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iQUE TIPO DE ESTADO SE REQUIERE PARA QUE LA ARGENTINA
DEMOCRATICA AVANCE EN LA CONSOLIDACION DE UNA ESTRATEGIA DE
DESARROLLO HUMANO, BASADA EN LA INNOVACION Y LA EQUIDAD?

Esta es|a pregunta central que se plantea el Informe Nacional de Desarrollo Humano
2008. El abordgje de este interrogante manifiesta el compromiso del PNUD con uno
de los principales desafios que enfrenta la Argentina del Bicentenario: el de
consolidar un Estado propulsor del desarrollo humano a traves de la instalacion en
la agenda publica del debate sobre Estado e innovacién para la equidad. Su
eleccion, por lo tanto, no es circunstancial. Por el contrario, responde a contexto
histérico y alas potencialidades y desafios de la coyuntura actual, entre las cuales se
destaca la creciente demanda de la ciudadania por una transformacion sustantiva de
la calidad de la accion estatal. Asimismo, larelevancia del interrogante se desprende
directamente de las reflexiones del PNUD sobre los casi veinticinco afios
ininterrumpidos de democracia en la Argentina y sus diferentes ensayos de
modernizacion econémicay reorganizacion estatal.

El Informe Naciona de Desarrollo Humano (INDH) del afio 2002 articulaba su
enfoque y propuestas en congruencia con la que fuera probablemente la crisis
econdmica, socia y politica méas grave de la historia argentina contemporanea. Unos
pocos afios mas tarde, superado en parte el shock més violento de aquel primer lustro
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tan dificil con e que habia arrancado € nuevo siglo, € Informe 2005 Argentina
después de la crisis: un tiempo de oportunidades centraba su andlisis en las creencias
y aspiraciones de la ciudadania, asi como en la situacion de los territorios més
vulnerables del pais, con €e en las provincias del norte.

En e presente, la situacion de Argentina ha cambiado y con ella algunos de los
nucleos del debate. Aungque muchos de |os problemas generados por la crisis de 2001
y su influencia temporal subsisten, la economia ha presentado altas tasas de
crecimiento sostenido, superavit fiscal y comercial y buen nivel de reservas de divisas.
Esta tendencia, ademéas, ha corrido paralela ala mejora de indicadores de pobreza, del
empleo y -mas lentamente- de la distribucion del ingreso, entre otros. Méas aln, la
canalizacion instituciona de la crisis y la ulterior estabilizacién del proceso politico
demuestran que, con independencia de sus imperfecciones, e sistema democrético
tiene no pocas fortalezas.

En este nuevo periodo de inflexion, las preguntas acerca del presente y € futuro
adquieren naturalmente otros contenidos vinculados no tanto ya a las secuelas de la
crisis sino al reconocimiento de los logros y de las vulnerabilidades sobre los que se
apoyan las decisiones de politica. En particular, la sostenibilidad de largo plazo del
actual proceso de crecimiento econémico, su eventual consolidacion en un modelo de
desarrollo innovador y equitativo y, muy centralmente, el rol que esta destinado a
desempefiar el Estado democrético en dichos desafios, deberian constituir prioridades
fundamental es de la agenda publica.

CLARO-OSCUROS DE LA ARGENTINA CONTEMPORANEA

Sin duda, la progresiva recuperacion macroecondmica y €l ato crecimiento de la
economia experimentados por €l pais en los Ultimos afios fueron |os datos mas notabl es
de la Argentina post-crisis. Sin embargo, este desempefio exitoso no parece haber
generado alin dindmicas similares en areas claves de la propia economia, de la
integracion social y de la organizacion estatal, indispensables para promover una
estrategia de desarroll o sostenible, efectiva e incluyente. Algunos contrastes |lamativos
de la actual coyuntura ilustran esta afirmacion.

En términos de innovacion productiva, por g emplo, Argentina muestra retrasos sin
signos evidentes de megjora a pesar del contexto més que auspicioso creado por € ciclo
de bonanza econémica. En € Global Summary Innovation Index alcanza un nivel de
0,18, por debgjo de Brasil (0,22), Espafia (0,36) y Finlandia (0,78) que encabeza €
ranking. Considerando €l baance comercia tecnoldgico, los resultados son también
magros. Mientras el 80% de las importaciones manufactureras corresponden a bienes
gue incorporan tecnologia media y alta, cas € 60% de las exportaciones del pais
abarcan bienes de baja tecnologia. Estos resultados no son sorprendentes cuando se
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considera que € gasto en Investigacion y Desarrollo no ha
superado el 0,5% del PIB en la Ultima década, cifra que contrasta
con €l 0,68% de Chile, €l 0,9% de Brasil, y & 1,1% de Espaia.

Otro tanto ocurre con aspectos sensibles de la cohesion sociall,
tan vulnerada por las transformaciones de las Ultimas décadas. Si
bien, en sintonia con el crecimiento econdmico, varios
indicadores sociales basicos mejoraron en un periodo
relativamente breve -los hogares por debajo delalineade pobreza
seredujeron del 42,7% en € primer semestre del 2003 d 16,3% a
principios del 2007 y la tasa de desempleo descendidé de
aproximadamente & 23% en 2002 a 7,3% en €l tercer trimestre
de 2007-? otros datos significativos resultan menos aentadores en
términos de perspectivas de largo plazo. Por ggemplo, en e plano
educativo -asi como en otros ya sefidlados en € INDH 2005- la
disparidad entre regiones dd pais continla siendo muy dta y
reproduciendo tendencias de fragmentacion dificiles de revertir.
Asi lo indica, entre diversas fuentes, el Operativo Naciona de
Evaluacion Educativa. De acuerdo a sus resultados, mientras que
en la Ciudad de Buenos Aires los valores de las pruebas de
matemética y lengua de dumnos de sexto grado (primaria)
superan € 80%, en Chaco, Catamarca, Formosa y Santiago del
Estero sblo alcanzan entre e 60% y e 50%.

Paralelamente, en las antes pujantes y social mente dinamicas
metropolis argentinas han surgido nuevos y persistentes
fendmenos de segregacion residencial. A modo de ilustracion, en
laregién metropolitana de Buenos Aires -que concentra un tercio
de la poblacién total del pais- viven en la actualidad méas un
millon de personas distribuidas en més de 700 villas miserias y
asentamientos. Esta tendencia va en aumento y coexiste, ademés,
con un fenémeno de naturalezainversa: e creciente desarrollo de
urbanizaciones cerradas, habitadas por la clase dtay media ata

El Estado nacional, por su parte, ha adquirido un mayor
protagonismo, contrastando con su expresion minimalista de los
anos noventa, pero las iniciativas de reforma orientadas a
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IMinisterio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva de la Nacién (www.mincyt.gov.ar). Para

Brasil y Chile las cifras corresponden a 2004.

2Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2005), op. cit.; Instituto Nacional de Estadisticay

Censos (2007): Informacién de Prensa, 12 de diciembre. Buenos Aires, INDEC.
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fortalecer la calidad de la gestion publicay de sus instituciones muestran resultados
todavia ambiguos. Como sefidlan reconocidos estudios, €l proceso de formulacién e
implementacion de politicas publicas en Argentina continlia caracterizandose por sus
bajos niveles de coordinacion, coherencia y estabilidad. Asimismo, los sistemas de
servicio civil naciona y subnacional -medulares para la capacidad de respuesta del
sector publico- transitan entre la rigidez burocrética y las préacticas clientelares,
exhibiendo en muchos casos nivel es bajos de desempefio e incentivos que ponderan las
pertenencias politicas antes que el mérito. Esto sin mencionar otros desafios complejos
como los que atafien a las politicas de articulacion entre agencias estatales, entre los
propios niveles gubernamentales del sistema federal y entre el aparato estatal y la
ciudadania en sus diversas modalidades de interaccion y participacion.

DESAFiOS

Los contrastes sefidlados apuntan a un nucleo medular de desafios que enfrenta
Argentina en tres dimensiones que se influyen reciprocamente:

Innovacion Productiva. El pais tiene dificultades en apariencia persistentes
para la innovacion productiva, que afectan su crecimiento econémico y
competitividad de largo plazo. La innovacion a nivel de productos, procesos,
organizaciones e ingtituciones favorece los incrementos sistematicos de
productividad agregada. Esta a su vez determina el crecimiento y la
competitividad de largo plazo requeridos para lainsercién viable de los paises
en una economiainternacional cadavez més globalizadaeincierta. Por o tanto,
més allade | as peculiaridades nacionales, |0s procesos de innovacién no pueden
ser ignorados a la hora de delinear politicas viables y eficaces de desarrollo.
Innovar parael desarrollo significa, en un sentido basico, ubicar alaproduccion
de conocimiento e informacion, su difusion, apropiacidn socia y candizacion
institucional, como los nlcleos central es de estrategias sostenibles.

Cohesion Socio-territorial. El pais enfrenta crecientes problemas en esta
dimension evidenciados, entre otras situaciones criticas, en procesos de
fragmentacion educativa y segregacion residencial que impactan
negativamente sobre la acumul acién de capital cultural y social. Tal situacién
genera, por un lado, obstaculos para la propia apertura y adaptacién del pais
a procesos de innovacion y, por otro, afecta negativamente a la equidad de
largo plazo. Si bien los esgquemas de transferencias y politicas compensatorias
gue han caracterizado a los programas sociales de los Ultimos afios han
contribuido a mejorar la equidad de corto y mediano plazo, se requiere de
politicas alternativas paraimpactar de forma directay sostenidaen los niveles
de equidad de las préximas décadas. Esta no es una distincion menor, por €
contrario, la equidad de largo plazo tiene justamente entre sus pilares

APORTES - pagina 168



APORTES PARA EL DEBATE

fundamentales el robustecimiento del capital cultural y
social. A su vez, éstos son determinantes centralesde la
distribucion de los frutos del crecimiento entre
individuos y grupos sociales. facilitan el acceso a
mejores y mas amplias estructuras de oportunidades y,
por ende, hacen posible la ampliacion de las
capacidades de las personas, esenciades para el
desarrollo humano.

Capacidades estatales. Argentina tiene saldos
pendientes con la reconstruccion de su estatalidad
democratica. En efecto, ni e modelo de desarrollo
industrial sustitutivo -con fuerte presencia estatal y
corporativa- ni € modelo neoliberal -asociado a un
Estado residual frente a la centralidad del mercado-
fueron capaces en el pais de resolver adecuadamente
los problemas del desarrollo sostenible y de crear
plataformas institucionales apropiadas para enfrentar
los desafios domésticos e internacionales contemporéa
neos. Avanzar en esta direccion implica, entre otros
procesos, la reconstruccién de un "Estado en funcion
de lo puablico", enraizado en el consenso y la
deliberacién; en capacidades institucionales adecuadas
para e disefio e implementacion de politicas; y en la
definicion de un enfoque de competitividad econdmica
que integre innovacion y equidad. En sintesis, €
Estado no puede menos que desempefiar un papel
estratégico en la promocion del desarrollo humano, en
dos sentidos principales. como agente coordinador del
propio proceso de desarrollo y como ancla de la
institucionalidad democrética sobre la cual dicho rol
debe fundarse.

ESTADO, INNOVACION Y EQUIDAD DESDE LA PERSPECTIVA
DEL DESARROLLO HUMANO

Marco interpretativo

La descripcion anterior es indicativa de que en la Argentina
actual aln no se manifiesta una articulacion potencialmente
virtuosa entre Estado, innovacion y equidad, que promueva el
desarrollo humano. El INDH 2008 busca afinar interpreta-
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cionesy desarrollar propuestas en esta direccion, poniendo énfasis en un replanteo de las
capacidades estatales de modo tal que las paliticas, proyectos y acciones orientados a
fomentar lainnovacion y la equidad de largo plazo tengan en cuenta la matriz comun de
dichas dimensiones y, en consecuencia, se disefien e implementen coordinadamente.

Dicho proposito obliga ciertamente a plantearse €l siguiente interrogante, ¢En qué
sentido y bajo qué condiciones Estado, innovacion y equidad resultan, o deberian
resultar, en una combinacion positiva para el desarrollo humano?

A grandes trazos, € desarrollo humano se refiere ala ampliacién sistemética de las
posibilidades de eleccion de todos los seres humanos.® Va de suyo, entonces, que la
innovacion esta en la base misma de dicha ampliacion, al menos en lo que serefiere a
la creacién de nuevas posibilidades para las personas y agentes sociales.

No obstante, para que la ampliacion de oportunidades en base a la innovacion sea
efectivamente incluyente y no se restrinja aindividuos o grupos privilegiados debe ser
necesariamente equitativa. Dado que tanto €l derecho ainnovar como el de participar
equitativamente en los esfuerzosy en los frutos del proceso no pueden ser garantizados
por intereses particulares o sectoriales, el Estado aparece —al menos en potencia— como
€l garante necesario de que esas dos condiciones fundamental es del desarrollo humano
se desplieguen sin restricciones en tiempo y espacio y de la manera mas armoniosa y
complementaria posible. Mas aln, no se trata de cualquier Estado —deberia sefialarse—
sino de un Estado anclado en un sistema amplio, inclusivo y garantizado de derechos.
Es en este sentido, normativo y préactico alavez, que e desarrollo humano requiere de
una confluencia simultanea y virtuosa entre Estado, innovacion y equidad.

Estado

Desarrollo

Humano

Innovacion | < $ | Equidad

3 Fukuda-Parr, Sakiko y Shiva Kumar (eds.) (2003): Readings in Human Development: Concepts,
Measures and Policies for a Development Paradigm. Nueva Delhi, Oxford University Press.
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Argentina hoy

Como lo demuestran diversas experiencias nacionales, la
confluencia entre Estado, innovacién, y equidad puede estar
ausente, puede manifestarse de modo parcial, o puede, bajo
ciertas condiciones y circunstancias, ser generada a través de
diversos mecanismos e instrumentos de politica

En el caso de la Argentina contempordnea, existen
vulnerabilidades en los tres componentes de la relacion. Los
procesos de innovaciéon se desenvuelven con insuficiencias,
agrupandose en clusters territoriales y en segmentos
econdmicos especificos. A nivel socio-territorial, se profundizan
desigualdades de vigjo y nuevo cufio que afectan la propia
difusion de flujos innovadores, la cohesion socia y la equidad
de largo plazo. Por su parte, € Estado aparece como una
estructura con capacidades fragmentadas, niveles significativos
de descoordinacion politico-institucional y lazos relativamente
fragiles con la ciudadania como para desempefiar de un modo
efectivo su rol integrador.

Estado

Fragmentacion
de capacidades
y significativos niveles
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Desarrollo

Humano

Innovacioén Equidad
Fragmentacién
Socio-espacial:

segregacion residencial
(capital social)

segmentacion educativa
(capital cultural)
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Por lo tanto, resulta critico para paises como la Argentina de hoy recomponer la
institucionalidad para el desarrollo. Es decir, establecer mecanismos institucionales
gque sostengan la creacion, evauacion y difusion de innovaciones virtuosas en
diferentes arenas dela coordinacion social, politica, econdmicay cultural, de modo que
puedan incorporarse alas visiones conceptualesy alos mapas de politicas de su Estado
y gobiernos democraticos. A su vez, dichos mecanismos debieran, idealmente,
contribuir a robustecer a los agentes colectivos e individuales que constituyen sujetos
centrales de la accion publicay del desarrollo humano.

AREAS TEMATICAS

En consonancia con nuestro marco interpretativo y con la caracterizacion de la
situacion argentina actual, las tres areas principales de andlisis empirico del INDH-
2008 seran las siguientes:

Nuevos desafios para la innovacion productiva: 1a articulacion de estrategias
sostenibles

Nuevos desafios para innovar en la equidad: la fragmentacion educativay la
segregacion residencial

Innovando en y desde el Estado: capacidades estatales, burocracias y arenas
de coordinacion

En cada una de estas tres grandes lineas de trabajo propuestas se seleccionaran
focos empiricos especificos que enfatizardn e rol de los actores situados —en
instituciones, redes, procesos, estructuras y organizaciones— como agentes de
continuidad y cambio. Asimismo, los estudios concretos planteados en cada linea de
trabajo se estructurardn tomando en consideracion dos cortes transversales. El primero,
inherente al propio énfasisterritorial que recorre todo el informe, abarca el eje federal
de laArgentina contemporanea. El segundo, incluye transversalmente en la agenda del
INDH la situacion de género, en todos aquellos temas, problematicas e informacion
donde su andlisis, visualizacion e interpretacion fuera sustancial.

1. Nuevos desafios para la innovacion productiva: la articulacion de estrategias
sostenibles

El objetivo de esta seccion del Informe es analizar y proponer enfoques institucionales,
econémicos y sociales adecuados para fortalecer la arquitectura publica pro-
innovacion en € pais:

Producir un andlisis novedoso del comportamiento innovador empresarial que
trascienda los andlisis convencionales e incluya nuevos aspectos del
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problema, tales como € tipo de conducta innovadora,
las estrategias competitivas desplegadas y la
calidad/tipo de empleo generado.

Abordar el andlisis del "sistema nacional de
innovaciéon" (instituciones, regimenes y programas
estatales y publico-privados) focalizando en sus
problemas de coordinacion y posibilidades de
mejoramiento, en particular enlo referido alas areas de
cienciay tecnologiay de politica productiva.

2. Nuevos desafios para innovar en la equidad: la
fragmentacion educativa y la segregacion residencial

El objetivo de esta seccion del informe es indagar aspectos
especificos de la cohesion/fragmentacion socio-territorial que
obstaculizan la articulacion virtuosa entre la difusion de
procesos innovadores y el mejoramiento de la equidad,
requiriendo del fortalecimiento de |as capacidades estatal es para
promoverlos. En particular, se propone:

Andlizar las caracteristicas que adquiere la
fragmentacion educativa en los diferentes territorios del
pais. Interesa particularmente focalizar en lainterseccion
entre lafragmentacion educativay lainnovacion. En esta
linea, se privilegiara un abordaje enfocado en los
circuitos de calidad educativa de diferentes territorios; en
procesos de afabetizacion digital y brechatecnolégica; y
en diversas plataformas institucionales desde las que
opera e sistema educativo formal.

Caracterizar lasegregacion residencial en los principales
aglomerados urbanos del pais (Buenos Aires, Cordoba,
Rosario y Mendoza). Para ello, se computaran diversos
indices de segregacion con € fin de mapear diferentes
aspectos dd fenémeno. El andlisis apuntara a mostrar
cdmo laresidencia en areas segregadas afecta el capital
social y cultural incidiendo diferencialmente en
rendimientos escolares, logros educativos e insercion
laboral. Se busca generar interpretaciones en torno a la
dindmica de expansién de asentamientos irregulares y
villas de emergencia en contraste con la correspondiente
a urbanizaciones cerradas.
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3. Innovando en y desde el Estado: capacidades estatales, burocracias y arenas de
coordinacion

El objetivo de esta seccion del informe es abordar las problematicas de coordinacion
intergubernamental y publico-privado y las visiones estratégicas y percepciones de
actores burocréticos, elites politicas, y lideres socialesy del sector privado. Al respecto,
se podra énfasis en las siguientes dimensiones:

Coordinacion intergubernamental y publico-privado.

- Las funciones de coordinacion estatal cumplen un papel sumamente
relevante y, en Argentina, constituyen un é&rea todavia vacante de
fortalecimiento institucional. El propio tema es origina en tanto objeto de
andlisis y una manera novedosa de abordarlo podria basarse en la
construcciéon de mapas, tipologias e indicadores de coordinacion/
descoordinacion entre agencias estatales y niveles de gobierno en éreas clave
para la difusion de procesos innovadores y politicas de integracion/cohesion
social

- Andizar €l tipo de dindmicas que caracterizan alarelacion entre el Estado,
actores de la sociedad civil y € mercado para la promocién de lainnovacién
y laequidad.

Servicio civil: actores, percepcionesy visiones estratégicas.

- Realizar un mapeo cualitativo de las percepcionesy visiones estratégicas de
los actores burocraticos y elites politicas (policy makers) sobre desarrollo,
innovacion y equidad. Particularmente, se exploraran las visiones de aquellos
agentes vinculados, por un lado, a disefio y gecucién de politicas cientifico-
tecnolégicas y productivas y, por otro lado, de infraestructura, vivienda y
servicios basicos.

- Relevar las percepciones y visiones estratégicas de lideres sociales y del
sector privado sobre |os mismos temas, agregando a andlisis sus evaluaciones
acercadel propio accionar estatal. Asimismo, este aspecto podriaenriquecerse
con el examen de percepciones y puntos de vista mas generales de la
ciudadania.
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