realizacion de planes de infraestructuras de
transporte y distribucion de energia, planes de fomento de las energias renovables, planes
de eficiencia energética...
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Resumen:

Figura7. Generaci6n de planificacién de rango inferior

Inexistente

Dependencia
descendente

Nuevo plan

Existente
Nueva norma

Fuente: Elaboracién propia.

1.3.3 Caracter territorial, sectorial o mixto

Otro aspecto relevante sobre la naturaleza final de un documento de planificacién es la perspec-
tiva desde la que aborda su contenido. Podemos encontrar dos planteamientos bdsicos:

¢ Territorial: La finalidad principal del documento de planificacidn es la ordenacion de un
territorio. Para hacerlo, puede combinar elementos con incidencia territorial de diversos 4m-
bitos sectoriales.

Ejemplo: Los planes de ordenacion territorial, que contemplan el desarrollo urbano y de
infraestructuras en el dmbito de una comunidad auténoma o una region de la misma.

Sectorial: El propdsito del documento de planificacién es alcanzar unos determinados obje-
tivos de un dmbito sectorial (transportes, energia, residuos...). En este caso, hay dos posibles
enfoques:

- El documento se concentra en los medios necesarios, sin entrar a detallar la distribucion
territorial de las actuaciones que se deriven de los mismos.

Ejemplo: Un plan de salud puede fijarse objetivos en cuanto a niimero de pacientes por
facultativo, la reduccion de la incidencia de ciertas enfermedades, la mejora de la cultura
sanitaria de la poblacion, la reduccion de las listas de espera, etc., sin considerar qué
equipamientos son necesarios y como se distribuyen sobre el territorio.

— El documento especifica, ademds, la localizacion de las distintas actuaciones previstas. En
este caso, suele designarse como plan sectorial territorial.

Ejemplo: Los planes de carreteras abordan temdticamente la movilidad terrestre mediante
vehiculos turismo, furgonetas, camiones... y determinan qué vias deben construirse, cudles
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deben reforzarse, etc. Son sectoriales puesto que solo abordan las cuestiones relativas a la
red viaria, pero también son territoriales puesto que contemplan donde deben implantarse
las actuaciones.

Resumen:

Figura 8. Cardcter de la planificacién

Caracter

Fuente: Elaboracién propia.

Territorial

Con componente

territorial

Sectorial

Sin componente

territorial

1.34 Alcance administrativo

La delimitacién del dmbito territorial del plan determina, a su vez, las autoridades
administrativas implicadas en la aplicacién de su contenido (aunque quizd no todas participen
con el mismo grado de decision en su elaboracion). Asi pues, podemos considerar los planes
como:

+ Estatales: Su dmbito de aplicacion es todo el territorio espafiol.

Ejemplo: Plan hidroldgico nacional.

* Autondémicos: Su dmbito de aplicacion corresponde a una comunidad auténoma.
Ejemplo: Plan de desarrollo rural de una comunidad autonoma.
* Municipales: Su dmbito de aplicacién estd delimitado por los limites municipales. En oca-

siones, pueden afectar a varios municipios, por lo que distinguiremos entre documentos de
planificacion locales y supralocales.

Ejemplo: Plan de ordenacion urbanistica local.
Por otro lado, dentro de cada administracion, pueden estar involucradas distintas unidades

en funcién de la naturaleza sectorial del documento de planificacidn. En este aspecto, las posibi-
lidades son:




* Unisectorial: Solo afecta a una unidad de gestion.

Ejemplo: Plan de equipamientos de la tercera edad.

¢ Plurisectorial: Afecta a varias unidades de gestion.

Ejemplo: Plan de mitigacion de los gases con efecto invernadero.

o Transversal: Afecta a todas las unidades de gestion.

Ejemplo: Estrategia de desarrollo sostenible.

Resumen:

Figura 9. Alcance administrativo
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Fuente: Elaboracién propia.

1.3.5 Implicacién social

Aunque sean escasos, hay documentos de planificacién cuyos destinatarios son estrictamente
las administraciones publicas, puesto que regulan cudles deben ser los objetivos y los comportamientos
de las mismas en una determinada cuestion. Sin embargo, en general los planes afectan a administracio-
nes y a particulares, sean estos empresas, entidades o individuos.

Con independencia de estas afectaciones especificas, todos los documentos de planificacién deben
responder al interés general y, por lo tanto, tienen incidencia en el conjunto de la sociedad. Por ese motivo,
su aprobacidn suele contemplar mecanismos de participacion social. En este caso, podemos constatar va-
rias opciones tanto en lo que se refiere a la tramitacion del plan como a su ejecucién posterior:
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* Aplica los mecanismos generales de participacion contemplados por la normativa de proce-
dimiento administrativo.

* Aplica unos mecanismos especificos establecidos por una normativa propia.

* Contempla unos mecanismos ad hoc de participacién que superan los minimos del procedi-
miento administrativo.

Resumen:

Figura 10. Implicacién social
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Fuente: Elaboracién propia.

1.4 Diagnostico de la situacion y previsiones
1.4.1 Caracteristicas del diagndstico

Los documentos de planificacion suelen presentar un diagndstico de la situacion de partida, que cons-
tituye la base sobre la que se construye la propuesta de actuacién. Este diagndstico puede ser, por un lado:

+ Cuantitativo: Presenta datos relevantes sobre las principales variables del dmbito tratado.

* Cualitativo: Hace una descripcién méds o menos valorativa de los puntos fuertes y los puntos
débiles de la situacion (con instrumentos clasicos como los DAFOs).

¢ Mixto: Atina aspectos cuantitativos y cualitativos.

Por otro lado, este diagndstico puede centrarse exclusivamente en el d&mbito propio del plan
(alcance cerrado) o, alternativamente, aportar datos de otros dmbitos concomitantes o de interés para
interpretar adecuadamente la situacion que se analiza (alcance abierto).
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Resumen:

Figura 11. Caracteristicas del diagndstico
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Fuente: Elaboracién propia.

1.4.2 Elementos y fuentes de informacion empleados

En la elaboracion del diagndstico, el documento de planificacién debe alimentarse de informa-
cion. Esta puede proceder de distintas fuentes, no excluyentes entre ellas. Las principales son:

* Datos oficiales: Nos referimos a las bases de datos que ofrecen y actualizan las administra-
ciones publicas.

* Estudios preexistentes: Se aprovechan estudios sobre la materia planificada realizados sin
un destino previsto para ese documento de planificacion.

* Estudios encargados: En muchas ocasiones, el proceso de elaboracion de un documento de
planificacién requiere que se encarguen estudios especificos que aporten informacién vélida
sobre aspectos relevantes.

Resumen:

Figura 12. Fuentes de informacion

Datos oficiales J

Estudios existentes j

Estudios encargados j

Fuente: Elaboracién propia.
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1.4.3 Identificacion de déficits o barreras
El diagndstico de la situacion puede limitarse a describirla o puede ir ms alld e identificar
cudles son los déficits y/o las barreras para superarlos. De esta manera, el diagndstico es valorativo

y ayuda a orientar las soluciones que serdn planteadas en apartados posteriores del documento de
planificacion.

Resumen:

Figura 13.  Alcance del andlisis valorativo
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Fuente: Elaboracién propia.

1.4.4 Diseno de escenarios

El diagndstico puede abarcar no solo la situacion presente, sino también la futura. En este sen-
tido hay documentos de planificacion que incluyen el disefio de escenarios futuros en funcién de como
evolucionen ciertas variables criticas. La forma de incorporar estos escenarios es variada. Se pueden
considerar tres enfoques principales:

* Andlisis tendencial: Se consideran simplemente los valores que tendran las variables re-
levantes al final del horizonte temporal del documento de planificacién, asumiendo que su
evoluci6n futura seguird la pasada.

* Andlisis comparativo de la evolucion tendencial con los objetivos finales que determina el
documento de planificacion: En este caso se trata de constatar el grado de desviacion para
determinar cudles son las variables sobre las que se deberfa actuar para enderezar la tendencia
hacia los objetivos pretendidos.

* Andlisis de escenarios abiertos: Se eligen algunas variables de mayor peso y se disefian los
escenarios que se alcanzarfan en funcidn de como evolucionasen cada una de esas variables.
Se llega, pues, a disponer de varias situaciones finales, que, al compararlas, se puede acordar
cudl de ellas es mds deseable y, en consecuencia, proponer, en otros apartados del documento
de planificacion, las medidas oportunas para alcanzarla.
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Resumen:

Figura 14. Disefio de escenarios futuros
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Fuente: Elaboracién propia.
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1.4.5 Evaluacion de planes previos

Muchos documentos de planificacion no son los primeros en su dmbito. Tienen antecedentes. A
menudo son continuacién de instrumentos previos. En estos casos puede ser especialmente ttil analizar
ese documento de planificacion anterior. Obviamente las caracterfsticas de ese andlisis pueden ser muy
variadas. He aquf algunas opciones basicas:

* Evaluacion descriptiva: Aporta los resultados del documento de planificacion previo y los compa-
ra con los objetivos que se habia propuesto. Esta descripcion puede ser cuantitativa y/o cualitativa.

* Evaluacion valorativa: Ademds de comparar objetivos y resultados, analiza los motivos del
éxito o del fracaso, o de los éxitos parciales y los fracasos parciales.

+ Evaluacion prescriptiva: Ademds de describir y valorar, aporta un conjunto de recomenda-
ciones, que se derivan del andlisis, para el futuro y, en consecuencia, para el documento de
planificacion que se estd elaborando.

Resumen:

Figura 15.  Evaluacién de planes previos
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Fuente: Elaboracién propia.
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1.5 Contenido propositivo
1.5.1 Determinacion de criterios de aplicacion

En la parte de contenidos, los documentos de planificacion pueden incluir criterios o pautas
sobre como deben llevarse a cabo las medidas propuestas.

Resumen:

Figura 16. Posibilidad de que contenga criterios de aplicacion

Inexistentes

Criterios de

aplicacion
Existentes

Fuente: Elaboracién propia.

152 Determinacion de medidas

Los propdsitos de un documento de planificacion se traducen en medidas. Estas pueden clasifi-
carse en dos categorias principales:

* Genéricas: Ofrecen orientaciones sobre lo que debe impulsarse para la materializacion del
plan.

* Concretas: Determinan con suficiente grado de precision las actuaciones a realizar.

Obviamente, muchos documentos de planificacién combinan ambos tipos de medidas.

Resumen:

Figura 17.  Tipos de medidas
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Fuente: Elaboracién propia.
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1.5.3. Plazos de ejecucion

Los documentos de planificacion con horizonte temporal pueden limitarse a describir sus ac-
tuaciones sin fijar en qué momento de su desarrollo deben realizarse. En este caso se entiende que las
administraciones responsables disponen de todo el perfodo para alcanzar los objetivos y, en ese sentido,
pueden organizarse como mejor les convenga. En otras ocasiones los documentos de planificacion in-
cluyen plazos intermedios o dan orientaciones de calendario. Asi, en relacion a este aspecto, podemos
distinguir los siguientes tipos de documentos de planificacién:

* Sin calendario: Como se ha dicho, se interpreta que deben completarse dentro del horizonte
temporal del documento de planificacion si existe.

* Con calendario orientativo (plazos orientativos): Da pautas temporales para su implemen-
tacion, pero no son obligatorias.

* Con hitos y objetivos intermedios (plazos pautados): EI documento de planificacion se
divide en distintas fases, cada una con su perfodo temporal y sus objetivos.

* Con calendario detallado (plazos precisos): Se definen con claridad las fechas en las que
deben ejecutarse cada una de las actuaciones.

Resumen:

Figura 18. Plazos de ejecucion
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Fuente: Elaboracién propia.

1.5.4. Evaluacion de costes y asignacion de fuentes de financiacion

Otro aspecto que diversifica los documentos de planificacion tiene que ver con sus aspectos
econdmicos. Hay documentos de planificacién que evaldan sus costes y otros que prescinden de este
aspecto. Igualmente, hay documentos de planificacidn que asignan esos costes a los futuros presupues-
tos publicos, sea con voluntad orientativa, sea con voluntad prescriptiva (es decir, como compromiso
adquirido). Finalmente hay documentos de planificacion que estiman cudl serd la aportacion privada
para la realizacion de todas las actuaciones previstas.
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[gualmente nos encontramos con documentos de planificacion que identifican claramente qué
actor, pdblico o privado, debe asumir las citadas inversiones, aunque esa asignacion puede ser tanto
orientativa como precisa y, en este dltimo caso, vinculante o no.

Resumen:

Figura 19.  Evaluacion de costes y fuentes de financiacion
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Fuente: Elaboracién propia.

1.6 Control de aplicacion

1.6.1 Sistemas de seguimiento y evaluacion
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Los documentos de planificacién mds modernos suelen contemplar mecanismos propios de se-
guimiento y evaluacion. Existen, sin embargo, muchas variantes, en funcion de los siguientes aspectos:

* Difusion prevista: Puede ser un instrumento principalmente orientado a la gestion interna,
ser utilizado para generar boletines de difusién publica o ser de libre acceso para el ptblico.
* Grado de originalidad: EI mecanismo de seguimiento y los indicadores contemplados pue-
den haberse ideado en la propia elaboracion del documento de planificacion, responder a
obligaciones externas de informacion o atender a estdndares aceptados.
* Procedencia del control: Los datos y su validacién pueden corresponder a las propias unida-
des de la administracion publica o encargarse a organismos externos.
* Cardcter del seguimiento: Hay documentos de planificacién que solo contemplan un balan-
ce a su vencimiento, mientras que otros se abren a un seguimiento durante la ejecucion, sea

este continuado o periddico.
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Resumen:

Figura 20.  Alcance del seguimiento
Externa
plena

Externa
selectiva

Difusion
Interna
Nula

Originalidad Esténdar

Plena
Externo
Control Interno

Mixto

Unica

Frecuencia Periddica

Continuada

Fuente: Elaboracion propia.

1.6.2 Previsiones y condiciones de revision
Finalmente, hay documentos de planificacién que prevén su propia revision. Hay dos formas
principales de abordarla:

* Por plazos: Se procede a la revision cuando vence un plazo prefijado.
¢ Por resultados: Se procede a la revision cuando se alcanza un determinado nivel de objetivos.

Igualmente hay documentos de planificacion que establecen el procedimiento que se ha de
seguir para su revision mientras que otros no contemplan este aspecto.
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Resumen:

Figura21. Alcance de la revision

Criterio

No prevista

Revisién Resultados

Prevista

Inexistente

Mecanismo

Existente

Fuente: Elaboracién propia.

1.7 Contenido especifico sobre innovacion
1.7.1 Especificaciones sobre la innovacion

Aungque la premisa de este trabajo es que la planificacion en su conjunto puede interactuar po-
sitivamente con la innovacion, hay documentos que incorporan apartados especificos sobre la misma,
en general bajo el epigrafe de [+D+i. En otras ocasiones hay referencias a la innovacion repartidas por
todo el documento. También se encuentran planes que omiten este aspecto. En cualquier caso debe
precisarse que la orientacion usual es como estimular la innovacion con el desarrollo del documento de

planificacion.
Resumen:

Figura 22.  Contenido concreto de las especificaciones sobre la innovacion

No contemplada

Singularizada

Contemplada

Diseminada

Fuente: Elaboracién propia.
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2 Lainnovacion en la planificacion

2.1 Definicion de innovacion
De forma sucinta se puede decir que la innovacion es todo cambio que estd basado en cono-

cimiento y que genera valor, lo que expresa que la innovacion tiene al valor como su meta, al cambio
como su via y al conocimiento como su base.

Innovacion

Conocimiento Valor

El principal estfmulo de la innovacion es la existencia de una necesidad que no se resuelve con
los enfoques existentes. Al buscar una manera satisfactoria de resolver esa necesidad, se gesta la inno-
vacién. Desde esta perspectiva la innovacion tiene un cardcter rompedor, puesto que altera, a menudo
de forma drstica, los esquemas previos que, habiendo alcanzado ya sus lfmites, no satisfacen las nuevas
demandas.

El Manual de Oslo de la OCDE de 2005 retne el conocimiento convencional sobre inno-
vacion, después de una serie de ediciones sucesivas, publicadas a medida de que se fueron com-
prendiendo mds y mds las razones y las formas de innovar. La primera edicion, que data de 1992,
trataba solo de la innovacién basada en las ciencias exactas y naturales, es decir en la tecnologfa en
el sentido clésico, y también solo de la innovacion en los sectores manufactureros. En la segunda, de
1997, se incluian los sectores de servicios, pero todavia se limitaba a la innovacion tecnoldgica. En
la tltima, de 2005, se consideran ya las innovaciones en todos los sectores, incluyendo las basadas
en otros tipos de conocimiento, y se definen las innovaciones «no tecnoldgicas», clasificdndolas en
organizativas y comerciales en atencidn a su campo de aplicacion, es decir, a los cambios en la forma
de organizar la actividad y en la de relacionarse con el entorno, especialmente con los destinatarios
de los resultados de la actividad.
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Figura23. Evoluci6n del concepto de innovacién en el Manual de Oslo

Innovacion Innovacion Innovacion
tecnoldgica tecnoldgica tecnoldgica
Innovacion
organizativa
Innovacion
, . comercial
AMBITOS DE INNOVACION

1992 E—— 1997 —> 2005

Sector Sector
manufacturero manufacturero

Todos los

sectores
Sector

SECTORES SErviCcl0s

Fuente: Elaboracién propia.

2.1.1 El concepto actual de innovacion

Més recientemente y como consecuencia de la crisis, la evolucion del concepto de innovacién
se ha acelerado, siendo cada dia més aceptadas nuevas formas de ver el conocimiento, la finalidad de
la innovacidn y los agentes fundamentales. Hoy se utiliza la palabra tecnologfa para designar todo tipo
de conocimiento que sustenta la innovacidn, y asi todas las innovaciones se consideran tecnoldgicas.
Esto es asf porque una tecnologfa es una técnica, es decir, una manera de hacer cosas ttiles, que ha sido
entendida, mejorada o creada gracias al conocimiento. Asf, una tecnologfa puede provenir, y en muchos
casos proviene, de las humanidades y de las ciencias socioecondmicas.

En este sentido, pues, no puede identificarse la innovacién con el concepto cldsico de tecno-
logfa, sino que debe ampliarse a todo tipo de cambio —sea en los elementos o en la organizacion de
esos elementos— que conduce a un mayor valor. Por esa razon, la innovacidn estd vinculada con la
creatividad, con la capacidad de imaginar nuevos elementos, nuevas combinaciones de esos elementos,
NUEVOS Procesos, NUEVOS Usos...
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Figura24. Concepto actual de la innovacién

Fuente de conocimiento Tipo de innovacion
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Fuente: Elaboracién propia.

La finalidad de la innovacion ha sido la mejora de la competitividad de las empresas y la solu-
cion de los grandes problemas sociales. Hasta ahora la via para su consecucion era la creacion de nuevos
productos, servicios o procesos; pero actualmente se reconoce que también, y de forma fundamental,
contribuye a ello cualquier cambio que mejore la obtencion de resultados practicos a partir de un uso
mds intensivo y eficaz del conocimiento.

Finalmente, el nuevo concepto de innovacién ha hecho que la sociedad, en su conjunto y como
suma de consumidores, emprendedores y trabajadores, pase a ser el agente clave para su desarrollo. La
empresa sigue siendo el agente imprescindible, pero la sociedad es a la vez el destinatario y sancionador
del valor de las innovaciones, y, a través de sus individuos, el motor de todo el proceso, porque el cono-
cimiento reside en las personas y es aplicado por ellas.
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Consumidores

Emprendedores

Trabajadores

SOCIEDAD

INNOVACION

2.1.2 Interés publico de la innovacion

Todos los gobiernos asumen entre sus objetivos el desarrollo econdmico y el bienestar de sus
ciudadanos, y, en la medida en que la innovacion es un medio para el crecimiento de ambos, su fomento
ha sido incluido en sus estrategias y politicas.

La innovacién, como generadora de valor afiadido en la oferta de bienes y servicios, es la base
de productividad de las empresas y fundamentalmente de su competitividad y, en consecuencia, de la
del pais. Simultdneamente la innovacion en los procesos de todo tipo aumenta su eficiencia contribuyen-
do en la mejora de la productividad y en la competitividad, en la medida en que reduce costes.

Por otra parte, la innovacion hace mds sostenible la economia de un pafs, porque afecta a la
continuidad de la actividad empresarial, con sus consecuencias sobre la sostenibilidad social gracias a
su influencia en el mantenimiento y creacién de nuevos empleos. Y también aporta soluciones para la
sostenibilidad ambiental.

La innovacién origina normalmente una nueva cadena de actividades que dinamizan y mo-
dernizan el tejido empresarial, lo que lleva a una mayor demanda de empleo cualificado y de servicios
empresariales.

Otra cuestion importante es que la innovacion puede mejorar substancialmente la calidad y la
accesibilidad de los servicios publicos, teniendo por tanto otro efecto positivo en el bienestar social.
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Figura 25. Interés pdblico de la innovacién
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Fuente: Elaboracién propia.

2.1.3 Laestrategia de innovacion

Desde hace algunos afios, y siguiendo una tendencia esbozada por la OCDE que se ha reforzado
con la llegada de la crisis, el fomento de la innovacion ya no es considerado, por la mayorfa de los pai-
ses de esta Organizacion, una cuestion simplemente de politicas especificas, sino un objetivo transversal
y, por lo tanto, motivo de una estrategia. Se ha pasado de hablar de politicas de innovacién a hablar de
estrategias de innovacion. Esto supone que esta estrategia estard compuesta por muchas politicas de
diferentes ministerios, que asumirdn como objetivo comtin el que el pafs utilice el conocimiento como
fuente de bienestar y competitividad. Esta responsabilidad compartida es una obvia consecuencia del
concepto actual de innovacidn, descrito mds arriba.

Espafia se ha sumado a esta tendencia con su Estrategia Estatal de Innovacion (E2i), que, segin
define el Gobierno, «constituye el marco de actuacion de la politica del Gobierno en materia de innovacion
para contribuir al cambio de modelo productivo en Espaiia, a través del fomento y la creacion de estruc-
turas que faciliten el mejor aprovechamiento del conocimiento cientifico y del desarrollo tecnoldgico».
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Las estrategias de innovacidn incluyen politicas que actiian:

* mediante la oferta de financiacidn, de servicios, de ventajas fiscales a la actividad innovadora,

formacidn, etc. (politicas de oferta);

* mediante la contratacion de bienes y servicios innovadores, la regulacion, la planificacion, el

apoyo a la demanda privada y a mercados lideres (politicas de demanda puiblica).

La planificacion es reconocida por los expertos como un instrumento de politicas de innovacién
ligadas a la demanda, en razén de su capacidad de inducir innovaciones para afrontar los retos que impone
la eficaz atencion a las necesidades de la sociedad. La planificacion podria ser origen de futuras seccio-
nes de compras publicas de soluciones innovadoras (Compra Publica de Tecnologia innovadora, CPTi, o
Compra Publica Precomercial, CPPC). Adicionalmente la planificacion puede conseguir externalidades
positivas sobre la capacidad innovadora del entorno, lo que justifica su papel en la estrategia de innovacion.

2.2 Como la planificacion puede ser innovadora

La actitud innovadora del planificador se manifiesta tanto en los procesos como en las conse-
cuencias de la planificacién. A continuacion se presentan ejemplos de las consecuencias de esta actitud.

1)

2)

3)

0)

La planificacion se sustenta en un determinado procedimiento, el cual puede modificarse a
partir de nuevo conocimiento para aumentar su eficiencia: serd un procedimiento innovador.
En la planificacién se usan muchos datos, tanto de balance histérico como de prospectiva.
La interpretacion de esos datos puede enriquecerse y, por lo tanto, devenir mds util si se
innova en las herramientas de andlisis utilizadas.

La planificacién marca unos determinados objetivos que se deben alcanzar en un horizonte
més 0 menos determinado. Esos objetivos pueden basarse en las capacidades existentes en
el momento de formularlos; por el contrario, pueden aventurar qué innovaciones se produ-
cirdn previsiblemente en ese sector e, incluso inducirlas, y, por lo tanto, adaptarse ms a las
condiciones futuras que a las presentes.

La ejecucion de la planificacion puede plantearse prescribiendo acciones para los agentes
con capacidades convencionales, o puede dejar libertad en busca de soluciones innovadoras.
La planificacion debe aspirar a la coherencia general. Por eso es recomendable que la planifi-
cacidn en un sector tenga en cuenta las interacciones con otros sectores. Sin duda, hay amplias
posibilidades de innovar en las interfaces de coordinacidn entre planificaciones sectoriales.
La planificacion puede aspirar a inducir externalidades positivas desde el punto de vista
econdémico y social. Por esto es recomendable tener en cuenta las oportunidades implicitas
en la necesidad de la planificacion.
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7) Laplanificacidn ha de ser evaluable y los resultados de esa evaluacion tienen que retroali-
mentar el propio proceso para que sea lo mds afinado posible. Nuevamente, la innovacién
en las técnicas de seguimiento, valoracidn y retroalimentacion son capitales para que la
planificacion aumente su valor préctico.

8) Los actores publicos y privados —y la ciudadania en general— tienen derecho a conocer
la planificacion y sus resultados. La rendicion de cuentas puede quedar empafiada si se
utilizan medios que son poco accesibles a esos actores —tanto por la dificultad de obtener
la informacién como por la dificultad de comprenderla en la forma que se presenta—. En
consecuencia, también conviene pensar en qué mecanismos innovadores permiten progre-
sar en este terreno.

Como se ve, las posibilidades de innovar en la planificacién son muchas y variadas. En reali-
dad, si realizamos un andlisis retrospectivo, podremos constatar que se ha ido innovando en muchos
aspectos. Ahora bien, no se ha tenido en cuenta que esa innovacién ha sido inconsciente, sin propdsito
especifico. Se han ido incorporando nuevos elementos, experimentado nuevas férmulas. .., més por dar
respuesta a una necesidad concreta que por voluntad de obtener mas valor.

Habiendo, pues, una variedad tan amplia de oportunidades de innovar y contando ya con ex-
periencias de generacion espontdnea, creemos que el siguiente paso es incorporar el criterio de inno-
vacién como uno de los ejes de la nueva planificacién. Proponemos innovar de manera mds consciente
y ambiciosa; con otros motivos y otras perspectivas porque puede tener un efecto multiplicador en la
medida que la planificacién suele vincularse a otros dmbitos, como la politica de compras publicas, los
mecanismos de gestion y evaluacidn, etc., en los cuales puede darse una innovacion derivada de las
orientaciones o las prescripciones de la planificacion.

Para facilitar las reflexiones y sugerencias, hemos dividido la aproximacion a la innovacion en
la planificacidn en dos temas principales:

1) Cémo la actitud innovadora puede ayudar a que los resultados de la planificacion sean mds
beneficiosos.
2) (Como la actitud innovadora puede aumentar la calidad del proceso de planificar, cémo

puede ser més dgil y ms eficiente.

Estos serdn los dos puntos que describiremos en el apartado siguiente.

2.3 Qué exige una planificacion innovadora

Lainnovacidn es, ante todo, una actitud. Se innova cuando, al frente de los proyectos, se encuentra
gente innovadora. Por ello la planificacion incorporard y utilizard la capacidad de innovacion si es dirigida
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y realizada por profesionales con espiritu innovador. Este es un punto esencial que debe ser destacado:
incorporar la innovacion en la planificacion no es fruto de un manual o de una directriz, sino de la manera
de acometer la planificacién por parte del planificador. La actitud es, pues, crucial.

(Cdmo se traduce ese espiritu en la accion cotidiana del planificador? Siempre es complicado
aconsejar sobre las actitudes y los hébitos, pero creemos que conviene hacer un resumen de algunas
ideas que ya se han expresado o se expondran, de forma mds explicita o méds implicita, en el resto de la
gufa. Una seleccidn de puntos pensada para que sirva de referencia en el modelado de las actitudes con
las que un planificador innovador debe acometer su funcion.

He aqui, pues, esos puntos relevantes:

1)

2)

3)

5)

La fijacion de objetivos funcionales, esto es, que eviten la retdrica sin efectos practicos, que
sea ambiciosa aunque no quimérica en su capacidad de identificar retos de la sociedad en
funcidn de la evolucidn del entorno y de sus potenciales.

El respeto por la creatividad, lo que significa centrarse mds en los objetivos que se quieren
alcanzar que en los medios, especialmente si hay alternativas en competencia. La vision a
medio y/o largo plazo para situarse en escenarios realmente nuevos y que den margen para
introducir nuevas soluciones a los retos.

La predisposicion a la coordinacidn y a la cooperacion con los distintos agentes implicados
en los contenidos de la planificacion y, en consecuencia, la instauracion de mecanismos
agiles de intercambio de informacion y opinion.

La voluntad de transparencia y rendicion de cuentas al resto de administraciones y a la so-
ciedad, de manera que la planificacidn incorpore todos aquellos mecanismos que faciliten
la evaluacidn de su ejecucion y el acceso a la misma.

La apertura al constante chequeo del modelo de planificacion con otros que se estén de-
sarrollando en otros dmbitos o territorios con el afdn de aprender e incorporar las mejores
précticas.

La flexibilidad en la ejecucién de la planificacion para que esta pueda adaptarse ficilmente
a los resultados obtenidos —introduciendo mecanismos de retroalimentacion— y a los cam-
bios no previstos del entorno —contando con mecanismos de alerta—. En la practica, esta fle-
xibilidad depende de la mentalidad de adaptacién con que se haya elaborado la planificacion,
que serd fruto de la conciencia de que existen unos requerimientos cambiantes del medio.
La neutralidad de la planificacion en cuanto a las soluciones técnicas que deban aplicarse.
La superacion de la visién estrictamente sectorial, basada en compartimentos estancos.
Aunque cada planificacion debe centrarse en un dmbito determinado, no puede aislarse del
resto de dmbitos con los que existen interacciones. Esta vision abierta influye decisivamen-
te en las posibilidades de innovacion.

La atencidn a las ideas, las propuestas y las sugerencias provenientes del exterior (profesio-
nales, entidades, ciudadanos...) que puedan resultar especialmente innovadoras.
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En definitiva, aunque parezca un juego de palabras, podemos afirmar que la principal contri-
bucidn de la innovacion a la planificacion es conseguir que esta sea una planificacion innovadora, es
decir, que incorpore el dnimo innovador tanto en el proceso de elaboracidn como en los contenidos de
la misma; y, en este tltimo aspecto, que impregne tanto los objetivos planteados como las acciones
propuestas.

En la medida que el concepto basico de innovacion consiste en utilizar el conocimiento para
generar valor, la planificacion innovadora serfa aquella que, funddndose en el conocimiento existente
tanto en los aspectos metodoldgicos como en los elementos propios del sector, define unos retos y unos
medios que, al aplicarse, generen valor en el dmbito planificado.

47






3 Los efectos de una planificacion innovadora

ecordemos que en el capitulo 1 indicamos que toda planificacién debe contar con una visién

y unos objetivos. La vision y los objetivos definen, con mayor o menor grado de detalle, los

resultados esperados.

Por otro lado, el documento de planificacién también tiene un contenido propositivo, es decir,
explica qué actuaciones deben realizarse para alcanzar la finalidad que ha justificado su elaboracién.

En consecuencia, los efectos de la planificacién innovadora quedan determinados por:

¢ La eleccidn de una vision y unos objetivos que sean generadores de un valor nuevo, también
en condiciones futuras previsibles.

* La seleccion de unas formas de ejecucion innovadoras.

¢ La generacion de externalidades positivas.

Para ello hay que tener en cuenta tres aspectos especialmente relevantes:

* Como la innovacion mejora la definicion y la aplicacion de las prestaciones.
¢ Cémo la innovacion ayuda a precisar los costes econdmicos y sociales de ejecucion.
* Como la innovacion contribuye a las externalidades positivas.

A continuacion se apuntan las principales pautas en cada uno de estos aspectos. Para facilitar
su comprension, hemos optado por seleccionar un conjunto de preguntas en cada apartado que, si se
formulan y se responden adecuadamente, sirven para introducir la innovacion en la planificacion.

En cualquier caso y como aproximacion general, repitamos que las tres preguntas que identifican
una determinada aportacion como auténtica innovacion son:

1) (Qué conocimiento se ha utilizado?
2) (Qué cambio se ha producido?
3) (Qué valor se ha aportado?

3.1 Definicion y aplicacion de las prestaciones

Buena parte de la planificacion tiene un cardcter continuista: partiendo de los mismos patrones
proyecta hacia el futuro una serie de demandas y prevé qué acciones deben emprenderse para satisfacerlas.
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Imaginemos el procedimiento habitual en un plan de energfa. Los principales pardmetros son
el consumo per cdpita, que estd relacionado, a su vez, con el nivel de renta (al menos en las estadisti-
cas de las economias industriales cldsicas). En consecuencia, se establece para el afio horizonte —en
el que vence el plan— la poblacidn probable y el nivel de renta esperable. Con una serie de simples
cdlculos, obtenemos la demanda de energia que se producird en ese momento. La estimacion es re-
lativamente fécil porque asumimos que el modelo de consumo se mantendrd estable en sus variables
bésicas.

A continuacion podemos asumir que las fuentes de energfa serdn esencialmente las mismas que
ya tenemos, con variaciones menores en su peso relativo. Sabemos la capacidad de generacion existente,
y, al compararla con la demanda estimada al final del perfodo de vigencia del plan, determinamos la
cantidad de energfa adicional que debe ponerse en el mercado en aquel momento. Si ha aumentado la
demanda, es probable que haya un déficit de generacion, con lo cual el plan debe proponer qué nuevas
instalaciones son necesarias para cubrirlo.

Es evidente que, para realizar todos estos cdlculos y estimaciones, se pueden utilizar herramien-
tas innovadoras —modelos matemdticos, fundamentalmente—, que traten més eficazmente los datos.
Sin embargo, esas innovaciones serfan metodoldgicas sin que el plan, en cuanto a su impacto en la
economia y la sociedad, fuera realmente innovador.

(Como podriamos plantear un plan que indujera realmente innovacion en el campo de la ener-
gfa? Hagamos un breve ejercicio tedrico.

Podrfamos poner en juego, en primer lugar, un conjunto amplio de conocimientos relacionados
con la energfa. Por ejemplo:

* Los precios del petréleo mostrardn, con altibajos, una tendencia claramente alcista, al au-

mentar la demanda —especialmente con el despegue de los paises emergentes— y ser mds

dificil y més cara la extraccion de los recursos geoldgicos. Esta dependencia energética puede
constituir una grave losa para el desarrollo econémico.

Las energias renovables prosiguen su avance tecnoldgico y, aunque las primas son un esti-

mulo apreciado en sus fases iniciales, cabe esperar que, en un plazo medio, sus costes sean

competitivos sin necesidad de ayudas piblicas.

* La robustez del suministro energético de un pais estd supeditada a su nivel de interconexion
con los paises vecinos, con lo cual el modelo energético debe concebirse en el marco de unas
superredes regionales o continentales. A su vez, la red puede gestionarse de forma inteligente
con las nuevas tecnologfas de la informacién y la comunicacién (las llamadas smart grids) e
integrar de forma mds eficiente tanto futuros grandes centros de generacion eléctrica a partir
de fuentes renovables como la microgeneracion distribuida (la existencia de pequefias cen-
trales repartidas por todo el territorio, que, ademds de producir la electricidad demandada en
su entorno geografico, se conectan a la red de transporte eléctrico para aumentar la capacidad
de intercambio).
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¢ La lucha contra el cambio climatico tiene un foco principal en la reduccién de las emisiones
liberadas por el consumo de combustibles fésiles, en especial los derivados del petréleo. Es
factible considerar la introduccién futura de impuestos sobre las citadas emisiones, que enca-
recerdn la energia derivada de esas fuentes.

* El principal consumidor de energia son las ineficiencias del modelo, desde la extraccién al
consumo final. En toda la cadena, las tasas de conversion —el porcentaje de energia utilizada
en relacion al total de energfa consumida para generarla— son muy bajas y, por lo tanto, con
un amplio margen para su mejora.

Sabiendo todo esto, se puede plantear una planificacién que incorpore estos datos en sus analisis
y que tenga un resultado final que sea coherente con este conocimiento de la situacidn y sus tendencias
previsibles. Al hacerlo, cambiamos la naturaleza del plan y le otorgamos un valor de transformacién que
antes no tenfa. El plan es innovador no en sus métodos, sino en su contenido, en sus resultados finales.
El plan cataliza la innovacidn del sector eléctrico al impulsar su renovacion para adecuarse a los nuevos
pardmetros del modelo.

Asi, por ejemplo, podemos redactar un plan que incluya entre sus objetivos:

¢ La disminuci6n de la demanda total sin que ello afecte la demanda dtil. Es decir, que, sin que
se reduzcan las prestaciones de energfa que obtienen empresas y familias, lo hagan los consu-
mos totales gracias a politicas activas de eficiencia energética.

¢ El establecimiento de una superred de transporte y distribucion de la electricidad que dé
cobertura a las centrales de energfas renovables, a la interconexidn con las redes euromedite-
rrdneas y al intercambio con los microgeneradores.

* La incorporacion de redes inteligentes que permitan una mayor concordancia entre produc-
cién y consumo.

* La certificacion del origen de la electricidad para que los consumidores puedan elegir las
fuentes de suministro en funcion de sus actitudes ambientales.

Y asf otros objetivos del mismo estilo, que alteran profundamente el modelo energético preexis-
tente para hacerlo mds sostenible, mds seguro y mds competitivo. El resultado es un cambio hacia un
escenario donde prima el mayor valor afiadido. Si lo consigue, el plan habrd provocado la innovacién
del sector energético y tendrd todos los méritos para ser reconocido como un plan innovador.
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BUENAS PRACTICAS
EL PLAN DE ACCION PARA UNA ENERGIA DE BAJO CARBONO Y EL CAMBIO CLIMATICO. REIN0 UNipo, 2011

Este plan se propone tres cambios principales:

1) La transicion de los combustibles fosiles a energfas renovables, energfa nuclear y captura y alma-
cenaje de carbono.

2) El cambio de la calefaccion de edificios hacia bombas de calor y aislamiento térmico.

3) Lamejora de transporte ptblico y la incorporacion del vehiculo eléctrico.

La aplicacién del plan comporta, pues, una innovacién radical en tres dmbitos cruciales de una econo-
mia: el consumo de energfa, la edificacion y la movilidad.
Algunos instrumentos propuestos también son innovadores:

* Precio minimo del carbono para las transacciones comerciales.

¢ Premio para tecnologfas ttiles en captura y almacenaje de carbono.
* Creacién de un Banco de Inversiones Verdes.

* Disefio de las infraestructuras necesarias para el vehiculo eléctrico.

3.2 Costes de ejecucion

La aplicacion de cualquier plan que pretenda realmente una mejora en la sociedad tiene sus
costes y estos pueden ser de naturaleza variada:

* Los costes econdmicos son los mds obvios. Las medidas contempladas en el plan suelen
comportar inversiones publicas y/o privadas y, en ocasiones, un aumento de los gastos de
operacion.

* Los costes sociales, aunque a menudo son menospreciados, tienen su importancia, puesto que
afectan a las personas, que pueden ver alterada su calidad de vida y sus expectativas de futuro.

* Los costes ambientales han adquirido una justa importancia en los tiltimos tiempos, puesto
que representan tanto el recorte del abanico de potenciales decisiones de las generaciones fu-
turas —origen de la insostenibilidad— como el incremento de los perjuicios para el bienestar
de las presentes —origen de la contaminacion.

Una planificacion debe justificar que sus beneficios —econdmicos, sociales y ambientales, en
conjunto— superan claramente estos costes. Si no es asf, lo recomendable seria abandonarla.

Una forma de maximizar este balance entre costes y beneficios es minimizar los costes y una
planificacién innovadora puede conseguirlo. Ilustrémoslo, en este caso, con la implantacidn del coche
eléctrico.

52



Existen, por ahora, dos modelos basicos de coche eléctrico: el de baterias recargables y el de
baterfas reponibles. En el primer caso, los vehiculos deben estar periodos mds o menos largos conecta-
dos a la red eléctrica para que las baterfas agotadas recuperen su funcionalidad. Ello comporta que se
distribuya un nimero suficiente de puntos de recarga, tanto en los garajes particulares como en lugares
estratégicos de los cascos urbanos. En el segundo caso, es necesaria la existencia de talleres que susti-
tuyan dgilmente baterfas vacias por baterfas llenas.

Es evidente que esa transformacion de la estructura del suministro energético no es gratuita y
que condiciona fuertemente el éxito de la implantacion del coche eléctrico. Sin embargo, hay posibili-
dades de reducir los costes mediante la planificacion.

Imaginemos un plan que asume los siguientes puntos (0 elementos de conocimiento):

* El uso optimo de los vehiculos eléctricos es para trayectos cortos a velocidades mode-
radas.

¢ La recarga mds eficiente es la que se produce en horas valle del consumo eléctrico y tam-
bién lo es mds, desde el punto de vista de aprovechamiento energético, la carga lenta que
la répida.

¢ La introduccidn en zonas urbanas de puntos de recarga u otras facilidades para los coches
eléctricos se encarece a medida que disminuye la cantidad de vehiculos que pueden utili-
zarlos.

* Lared eléctrica debe ser robusta para absorber la nueva demanda sin que se produzcan colap-
sos de las lineas por sobreconsumo en horas punta.

Todos estos elementos inducen a planificar la implantacion del vehiculo eléctrico con priorida-
des geograficas. Si se concentran los primeros 15.000 vehiculos en zonas metropolitanas, por ejemplo,
en lugar de permitir que se distribuyan por todo el territorio, los costes de las actuaciones para garantizar
su funcionalidad serdn claramente inferiores. Por otro lado, esas zonas suelen ser las que padecen una
mayor contaminacion atmosférica, con lo cual la medida también contribuird a reducirla, y a ahorrar
parte de los costes para combatirla.

En definitiva, un plan de fomento del coche eléctrico que delimite y priorice las zonas de
primera implantacion permitirfa la expansion del uso de estos vehiculos con unos costes muy inferio-
res al ganar economia de escala. Una planificacion con este cariz serfa innovadora en sus resultados
econémicos.

Asi pues, la obtencion del conocimiento til sobre los factores que generan mds o menos costes
en la transformacion pretendida por el plan permite identificar cudles son los aspectos cruciales y qué
combinacion de prioridades puede minimizar esos costes para la sociedad.
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BUENAS PRACTICAS
PROGRAMA ENERGETICO COMUNAL. BoLoNIA, 2007

Este programa se inscribe en planes y objetivos de cardcter tanto nacional como regional. Sin embargo,
ha sido elaborado y aprobado por el Ayuntamiento de la ciudad. Al elaborarlo se cayd en la cuenta de que
los objetivos energéticos estaban claramente vinculados al modelo de ciudad y, en consecuencia, se orientd
el programa a la aplicacion del planeamiento urbanistico. De esta manera se pretendfa guiar los procesos de
expansion y de transformacidn urbana hacia unos modelos més eficientes energéticamente.

Asi pues, el programa establece que el desarrollo urbanistico debe estar condicionado a

* la disposicion de infraestructuras de produccién, recuperacion y distribucion de energia a partir de
fuentes renovables;

* la existencia de estdndares de certificacién energética de edificios, tanto para nueva construccion
como para rehabilitacion.

Para ayudar a los urbanistas, el programa identifica 11 cuencas energéticas urbanas, que son unidades
territoriales con una cierta unidad energética y que, en consecuencia, deben ser consideradas cada una inte-
gramente, sin fragmentacion. Para cada cuenca, el programa exige que la planificacién contemple:

¢ Las redes.

¢ La calificacion y la refrigeracion.
* La iluminacién.

* El ciclo del agua.

Con esta obligacidn, los planes urbanisticos nuevos habrdn integrado a priori todos los aspectos fun-
cionales en el diseio de los desarrollos urbanos. De esta forma, se reducirdn enormemente los costes de
implantacion y de mantenimiento.

3.3 Generacion de externalidades positivas

Como ya se ha indicado, la calidad de la planificacion serd superior si, ademds de sus propios ob-
jetivos, genera externalidades positivas. Dada la naturaleza de esta guia, vamos a desgajar de las externali-
dades generales en aspectos sociales y econdmicos aquellas que influyan en la capacidad innovadora en si.

3.3.1 Externalidades positivas en la capacidad innovadora

Consideraremos como externalidades positivas en la capacidad innovadora aquellas mejoras de
una planificacién que puedan ser utilizadas para incrementar la innovacion, sea en el sector planificado,
sea en otros. Para abordar esta cuestion, cabe hacerse algunas preguntas durante el proceso de planifi-
cacion. Se sugieren las siguientes:
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1) ¢Han surgido del resultado de planificacién mecanismos 0 métodos originales que puedan
ser aplicables a otros procesos similares?

2)  (Se ha planteado la correspondiente difusion y/o comercializacion?

3) Se han planteado objetivos y/o medidas que, para su cumplimiento, obliguen a innovar a
las empresas de sectores ajenos al dmbito de la planificacién?

4) ;Se contempla la generacion de ecosistemas de innovacion a partir de los contenidos de la
planificacion?

Destaquemos los dos enfoques basicos que contienen estas preguntas, los cuales concentran las
externalidades positivas en la innovacion misma:

* Se produce una innovacion metodoldgica' cuya utilidad trasciende el propio plan y es aplica-
ble a otras planificaciones. La externalidad, en este caso, es la puesta en escena de mecanis-
mos innovadores que han mejorado la calidad de la planificacién y que son aplicables a otros
dmbitos y a otros casos (y que pueden generar un producto comercializable).

* Se induce la innovacidn en los agentes implicados en el dmbito planificado. Asi pues, no solo
se mejoran los resultados globales, sino que se contagia el progreso innovador a empresas,
emprendedores, administraciones, profesionales..., de manera que son impelidos a mejorar
también sus enfoques y sus prestaciones.

Veamos algunos ejemplos en este sentido:

* Imaginemos un plan que pretenda estimular la rehabilitacion energética de edificios mediante
subvenciones. Ahora bien, estas ayudas estdn condicionadas a demostrar que se alcanzan
unos determinados estdndares de eficiencia, por lo cual se exige certificar los resultados. En
este caso, es mas que probable que el promotor de la rehabilitacion encargue el proyecto con
la garantfa de satisfaccion de los citados requisitos. Si las certificaciones cuentan, a su vez,
con unos procedimientos normalizados en los que se definen claramente las variables de in-
terés y las formulas para calcularlas, seguramente el director técnico del proyecto las tendrd
en cuenta en el momento de elaborarlo. En definitiva, esta planificacion habrd tenido como
externalidad la mejora de los procedimientos de redaccion de proyectos.

Otra situacion posible es que se elabore un plan con el objetivo de mejorar la calidad del aire
de las ciudades. Sabido es que, en los cascos urbanos, el principal factor contaminante son
los tubos de escape de los vehiculos que circulan por sus calles. El plan puede limitarse a res-
tringir la circulacién para recortar el aporte de contaminantes o puede establecer unos limites
de emisi6n a los que deban adaptarse todos los vehiculos nuevos en un plazo razonable segtin
las expectativas de progreso tecnoldgico en ese dmbito. Asi, al fijar esos limites, se induce a
los fabricantes de automdviles a introducir los cambios necesarios en sus productos para que
los cumplan. Asf pues, la planificacion habrd «obligado» a innovar a un sector econdmico.

! Las innovaciones metodoldgicas se tratan en el capitulo 4.




Una planificacién innovadora, en resumen, puede ser catalizadora de otras innovaciones colaterales.

BUENAS PRACTICAS
ProGRAMA DE GESTION DE L0S RESIDUOS ESPECIALES. CATALUNA, 1994

Aunque esta planificacion es un poco antigua, constituye atin un ejemplo de buenas précticas en la
difusién de la innovacion a los agentes del sector. Entre los diversos instrumentos que puso en marcha este
programa, cabe destacar la autodeclaracion de residuos. Todas las empresas tenfan la obligacion de presentar
anualmente un documento en el que constasen

* los tipos de residuos generados (de acuerdo con un catdlogo piblico que establecta las categorfas existentes);
* la cantidad generada para cada tipo;
* el destino que se dio a esos residuos (tratamiento recibido).

Esta informaci6n era ttil para la administracion en un doble aspecto: disponer de informacién de cali-
dad para planificar las necesidades de gestién e introducir un cierto grado de control y de autocontrol en la
generacion de residuos.

Para responder a esta nueva obligacion, muchas empresas tuvieron que implementar sistemas de contabi-
lidad sobre sus residuos: ;cudles generaba?, jen qué procesos?, jen qué cantidades? Esta fue una primera ex-
ternalidad positiva en innovacion: las empresas tuvieron que innovar para poder conocer sus flujos de residuos.

Por otra parte, el mayor control también encarecid la gestion de los residuos, lo cual indujo a muchas
empresas a buscar cambios en el proceso productivo que disminuyeran la cantidad de residuos generados o
que sustituyeran los de mayor dificultad de gestién por otros sin esa dificultad afiadida. El resultado fue una
innovacion inducida en los procesos de produccion.

En realidad, muchas empresas consiguieron incorporar unos planteamientos de la innovacion sobre sus
residuos, que las impulsara a estar constantemente atentas para captar nuevas posibilidades de minimizacién
0 de aprovechamiento.

3.3.2 Externalidades positivas en otros aspectos sociales y econdmicos

Més alld de las nuevas oportunidades de innovacion como tal, un plan innovador puede generar
externalidades positivas en varios campos. Para visualizarlo, recomendamos preguntarse lo siguiente:

1) ¢Se han aplicado métodos para estimar hasta qué punto pueden convertirse en motor de
desarrollo econdmico las previsiones de la planificacion?

2) Tiene un efecto tractor para la economia, es decir, se prevé la creacion de empresas por
causa de la entrada en vigor de la planificacién? ;Se contemplan mecanismos de apoyo?

3) (Se contempla la colaboracidn publico-privada de manera abierta? ;Existen efectos de in-
duccion entre los agentes, es decir, se genera atraccion de la iniciativa pdblica sobre la
privada? ;Y de la privada sobre la piblica?
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4)  (Se introducen formulas especificas de financiacion de las inversiones? ;Y de gestion de
los equipamientos o infraestructuras o los servicios que se puedan crear como consecuencia
de la planificacion?

5) (Se estimulan nuevos aprendizajes por parte del sector para la aplicacion efectiva de la
planificacion?

6) (Se mejoran otras condiciones como efecto secundario de la aplicacion del plan? Estas
condiciones pueden ser de un espectro muy amplio (calidad ambiental, prestaciones publi-
cas, capital humano y social, accesibilidad...).

7)  (Favorece la colaboracién ptblico-privada?

En resumen, las principales externalidades positivas pueden agregarse en dos grandes ejes:

¢ El estimulo econdmico.
¢ La calidad de vida.

Consideremos un ejemplo de cada uno:

* Para mejorar la calidad de los rfos y el litoral, los planes de saneamiento deben limitar la
concentracion de contaminantes en las aguas que se vierten en los mismos. En el caso de las
industrias, esta limitacion puede ser absoluta, es decir, la prohibicién de vertido; pero también
puede plantearse de otra forma: dentro de unos limites, se permite el vertido si este conecta
con la depuradora de aguas residuales domésticas y se paga una tasa que sea proporcional al
volumen aportado pero también a su carga contaminante. Algunas experiencias muestran qué
planteamientos de este tipo favorecen que las industrias busquen la manera de reducir su carga
contaminante y que, al analizar sus procesos, encuentren oportunidades para hacerlo de forma
econdmicamente rentable. Al cabo de pocos afios, las empresas que buscan esas oportunida-
des —forzadas por las reglas de la planificacion— deberfan ser mds competitivas. Por otro
lado, la aplicacion de estas medidas impulsa la creacion de pequefias empresas de servicios
que atienden las necesidades de las empresas en estos aspectos.

Los planes de mitigacion del cambio climdtico se centran, I6gicamente, en las emisiones de
gases con efecto invernadero. Su objetivo no es otro que reducir las cantidades de CO, y gases
afines que llegan y se acumulan en la atmdsfera. Estos gases provienen de muchas actividades
humanas. Una de ellas es la obtencion de energfa a partir de los derivados del petréleo. En
consecuencia, la prictica totalidad de planes de mitigacién se proponen la reduccion del peso
que estos combustibles tienen en el mix energético del pais.

Esta reduccién puede producirse en todos aquellos procesos en los que se transforma el petréleo

en energia aprovechable. Los podemos agregar en dos grandes categorias:

57



— Los vehiculos de automocin.
— Las calderas de centrales térmicas, de viviendas aisladas o de empresas que consumen gran-
des cantidades de energia.

Por otro lado, la combustién de los derivados del petréleo genera una variedad de contaminantes
atmosféricos con efectos perjudiciales tanto en la salud de las personas como en la calidad ecoldgica
del medio natural. Cuando en un plan de mitigacién del cambio climtico se introducen medidas que
reducen el consumo de derivados del petrdleo, ademds de disminuir las emisiones de gases con efecto
invernadero, se limitan indirectamente las emisiones atmosféricas de contaminantes, con lo que mejora
la calidad ambiental. Se trata, claramente, de una externalidad positiva del plan.

BUENAS PRACTICAS
PLAN DE BIODIGESTION DE PURINES. EspaNa, 2008

Este plan se insctibe en la lucha contra el cambio climdtico. Los purines —deyecciones de la cabaiia
porcina— se acumulan en balsas y son aprovechados cuando conviene como abono para los campos agrico-
las. En estas condiciones hay fracciones de purines que padecen la digestion anaerébica por microorganis-
mos, que liberan metano, un potente gas con efecto invernadero.

La biodigestion de los purines comporta su conversion en biogds, que es aprovechado energéticamente.
Ahf estd la clave de la mitigacion de emisiones. En el proceso de biodigestion y combustion cada molécula de
metano se transforma en una molécula de didxido de carbono, que es liberada en su lugar a la atmdsfera. Si te-
nemos en cuenta que una molécula de metano ejerce un efecto de calentamiento de la atmdsfera 25 veces supe-
rior al de una molécula de diéxido de carbono, resulta evidente que el proceso mitiga claramente las emisiones.

Ese es el propdsito del plan, el elemento que justifica la inversion de recursos publicos. Ahora bien, la
biodigestion tiene otras ventajas adicionales:

¢ La contaminacién de muchos acuiferos, que dejan de ser aptos para el consumo humano, se debe a la
acumulacion de nitratos hasta concentraciones que superan los limites recomendados por la Organiza-
cién Mundial de la Salud. Estos nitratos proceden en numerosas ocasiones de un exceso de abono agti-
cola con purines. El excedente se filtra a través del suelo y llega a los acuiferos, donde suele acumularse.
Este exceso de abono se debe a las limitadas salidas que tienen los purines fuera de su uso agricola. Si los
excedentes se destinan a la biodigestion, la presion sobre los acuiferos mejorard rdpidamente.

* Los purines, como biomasa, contienen energia que puede ser aprovechada. En consecuencia, la bio-
digestion de purines, ademds de reducir las emisiones de gases con efecto invernadero —su cometido
principal—, aporta energfa que puede ser utilizada por la propia instalacion agricola o vendida a los
grandes distribuidores.

Asi pues, un plan destinado a reducir una fuente de cambio climético tiene dos externalidades positivas:
la mejora de la contaminacién de los acuiferos y la produccién de energfa.




4 Lainnovacion en el proceso de planificacion

En el capitulo anterior hemos considerado como una planificacidn idénea puede generar innova-
cion en los resultados. Otro campo fecundo que relaciona ambos dmbitos es el uso de la innovacién en
el propio proceso de planificacion, en los enfoques y los instrumentos utilizados para planificar. Obvia-
mente, si la innovacién mejora la planificacion, se producird un efecto positivo en los resultados de esta,
aunque esos resultados no son necesariamente innovadores. Por ese motivo hemos optado por separar
ambas aproximaciones: la innovacion en los resultados, vista en el capitulo anterior, y la innovacion en
la accion de planificar —en el proceso de planificacion—, que se tratard en el presente capitulo.

El proceso de planificacion, como cualquier proceso, es un medio propicio para innovar. De
hecho, la mayorfa de innovaciones suelen producirse precisamente en los procesos, y no siempre re-
quieren como en este caso, innovaciones basadas en conocimientos de ciencias duras, son por lo tanto
innovaciones «no tecnoldgicas» en el sentido del Manual de Oslo. Como ya hemos indicado, es habitual
detectar la aparicion espontdnea de innovaciones en las acciones de planificar. Sin embargo, creemos
que se serfa mucho mds eficaz si esas innovaciones fueran buscadas. En este apartado, presentaremos
algunas ideas sobre donde y cémo descubrir y favorecer oportunidades de innovacidn.

Con la misma voluntad de sistematizar, volvemos a proponer una clasificacién de esas oportu-
nidades en cuatro grandes dmbitos:

1) La concepcidn del plan: Se trata de explorar cémo se formula la visién y como se definen
los objetivos a alcanzar y qué mejoras pueden introducirse.

2) La organizacion del proceso: En este caso se analiza el conjunto de tramites que pueden
transformarse para garantizar un resultado éptimo y que cumpla con todos los requisitos
existentes.

3) Lagestion de la informacion: En la préctica totalidad de casos, la planificacion se sustenta
en datos, cualitativos o cuantitativos, que sirven para justificar las medidas propuestas. Por
ese motivo las mejoras en la gestion de la informacidn suponen una mejora en la capacidad
de tomar decisiones acertadas.

4) El aprovechamiento de la experiencia: Hoy en dia, hay muy pocas planificaciones que pue-
dan considerarse nuevas. En general, hay iniciativas previas en ese mismo dmbito territorial o
realizadas en otros territorios, pero con informacidn accesible. Conocer cémo se han plantea-
do 'y cémo han funcionado es una forma préctica de aprender de la experiencia propia y ajena.

Pasemos, pues, a revisar cada uno de estos bloques. Optamos, nuevamente, por presentar una
serie de preguntas que nos ayuden a reflexionar sobre la posibilidad de innovar en cada uno de ellos.




4.1. Innovacion en la concepcion del plan

Un plan debe tener un propdsito y un alcance determinados. Como se ha visto anteriormente,
estos aspectos quedan definidos mediante el establecimiento de la vision y de los objetivos del docu-
mento de planificacién.

Para mejorar este proceso de definicidn, sugerimos al planificador que se plantee preguntas
como las siguientes:

1) (Se ha aplicado alguna metodologfa para la delimitacién de la cuestion que realmente se
debe abordar? En general cualquier tema tiene un alcance infinito; al fin y al cabo, todo
estd conectado. Sin embargo, no puede haber una planificacion eficaz si no se definen
los limites de lo que se trata. Es conveniente, claro estd, que se incluyan dentro de esos
limites todos los elementos que son esenciales para que funcione realmente el plan. Por
ejemplo, muchos planes de estimulo del acceso a la vivienda no incluyen actuaciones en
el &mbito de la regulacion hipotecaria, con lo cual sus propdsitos quedan seriamente re-
cortados. Aunque, ciertamente, no es razonable incluir ni en la vision ni en los objetivos
aquello que no se podrd impulsar, tampoco lo es quedarse en una vision parcial y pre-
tender alcanzar unos determinados objetivos dejando al margen factores determinantes
para su consecucion.

BUENAS PRACTICAS
PLANIFICACION DE LOS SECTORES DE ELECTRICIDAD Y GAS 2008-2016

Este es un plan que incorpora a la vez una vision de cmo ha de ser el mapa de las infraestructuras de
electricidad y gas en los proximos afios a la vez que establece objetivos muy concretos.

Es un plan que persigue un objetivo muy claro: el desarrollo conjunto y coherente de los sistemas gasista
y eléctrico en todo el territorio nacional, lo cual lleva a que se plasmen con el mismo criterio de homogenei-
dad los requisitos en las conexiones fisicas entre productores y consumidores.

Por consiguiente, se destaca como un elemento de vision y un objetivo la bisqueda de la coherencia en
el desarrollo de dos redes de diferente energfa, independientes entre sf pero interrelacionadas.

Esto es asi porque parte de las futuras instalaciones de generacidn de energfa eléctrica son ciclos com-
binados que necesitan el suministro de gas. [gualmente estas instalaciones requieren el desarrollo de la red
eléctrica para evacuar la electricidad generada.

Se concluye, pues, que un nuevo modelo de sector energético en que la generacidn es un sector libera-
lizado, y un nuevo escenario en que la generacion con gas natural ha crecido dentro de la estructura del mix
eléctrico, han llevado a la necesidad de tener una vision conjunta e integrada de ambas infraestructuras, lo
cual se concreta a su vez en objetivos especificos a alcanzar en cuanto a tipo y numero de infraestructuras
que hay que desarrollar.
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Podrfa explorarse, por ejemplo, el uso del método Delfos para la delimitacidn de los objetivos.
Este método podria consistir, en este caso, en la eleccion de un panel de expertos sobre el tema y sus
elementos colindantes al que se somete a una serie de rondas de consultas que van afinando, paulatina-
mente sus conclusiones.

Figura 26.  Aplicacion del método Delfos en la delimitacion de objetivos

RONDA 1 DEL PANEL

— Fijacion de los términos
de andlisis
— Primera evaluacién

. - Informe
retroalimentacion

RONDA n DEL PANEL

— n- ésima evaluacién reelaboraci6n

Fuente: Elaboracién propia.

2) ;Se ha tenido en cuenta la factibilidad, deseabilidad y probabilidad a la hora de fijar los
objetivos de futuro?

a) Por factibilidad entendemos que aquello que se pretende estd realmente al alcance.
No serfa factible, por ejemplo, un plan que se propusiera alcanzar el 100 % de la reco-
gida selectiva de basura en cuatro afios.

b) Con deseabilidad introducimos el componente de consenso social sobre lo que debe
promoverse (deseable) y lo que no (no deseable). No serfa deseable, por ejemplo,
que la mitigacion del calentamiento local se acometiera aumentando la contaminacion
atmosférica con particulas que contribuyen al enfriamiento temporal del planeta, pero
que perjudican a la salud.

¢) Finalmente la probabilidad se refiere principalmente al escenario elegido, con-
forme al cual se fijan visiones y objetivos. Ese escenario, ;tiene visos de ser
cierto? Un ejemplo puede ser la planificacion de una cuenca hidroldgica a partir
de una cantidad de precipitaciones que surja de un modelo de prondstico poco
crefble.
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BUENAS PRACTICAS
PLAN DIRECTOR DE MOVILIDAD DE LA REGION METROPOLITANA DE BARCELONA

El pdM de la Regién metropolitana de Barcelona es el documento director en materia de movilidad de
la Autoridad del Transporte Metropolitano de Barcelona. Establece 93 medidas con las que avanzar hacia un
modelo de movilidad més sostenible, eficiente y seguro.

Cada una de estas medidas es evaluada y seguida a través de un grupo de indicadores de referencia, que
conforman un total de 60 indicadores.

Uno de los aspectos mds destacables del plan es la evaluacion detallada de cada una de las medidas en
cuanto a sus impactos sobre la movilidad y las emisiones. Esta evaluacién tiene una doble finalidad: priorizar
las diferentes medidas y servir de base para su posterior seguimiento y revision.

3) (Se ha analizado la concordancia entre los objetivos, las expectativas sociales y las capa-
cidades de respuesta? Este aspecto se descuida o ignora a menudo en los planes, conside-
rando que la fijacién de objetivos es independiente de los otros dos factores, y ahf puede
encontrarse la simiente del fracaso de muchos planes.

Imaginemos que un plan de energfa se propone el aumento de la eficiencia energética de los do-
micilios y que, incluso, determina un porcentaje de mejora. Obviamente, es inviable que los domicilios
aumenten su eficiencia energética si los residentes no estdn dispuestos a cambiar determinados aspectos
de su estilo de vida —por ejemplo, calentar las estancias a una temperatura mds moderada— y si no
adquieren electrodomésticos con la correspondiente certificacion de mdxima eficiencia o sustituyen las
ldmparas con otras aptas para el bajo consumo. El plan queda inerme ante la voluntad de los usuarios o
ante la disponibilidad y el coste de los dispositivos alternativos. Por ese motivo, si no se tiene en cuenta
cudl es el animo de partida de los implicados y cudles son las expectativas sociales o si el coste de im-
plantacion puede ser asumido, el plan tendrd dificultades para dar los resultados pretendidos. En este
sentido, existen metodologias que pueden abrir la planificacion a estos elementos. Al hacerlo, se estd
innovando en el proceso de planificacion.

BUENAS PRACTICAS
II PLAN DE AccION DE LA AGENDA 21 DE ViToRIA-GASTEIZ 2010-2014

En la definicidn de las caracteristicas, los objetivos y el marco de referencia de este plan de accién se
vislumbra su vocacién de fomento del desarrollo sostenible en todos los dmbitos y a todas las escalas.

En este sentido, el plan marca su estilo con un tono definitorio de su vision de cémo la Agenda 21 debe
permear en el conjunto de la actividad municipal.

Por otro lado, selecciona los objetivos para los que va a establecer propuestas de accién y, finalmente,
encuadra los propdsitos municipales en un marco més amplio de accion local a favor del desarrollo sostenible.
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4)  ;Se ha hecho todo cuanto estd a la mano por establecer la relacion y posible interaccion
entre los distintos objetivos? Una técnica aconsejable es la de los mapas mentales que
son instrumentos que permiten identificar los elementos principales, sus derivadas y sus
interacciones. Como técnica, permite visualizar relaciones que, de otra forma, quedan
ocultas y, en consecuencia, no son tenidas debidamente en cuenta. El contraste de los
mapas mentales de los distintos actores del proceso de planificacién descubre, por otro
lado, si hay concordancia suficiente entre ellos o si los mismos términos tienen signifi-
cados diferentes.

Figura27. Ejemplo de mapas mentales

Energfa
Patrimonio natural
Medio Ambiente
Agentes
sociales _
Sector productivo

|Pr0tecci6n| |Gesti(’)n| |Sector pl’lblico| |Asociaci0nes|

| Regulacion | | Planificacion |

- Participacién
Ordenacién P

Fuente: Elaboracién propia.

5) (Sehan identificado todas las prestaciones directas e indirectas que pueden derivarse de los
objetivos planteados?

El andlisis multicriterio es una técnica utilizable, que permite combinar la incidencia que una
determinada medida tiene segin criterios variados, todos ellos con una cierta importancia para la toma
de decisiones. Con esta técnica se busca alcanzar simultdneamente la mejor solucidn para los distintos
criterios. Una situacion de interés creciente es todo lo que tiene que ver con la sostenibilidad. Como se
sabe, se pretende que esta no se limite a los aspectos ambientales, sino que abarque también los sociales
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y los econdmicos. Con el andlisis multicriterio pueden identificarse las medidas que satisfacen mejor a
las tres categorfas de criterios, sin priorizar unos frente a otros.

Figura 28. Ejemplo de andlisis mediante diagrama FAST

Diagrama Function Analysis System Technique (FAST)

Fuente: Elaboracién propia.

EE—
opcién 1

)

(Por qué?

Si el documento de planificacién deriva de otro anterior o de rango superior, 0 sirve para cum-
plir con obligaciones de normas o directivas, ;se han incluido directamente los objetivos de esos otros
documentos o se ha analizado si pueden reformularse de manera que tengan un impacto mds adecuado

a las caracteristicas del propio sector o territorio?

4.2 Innovacion en la organizacion del proceso

De los muchos aspectos que inciden en la organizacion del proceso como tal, vamos a conside-

rar los siguientes:

1) La concurrencia de los actores y, en consecuencia, los mecanismos de participacion para

los mismos.

2) La utilizacion del proceso de planificacion con los resultados de la misma, es decir, los
mecanismos de seguimiento y retroalimentacion.
3) Elcélculo y la eventual asignacion de los presupuestos necesarios para la realizacion del
plan; dicho de otra manera, las estimaciones econdmicas.
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4.2.1 Mecanismos de participacion

En cuanto a la implicacion de los actores, las preguntas de interés son las siguientes:

1) ;Se han impulsado mecanismos de intercambio bidireccional en lugar de consultas unidi-
reccionales?

El procedimiento usual consiste en elaborar una propuesta de documento y someterlo a consulta
ptblica. En contadas ocasiones hay intervencion social en la fase de redaccion. Sin embargo, cuando se
produce un didlogo en estas etapas iniciales, cuando el contenido del documento atin es embrionario y,
en consecuencia, maleable, los resultados suelen ser mds satisfactorios. Se trata, pues, de que el inter-
cambio no sea unidireccional —recogida de opiniones sobre un texto propuesto—, sino bidireccional
—contraste de opiniones a lo largo de toda la elaboracion.

Un terreno especialmente interesante para esta bidireccionalidad es la colaboracion entre el sec-
tor pablico y el sector privado en la definicién de determinados planes, donde es precisamente el sector
privado el que cuenta con mejor informacion, mds experiencia y reflexion de mayor calado.

BUENAS PRACTICAS
EsTRATEGIA ARAGONESA DE CAMBIO CLIMATICO Y ENERGIAS LIMPIAS

La Estrategia aragonesa de cambio climdtico se ha concebido desde el principio como un proceso dind-
mico, mediante el cual las entidades que lo deseen (administraciones piiblicas, empresas, organizaciones...)
pueden suscribirla y adherirse a ella a través de un registro oficial.

Esta adhesion, regulada segtn un decreto del gobierno autondmico, puede realizarse con diferentes
niveles de compromiso:

* Nivel 1: Adhesion por suscripcion. Implica un reconocimiento de los objetivos de la estrategia y un
compromiso para trabajar en la misma linea.

¢ Nivel 2: Adhesion a través de un plan de accion especifico, que recoja medidas para la reduccion
efectiva de emisiones.

* Nivel 3: Adhesion como compromiso voluntario en el que se requiere, ademds, un sistema de verifica-
ci6n y acreditacion de las reducciones cuantificadas de emisiones.

2) ;Se han puesto en marcha técnicas originales de participacion social?

Més alld de la exposicion piblica o las consultas por internet —una forma moderna de participa-
cidn en cuanto al instrumento pero no en cuanto al concepto—, pueden vehicularse una panoplia de técni-
cas de participacion que hacen mds rico el debate y facilitan aproximaciones mds ttiles. Citemos algunas:

* Consejos consultivos.
* Niicleos de intervencion participativa.
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* Audiencias publicas.

» Conferencias de consensos.

* Técnicas de visualizacion de futuro.
* Grupos de discusion.

3) (Se ha abierto el marco usual de actores para estimular la aparicion de enfoques nuevos?

Hay entidades y grupos sociales que han optado por ejercer un papel activo en los procesos participa-
tivos. Sin quitar mérito y reconocimiento a estos grupos, su decision puede favorecer el acomodo de las auto-
ridades puiblicas y que consideren suficiente esta participacion sin esforzarse por abrirla a sectores afectados,
pero que generalmente se retraen y no comunican su parecer. Disefiar procesos deliberativos que estimulen
esa participacion mds amplia es una manera prictica de innovar en la elaboracion de un plan.

Por otro lado, ciertas omisiones se producen porque determinados actores potenciales no detec-
tan que ese plan les concierna de alguna forma. En este sentido, el planificador también deberfa aplicar
métodos que hagan aflorar la completa variedad de partes interesadas que tienen relacién directa o
indirecta con el contenido del plan.

4)  Se han desarrollado metodologfas para favorecer la comprension de los contenidos técni-
cos de la planificacién por parte del ptiblico?

Muchos planes tienen un contenido enormemente complejo, quizd alifiado incluso con un argot que
se alza como una barrera insuperable de comprension para cualquier persona ajena a la profesion. No
parece razonable que se busque la participacion cuando hay serios frenos a la comprension por parte
de los posibles participantes. La solucion —ya apuntada, por ejemplo, en la directiva de evaluacion
ambiental de planes y programas— es que la documentacion se acompaiie con un resumen accesible.
Sin embargo, este no se obtiene con la mera supresion de las «partes dificiles», si estas son necesarias
para formarse una idea adecuada del plan. Se trata de innovar y encontrar las formas de expresion que
permitan entender a un ptiblico lo mds amplio posible las cuestiones esenciales del plan.

BUENAS PRACTICAS
IIT PLaN DIRECTOR DE CARRETERAS DE NAVARRA 2009-2016

La Comunidad Foral de Navarra cuenta con una dilatada experiencia en la planificacién de infraestruc-
turas viarias derivada de su estatus de comunidad foral.

Esta experiencia queda reflejada en la calidad procedimental que han manifestado todos sus planes
directores de carretera.

ELII Plan director de carreteras destaca, entre otras cuestiones, por la claridad y concrecion con las que
expone sus propuestas tanto para las actuaciones de ampliacion y mejora de la red viaria como para las de
conservacion. Todas quedan descritas de forma pormenorizada, localizadas, cuando procede, sobre un plano
y registradas y cuantificadas en la tabla de evaluacidn y programacion de las actuaciones.
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5) ¢ Se ha garantizado la coherencia de los distintos actores pablicos?

Aungque parezca innecesario, también cabe apelar a introducir innovaciones en el proceso para
alcanzar la maxima coherencia entre los distintos actores publicos, es decir, entre los instrumentos de
planificacion que realiza cada cual por su parte. A pesar de que puedan estar delimitadas las competen-
cias de cada administracion, nos encontramos con lo siguiente:

* Puede haber algtin que otro punto indefinido en cuanto a quien le corresponde la responsabi-
lidad ltima.

* Normalmente las acciones de un plan no estdn aisladas, sino que concurren con acciones de
otras unidades y de otras administraciones, que pueden mermar su eficacia si no se han gene-
rado previamente unas condiciones de complementariedad suficientes.

BUENAS PRACTICAS
PLaN DELTA

El Delta del Llobregat concentra las grandes infraestructuras de transporte de la provincia de
Barcelona. Histéricamente ha constituido, también, un permanente reto de cooperacion interinstitu-
cional, derivada de la concurrencia competencial de las distintas administraciones. Como respuesta
a esta necesidad de coordinacion, se firmé en 1994 el Convenio del Plan Delta del Llobregat entre
las distintas administraciones, que completaba, para esta drea, la planificacién vigente tanto a es-
cala autondmica como nacional conformada por el Plan Territorial General de Catalufia, el Plan
Estratégico de Barcelona 2000 y el Plan Director de Infraestructuras del MOPTMA. Las Directrices
para el Planeamiento de las infraestructuras del Delta de Llobregat constituyen una referencia en
cuanto a procesos de concertacion entre administraciones, ya que abarcan el Puerto de Barcelona,
el Aeropuerto de Barcelona, la Red Ferroviaria, la Red Viaria y el encauzamiento y desvio del rio
Llobregat.

4.2.2 Mecanismos de seguimiento y retroalimentacion

Para mejorar el seguimiento y, especialmente, la retroalimentacion de la planificacion, conviene
preguntarse:

1) ¢Se ha generado un sistema de indicadores para el seguimiento de los efectos de la aplica-
cién de la planificacion?

2)  (Se han identificado mecanismos de alerta ante las desviaciones de los resultados respecto
de los objetivos perseguidos?
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3) (Se harecurrido a las tecnologfas de informacion y comunicacion para generar un sistema
interactivo de seguimiento y difusion de los resultados?

4)  (Se han incorporado medios para la adecuada reorientacion de objetivos, propuestas o rit-
mos en funcidn de los resultados?

El seguimiento evaluatorio de un plan puede situarse al final del mismo, de su periodo de vi-
gencia, como un instrumento de balance. Este ha sido el planteamiento convencional. Sin embargo, hoy
parece mucho mds atinado que el seguimiento sea mds continuado durante el tiempo de vida del plan
y que se convierta en un mecanismo de apoyo a la gestion, para modular los esfuerzos que se invierten
en la ejecucion del plan.

Asi, técnicas como el cuadro de mando integral, surgidas de la gestion de empresas, tienen su
acomodo en la gestion de planes. La clave, obviamente, es determinar qué indicadores deben medir-
se. No se trata, como a veces parece, de acumular variables, de cuantificar todo lo cuantificable. Se
trata, en cambio, de seleccionar pacientemente aquel grupo de indicadores —no muy extenso— que
nos aportard informacion significativa sobre la eficacia del plan, una informacidn que debe estar mds
centrada, pues, en los resultados —en el impacto del plan sobre el dmbito planificado— que en el
grado de ejecucion.

En la mayorfa de planes, ademds, el cuadro de mando puede tener una presentacion relativamen-
te sencilla, que con su imagen otorgue al observador una percepcion répida de la situacion.

Aunque la técnica del cuadro de mando integral esté ampliamente desarrollada, eso no
obsta para que sea, al mismo tiempo, una fuente de innovacion en la planificacion. De hecho,
cada plan tiene una naturaleza singular (por su temdtica, sus agentes, sus beneficiarios, sus recur-
$0s...), lo que recomienda evitar un sistema de evaluacion convencional para definir aquel que le
sea mas idoneo. En ese proceso, las posibilidades de innovacion se multiplican, en la medida en
que, cuanto mds acertados sean los indicadores desarrollados, mejores deben ser los resultados
del plan. En definitiva, un buen y original sistema de seguimiento contribuye con un gran valor
afiadido al plan mismo.

Otro aspecto relevante y que tendrd repercusiones crecientes y radicales en los mecanismos de
seguimiento y retroalimentacién —en definitiva, en la planificacién misma— es la posibilidad de medir
variables de interés a tiempo real. Sin duda este tipo de informacién introduce enormes posibilidades
para mejorar no solo la planificacion, sino también su ejecucion. Obviamente, también introduce riesgos
que conviene analizar detenidamente (aunque no en este documento).
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BUENAS PRACTICAS
PLAN ESTRATEGICO DE REHABILITACION DE EDIFICIOS Y REGENERACION URBANA 2010-2013 DEL Pafs Vasco

El Plan estratégico de rehabilitacion de edificios y regeneracion urbana establece una cincuentena de
acciones en varias lineas de actuacion, que a su vez forman parte de cinco ejes de actuacion, con sus respec-
tivos indicadores.

Este es justamente el punto en el que se quiere incidir y que hace de este plan estratégico un buen ejem-
plo: todos los ejes de actuacion tienen su indicador, sea cualitativo o cuantitativo, y tiene fijadas unas metas
para el final del periodo del plan.

Los indicadores cualitativos son sencillos: algunos consisten en verificar si se ha realizado una determi-
nada accién como, por ejemplo, tener realizado el inventario de edificios anteriores a 1980 o, por ejemplo,
haber firmado un determinado acuerdo o convenio para una fecha determinada.

En cuanto a los indicadores cuantitativos, numéricos, vienen a ser el objetivo que se tendrfa que alcan-
zar en caso de que el plan se esté desarrollando e implementando correctamente y a buen ritmo. A modo
de ejemplo, un indicador es el nimero de viviendas rehabilitadas o el nimero de expedientes tramitados
electronicamente.

En este sentido los indicadores son un instrumento que ayuda a comprobar el grado de despliegue
del propio plan; son una forma de medir el nivel de implantacién y, por consiguiente, han de fijarse —sea
cualitativa o cuantitativamente— para un afio determinado. Si es al final del periodo del plan permiten
basicamente evaluar la consecucion de los objetivos del plan, pero si el indicador estd fijado para los afios
intermedios (anualmente, bianualmente...) se convierte ademas en uno de los instrumentos de seguimiento
y de ayuda a la revision del plan.

Se debe insistir en que los indicadores han de ser, por tanto, medibles.

Finalmente, destaca de este Plan el cuadro de mando integral en el cual simplemente se reflejan —de
forma conjunta y para cada afio del periodo del plan— los ejes y sus indicadores. Sin lugar a dudas, este
cuadro de mando integral serd de gran ayuda para la direccion del plan, pues le permitird captar de una forma
sencilla y en pocas paginas la evolucién global del Plan.

4.2.3 Estimaciones economicas

No exige demasiados argumentos afirmar que la planificacién que acomete de forma idénea
sus componentes socioecondmicos gana claridad y, sobre todo, viabilidad. Por ese motivo conviene
formularse las preguntas siguientes:

1) ¢ Se cuenta con un andlisis de los costes comprometidos con los beneficios alcanzados? ; Se li-
mita la consideracidn de costes a los aspectos econdmicos o se integran también los sociales?

2) (Se han estimado los costes de no ejecucion de las medidas previstas?

3) (Sehanidentificado los llamados «gaps institucionales», aquellos elementos de la estructu-
ra institucional que frenan los cambios necesarios? ; Se incluyen medidas para resolverlos?
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4)  (Se han explorado férmulas de financiacion y/o de retorno de las inversiones necesarias
distintas de las convencionales?

Ninguna planificacidn es econdmicamente neutra. Un plan que no requiera ningtin tipo de coste
(de inversion o de gasto), dificilmente tiene alguna repercusion en la sociedad. Asumido este principio,
la planificacion bien hecha debe tener en cuenta dos aspectos centrales:

+ (Coémo cuantificar adecuadamente esos costes y como garantizar que los recursos pertinentes
estén disponibles cuando sean necesarios? En muchas ocasiones el éxito de un plan no de-
pende solamente de tener garantizado el presupuesto, sino de que este pueda gastarse con un
ritmo determinado.

¢Cémo justificar esos gastos con los beneficios que se obtienen? En este punto estd muy a
menudo el quid de la cuestion. Los planificadores que abordan este aspecto pueden tender a
intentar equilibrar el coste econdmico con el beneficio econdmico y este Gltimo no siempre
es inmediato o fécil de calcular. Por eso las técnicas cldsicas de andlisis del coste/beneficio
deben ensanchar su perspectiva y valorar los beneficios desde perspectivas no estrictamente
econdmicas. Y, una vez iniciado este camino, se puede extender también a los costes: estos no
solo son econdmicos. Asi, si nos circunscribimos al enfoque propio de la sostenibilidad, po-
drfamos plantear la conveniencia de comparar los costes econdmicos, sociales y ambientales
—en su conjunto— con los beneficios econdmicos, sociales y ambientales —también en su
conjunto—. De esa comparacion debe poder establecerse si un plan entra dentro del segmento
de utilidad publica que deberfa ser la premisa para su ulterior desarrollo.

El terreno para la innovacién en la definicién de cudles son estos costes, estos beneficios, las for-
mas de cuantificarlos y los métodos de compararlos es inagotable y, por lo tanto, enormemente fecundo.

4.3 Innovacion en la gestion de la informacion

La informaci6n es crucial para una buena planificacion. Eso significa que hay que obtenerla,
que debe ser vdlida y suficiente, que hace falta analizarla e interpretarla, y, finalmente, que es necesario
visualizarla para adoptar y justificar las propuestas.

Esta informacién puede tener varias perspectivas sobre

* lasituacion actual

* la evoluci6n histrica

* las percepciones y expectativas sociales
* las obligaciones normativas

* las proyecciones tendenciales.




Vamos a considerar a continuacién cémo podemos interrogarnos sobre las posibilidades que nos
ofrece la innovacién para aumentar el valor en la seleccion de la informacion de base, en la prospectiva
y definicion de escenarios futuros y, finalmente, en la visualizacion de esa informacion.

4.3.1 Seleccion de la informacion de base
Algunas preguntas para introducir la innovacién en la seleccion de la informacién son las siguientes:

1) ;Se han establecido sistemas originales de andlisis de los datos existentes para comprender
mejor los retos y sus limitaciones?

2)  (Se han utilizado nuevas técnicas de mineria y de cruce de datos para obtener lecturas mds
idoneas de la complejidad relativa al dmbito planificado?

Si algo parece abundar en nuestra época, es la informacion. Sin embargo, la abundancia no es
sindnimo de calidad ni garantia de un uso 6ptimo de los datos disponibles.

Pongamos un ejemplo: Entre las variables més usadas en cualquier planificacion, destacan las
demograficas. Sin embargo, su uso es, en ocasiones, precario porque se utilizan sin tener en cuenta su
diversidad interna. Situémonos en la planificacién de los equipamientos sanitarios de una ciudad. Pasar
de 100000 a 120000 habitantes puede comportar unos requerimientos muy distintos si ese incremento
se debe al aumento de la esperanza de vida de la poblacidn o a la llegada de inmigracién en edad labo-
ral. Deben tenerse en cuenta las franjas etarias para poder planificar adecuadamente; pero esas franjas,
ademds, deben precisarse con conocimiento de la materia: considerar como homdgenea la de mayores
de sesenta y cinco afios cuando sus necesidades médicas varfan mucho a medida que avanza la edad,
supondria unas sesgadas estimaciones de necesidades.

Este comportamiento heterogéneo de distintos segmentos de poblacién (por edad, sexo, proce-
dencia...) es definitivo para los resultados de planes de gestion de residuos con recogida selectiva, de
suministro de recursos energéticos o de agua, etc. Existen, pues, procedimientos que nos permiten tratar
de manera innovadora los datos disponibles para tener mejores aproximaciones en la formulacién de
objetivos o la configuracion de las medidas a aplicar.

4.3.2 Prospectiva y definicion de escenarios

En estos aspectos, se recomiendan las siguientes preguntas:

1) ¢Se han disefiado escenarios alternativos en funcion de la evolucién de las variables mds
relevantes para el dmbito planificado?
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2) (Se han utilizado mecanismos de decisién en condiciones de incertidumbre o de informa-
cién incompleta?

3) (Se harecurrido a la retroprospectiva para validar los objetivos establecidos?

4) ;Se han introducido técnicas para estimar los efectos de la planificacién sobre las futuras
generaciones’?

5) (Se han aprovechado las potencialidades de los programas de simulacion para clarificar los
resultados probables de las medidas propuestas?

Trabajar con escenarios supone asumir que no podemos prefijar el futuro, que éste puede evo-
lucionar por itinerarios distintos en funcién de diferentes factores, incluida nuestra propia accién. De
hecho, una primera aproximacion, relativamente simple, es asumir la existencia de dos escenarios de
futuro:

* El tendencial, esto es, el punto al que se llegarfa si todo continuara «como siempre». Es el
escenario llamado, a menudo, BAU, por las iniciales de la expresion inglesa business as
usual.

* El deseado, o sea, aquel que quiere conseguirse como efecto de la planificacion.

Sin embargo, la planificacién con escenarios suele ampliarlos a varias opciones, que pueden
conseguirse extremando el éxito de una variable en detrimento del resto. Por ejemplo, podria dibujarse
una serie de escenarios de futuro del desarrollo territorial de un drea geografica dada, considerando en
cada uno de ellos que se quiere optimizar uno de los aspectos siguientes:

* La proteccion de la naturaleza y la biodiversidad.

* La conectividad de las infraestructuras de movilidad.

* Laactividad turfstica.

* La concentracion de la poblacién y de las actividades econdmicas en ciudades medias y
grandes.

Si en cada decision el criterio de eleccin es aquella opcion que maximice el aspecto que
se debe optimizar, saldrdn cuatro escenarios claramente distintos. Esos escenarios no solo nos van
a permitir ver cudl es el resultado final, sino también a qué se ha tenido que renunciar en cada caso
para alcanzarlo.

Del andlisis de esos escenarios, de su factibilidad y de su deseabilidad, puede surgir el escena-
rio deseable —una mezcla de los anteriores— y convertirse en el marco referencial de la propuesta de
planificacién.
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Figura29. Laimportancia de seleccionar escenarios

P Escenario

> posible

preferible

\/

Presente t

Fuente: Elaboracién propia.

Reiterando una vez més que cada plan es singular, la seleccion de los escenarios de interés serd
también original en cada caso al igual que la manera de definirlos. Las posibilidades de innovacion en
este aspecto son, pues, ilimitadas.

Por otro lado, es oportuno destacar el peso creciente de las técnicas de retroprospectiva (back-
casting). En este método se define un escenario futuro deseable y se retrocede hasta el tiempo presente
determinando la via idénea para alcanzar ese futuro, es decir, qué secuencia ldgica de decisiones se
deberd tomar para llegar hasta €l.

BUENAS PRACTICAS
ESTRATEGIA DE ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO DE LONDRES

Esta estrategia, que promueve las actuaciones que deben contemplarse para permitir el funcionamiento
Optimo del drea metropolitana de Londres a medida que el cambio climético vaya provocando sus efectos
en los distintos dmbitos de la economia local, de la operatividad de las infraestructuras y de las prestaciones
sociales, parte de tres escenarios posibles.

Es evidente que los efectos del cambio climatico dependerdn de la concentracién de gases de efecto
invernadero en la atmdsfera, concentracién que dependerd, a su vez, del ritmo de emisiones de las activi-
dades humanas. En este sentido el plan considera tres escenarios distintos de emisiones, conformes a las
eventualidades que los organismos internacionales plantean. Para cada escenario se asumen la variedad, la
intensidad y la frecuencia de los efectos, de acuerdo con el conocimiento cientfico existente y su impacto
sobre la sociedad y la economia londinenses.
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4.3.3 Visualizacion de la informacion
Finalmente, para innovar en la presentacion de la informacion, es conveniente preguntarse:

1) ¢Se ha establecido una norma de narrativa visual para los contenidos del documento de
planificacion que contribuyan a su claridad y comprension?

2)  (Se han elaborado ilustraciones, diagramas, esquemas... pensados especificamente para el
documento de planificacién?

3) (Se han aplicado mecanismos interactivos con el usuario para la bisqueda selectiva de
informacién? ;Se han pensado y aprovechado las posibilidades del hipertexto?

4)  Enlos planes con componentes territoriales, ;se ha georrefenciado la informacion de mane-
ra que pueda obtenerse todo lo relativo a un determinado punto del mapa? ; Se han utilizado
los sistemas de informacion geogrdfica?

5) (Se han desarrollado aplicaciones del documento para los distintos soportes virtuales y
situaciones en las que convenga consultarlo?

Aungue sea un topico, no deja de ser cierto que, en muchas ocasiones, una imagen vale mas que
mil palabras. En este sentido se han desarrollo técnicas de visualizacién de la informacidn que permi-
ten presentarla de manera que aporte enfoques originales, que revelen perspectivas que, de otra forma,
pasarfan desapercibidas. La visualizacion, por otro lado, es un magnifico instrumento para acercar la
esencia de un plan a publicos no expertos en la materia.

Un dmbito propicio —aunque no exclusivo— para este tipo de ejercicio es la planificacion de
infraestructuras. Pongamos algunos ejemplos:

* Es posible representar las intensidades de trafico con distintos grosores de las carreteras.

Figura 30. Mapa de tréfico en la Regién Metropolitana de Barcelona

Fuente: Autoritat del Transport Metropolita de Barcelona.




¢ Se puede mostrar la accesibilidad de red de transporte con las isdcronas de distancia a la que
se encuentran los nicleos de poblacion.

Figura 31.  Accesibilidad de la red de transporte viario de Aragén

Fuente: Gobierno de Aragén.

¢ Hay medios para simular la transformacion fisica que puede comportar el paso de una nueva
infraestructura viaria.

Figura 32.  Simulacion 3D del carril bus-VAO de la C-58 una vez finalizada la obra

Fuente: Generalitat de Catalunya.

Por otro lado, todos aquellos planes que tengan una incidencia territorial pueden aprovechar las
capacidades de mostrar e interrelacionar datos georreferenciados que ofrecen los sistemas de informa-
ci6n geogrifica.
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Sin duda, la aplicacién de estas técnicas no solo mejora la presentacion, sino que permite vislumbrar
aspectos distintos a los habituales y, en consecuencia, se pueden tomar decisiones desde una Gptica innovadora.

BUENAS PRACTICAS
ESTRATEGIA DE TRANSPORTE DE LA CIUDAD-REGION DE LEEDS

La estrategia de transporte de esta drea metropolitana britdnica cuenta con los elementos propios de una
tal estrategia. Sin embargo, se realiza un esfuerzo sistemdtico para ofrecer enfoques atractivos y con volun-
tad de claridad para que ilustren expertos y no expertos. Este interés estd ligado, obviamente, al disefio de
mecanismos de interaccion con la poblacién.

Algunos ejemplos de la citada visualizacion:

Figure 1: Connectivity of the Transport Vision Figure 2: Key Areas of P1 R o, E: and Housing

4.4 Innovacion en el aprovechamiento de la experiencia

Si existen experiencias propias o ajenas que puedan mejorar la planificacion, es recomendable
utilizarlas. Lgicamente esas experiencias generan un conocimiento que, al dotarle de valor para nues-
tro propdsito, se convierte en una fuente de innovacion.
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En los siguientes apartados, vamos a distinguir entre la informacion que podrfamos cualificar
como propia —Ila derivada de la planificacion previa— de la que se puede obtener compardndola con
otras iniciativas y seleccionando de las mismas aspectos prcticos que representen una mejora de los
procedimientos convencionales.

4.4.1 Evaluacion de planificacion previa

Para evaluar la planificacién previa con criterios de innovacion, hay cuestiones como las si-
guientes que ayudan enormemente:

1) (Cémo se establecen los criterios de evaluacion para obtener informacion ttil de cara al
nuevo perfodo de planificacion?

2) Sejustifican las conclusiones operativas sacadas de la evaluacion, es decir, qué lecciones
cabe aprender, por qué y para qué?

3) Se identifican los errores de apreciacién o de aplicacion del plan previo y se proponen
medidas para evitarlos?

La experiencia de aplicar un plan no es aprovechada siempre en la elaboracion del siguien-
te, determinado a causa de una deficiencia en los métodos de evaluacién y de balance de su ejecu-
cion. Esa deficiencia puede deberse a distintos motivos: desde la inercia o la falta de hdbito, hasta
el desconocimiento de los procesos adecuados para realizar la evaluacion y extraerle las lecciones
mds utiles.

As, se han dado casos en los que un determinado plan se marca unos objetivos cuantita-
tivos, no los alcanza y, en cambio, el siguiente plan elige unos atin mds ambiciosos: si en los dl-
timos cuatro afios no se ha alcanzado el 20 % de recogida selectiva de plastico en una determina-
da drea territorial, por ejemplo, ;qué nos permite suponer que en los proximos llegaremos al
30 %?

Innovar en la planificacion consiste también en romper con la repeticion de esquemas pre-
vios y plantearse cada nuevo plan con ese adjetivo: nuevo. En este sentido, la relacién con los
anteriores no debe ser de continuidad literal, sino de salto cualitativo basado en el aprendizaje que
se ha logrado. Para ello, es necesario aplicar instrumentos de evaluacién que nos permitan saber
por qué se han conseguido algunos objetivos y por qué se ha fallado en otros. Ahi es necesario
disipar temores, en el sentido que la finalidad de este tipo de evaluaciones no es buscar culpables,
sino entender las causas de las insuficiencias, condicidn necesaria para poder reelaborar el plan con
mayores posibilidades de éxito.

Entendemos que esa es la clave: entender la evaluacién como un instrumento de aprendizaje, y
el aprendizaje como el camino idéneo para la innovacién.
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BUENAS PRACTICAS
PLAN DE GESTION DE RESIDUOS URBANOS DE CASTILLA-LA MANCHA

El Plan realiza un diagnéstico del grado de cumplimiento del anterior Plan de Residuos Urbanos
de Castilla-La Mancha, aportando datos alli donde ha sido posible, y realizando descripciones cuali-
tativas alli donde no. Las conclusiones de este diagndstico han sido uno de los puntos de partida de
la redacci6n del nuevo Plan. Concretamente se han evaluado los siguientes aspectos del anterior Plan
de 1999.

* Programa de prevencion y minimizacion.

¢ Programa de formacion, sensibilizacion y educacion ciudadana.

¢ Actuaciones generales destinadas a la implantacion del Plan.

* Actuaciones generales para la implantacién de la recogida selectiva.

¢ Actuaciones para la implantacion de la recogida selectiva en un drea de aportacion.

* Inversiones en los centros de tratamiento.

* Actuaciones complementarias destinadas a la implantacion de la recogida selectiva en origen.
¢ Subprograma de transporte y gestion del rechazo.

¢ Programa de residuos urbanos especiales.

4.4.2 Seleccion de buenas practicas

Es probable que puedan encontrarse muchos ejemplos de interés; sin embargo, no todos serdn
ttiles para nuestro propdsito. Para identificar cudles pueden ser estos, hay que considerar las siguientes
cuestiones:

1) (Damargen a la innovacion o es una mera copia de una experiencia ajena?

2) (Coémo determina que esa practica es buena y, por lo tanto, motivo de inspiracion para el
propio plan?

3) (Disgrega las buenas practicas en sus distintos aspectos operativos?

4) ;Combina aspectos ejemplares de diversas experiencias y los integra en una buena practica
original?

Recurrir a las buenas practicas es una positiva costumbre en expansion en el dmbito de la pla-
nificacion. Sin embargo, seleccionar una buena prictica no es necesariamente ficil y automatico. En
primer lugar, exige saber para qué se quiere. Una misma actividad puede ser una buena préctica en cierto
aspecto y, en cambio, no destacar como tal en otros.
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4.5 Gestion de la incertidumbre

Si entendemos por incertidumbre la incapacidad de determinar el resultado futuro de una ac-
cion, la planificacidn actual se enfrenta a elevados grados de incertidumbre. Esta puede originarse por
diferentes causas, no excluyentes entre si:

a)

b)

No se dispone de informacion completa o actual sobre el caso, lo que ofrece una vision ses-
gada o imposibilita una interpretacion fiable. Es una situacion relativamente frecuente. Por
ejemplo, muy a menudo el disefio de los planes de vivienda no cuenta con una informacion
adecuada sobre las viviendas vacfas en un municipio dado, con lo cual se puede estar in-
fravalorando o sobrevalorando las necesidades existentes. Obviamente esta incertidumbre
derivada de la falta de informacion puede resolverse ficilmente, al menos desde un punto
de vista conceptual; otra cosa es que la obtencion de esa informacion sea laboriosa y com-
porte unos costes desproporcionados.

En el horizonte se vislumbra una bifurcacién que da pie a escenarios muy distintos y se
desconoce cudl serd el camino elegido. Es lo que ocurre, por ejemplo, en algunos planes
de energia de pafses con centrales nucleares que deben enfrentarse a la posibilidad de que
esa fuente de energfa sea descartada en un futuro mds o menos cercano.” Esa es una deci-
sién politica que dependera de las mayorfas parlamentarias y los apoyos sociales. El caso
alemdn lo ilustra claramente: un gobierno decide cerrar las centrales, el siguiente no solo
corrige esa decision, sino que opta por alargar su vida 1til y, después del accidente nuclear
de Fukushima, da marcha atrds y retoma la idea anterior de cerrarlas en un plazo corto. Es
obvio que los planes de energfa son significativamente diferentes en cada situacién. Ahora
bien, sabiendo que una decision de este tipo puede producirse, no se tiene certeza de que
ast serd cuando se redacta la planificacion. Esa eventualidad introduce, pues, incertidum-
bre. La solucidn que suele adoptarse en este caso es el disefio de escenarios alternativos,
contemplando cada uno de los caminos que surgen de la bifuracion.

Nos enfrentamos a un fenémeno complejo, que por su propia naturaleza puede tener una evo-
lucion no lineal e impredecible. Esta es la incertidumbre més dificil de abordar, especialmente
desde mentalidades cartesianas. Un plan de adaptacion a los efectos del cambio climdtico
deberfa hacer frente a este fendmeno. Sin embargo, no hay una variacion lineal de la pluviosi-
dad con el aumento de la temperatura media del planeta, ni del deshielo y sus efectos sobre el
nivel del mar, ni de tantos otros elementos. Tampoco hay garantia de que un proceso lento no
se acelere inusitadamente o de que factores externos al cambio climético interactien con €l y
que todo ello repercuta en una potenciacion o en una mitigacion de sus efectos.

2 Aunque en este caso la bifurcacion presenta dos opciones alternativas, no se pueden excluir situaciones en que

existan mas de dos.




(Como hacer frente a la incertidumbre? En primer lugar, conviene asumir su existencia, recono-
cerla. Debe evitarse una falsa simplificacion de la planificacion por la supresion de cualquier indicio de
incertidumbre. En realidad lo que conviene es identificarla y determinar su importancia en el desarrollo
de la planificacion.

En la prictica supone optar por establecer las tendencias principales en funcidn de determinados
supuestos alternativos y por dibujar los escenarios de futuro que se derivan de las mismas. Estos supues-
tos alternativos pueden derivarse de bifurcaciones conocidas —aunque se desconozca el camino que se
eligird— o de condiciones de entorno que pueden tener evoluciones de signo vario —como los precios
de la energia o de las materias primas, las tasas de inmigracion, la media de habitantes por vivienda o
el porcentaje de mujeres que se incorpora a la poblacion activa—. En factores de esta indole es impo-
sible predeterminar su evolucion, pero pueden fijarse distintas tendencias que conduzcan a escenarios
distintos pero plausibles.

Por otro lado, la gestién de la incertidumbre exige una evaluacién mds continuada de la plani-
ficacién que permita valorar cudl de las tendencias y de sus escenarios prevalece. De la misma forma
la gestion del plan debe tener la flexibilidad suficiente para adecuarse en cada caso al camino que se va
haciendo al andar.

Asi pues, en este apartado cabe hacerse preguntas como las siguientes:

1) (Existe una informacién incompleta que pueda perjudicar la capacidad de andlisis sobre los
elementos cruciales de la planificacién?

2) (Pueden establecerse claros elementos de bifurcacidn, que generen escenarios distintos en
funcién del camino tomado?

3) (Hay la posibilidad de determinar escenarios alternativos plausibles?

4) ;Puede preverse qué elementos hay que tener especialmente en cuenta para poder vincular
la evolucion real a alguno de los escenarios?

5) (Es posible introducir criterios de flexibilidad en la planificacion para que pueda modular
su aplicacion en funcidn de los mismos?
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5 Epilogo

Este trabajo ha pretendido hacer un viaje panordmico por las relaciones que pueden establecerse
entre la innovaci6n y la planificacion. En todos los momentos, pero especialmente en los actuales, la
innovacion constituye un factor clave para la mejora de la economia y de la sociedad. Por ese motivo es
conveniente que impregne todas las actividades, entre ellas, la planificacion.

Como se ha visto, la planificacion tiene una tendencia casi natural a innovar, es decir, a mejo-
rar sus contenidos y sus procedimientos para optimizar sus resultados. Sin embargo, esta tendencia es
desaprovechada en la medida que no es sistematizada y explotada conscientemente por el planificador.
Dar ese paso no resulta dificil y constituye, ademds, un reto, que, debidamente orquestado, aporta un
gran valor afiadido. Para ello, conviene que el planificador se abra a nuevos métodos y explote nuevos
enfoques.

Aqui se ha mostrado un abanico de posibilidades. Sin el afdn de presentar la tinica manera facti-
ble de abordar la cuestion, se han ofrecido pistas e indicado interrogantes, se han valorado soluciones...
con el 4nimo de ayudar a quienes pueden realizar la verdadera innovacin: los técnicos responsables de
llevar a cabo una determinada planificacion.

Este documento pretende serles ttil en su cometido y constituir, al mismo tiempo, un estimulo
para que se animen a innovar cuando planifican. Al fin y al cabo, ese es su tinico propdsito: proclamar
que toda planificacion es, en esencia, una oportunidad para fomentar la innovacion.

81






6 Listado de participantes en el debate

Asistentes:

José Luis Angoso (Indra)

Angel Aparicio Moruelo (ETSI Caminos - UPM)

Alberto Araque Delgado (Telefénica)

Valentin Fontsere (Comsa Emte)

Marc Antoni Garcia Lopez (ATM)

Francisco Gutiérrez Ferndndez (Aena)

Domingo Jiménez Beltrdn (Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia)
Francisco J. Macfa Tomds (Ministerio de Industria, Energfa y Turismo)
Eva Martinez (CDTI)

Manuel Omedas Margel{ (Confederacion Hidrografica del Ebro)

Juan Rubio del Val (Sociedad Municipal de Zaragoza Vivienda)

Javier Serra Maria-Tomé (Ministerio de Fomento)

Josep M. Vila Solanes (22@Network)

Instituto Cerda
Carlos Cabrera
Josep Marfa Oliveras
Pere Torres
Elisabet Viladomiu







Institut ) Cerda

CoteC m

Plaza del Marqués de Salamanca, 11 - 2 izqda.

28006 Madrid

Telf. (34) 91 436 47 74
Fax. (34) 914311239
http://www.cotec.es

%]
[=

La planificacion publica facilita la prevision de las actuacio-
nes publicas y adelanta condiciones que son importantes
para la toma de decisiones de la iniciativa privada. Estable-
ce unos objetivos y un marco de referencia temporal, cuyas
caracteristicas determinardn en algunos aspectos el futuro
desarrollo econdmico y social del territorio en que se deba
aplicar. Por otra parte la innovacion es reconocida como fac-
tor clave para la mejora de la competitividad de las empre-
sas, y muy especialmente se ha sefialado como via para la
salida de la crisis actual.

La planificacion innovadora integra asi dos aspectos esen-
ciales para la mejora de la economia y el bienestar de los
ciudadanos. La mayor eficiencia de esta combinacion
dependera de la habilidad de los planificadores en el proce-
s0 de elaboracion de los planes.

Este libro de Cotec apunta algunos procedimientos y buenas
practicas para avanzar hacia una planificacion innovadora
de mayor calidad y eficacia y que, al mismo tiempo, aumen-
te la capacidad innovadora de las empresas.

ISBN 978-84-92933-18-1

88492 933181“





