NUESTRO PAIS VIENE DESARROLLANDO EN LOS
ULTIMOS ANOS POLITICAS PUBLICAS INNOVADORAS
EN VARIAS AREAS. PARA AVANZAR EN ESTE CAMINO
HACIA UN DESARROLLO CON EQUIDAD, ES NECESARIO
ATENDER LAS DEMANDAS POSTERGADAS DE LOS
SECTORES SOCIALES DESFAVORECIDOS Y MINORIAS
DISCRIMINADAS.

INNQVACION EN

POLITICAS PUBLICAS
Y ADMINISTRACION
DEL ESTADO PARA
EL DESARROLLO
CON EQUIDAD

n este articulo voy a tratar dos cuestiones: la relacién
entre la innovacion en materia de politicas publicas y
administracion del Estado y su vinculacion con el de-

por GUILLERMO SCHWEINHEIM sarrollo con equidad. En la etapa de la “hegemonia neoliberal” de los
Lic. en Relaciones Internacionales. afios ‘90 estas dos cuestiones terminaron conjugandose de un modo
Presidente de la Asociacion Argentina inesperado (;inesperado?) para los que asociaban las “innovaciones”
de Estudios de Administracion en curso con el ansiado desarrollo.

Publica. Docente de posgrado en Como un modo de legitimar buena parte de las politicas publicas
la FCE-UBA, FLACSO Argentina y la y de las reformas del Estado y la administracién que se implemen-
UNSAM donde dirige la Maestria en taran en dicha década a lo largo de toda América latina (y por cierto
Auditoria Gubernamental también en Europa del Este y gran parte de los paises en vias de

desarrollo), las mismas eran presentadas como “innovaciones’. Claro,
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la palabra “innovacién” tiene su atractivo: el cambio social, el
avance tecnologico, el progreso humano estan en gran medida
vinculados a la innovacién que el ser humano provoca en sus
modos de produccién econémica y social y en las forma en que
organiza la sociedad, el Estado y sus programas intelectuales y
cientificos. ;Por qué entonces un pais no debfa innovar en sus
politicas publicas, en el modo de relacién entre el Estado y la so-
ciedad y en las formas de organizar la administracion publica y
sus sistemas de gestion? Al final de cuentas, quedarse al margen
de dichas “innovaciones” podia significar quedarse al margen
del progreso humano. Mas, teniendo en cuenta que la crisis de
crecimiento econdmico, del bienestar social, de la calidad de

los servicios publicos, de (hiper) inflacién y de deuda externa
parecfa comprometer nuestro futuro. El cambio de modelo (de
economia cerrada con un proceso de industrializacién basado
en la sustitucion de importaciones con politicas ptiblicas y un
Estado interventor) podia llevarnos al desarrollo tan perseguido
desde los afios 40.

iPero el desarrollo con equidad no llegé! Més bien nuestros
paises vieron cémo a lo largo de una década aumentaba la po-
breza, la indigencia, el desempleo y la desigualdad, se perdia la
senda del crecimiento industrial, se estancaban la educacion y la
investigacion cientifica y tecnolégica y se destrufan los sistemas
de proteccion y seguridad social. Y esto sélo para senalar algu-
nos de los aspectos donde los datos son absolutamente claros
para todos.

Sin embargo, todos los cambios estructurales y reformas
realizados en los '90 eran presentados como innovaciones. Se
premiaba la “innovacién’, se realizaban estudios de caso sobre
‘experiencias innovadoras en la gestién publica’, se escribieron
articulos y se promovian “cursos sobre liderazgo e innovacién en
la gestién publica’. Atin hoy, una simple biisqueda en Inter-
net sobre “innovacién en la gestién ptiblica” para paginas en
Argentina jarroja 34.600 resultados! Este simple dato muestra la
influencia persistente de este modo de pensar. Por lo tanto, es
necesario (juna vez mas!) separar paja de trigo.
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Confundiendo la modernizacion

con la innovacion durante los 90

Los Estados y sus politicas publicas estan obligados a cam-
biar. No siempre, ni permanentemente. Pero esta claro que la
evolucidn del sistema (capitalista) econémico internacional, las
revoluciones tecnolégicas, los cambios sociales, demograficos y
culturales, las migraciones, la transformacién de los medios de
comunicacion, entre otros aspectos, ponen desafios a los siste-
mas politicos. A su vez, silos Estados nacionales, sus politicas

y su administracion se transforman, esto también obliga a un
proceso de adecuacion de las administraciones provinciales y
municipales.

Ahora bien, no todos los cambios suponen innovacion. De
hecho, la innovacién en la administracion del Estado, en sentido
estricto, implica una recombinacion relativamente original de
politicas, instituciones, formas organizativas, programas, siste-
mas de gestion, procesos y servicios para la ciudadania. La inno-
vacion entendida de este modo supone algunas cuestiones pre-
vias: un potencial para la creatividad, medios disponibles, pero
fundamentalmente autogobierno de los sistemas politicos.

Dicho esto, recordemos lo que se nos presentaba como
“innovaciones” en los afios 90, frente a las politicas puiblicas y
formas de administracién vigentes entre los ‘40 y fines de los
"80. Un catélogo incompleto y desordenado incorporarfa: la
puesta en marcha de programas sociales focalizados, el financia-
miento concursable de proyectos de investigacion y desarrollo
tecnoldgico, la descentralizacion de escuelas y hospitales a las
provincias, las tareas de los municipios en materia de desarrollo
local, la creacion de agencias especializadas, la participacion de
la sociedad civil en la gestion y el control social, la creacion de
entes de regulacion y control de servicios publicos privatizados,
la incorporacién de sistemas y tecnologfas de informacion al
sector publico, el presupuesto por programas y resultados, la
reingenieria de procesos, la aplicacion de normas y sistemas
de calidad total en el sector ptblico, la aplicacién de la planifi-
cacion estratégica a ciudades, politicas publicas y organizacio-
nes del sector publico, la introduccién de contratos de locacion
de servicios para la flexibilizacién de la contratacién de personal



que no se burocratice... Y podria seguir.

De hecho, una parte muy importante de estas reformas
de sistemas, de gerencia puiblica y gestion por resultados y de
estrategias de gobernanza constituyen un patrén de politicas
publicas y administracién jtodavia vigente! Y no podria ser de
otro modo, dada la influencia que este paradigma hegemonico
de gestion publica ha tenido.

Ahora bien, la incorporacion de este conjunto de transforma-
ciones en las précticas de gestién durante los afios 90, ;consti-
tuy6 efectivamente un proceso de innovacién en la gestién publi-
ca argentina? En verdad, de lo que se trato fue una vez mas de
procesos de modernizacion de las politicas puiblicas, de los siste-
mas de gestion y de los modelos institucionales del Estado argen-
tino. Recordando a Guillermo O'Donnell, no se traté més que de
un proceso de incorporacion de roles, instituciones, politicas,
tecnologias de gestion y sistemas administrativos desarrolla-
dos en los Estados y administraciones publicas de los paises
del capitalismo avanzado, o promovidos por la cooperacion
internacional o multilateral o la banca multilateral.

Por cierto, es hora de hacer un balance. Muchos de estos
procesos de modernizacion de las administraciones publicas
pudieron haber tenido un sentido de reorganizacion institucio-
nal o de las tecnologias de gestion y sistemas administrativos.
Pudieron aportar una nueva racionalidad y eventualmente
contribuido a lograr resultados, no sélo para la gestion interna
de los recursos publicos sino también para la produccién de
servicios de valor para la ciudadania. Incluso pudieron haber
desatado cierta creatividad provocando adaptaciones propias

en el proceso de incorporacién a nuestro contexto estatal. O,
eventualmente, como veremos, dando lugar a innovaciones de
originalidad relativa.

Sin embargo, lo que seguro no significaron fueron procesos
propios de innovacién en politicas piblicas y administracién.
Podria argumentarse que en un mundo cada vez mas globali-
zado es diffcil que se produzcan “novedades” que no tengan
en cuenta la experiencia comparada, y esto es cierto. Pero no
es menos cierto, también, que en el caso argentino y latino-
americano (y podria decirse que del resto de los paises que
atravesaron idénticos procesos) el “centro’ de la innovacién
se encontraba en los modelos de politicas publicas y adminis-
tracion desarrollados en los Estados del capitalismo avanzado
y el sistema multilateral. Por lo tanto, como minimo, supone
una relacién de “dependencia’ en lo relativo a la incorporacién
de tales modelos. Recordémoslos por si todavia es necesario: el
Consenso de Washington, el equilibrio fiscal a cualquier costo,
la salud de la moneda a cualquier costo, las privatizaciones de
servicios publicos, la nueva gestién publica, la gestién por resul-
tados, la gobernanza.

Ademas, también conviene recordar que dada la situacién
de crisis hiperinflacionaria, de estancamiento econémico y de
default de la deuda soberana, tales procesos de transformacion
sucedieron en un contexto claramente caracterizado por una
pérdida relativa de autogobierno. Y, por lo tanto, en un contexto
de debilidad de las capacidades de sostener la dignidad, la auto-
conciencia y el gobierno auténomo.

No es casual entonces que la coalicion de poder reformista



de aquel entonces (politicos, empresarios, expertos, sectores del
sindicalismo estatal, sectores de la prensa y periodistas) tuvieran
escasa capacidad critica para evaluar las consecuencias de la
incorporacién de los modelos de politicas y gestién publicas
implementados. Y, por lo tanto, de ser conscientes de los efectos
sociales, econémicos, culturales, ambientales y politicos de estas
reformas estatales y administrativas. Aun de aquellas reformas
que al final supusieran unas consecuencias de mediano plazo
contrarias a sus propios intereses (en particular, de politicos,
empresarios y sindicalistas). Los efectos en términos de desa-
rrollo e integracién social ya los hemos revisado.

Por lo tanto, aquellas “innovaciones” no eran tales aunque
asi fueran presentadas y legitimadas. Se trat6 en verdad de un
nuevo ciclo de modernizacion estatal dependiente y con conse-
cuencias gravosas en términos de desarrollo.

Y a pesar de todo, y muchas veces

en graves cuestiones, innovamos

Este proceso de adopcion de instituciones, formas organiza-
tivas, politicas publicas, sistemas y procesos, y tecnologias de
gestion sucedido en los afios '90 implic6 un fuerte proceso de
modernizacion, en ciertos aspectos positivos, pero en general
de resultados controversiales y, para muchos como quien esto
escribe, negativos en términos de desarrollo con equidad. De
todos modos, la modernizacién de los '90 también impulsé un
proceso generalizado de cambio, que destrabé muchos nudos

y mucha atrofia del aparato estatal de los afios ‘80. Y, en este
contexto, algunas innovaciones relativamente originales en
distintos 6rdenes y por distintas causas se produjeron en el caso
argentino. Veamos algunas de ellas, no sin antes recordar que
una prueba crucial, de estar efectivamente frente a una solucion
relativamente original, es el hecho de que la misma pasa a ser
un ejemplo para otros sistemas politicos y administracio-
nes publicas. No fuimos los tinicos. Por ejemplo, la técnica de
banco de proyectos de inversion piblica implementado en Chile
pasé a ser un modelo para muchos. Y el mismo sentido tuvo el




presupuesto participativo en Porto Alegre. Aqui trataré tres in-
novaciones relativamente originales aportadas por la experien-
cia argentina: el Sistema Integrado de Informacion Financiera
(SIDIF), el Programa de Erradicacion de la Fiebre Aftosa y las
Politicas de Derechos Humanos.

El Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIDIF)
constituyd una de las experiencias mas innovadoras en la Ar-
gentina. Un sistema de informacién en linea, que interrelacioné
sistémicamente y en tiempo real el sistema de formulacion y
ejecucion presupuestaria por programas y metas fisicas con
criterio contable de devengado, el sistema de contabilidad
estructurado bajo normas de contabilidad y estados contables
para el sector ptblico generalmente aceptados, el sistema de
pagos fundado en la cuenta tinica del Tesoro y el sistema de
crédito publico y administracion de la deuda soberana. El SIDIF
no sélo permitié a la Argentina (luego imitada por otros paises
de América latina) contar con un sistema de administracién y

registracion de sus recursos financieros y gastos. Se convirti6
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en un imprescindible instrumento de gestion financiera hasta
el dia de hoy, que permitié ademas administrar sucesivas crisis
fiscales entre 1994 y 2002.

El Programa de Erradicacion de la Fiebre Aftosa combiné
un desarrollo tecnoldgico del INTA (la vacuna oleosa) con un
cambio radical en la administracion y control de la vacunacion.
En esta ultima dimensién, un plan de vacunacion regionalizado
de acuerdo a caracteristicas epidemiolégicas, geograficas y
econdmicas coordinada por el Servicio Nacional de Sanidad
Animal (SENASA), la ejecucién de los planes de vacunacién y
el control social ejercido por entidades de productores y la su-
pervision general por parte del SENASA, constituye un modelo
Unico en su tipo, imitado parcialmente més tarde por otros
paises. Fue la clave del éxito en el control y erradicacién de la
enfermedad entre 1991 y 1999 y luego desde el 2001 hasta este
momento.

Finalmente, en un trauma terriblemente doloroso para los
argentinos, las acciones y politicas en materia de derechos hu-




manos han constituido un ejemplo paradigmatico para muchos
paises. El inventario es largo. El juzgamiento a las juntas milita-
res y grupos de represion ilegal con el recurso del Cédigo Penal,
el Informe Nunca M4s, la indemnizacion a presos politicos de la
dictadura y familiares de desaparecidos, la creacion del tipo civil
de la desaparicion forzosa, los juicios por la apropiacion de hijos
de desaparecidos, los juicios por la verdad llevados adelante

por diversas Camaras Federales frente a las leyes y decretos de
amnistia e indulto, las técnicas combinadas de antropologia
forense para identificacion de los restos N.N. de desaparecidos...
Todos han constituido ejemplos para el resto de los Estados
democréticos que atravesaron por procesos similares de dicta-
dura, genocidio, represién ilegal o guerra civil.

Innovacion y desarrollo con

equidad en América latina y la
Argentina desde principios del 2000
Existe un acuerdo generalizado de que la tendencia al deterioro
economico y social latinoamericano iniciada hacia 1975/80,
que continuo hasta principios del 2000, se ha revertido en los
ultimos diez afios. Algunos datos de CEPAL resultan ilustrativos
de este cambio de época. A partir de 2003 y hasta 2008, el pro-
ducto bruto interno de América latina ha crecido un 29,76%. La
industria manufacturera creci6 entre 2002 y 2008 un 28,40% en
el mismo perfodo. Las exportaciones han aumentado un 142,6%
entre 2000y 2008. La pobreza ha descendido en la regién de 44%
en el 2002 a 33% en el 2008. Y la indigencia ha descendido en el
mismo perfodo del 19,4% al 12,9%. De modo concomitante, el
desempleo ha descendido en América latina del 10,4% al 8,3% en
el periodo 2000-2009. Sin embargo, la desigualdad se ha modifi-
cado menos. Por ejemplo, también segiin CEPAL, la Argentina
s6lo ha mejorado su Indice de Gini de 0.531 en 2004 a 0.519 en
2006. Y Brasil, de 0.612 en 2004 a 0.594 en 2008. Esta cuestion de
la desigualdad y la persistencia de una fuerte participacién del
sector primario agricola, ganadero y minero en el producto y las
exportaciones, implican ciertamente un fuerte desafio al desa-
rrollo con equidad.
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Por otra parte, desde hace diez afios estamos asistiendo a
una nueva matriz de politicas publicas en América latina. El
ciclo inaugurado a partir de 2002 muestra algunas originali-
dades no sdlo con respecto al periodo neoliberal previo sino
también con respecto a las politicas desarrollistas tradiciona-
les. Por ejemplo, nuevas politicas de comercio internacional
orientadas por el mantenimiento del superavit comercial
orientan los patrones de estimulo al comercio exterior. Nuevas
politicas financieras internacionales orientadas por el manteni-
miento del superavit de balance de pagos, nuevas politicas de
ingresos y gastos del sector ptblico orientadas por el superavit
fiscal y nuevas politicas cambiarias orientadas por el sosteni-
miento de la competitividad del tipo de cambio combinadas
con politicas monetarias prudentes que permitan controlar la
inflacion, muestran estrategias macroeconémicas claramente
distintas a la de los afios 50 a "70. Politicas de inversién ptblica y
privada fundadas en el ahorro interno han sido inauguradas en
la década. Politicas sociales de combate a la pobreza, la indi-
gencia y la exclusion, con caracter cuasi universal y apoyo a las
demandas postergadas de pueblos originarios, sectores sociales
desfavorecidos y minorias discriminadas, constituyen una nove-
dad propia de este periodo inaugurado en el 2000. Todo ello en
un contexto de estimulo al crecimiento econdémico, el empleo,
el aumento del consumo interno, la inversién ptblica y privada
en infraestructura social y productiva. Y nuevas estrategias de
desendeudamiento de los sectores publicos de algunos de los
paises de la region y el notorio crecimiento de la recaudacién
fiscal, constituyen también notas distintivas de un nuevo patrén
de politicas publicas.



Al mismo tiempo, la recreacion del rol de las empresas
del Estado y la utilizacién de fondos especiales (en varios
paises latinoamericanos), nuevos sistemas de compras por
catdlogo en linea (Chile), nuevos sistemas de responsabilidad
fiscal (Brasil) estdn innovando en disefios institucionales y
sistemas de gestién que constituyen modelos ejemplares para
otros. Ni que hablar del reconocimiento de formas politicas,
administrativas y judiciales de los pueblos originarios con
rango constitucional en los casos de Ecuador y Bolivia.

Sin duda, América latina, y también la Argentina, se
ha constituido en un enorme laboratorio experimental de
politicas publicas y de modelos administrativos y de gestion.
Estd visto que han mostrado un potencial para la creatividad
y medios disponibles, pero fundamentalmente autogobierno
en sus sistemas politicos. Pero atin nos queda por alcanzar un
verdadero desarrollo con equidad. Un proceso de crecimiento
economico, sostenido por la acumulacién de capital, para
ampliar la capacidad productiva y competitiva de bienes y
servicios para el mercado interno, regional e internacional,
por la innovacién tecnoldgica en los procesos productivos
y sociales y por la incorporacién creciente de capacidades
requeridas para la actividad econdmica y social de la ciudada-
nia, que impliquen aumentar los niveles de igualdad social
y acceso a la justicia para todos los sectores sociales (acceso
igualitario, o en condicién de igualdad al bienestar material y
espiritual) y que requieren mayores niveles de autonomfa indi-
vidual, construccion de ciudadania, creciente diferenciacién y
organizacion social e instituciones estatales democréticas con
capacidad de intervencién en la vida colectiva.

El dilema ahora es cémo multiplicar el potencial. Una
vez mds habria que pensar como Hirschman: “El desarrollo
no depende tanto de encontrar las combinaciones éptimas
para unos recursos y factores de produccion dados, sino en
llamar y poner en uso para propdsitos del desarrollo unos
recursos y habilidades que se encuentran ocultos, dispersos
o mal utilizados™. Y alli es donde se juega la creatividad y la
innovacién necesarias en esta década.

El ciclo inaugurado a
partir de 2002 muestra
algunas originalidades
no solo con respecto

al periodo neoliberal
previo sino también
con respecto a las
politicas desarrollistas
tradicionales.

El autogobierno es una precondicion. Pero la innovacién
en politicas publicas y administracion para el desarrollo con
equidad que potencialmente muestra América latina y tam-
bién la Argentina sélo podrd manifestarse a partir de ciertos
prerrequisitos. Y estos son que seamos capaces de critica y
autocritica, de valorar los desequilibrios y los conflictos
que supone toda reasignacion de recursos, de fomentar la
experimentacion, de hacer valer el debate democrético,
de hacer participar a todos los actores del desarrollo en la
formulacién e implementacion de las politicas publicas, de
favorecer la investigacion en politicas y administracién y el
desarrollo de recursos humanos intelectuales y técnicos,
de fomentar un liderazgo politico democrético y al mismo
tiempo orientado por el logro de objetivos y valores de de-
sarrollo con equidad. De un juego politico democratico de
este tipo dependerd en gran medida que se ponga en acto el
potencial de innovacion y de soluciones creativas y originales
que hagan del Estado argentino y latinoamericano, su admi-
nistracién publica y sus politicas gubernamentales, factores
decididos del desarrollo con equidad. Ese es el desafio.



