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Resumen

En un contexto marcado por desigualdad, débilidades estructurales y poca
presencia estatal, esta tesis busca conceptualizar una nueva tipologia sobre
agencias estatales y sobre las trayectorias y movimientos que estas pueden
tener en el tiempo. Basandome en los conceptos de autonomia y capacidad
estatal, y en la propuesta de Bersch, Praca & Taylor (2017), sostengo que existen
escenarios que rompen con la dualidad fuerte-débil en agencias estatales. Ello
da pase a una discusidon donde agencias que no son totalmente fuertes ni
totalmente débiles pueden ser halladas con mayor frecuencia en paises de
ingreso medio como Peru. Identifico cuatro tipos de agencias de acuerdo a sus
niveles (altos o bajos) de autonomia y capacidad estatal. A las “Agencias
Fuertes” y “Agencias Débiles” se suman las “Agencias Ejecutoras” (baja
autonomia y alta capacidad) y las “Agencias Emancipadas” (alta autonomia y
baja capacidad). Para ilustrar aquello, a través de un disefio de investigacion
mixto, presento los casos de la Comision Nacional de Investigacion y Desarrollo
Aeroespacial (CONIDA) y del Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN), dos
instituciones cientificas dedicadas a la investigacion que han sobrevivido con el
tiempo. El argumento no solo se centra en explicar qué tipo de agencias son y
qué tipo de movimientos realizaron, sino también en responder a cuales fueron
las razones detras de dichos movimientos. Determinantes internos y externos
concentran buena parte de la explicacidon, que se acompafa de la voluntad que
tienen los politicos para destrabar e impulsar politicas publicas. Finalmente, esta
tesis deja lecciones no solo a nivel tedrico, también a nivel practico para las
interesadas e interesados en reformas de politica.

Palabras clave: autonomia, capacidad estatal, agencias estatales,
determinantes internos, determinantes externos



Abstract

In a context marked by inequality, structural weaknesses and minimal state
presence, this thesis seeks to conceptualize a new typology about state agencies
and their trajectories and movements over time. Based on the concepts of
autonomy and state capacity, and the proposal of Bersch, Praca & Taylor (2017),
| argue that there are scenarios that break with the strong-weak duality in the
state agencies. This leads to a discussion where agencies that are neither totally
strong nor totally weak can be found more frequently in middle income countries
like Peru. | identify four types of agencies according to their levels (high or low)
of autonomy and state capacity. "Executing Agencies" (low autonomy and high
capacity) and "Emancipated Agencies" (high autonomy and low capacity) are
added to the "Strong Agencies" and "Weak Agencies". To illustrate that, through
a mixed research design, | present the cases of the Comisién Nacional de
Investigacion y Desarrollo Aeroespacial (CONIDA) and the Instituto Nacional de
Energia Nuclear (IPEN), two scientific institutions dedicated to research, which
have survived over time. The argument not only focuses on explaining what type
of agencies they are and what type of movements they had, but also on
answering what were the reasons behind said movements. Internal and external
determinants are a large part of the explanation, and they are accompanied by
the will that politicians have to expedite and promote public policies. Finally, this
thesis provides lessons not only at a theoretical level, but also at a practical level
for those interested in policy reforms.

Keywords: autonomy, state capacity, state agencies, internal determinants,
external determinants
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1. Introduccion

Hace casi cincuenta anos, en medio de las reformas emprendidas durante
el gobierno del general Velasco, numerosas instituciones fueron creadas con el
objetivo de dotar al Estado de soberania y poder, tanto en términos de tamafo
como de reivindicacion por lo nacional. En este despliegue nacionalista, se
establecieron dos instituciones con tematica similar y realidades contrapuestas:
la Comision Nacional de Investigacién y Desarrollo Aeroespacial (CONIDA) —
hoy también conocida como la Agencia Espacial del Peru —y el Instituto Peruano
de Energia Nuclear (IPEN).

A pesar de la antigiedad (la CONIDA creada en 1974 y el IPEN creado
en 1975), ambas instituciones no han visto mucha luz en la arena publica y sus
nombres no son los primeros en manifestarse al pensar en agencias estatales.
Tienen a su cargo dos de las principales herramientas tecnolégicas y de
investigacion en el pais’ y, sin embargo, pasan desapercibidas. En el imaginario
popular, no serian agencias exitosas pero tampoco serian fracasadas.
Instituciones como la CONIDA y el IPEN no suelen llamar mucho la atencién. Lo
usual es poner atencién sobre casos que funcionan bien y son fuertes y sobre
los que funcionan mal y son débiles. El énfasis recae, entonces, en casos de
agencias fuertes, con niveles altos de autonomia y capacidad estatal. Muchos
analisis se esmeran en explicar como una agencia se volvio fuerte y qué pueden
hacer las demas para conseguirlo. Se han planteado multiples formas de
entender la profesionalizacion de una agencia y multiples razones para explicar
los mejores resultados.

De hecho, dentro de la literatura sobre autonomia y capacidad estatal, la
mayoria de analisis han propuesto que ambos conceptos van de la mano y que
la autonomia puede ser un componente de la capacidad (Dargent, 2014) y

viceversa (Fukuyama, 2004; Soifer, 2008). La autonomia, entendida como el

' La CONIDA maneja el PertiSat-1: Gnico satélite peruano con objetivos nacionales que opera
en el espacio. En tanto, el IPEN tiene a su cargo al reactor nuclear Racso, considerado el mas
potente de América Latina para producir investigacion (RPP, 2013).



grado de libertad de una institucion y la ausencia de presiones e influencia en
ella (Dargent, 2014a), generalmente se asocia al concepto de capacidad estatal,
que suele estar definido como efectividad en el cumplimiento de la ley
(Fukuyama 2004; Soifer, 2008). Se considera que una institucion debe tener un
buen grado de libertad y no estar sometida a presiones para garantizar la
efectividad. En los escenarios donde autonomia y capacidad van de la mano, las
agencias estatales pueden ser fuertes o débiles.

Sin embargo, en esta investigacion busco demostrar que seguir la
dicotomia fuerte-débil puede conducir a errores, dejando muchos temas de
interés fuera del analisis. El poder de las agencias tiene matices, dimensiones y
variaciones, que ademas cambian a través del tiempo. Estudios como el de
Bersch, Praca & Taylor (2017) presentan evidencia que rompe con la
representacion de capacidad y autonomia como dimensiones que siempre van
de la mano. Esta excepcion en la literatura me permite resaltar casos dispares
en los que una de las categorias puede ser considerada de nivel alto y |la otra de
nivel bajo, resultando en agencias estatales que no son totalmente fuertes pero
tampoco totalmente débiles. Siendo asi, propongo una tipologia identificando
cuatro tipos de agencias de acuerdo a sus niveles (altos o bajos) de autonomia
y capacidad estatal: “Agencias Fuertes” (alta autonomia y alta capacidad),
“Agencias Débiles” (baja autonomia y baja capacidad), “Agencias Ejecutoras”
(baja autonomia y alta capacidad) y “Agencias Emancipadas” (alta autonomia y
baja capacidad).

Ademas de hacer explicita dicha diferenciacion a través de la tipologia, el
aporte de la tesis también radica en ilustrar la posibilidad de tener movimientos
y variaciones entre todos los escenarios de la tipologia, incluyendo los que salen
de la dualidad fuerte-débil. Manejando una perspectiva de sostenibilidad
temporal, las instituciones pueden perder fuerza y/o autonomia a través del
tiempo sin que aquello implique que se vuelvan débiles (Geddes, 1994). Explorar
las trayectorias de las agencias sera muy util para evidenciar que los
movimientos pueden ser mas frecuentes de lo pensado y para conocer las

causas detras de estos movimientos.



Por ello, la CONIDA y el IPEN van a ilustrar a este tipo de agencias, unas
que poseen niveles de autonomia y capacidad dispares. Desde hace varias
décadas y en afios recientes, ambas entidades han tenido diferentes grados de
profesionalizacion, desempefio e independencia. Incluso, la CONIDA y el IPEN
no solo van a ilustrar que es posible tener alta capacidad con baja autonomia y
viceversa, sino que también es perfectamente factible realizar cambios entre los
niveles de autonomia y capacidad a traves del tiempo. Aquello abre una ventana
a preguntarse sobre las razones que pueden estar detras de dichos cambios.

Teniendo en cuenta que la literatura sobre autonomia y capacidad suele
teorizar los conceptos como categorias que van de la mano, planteo el analisis
de casos donde ambos conceptos difieren de forma inversa. El propdsito es
doble: por un lado, conceptualizar las categorias de capacidad y autonomia en
base a la construccion de una tipologia. Por otro lado, precisar las posibles
causas detras de los movimientos y cambios en los niveles de autonomia y
capacidad a través del tiempo: cambios de alta capacidad - baja autonomia a
baja capacidad - alta autonomia, y cambios de baja capacidad - alta autonomia
a alta capacidad - baja autonomia. La intencién es dar respuesta a preguntas
como ¢ bajo qué condiciones una agencia estatal puede tener niveles dispares
de autonomia y capacidad? ¢Qué factores explican estos cambios vy
movimientos a lo largo del tiempo?

La CONIDA y el IPEN ejemplifican precisamente casos con diferentes
niveles de capacidad y autonomia que cambian con el tiempo. La diferencia
radica en el tipo de movimiento: mientras la CONIDA pasa de alta capacidad-
baja autonomia a baja capacidad-alta autonomia (durante el periodo 2010-2019),
el IPEN lo hace de baja capacidad-alta autonomia a alta capacidad-baja
autonomia (durante el periodo 2001-2010)2. Para explicar estos cambios,
propongo dos tipos de explicaciones: determinantes externos (cambios
producidos por factores externos a la esfera nacional) y determinantes internos

(cambios producidos por factores al interior del Estado o de la agencia). La

2 Ambos periodos fueron seleccionados en base a informacion de entrevistas exploratorias. Los
movimientos y cambios en los niveles de capacidad y autonomia que interesan para el estudio
se encuentran en dichos periodos.



evidencia demuestra la importancia de la sumatoria de varios factores para
explicar los cambios. No existe una sola explicacion.

Asimismo, tres elementos justifican la razén de ser de la investigacion. En
primer lugar, la investigaciéon entiende que los niveles de autonomia y capacidad
pueden variar de forma inversa y que existe mas que una dualidad para
categorizar diferentes tipos de agencias. Entender los cambios a través del
tiempo contribuye a tener una mejor comprension sobre los determinantes del
poder estatal y sobre el impacto diferenciado de los mismos en las categorias de
autonomia y capacidad estatal. Mientras que algunas agencias salen adelante a
pesar de no tener muchos recursos, otras se quedan en el camino aun teniendo
los medios para subsistir. Por esta razén, este tipo de estudio contribuye a una
mejor comprension sobre las variaciones en el cumplimiento de las politicas
publicas y sobre por qué existen o cdmo se forman los casos que no pertenecen
a la dualidad fuerte-débil.

En segundo lugar, se trata de un analisis de agencias estatales como
parte del Estado y no del Estado en un sentido unitario o compacto, sin
disparidades al interior. Como mencionan Oszlak y O'Donnell (1981), al realizar
investigaciones a partir de las partes y no de la unidad en si, es posible tener un
mayor acercamiento hacia las variaciones que se producen al interior de los
Estados. La idea es analizar y comprender como se mueven las estructuras a
nivel mas micro y no tan macro. Al presentar un analisis multinivel, abro una
discusion sobre variables y variaciones que no son percibidas y reconocidas
cuando se estudia al Estado de forma unitaria. La forma en que funcionan las
agencias tiene un impacto en el nivel de fortaleza institucional y también es
interesante ver cdmo las politicas disefiadas de forma general van teniendo
efectos diversos entre todo el conjunto de instituciones. Como se sabe, las
organizaciones estatales son clave para el fortalecimiento y la calidad
institucional en un pais.

Y en tercer lugar, el tema posee gran relevancia practica, pues ayuda a
tener una mejor comprension sobre los retos de profesionalizar el Estado. Dotar
de autonomia o priorizar el desempefio no basta para llegar a la fortaleza estatal.

Muchas entidades pueden tener un gran nivel de autonomia pero ser muy



débiles en términos de manejo de funciones y/o recursoss. La pérdida de
autonomia o el incumplimiento de funciones tampoco suponen que una agencia
se haya vuelto débil. Ciertas agencias suelen ganar mayor efectividad al
depender de fondos o inversiones externas. Y al ser dependientes de algo,
pierden autonomia. Es justo en ello donde recae uno de los sentidos de la
investigacion: las reformas deberan tomar en cuenta la no similitud entre
agencias, que tienden a ser mas “Unicas” cuando escapan de la dualidad fuerte-
débil. Parafraseando el inicio de una de las novelas mas emblematicas de Tolstoi
(2000), “todas las agencias fuertes se parecen, pero cada agencia “débil” lo es a
Su manera”.

La CONIDA y el IPEN fueron elegidas por estar posicionadas en
escenarios poco explorados que salen de la dicotomia de fuerte y débil. Dicho
esto, los casos pueden ser considerados “anémalos” (Gerring & Cojucaru, 2015)
pero solo en términos de lo que generosamente ya se ha estudiado en la
literatura. Ademas, tienen gran relevancia tedrica para comprender las
variaciones entre las categorias de autonomia y capacidad. En relacién al tipo
de agencia, tanto la CONIDA como el IPEN son novedosas debido a los escasos
estudios sobre agencias publicas cientificas desde una perspectiva politica en
Peru.

La tesis sigue un disefo de investigacion mixto, combinando metodologia
cualitativa y cuantitativa en dos etapas: por un lado, recurro al método
comparado para la documentacién y medicion de los niveles de capacidad y
autonomia. No solo comparo las trayectorias de ambos casos, sino también cada
caso de forma implicita en el tiempo. Al tener casos atipicos a una dinamica ya
establecida, el método comparado permite generar validez tanto interna como
externa (Slater & Ziblatt). Por otro lado, debido a la necesidad de hacer un
seguimiento a las trayectorias de los casos para presentar las razones detras de
los movimientos de capacidad y autonomia, hago uso del process ftracing o

seguimiento de procesos (Collier, 2011).

3 Véase el caso de SENCICO y como se mantiene sin desaparecer con el paso de los afios.



Para la documentacion y mediciéon de los niveles de autonomia y
capacidad predomina la metodologia cualitativa proveniente de entrevistas.
También uso algunas herramientas cuantitativas, como la construccion de
indices aditivos para el procesamiento de informacién obtenida siguiendo el
tramite de “Acceso a la informacion publica” en ambas entidades*. Como sefiala
Imai (2018, p.23), “in quantitative social science research, scholars analyze data
to understand and solve problems about society and human behavior”. La
medicidn se desarrolla a partir de siete indicadores® teniendo como base la
propuesta de Bersh, Praca y Taylor (2017): cinco para la medicién de capacidad
estatal y dos para la medicién de autonomia. Sin embargo, antes de proceder
con la medicion, propongo un marco general de indicadores que pueden orientar
la medicion de autonomia y capacidad independientemente del tipo de
instituciones.

En relacion al seguimiento de las trayectorias de los casos para encontrar
los factores explicativos, empleo informacién proveniente de entrevistas
semiestructuradas y en profundidad. En esta seccién, el disefio
predominantemente cualitativo prioriza la profundidad, la riqueza interpretativa,
los detalles y aporta un punto de vista flexible sobre los casos estudiados
(Sampieri et al., 2014). La finalidad de las entrevistas® fue obtener un mayor
acercamiento a ideas y supuestos de las personas entrevistadas, como piensan
y como ellas mismas operacionalizan los conceptos de capacidad y autonomia.

El texto esta estructurado de la siguiente forma: en la primera seccién
organizo literatura sobre los conceptos de autonomia y capacidad estatal y
conceptualizo un marco tedrico propio adaptando y complementando la
propuesta de Bersh, Praca & Taylor (2017). Presento una tipologia con cuatro
escenarios: alta capacidad - alta autonomia, baja capacidad - baja autonomia,
baja capacidad - alta autonomia y alta capacidad - baja autonomia. En una
segunda seccion me centro en el desarrollo de los casos ilustrando la utilidad de

la teoria presentada anteriormente. Para ello, realizo una medicion de los niveles

4 Véase el Anexo 4y el Anexo 5.
% Véase la descripcion de los indicadores de la CONIDA en el Anexo 2 y del IPEN en el Anexo 3.
6 Véase el Anexo 1 sobre la lista completa de las personas entrevistadas (andnimas y no anénimas).



de autonomia y capacidad estatal en el tiempo (tanto para la CONIDA como para
el IPEN). El objetivo también es evidenciar los movimientos de ambas entidades
de un escenario a otro.

Haciendo uso del marco tedrico sobre determinantes internos y externos,
en la cuarta seccidn presento las razones detras de los movimientos y cambios
en los niveles de capacidad y autonomia en el caso de la CONIDA. Del mismo
modo, en la quinta seccidn desarrollo los factores explicativos de los cambios en
los niveles de autonomia y capacidad para el caso del IPEN. Finalmente, detallo
las conclusiones, tanto a nivel tedrico como practico. A partir de los casos y de
la evidencia principalmente cualitativa, me tomo la libertad de plantear algunas

lecciones para reformadores de politicas.



2. Autonomia y capacidad estatal: tipologia, variaciones y movimientos

Las diferencias, variaciones y cambios en autonomia y capacidad estatal
involucran una serie de teorias, factores y enfoques. Por lo general, estas
explicaciones suelen referirse a cambios entre lo fuerte y lo débil, sin ahondar en
otro tipo de escenarios. En ese sentido, antes de iniciar la revision de factores
explicativos sobre cambios en los niveles de autonomia y capacidad, planteo una
tipologia que conceptualiza cuatro tipos de escenarios en los que se combinan
distintos niveles de ambas categorias. La tipologia entiende que, tanto la
autonomia como la capacidad estatal, son conceptos complejos en si mismos y
que no se contienen el uno al otro. Los casos estudiados (la Comision Nacional
de Investigacion y Desarrollo Aeroespacial y el Instituto Peruano de Energia
Nuclear) ilustran la utilidad de la tipologia y ayudan a entender las razones detras
de los cambios entre los diferentes escenarios. Por ello, la presente seccidn tiene
dos objetivos: En primer lugar, presentar la tipologia: principales concepciones
sobre capacidad estatal y lo que la investigacion entendera por capacidad y
autonomia. En segundo lugar, sefalar los principales enfoques para comprender

las razones detras de los movimientos en los niveles de autonomia y capacidad.

2.1. Conceptualizando autonomia y capacidad estatal

Desde las teorias de poder y soberania (Lukes, 2004; Strange, 2001), la
idea de fortaleza estatal ha estado presente en una serie de investigaciones y
propuestas académicas. Esta concepcion de fortaleza estatal se ha motivado por
la combinacion de dos conceptos: capacidad y autonomia. Diversos autores han
presentado una vision de capacidad estatal que incluye a la autonomia. La
autonomia como un requisito para tener capacidad.

Dargent (2012), conceptualiza a la capacidad estatal como una
combinacion entre efectividad y autonomia. Por un lado, refiere que para tener
alta capacidad estatal la implementacion de decisiones y politicas debe ser
efectiva, lo que también se conoce como enforcement. El enforcement, que se

vincula a la implementacion de politicas publicas, “is about the state's role



ensuring that firms meet their obligations, right are respected, and institutions are
strong” (Amengual 2016, p.16). Se trata de hacer que las leyes se cumplan y el
desempefio de la institucidn suele ser uno de los principales indicadores para
medir el nivel de capacidad (Williams, 2021). Por otro lado, debe haber ausencia
de influencia en las decisiones tomadas por autoridades y tecnécratas (Dargent,
2014a) y distancia de otros actores, lo que conduce a un considerable grado de
autonomia. Esta forma de entender a la autonomia se centra en las relaciones
de instituciones con la sociedad y/o actores economicos (Migdal et al., 1994;
Geddes, 1994) y lo que aquello implica para los niveles de capacidad.

Otros autores como Completa (2017) plantean el concepto de “capacidad
auténoma del Estado”, que se entiende como “la habilidad real y potencial que
deben poseer los estados y sus agencias especificas para articular intereses
sectoriales, decidir un rumbo y tomar decisiones de manera autonoma,
superando de manera exitosa las restricciones que plantea el entorno
institucional, con el fin de alcanzar los objetivos organizacionales y de promover
el bienestar general” (Completa, 2017, p. 132). Este concepto tiene dos
componentes: capacidad burocratica y autonomia politica. Para ello, se entiende
que el aparato burocratico es una suma de capacidades individuales que tiene
impacto en la implementacién de politicas y en el performance del Estado en
general (Williams, 2021). Cuando se piensa en instituciones o entidades
estatales fuertes, generalmente se asume que tienen niveles altos tanto en
capacidad burocratica como en autonomia politica.

La literatura suele considerar a la autonomia y capacidad como dos
elementos que van de la mano y dependen uno de otro. Si disminuye el nivel de
autonomia, automaticamente también disminuye el nivel de capacidad y
viceversa. No obstante, es posible desarrollar la vision de autonomia
independientemente de la capacidad estatal. Como evidencian los casos de esta
investigacion, no siempre un aumento de capacidad conduce a un aumento de
autonomia y viceversa. El concepto de capacidad estatal puede ser explicado a
través de diversos enfoques como el de “fuerza” del Estado y el de poder

infraestructural.
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En primer lugar, Fukuyama (2004) plantea el concepto de “fuerza”,
entendido como la capacidad de los Estados para programar y elaborar politicas
y aplicar las leyes con rigor y transparencia. El énfasis recae en la efectividad de
las politicas y en el cumplimiento de la ley. Sin embargo, explicar la capacidad
unicamente en términos de “fuerza” puede resultar incompleto teniendo en
cuenta que la efectividad tiende a variar territorialmente y en el tiempo. La teoria
de las “zonas marrones” de O’Donnell (1993) es un buen ejemplo para ilustrar
aquello: bajo una mirada subnacional, el autor plantea tres categorias — zonas
verdes, azules y marrones — para explicar el nivel de fuerza y de llegada del
Estado a todo el territorio.

En ese sentido, y en segundo lugar, la visidon de poder infraestructural es
la capacidad institucional que tiene un Estado central de penetrar en sus
territorios e implantar sus decisiones (Mann, 1984; Soifer, 2008). La efectividad
y el cumplimiento de la ley deben alcanzar a todo el territorio. O en otro orden:
este enfoque no se conforma solo con que el Estado se extienda y esté presente
en todo el territorio, sino que también evalua cémo esta presente en el territorio.

Explorar los conceptos de autonomia y capacidad por separado funciona
como palestra para explicar por qué existen casos donde la relacion directa o
positiva entre capacidad y autonomia no se da. Y en cambio, ocurren dinamicas
donde los niveles de capacidad y autonomia se encuentran en posiciones
divergentes y varian a través del tiempo.

Por todo ello, la capacidad estatal estara definida en términos de
efectividad extendida territorialmente, dejando a un lado la categoria de
autonomia. Considerando la teoria de Centeno (2009), la categoria de capacidad
estatal tendra dos dimensiones: recursos y resultados. La autonomia se
entendera como el grado de libertad que puede tener una agencia estatal, que
no se somete a influencias directas o indirectas. Una agencia puede tener
personal profesional, puede aplicar las leyes con rigor y transparencia, pero
puede carecer de autonomia al recibir 6rdenes de otros sectores estatales o del
sector privado (Bersch, Praca & Taylor, 2017). Siendo asi, el concepto de

autonomia también tendra dos dimensiones: condicionamiento e iniciativa.



11

Por consiguiente, la tesis adapta y complementa la propuesta de Bersch
Praca & Taylor (2017), quienes utilizan los conceptos de capacidad burocratica
y autonomia para ubicar islas de excelencia en agencias estatales brasileras. Se
trata de agencias fluctuantes, que resultan ser mas frecuentes que la dualidad
fuerte-débil al separar las categorias de autonomia y capacidad. A partir de ello,
propongo una tipologia con cuatro escenarios no solo para ubicar a los entes
estatales respecto a las dimensiones de capacidad y autonomia estatal, sino
también para explicar posibles movimientos y trayectorias diversas de un
cuadrante a otro: a) alta capacidad - baja autonomia, b) alta capacidad - alta
autonomia, c) baja capacidad - baja autonomia, y d) baja capacidad - alta

autonomia. Se aprecia en un cuadro a continuacion:

Cuadro N°1: Tipologia

+
Agencias Agencias
Ejecutoras Fuertes
(Alta capacidad y (Alta capacidad y
Baja autonomia) Alta autonomia)
E
g - +
©
o
Agencias Agencias
Débiles Emancipadas
(Baja capacidad y (Baja capacidad y
Baja autonomia) Alta autonomia)
Autonomia

Fuente: Elaboracion propia.

Como mencioné en lineas anteriores, las discusiones tipicas sobre
autonomia y capacidad estatal generalmente derivan en casos de agencias
profesionales (fuertes) y agencias fallidas (débiles). Esta visién dicotomica, en
blanco y negro, y que privilegia estudios que evaluan unicamente trayectorias de

fortalecimiento, hace pensar que las instituciones pueden ser muy capaces o
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estar capturadas. Por esta razén, la tipologia anterior amplia los debates sobre
agencias estatales. No solo existen agencias muy profesionales o fallidas, sino
también otras que se ubican en un espectro intermedio donde los niveles de
capacidad y autonomia se mueven de forma divergente. Explico cada escenario

y tipo de agencia brevemente a continuacion.

2.1.1. Agencias Fuertes

Desde la perspectiva tradicional, algunas entidades, que poseen alta
capacidad y alta autonomia, pueden denominarse “Agencias fuertes”, “Islas de
eficiencia”, “Islas de excelencia”, etc. (Bersch, Praca & Taylor, 2017). Las
agencias fuertes son aquellas capaces de cumplir su objetivo institucional e
influenciar al interior del aparato estatal. Un caso tipico en Peru es el Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) durante los primeros afos de la década de 1990.
El MEF pudo centrar gran capacidad de decision y rediseiar el Estado de
acuerdo a sus preferencias (Dargent, 2008). Otra instituciéon similar es el
Ministerio de Comercio Internacional e Industria (MITI) en Japon durante la
década de 1990. Ademas de tener una gran funcion en la politica industrial, el
MITI dispuso de un excelente grado de autonomia que le permitié intervenir en
redes externas, abordar problemas de accidn colectiva y adentrarse en el capital
japonés (Evans, 1994).

2.1.2. Agencias Débiles

Siguiendo la misma perspectiva tradicional, otras agencias marcadas por
bajos niveles de capacidad y autonomia reciben la etiqueta de “débiles”,
“fragiles” o “fallidas”. Las entidades débiles o fallidas representan la ineficacia y
la antitesis de lo que los politicos y académicos conciben como fuerte y/o exitoso
(Duffield, 2008). El problema con las agencias débiles no es solo que no hay
resultados o que la burocracia es muy ineficiente, sino que los mismos entes
estatales estan controlados por ambiciones politicas y/o por el sector privado.

Esta falta de autonomia, unida a los bajos niveles de capacidad, tiene
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consecuencias en el desempefio de las agencias para el desarrollo de la
sociedad. Algunos casos que ilustran este cuadrante son agencias de los

sectores de Turismo, Deporte y Cultura en Brasil (Bersch, Praca & Taylor, 2017).

2.1.3. Agencias Ejecutoras

Desde una perspectiva que entiende que los niveles de capacidad y
autonomia son variables, existe el escenario de instituciones con alta capacidad
y baja autonomia. Muchas veces, las entidades suelen ser eficaces al cumplir
los objetivos que se le encargan sin tener una cuota alta de autonomia y entablan
una relacion de dependencia y salvaguardia al organo institucional mayor.
Ejecutan 6rdenes con eficiencia estando en el radar en de otras instituciones. Se
trata de agencias que reciben influencia externa o condicionamiento (ya sea de
otras entidades, del sector privado o de la sociedad) y siguen siendo funcionales
en dos sentidos: a pesar de la influencia y gracias a la influencia. Casos como la
Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV) en Argentina muestran que es
posible profesionalizar la gestion manteniendo fuerte fragmentacion vy
descoordinacion entre la burocracia (Bertranou, 2013). Ademas, investigaciones
como las de Fukuyama (2013) explican que determinadas entidades suelen
tener una burocracia mas funcional cuando esta controlada o tiene algun tipo de

barrera.

2.1.4. Agencias Emancipadas

Por ultimo, la cuarta combinacion entre capacidad y autonomia refiere a
instituciones que poseen un bajo grado de capacidad, pero un gran nivel de
autonomia, dotado de independencia y libertad para decidir e influenciar. Las
agencias son emancipadas en el sentido en que no dependen de ofras
instituciones o actores y tampoco estan en el punto de mira. Este tipo de casos
dan cuenta de la posibilidad de que un gran nivel de libertad en la toma de
decisiones no siempre sea acompafnado de un buen desempeio o eficiencia al

cumplir los objetivos institucionales. No se trata de carecer de profesionalizacion



14

burocratica, sino de la existencia de dificultades que impiden demostrar-
desarrollar autoridad y poder. Un ejemplo para este cuadrante (antes de las
reformas de la década de 1990) es el caso de la Direccién General de
Epidemiologia del Ministerio de Salud en Peru (Dargent, 2014). Poseia
autonomia y profesionales altamente calificados pero sus recursos eran
escasos. En palabras de Francis Fukuyama (2013, p.13), en ciertas ocasiones

es preferible restringir a la burocracia para obtener mejores resultados:

“This is also why development agencies have been advising poor
countries to limit bureaucratic discretion in recent years. On the other
hand, if the same agency were full of professionals with graduate
degrees from internationally recognized schools, one would not just feel
safer granting them considerable autonomy, but would actually want to
reduce rule-boundedness in hopes of encouraging innovative behavior”

Todo ello es relevante porque pone en evidencia los desafios existentes
para modernizar y consolidar al Estado. Al tener casos que escapan a la vision
de fuerte o débil, los politicos y burdcratas se enfrentan a escenarios donde una
agencia no necesariamente pasa de ser débil a ser fuerte (o viceversa). El
transito puede darse entre o hacia los otros escenarios antes presentados en
algun momento del tiempo. Esto ultimo, el tiempo, cobra especial sentido para la
investigacion, puesto que los cambios en los escenarios de capacidad y
autonomia son producidos a través de movimientos en el tiempo. Por ello, en la
siguiente seccidon abordaré posibles explicaciones para entender los

movimientos entre los diferentes escenarios de capacidad y autonomia.

2.2. ¢Qué factores explican los cambios en los niveles de autonomia y

capacidad estatal?

Dado que la literatura ha entendido a la capacidad y a la autonomia como
conceptos que van de la mano, las explicaciones referidas a los cambios también
se ciernen a una visién dicotdmica. Unicamente se consideran factores para
explicar la conversion de agencias débiles a fuertes, no el movimiento contrario.

Por esta razén me concentraré en la explicacion de los movimientos en los
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cuadrantes menos explorados de la literatura. Sin embargo, antes de ello, es
preciso conocer a los factores que si han sido estudiados por la literatura de
fortalecimiento estatal. Las explicaciones se organizan en dos tipos:
determinantes externos (cambios externos a la esfera nacional) y determinantes
internos (cambios al interior del Estado o de la agencia).

Por un lado, es posible encontrar explicaciones a casos de fortalecimiento
estatal dentro de las teorias de factores externos (Baraybar & Dargent, 2020;
Dargent, 2014b). Los determinantes internacionales pueden ser una fuente de
capacidad para las agencias estatales. Dos mecanismos vinculan las causas
externas con el aumento de capacidad en las agencias estatales: la capacidad
por desafios externos y la capacidad por vinculos externos (Dargent, 2014b).
Los desafios externos explican la permanencia de capacidad en agencias
ligadas al comercio exterior, las cooperaciones judiciales y las relaciones
exteriores. En tanto, los vinculos externos pueden explicar la conversion de
agencias débiles a fuertes en las areas de salud y educacion.

En la misma linea, Schrank (2009) sefiala que las presiones externas
pueden ser un motor de fortalecimiento al conseguir que el gobierno
profesionalice la burocracia y mejore muchos aparatos estatales. Partiendo del
caso del Ministerio de Trabajo en Republica Dominicana, la necesidad de acceso
al mercado de EEUU y a los acuerdos comerciales demando la adopcidon de
regulacion laboral para proteger a los trabajadores. Se implementaron reformas
que promovieron pasos hacia leyes de proteccion laboral debido a las relaciones
comerciales con Estadodos Unidos.

Finalmente, para Alcafiz (2016a), la cooperacién internacional permite a
los burdcratas y a las agencias sumar recursos, atraer fondos de donantes
internacionales y actualizarse profesionalmente. Se trata de un fortalecimiento
que prioriza la capacidad burocratica y privilegia los recursos como elemento
transformador. La autora prueba la teoria con agencias estatales ambientales,
haciendo énfasis en la importancia de la colaboracion entre burdcratas y en el
efecto de los recursos monetarios (Alcaniz, 2016a).

Por otro lado, los determinantes internos, materializados en coaliciones o

reformas internas, también explican el transito de una agencia débil a fuerte.
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Nuevamente, desde una perspectiva burocratica, Alcafiz (2016b) explica el
fortalecimiento estatal en el area de Energia, Ciencia y Tecnologia Nuclear. A
diferencia de las agencias estatales ambientales, este estudio usa la variable de
bucrécratas como predictora para el nivel de cooperacion internacional. Cuando
el Estado deja de invertir en recursos humanos, los burocratas sienten la
necesidad de actualizarse y especializarse. La iniciativa de los burécratas
permite el aumento del nivel de cooperacion internacional entre agencias inter-
gubernamentales (Alcafiz, 2016b).

Asimismo, la transformacién de la Atomic Energy Commission (AEC) en
la Nuclear Regulatory Commission (NRC) en Estados Unidos evidencia la
importancia de la determinacion del gobierno central para producir reformas.
Este caso destaca la importancia de la estructura organizacional: si bien la
decision de reforma esta en el gobierno federal, el tipo de decision depende de
la estructura de la agencia y de su marco organizativo (Whitford, 2002). Es la
estrutura de la agencia la que delimita el tipo de resultados y la forma de
implementacion de las politicas.

Ademas de ello, Coslovsky y Nigam (2014, 2015) ilustran un cambio en el
nivel de capacidad estatal en el Ministerio Publico de Brasil haciendo énfasis en
la importancia de multiples factores para explicar el cambio. Dejando a un lado
las explicaciones clasicas que se vinculan a la teoria del top-down (Pressman &
Wildavsky, 1973; Bardach, 1977), los autores proponen explicaciones
relacionadas a la teoria del bottom-up (Elmore, 1979; Lipsky, 2007) a partir de
dos factores: movimientos sociales y “burécratas de la calle”. En el caso del
Ministerio Publico, estos factores se concretizan en la estructura de oportunidad
politica y en el activismo de los fiscales. Los servidores publicos, por medio de
su activismo, aprovechan las ventanas de oportunidad politica que se les
presentan para fortalecerse (Coslovsky y Nigam, 2014, 2015).

Por ultimo, un enfoque que suele tener controversias como factor de
cambio en los niveles de capacidad estatal (Dargent y Urteaga, 2016; Geddes,
1994) es la voluntad politica. Geddes (1994) sostiene que las agencias estatales
pueden ganar capacidad y construir burocracias profesionales debido al interés

de los politicos o al pluralismo politico. Sin embargo, en ciertos casos, las
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agencias terminan debilitandose cuando los politicos pierden interés y caen
(Dargent y Urteaga, 2016). Si bien es valido, en este ultimo argumento los
autores siguen manteniendo a la autonomia como parte de la capacidad. ¢ Qué
implica debilitarse? ¢Quedarse sin capacidad, sin autonomia o sin ambas
categorias? En escenarios donde ambos conceptos no van de la mano (o incluso
en los que si van), también sucede que los politicos siguen su curso y los
cambios producidos (ya sean reformas, creacion de agencias, etc.) permanecen.
La CONIDA y el IPEN por ejemplo, en diferentes momentos del tiempo pierden
cierto nivel de relevancia pero tampoco quedan como insignificantes. En sintesis,
existen distintas formas de lo que se considera debilidad.

Retomando la postura de Geddes (1994), la voluntad politica puede
ayudar a conocer qué mas esta en juego cuando un politico o un partido sale del
poder y las agencias mantienen los cambios producidos. ;Qué les permite
valerse por si mismas y como afecta su trayectoria? La combinacion del interés
de los politicos con otros factores como presiones externas o movimientos de
burdcratas puede ser una de las razones a por qué los cambios se mantienen.
Aquello posibilita que, efectivamente, los politicos realicen acciones por pura
intencionalidad e iniciativa propia (Geddes, 1994).

Por ello, la voluntad politica puede ser un arma de doble filo y conducir a
resultados divergentes. También depende del tipo de voluntad: si se presenta un
politico o partido con intenciones de tomar control y entrometerse en los asuntos
de la institucidn, claramente esta se volvera dependiente, aun manteniendo alto
nivel de capacidad. La capacidad aumentara y el nivel de autonomia disminuira.
En cambio, si se presenta un tipo de voluntad con intenciones de no
entrometerse, la institucion no solo podria aumentar su nivel de capacidad, sino
también mantener el de autonomia.

Estas diferentes perspectivas de cambio en los niveles de capacidad y
autonomia no solo muestran el transito de una agencia débil a fuerte. Pueden
ser validas para explicar otros movimientos donde la capacidad y la autonomia
difieren de forma inversa. En ese sentido, el aporte de la investigacion se
fundamenta en (ademas de la tipologia) la explicacion de estos movimientos y

variaciones menos referenciadas por la literatura.
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Con el fin de poner a prueba la teoria y documentar los movimientos antes
mencionados, presento y analizo dos casos que ilustran la variacién y los
movimientos entre los niveles de capacidad y autonomia. Mas adelante, en linea
con los factores explicativos de los movimientos de capacidad y autonomia,
presentaré las causas de los cambios producidos en ambos casos a lo largo del
tiempo.

Para ello, el estudio sigue una metodologia cualitativa y cuantitativa en
una estrategia de investigacién de dos etapas: descriptiva y explicativa. En la
etapa descriptiva, planteo profundizar en los grados de capacidad y autonomia
de las agencias haciendo uso de metodologia predominantemente cualitativa
que se complementa con indicadores de medicion basados en la propuesta de
Bersch, Praca & Taylor (2017)". En la etapa explicativa sobre las razones detras
de los movimientos en capacidad y autonomia, hago uso de entrevistas
semiestructuradas y en profundidad para dar respuesta a la pregunta de

investigacion.

7 Algunos de los indicadores propuestos por Bersch, Praca & Taylor para medir capacidad
burocratica e identificar a las “islas de excelencia” en el escenario brasilero muestran distancia
del tipo de recursos y conocimientos propios del tipo de instituciones que son materia de
investigacion en este estudio. Por esta razén, la medicién, tanto de autonomia como de
capacidad, resulta compleja y pasa a ser complemento de la sélida evidencia cualitativa.
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3. Divergencias entre los niveles de autonomia y capacidad estatal

En la seccion anterior teoricé los conceptos de capacidad y autonomia y
presenté evidencia de las relaciones inversas entre ambos. En la presente
seccion ilustraré lo anterior a través de los casos de la Agencia Espacial del Peru
(CONIDA: Comisién Nacional de Investigacion y Desarrollo Aeroespacial) y el
Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN). Los casos no solo evidencian las
relaciones inversas entre capacidad y autonomia, también explican los
movimientos de un cuadrante a otro. La Agencia Espacial del Peru ilustra el
transito de “Agencia Emancipada” a “Agencia Ejecutora”. En contraste, el
Instituto Peruano de Energia Nuclear ilustra el transito de “Agencia Ejecutora” a
“Agencia Emancipada”. En lo que sigue, presentaré ambos casos documentando

los cambios y movimientos entre los cuadrantes de la tipologia.

3.1. La CONIDAY el IPEN

En primer lugar, la Agencia Espacial del Peru (CONIDA) es la encargada
de manejar las tecnologias aeroespaciales a fin de lograr el desarrollo nacional.
Perteneciente al Ministerio de Defensa, tiene como mision “Promover, investigar,
desarrollar y difundir ciencia y tecnologia espacial, generando productos y
servicios que contribuyan al desarrollo socioeconémico y seguridad de la nacién,
que impulse el posicionamiento espacial en la region” (CONIDA, 2020). Su
creacion se remonta a 1974, cuando estaba adscrita al Ministerio de
Aeronautica, encargado del espacio aéreo.

En los ultimos anos, la adquisicién del PeruSat-1 (primer y unico satélite
peruano en orbita hasta el momento) ha marcado un antes y un después para la
agencia espacial. La adquisicién y posterior lanzamiento del PeruSat-1 ha
implicado que la agencia espacial pueda desempenarse en funciones que nunca
antes habia tenido, como trabajar con informacién proporcionada por imagenes
satelitales (Entrevista a José Pasapera, 2020). Aquellas nuevas funciones

también han hecho crecer a la agencia a nivel institucional, pues se crearon mas
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direcciones técnicas dentro de su organigrama. El escenario antes del Perusat-
1 era muy distinto al actual, tanto en términos productivos como presupuestales.

El uso y la produccién de imagenes satelitales tiene impacto para la
agencia y para la sociedad: dichas imagenes son utilizadas por el Estado
peruano en la lucha contra el narcotrafico, la mineria ilegal, la deforestacion y la
prevencion de desastres naturales. Ademas, las imagenes vienen siendo
utilizadas para el tema de corrupcién en edificacion de grandes obras por
empresas constructoras (Entrevista a José Pasapera, 2020). Esta nueva funcion
de imagenes satelitales ha producido un cambio en el pensamiento dentro de la

agencia. En palabras de Carlos Caballero, ex Jefe Institucional de CONIDA,

“el objetivo general de la gestion es convertira CONIDA en una instituciéon
de "clase mundial" debido a que somos la unica que opera un satélite en
Perud, la tecnologia mas avanzada del pais que exige contar con una
organizacion muy flexible, enfocada en resultados” (Entrevista a Carlos
Caballero, 2020)

En segundo lugar, el Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN) es el
encargado de investigar, producir y regular la tecnologia nuclear en el pais. Tiene
como mision “normar, promover, supervisar y desarrollar las actividades
aplicativas de la energia nuclear de tal forma que contribuyan eficazmente al
desarrollo nacional” (IPEN, 2020). La tecnologia nuclear tiene diversas
aplicaciones en distintos campos como agricultura, mineria, salud, medio
ambiente, energia, etc. Para ello, se realizan actividades de promocién e
investigacion aplicada a través de proyectos de interés socioecondémico,
incentivando la participacion del sector privado (IPEN, 2020).

El IPEN se crea en 1975 pero tiene antecedentes que datan desde la
Segunda Guerra Mundial. Posterior a la Segunda Guerra Mundial, surgi6 interés
en el mundo por el uranio, elemento utilizado para crear bombas atdomicas. En
Peru, se cred la Junta de Control de Sustancias Radioactivas para la exploracion
del elemento quimico. Pocos afios después se le cambid el nombre a Junta de
Control de Enegia Atdmica, no solo destinada a buscar material radiactivo, sino
también a investigar sobre las aplicaciones pacificas de la energia nuclear

(Entrevista a Alberto Montano, 2020). La Junta de Control de Enegia Atdmica
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cambia su nombre a Instituto Peruano de Energia Nuclear en 1975 con el fin de
promover el uso seguro de las radiaciones ionizantes en el pais (Entrevista a
Gabi Alfaro, 2020).

La entidad cuenta con cuatro centros de operacion: el Centro Nuclear
Oscar Miré Quezada de la Guerra, la sede central que esta en el distrito de San
Borja, la Oficina Técnica de la Autoridad Nacional y la Oficina de Cooperacion
Técnica. De todos ellos, el Centro Nuclear es el mas importante. Se empezé6 a
construir en el gobierno de Morales Bermudez y se inauguré en el primer
gobierno de Alan Garcia, en 1989. El Centro contiene al Reactor nuclear “Racso”
de Potencia 10 MW, considerado el mas potente de América Latina®. El objetivo
del reactor es la investigacién; sin embargo, el IPEN lo utiliza para convertir
elementos radioactivos en compuestos utiles (radiois6topos) para ser aplicados
en campos como la medicina y la agricultura. Ademas de ello, el IPEN cuenta
con una Planta de Produccién de Radioisétopos para trabajos de investigacion
y desarrollo.

Si bien el reactor es relevante para la institucion hasta la actualidad, los
cambios que supuso en el proceso de construccién e instalacion también fueron
importantes. El proyecto del reactor implicé un aumento masivo de funcionarios
que con el pasar de los afios, ha ido disminuyendo. En palabras de Gabi Alfaro,

Secretaria General del IPEN y responsable del Acceso a la informacion,

“Ha habido una época en la que se construy6 el Centro Nuclear, como es
una instalacion de gran envergadura [...] en esa época habian unos 800
— 900 trabajadores. Ahora somos cerca de 300. Entonces, ha disminuido
porque ahora ya no estamos construyendo la instalacién, ahora lo que
hacemos es promover y aplicar la teconologia” (Entrevista a Gabi Alfaro,
2020)

Ambas entidades (CONIDA e IPEN) tienen varios elementos en comun:
en primer lugar, son agencias cientificas. Esto implica que, a diferencia de otras

entidades de otros sectores, su objetivo principal es la investigacion. Muchos de

8 RPP, 23 de diciembre de 2013. https://rpp.pe/tecnologia/mas-tecnologia/el-centro-nuclear-
oscar-miro-quesada-cumplio-25-anos-noticia-
657175#:~:text=El%20centro%2C%20dedicado%20principalmente%20a,su%20tipo%20en%20
Am%C3%A9rica%20Latina.
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sus trabajadores o servidores publicos deben tener una formacion cientifica
especializada para cumplir con sus funciones. En segundo lugar, ambas
entidades poseen grandes proyectos que marcan un antes y un después en su
historia. El IPEN esta a cargo desde 1990 del reactor térmico mas potente de
América Latina y la CONIDA (recientemente) maneja el CNOIS, que es el centro
gestionador de las imagenes satelitales producidas por el PeruSat-1. Y en tercer
lugar, ambas entidades tienen una historia de vinculos con las Fuerzas Armadas.
Este ultimo punto tiene una diferencia: la CONIDA tiene trabajadores y directivos
militares de la Fuerza Aérea del Peru hasta la actualidad. En el caso del IPEN,
la influencia de militares del Ejército y de La Marina se mantuvo hasta la década
de 1990.

3.2. Medicion e indicadores

Para la medicion de autonomia y capacidad estatal que complementa la
evidencia empirica, utilizo indicadores sustentados en las propuestas de Bersch,
Praca & Taylor (2017) y Centeno (2009). En principio, la presentacién de la
evidencia empirica y de los indicadores parte del conocimiento de las
trayectorias de ambas entidades y de sus semejanzas/diferencias. No obstante,
antes de explicitar la forma de medicion para cada entidad, propongo un marco
general de indicadores sujetados en las dimensiones de autonomia y capacidad
estatal. Mi proposito aqui es contribuir con indicadores enmarcados en una
propuesta mas general que oriente la medicion de los niveles de autonomia y
capacidad en distintas instituciones, haciendo a un lado el tipo de funciones o de

objetivos institucionales. Los presento en los cuadros a continuacion.
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Cuadro N°2: Indicadores para medir autonomia
Autonomia

Dimensiones Condicionamiento Iniciativa

Orientacion Relacion de la burocracia con | Grado de evaluacion y/o

de los | el poder politico, econdmico, | control que la entidad posee
indicadores social, militar, etc. sobre otras instituciones u
organismos

Fuente: Elaboracion propia. En base a Bersch, Praca & Taylor (2017).

Cuadro N°3: Indicadores para medir capacidad estatal

Capacidad estatal
Dimensiones Recursos Resultados
Orientacion Salario  de | Grado de | Nivel de | Impacto en el
de los | funcionarios | especializacion | produccion ambito
indicadores determinado

Fuente: Elaboracion propia. En base a Bersch, Praca & Taylor (2017).

Partiendo de este marco general de indicadores, en la medicion de los
niveles de autonomia y capacidad parala CONIDA y el IPEN empleo informacion
cualitativa proveniente de entrevistas e informacion cuantitativa en base a siete
indicadores. Cinco para capacidad y dos para autonomia®. Si bien los
indicadores se orientan en las dimensiones de cada concepto
(Condicionamiento/Iniciativa — Recursos/Resultados), el tipo de funciones de
cada entidad y la disponibilidad de informacién producen cierta variacion con la
propuesta sugerida. El tiempo de las unidades de analisis también varia

dependiendo de la trayectoria de la entidad. En el caso de la CONIDA, el periodo

9 Tanto en la medicion de capacidad estatal como en la medicion de autonomia, los indicadores
empleados no son iguales para ambos casos. Aquello responde al tipo de funciones y
lineamientos generales de cada entidad. También se debe a la disponibilidad de la informacion
proporcionada: en el caso del IPEN por ejemplo, la entidad no almacena registros burocraticos
previos al 2010.
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de tiempo a analizar cuantitativamente es desde 2010 hasta 2019. En el caso
del IPEN, el intervalo de tiempo seleccionado es desde 2001 hasta 2010.

En primer lugar, en relacion a los indicadores para la medicion de
autonomia, para el caso de la CONIDA, los indicadores utilizados son 1)
“‘“Numero de proyectos de investigacion que han recibido financiamiento de
entidades externas” y 2) “Porcentaje del total de funcionarios que pertenecen o
estan alineados con las Fuerzas Armadas”. Ambos indicadores pasan a
complementar la informacion cualitativa proveniente de entrevistas
semiestructuradas y en profundidad.

El primer indicador se justifica en que recibir financiamiento de un ente
externo influye no solo en el resultado final del proyecto, sino también en el tipo
de decisiones que toman los/las que estan a cargo del proyecto. En muchas
ocasiones, los proyectos de investigacion son modificados para cumplir con lo
pedido por quienes otorgan los recursos. En el caso del segundo indicador, como
mencioné anteriormente, después del proceso de reestructuracion, CONIDA
pasd de tener un directorio civil a tener la figura de Jefe Institucional (cargo
ejercido por un militar de la Fuerza Aérea del Peru). En ese sentido, a pesar de
tener objetivos civiles, las decisiones de CONIDA tienen influencia militar. Este
hecho, que podria ser el mas destacable por el cargo de Jefe Institucional,
también se replica en otras esferas de jerarquia.

Por otro lado, los indicadores utilizados para la medicion de autonomia del
IPEN son los siguientes: 1) “Cantidad del total de funcionarios que pertenecen o
estan alineados con las Fuerzas Armadas”® y 2) “Nivel de fiscalizacion a

instituciones publicas y privadas en el cumplimiento de los protocolos para el uso

0 En la medicién de autonomia, ambos casos tienen en comun el indicador referido al poder
militar. Se consideré6 medir la autonomia en relacion al poder militar y no frente a otro tipo de
poderes como el social, privado, etc., debido a que la historia militar es uno de los aspectos mas
fuertes que ambas agencias tienen en comun. De acuerdo con la evidencia cualitativa recopilada,
si bien el IPEN posee funciones que involucran relaciones con el sector privado (Entrevista a
Gabi Alfaro, 2020; Entrevistada o entrevistado N°4, 2020; Entrevistada o entrevistado N°5, 2020),
aquello no se orienta dentro de las actividades con mayor alcance en el periodo de tiempo
estudiado (Entrevista a Carlos Cayoso, 2020; Entrevista a Jesus Cusi, 2020, Entrevista a Pablo
Mendoza, 2020; Entrevistada o entrevistado N°4, 2020). Sin embargo, no deja de ser importante
reconocer que la medicion de autonomia puede ir en relacion a multiples poderes y actores.
Depende mucho del caso a tratar para completar el esquema.
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de energia nuclear”. Este ultimo responde a la potestad que tiene el IPEN para
asegurar el buen uso de la energia nuclear. La ausencia de presiones debe estar
garantizada para evitar cualquier tipo de riesgo. Debido a la falta de
disponibilidad de informacién en el caso del IPEN, ambos indicadores son
resultantes de la conversion de informacion cualitativa en informacion numérica.
Los dos indicadores estdn medidos en escala ordinal con valores en cuatro
niveles: 1) “Muy bajo”, 2) “Bajo”, 3), “Alto” y 4) “Muy alto”.

En ambos casos, el indicador referido al poder militar, puesto que se basa
mas en informacion de las mismas entidades que en la propuesta de Bersch,
Praca & Taylor (2017), merece una justificacion adicional. Como sefiala Pion-
Berlin (1995, p.124), “si bien son parte del Estado, los militares actuan con
frecuencia como si estuvieran por encima y mas alld de la autoridad
constitucional del gobierno”. Existe una larga tradicion, al menos en América
Latina, a no considerar una democracia consolidada a menos que sus Fuerzas
Armadas estén bajo el control de autoridades civiles (Diamint, 2015). Entonces,
teniendo en cuenta que las agencias son de naturaleza civil y no pertenecen a
alguna institucién militar, resulta apropiado considerar a las Fuerzas Armadas
como un poder que puede restar autonomia.

En segundo lugar, para la medicion de capacidad estatal, en el caso de la
CONIDA tengo como referencia lo sefalado por Centeno (2009), respecto a que
la capacidad estatal puede medirse segun dos enfoques: “por recursos” o inputs
y “por resultados” u outputs. Para el enfoque de “por recursos”, los indicadores
son 3) “Salario promedio de funcionarios” y 4) “Porcentaje de funcionarios
especializados y con experiencia internacional”. Aquello se condice con lo
senalado por Bersh, Praca y Taylor (2017): un aumento salarial a los funcionarios
publicos los motiva a esforzarse mas en las tareas que realizan, aumentando el
nivel de efectividad que la institucién puede llegar a tener. Ademas, la
especializacion resulta relevante, puesto que una burocracia debe ser (entre
otras cosas) profesional y reclutada con meritocracia (Weber, 1978).

Para el enfoque de “por resultados”, los indicadores son 5) “Numero de
convenios suscritos con universidades por aino”, 6) “Numero de convenios

suscritos con agencias espaciales internacionales por afo” y 7) “Produccion de
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imagenes satelitales en temas de deforestacion, narcotrafico, gestion de riesgos
de desastres, contaminacion ambiental y agricultura”. Se consideraron los
convenios con universidades peruanas publicas, peruanas privadas, extranjeras
publicas y extranjeras privadas. En relacién a los convenios con otras agencias
espaciales, el énfasis recae en las conexiones y profesionalizacion que la
agencia puede ir adquiriendo con otras agencias espaciales del mundo. Por ello
tuve en cuenta el aumento progresivo que han tenido los convenios al pasar los
afnos. Asimismo, el aumento en la produccion de imagenes satelitales evidencia
el esfuerzo realizado por funcionarios del CNOIS y la agilidad en las técnicas de
descarga y procesamiento de escenas.

En el caso del IPEN, debido a la disponilidad de informacion
proporcionada por la misma entidad'!, todos los indicadores corresponden al
enfoque de “por resultados”: 3) “Numero de radioisétopos producidos por afio”,
4) “Numero de convenios de investigacidon suscritos con Fondecyt”, 5) “Numero
de convenios suscritos con instituciones publicas por afo”, 6) “Numero de
convenios suscritos con universidades por afo” y 7) “Numero de convenios
suscritos con organismos internacionales”.

El indicador N°3 hace referencia a la produccion de Tecnecio 99m, Yodo-
131 e Iridio-192, utilizados en medicina y en industria. Todos estan medidos en
milicuries (mCi). Si bien el reactor entr6 en funciones antes de la década de 1990,
considero el periodo de 2000-2009 para analizar el efecto de las reformas
neoliberales'. Finalmente, el objetivo de conocer el nimero de convenios
suscritos plantea una conexién entre la calidad de produccion cientifica con el
apoyo recibido por parte de profesionales o docentes universitarios, organismos
internacionales e instituciones en general. Mientras mas convenios existan, hay

mayores probabilidades de elevar la calidad de las investigaciones. Los

" La entidad no cuenta con informacion disponible sobre indicadores similares a los de la
CONIDA para la medicién de capacidad por “recursos” (nUmero de funcionarios y servidores
publicos, salarios desde antes de 2013 y funcionarios con especializacion) o para la medicién de
capacidad burocratica en general.

2 A diferencia de la produccion de imagenes satelitales en la CONIDA, el IPEN vende los
radioisotopos a otras instituciones o entidades. Dada la importancia que tiene la produccién de
radioisotopos para el IPEN, se esperaria que un aumento en la produccion refleje un mejor
desempenio en la agencia (puesto que también hay ingresos por la produccién de radiois6topos).
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convenios implican capacidad de profesionalizacion, de establecer conexiones y

mejorar el desempefio.

3.3. El caso de la Agencia Espacial del Pera (CONIDA): de “Agencia

Emancipada” a “Agencia Ejecutora”

Con ayuda de informacién obtenida de entrevistas y del tramite “Acceso a
la informacion publica”, en la presente seccion evidencio el pase de la Agencia
Espacial del Peru de un escenario con “baja capacidad y alta autonomia” a otro
con “alta capacidad y baja autonomia”. Primero presento el movimiento
correspondiente a la autonomia y en segundo lugar, el correspondiente a la

capacidad estatal.

3.3.1. Autonomia

Respecto a la autonomia presupuestal, a partir del 2003, CONIDA fue
convertida en una unidad ejecutora del Ministerio de Defensa. Antes de ello tenia
una categoria de pliego presupuestal, la cual le permitia ver los temas de
presupuesto directamente con el Ministerio de Economia (Entrevista a Erika
Callirgos, 2020). Al ser unidad ejecutora, inicia tramites con el Ministerio de
Defensa y después este se encarga de ver el presupuesto con el Ministerio de
Economia. De esta forma, deja de tener autonomia presupuestal. Como lo

explican algunas entrevistadas y entrevistados,

“[...] el directorio aprobaba el presupuesto, aprobaba el plan operativo,
como todos los anos. [...] Y hay un dato importante, que antes CONIDA
dependia, o sea, nuestra parte presupuestal se conversaba
directamente a la Direccion de presupuesto publico de Economia y
Finanzas. No pasaba por Defensa. Entonces, se hacian muchas
gestiones directas, el directorio aprobaba el presupuesto de forma
interna y eso se presentaba a Economia y finanzas” (Entrevistada o
entrevistado N°1, 2020)

Esta pérdida de autonomia presupuestal tuvo impacto en el area de

proyectos de investigacion de CONIDA. Se formé una barrera de impedimento a
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los funcionarios para negociar directamente con el Ministerio de Economia y no
depender de las prioridades del sector Defensa. De acuerdo con Carlos
Caballero, ex Jefe Institucional de la agencia, la CONIDA siempre toma la
iniciativa, pero existen instancias superiores de decision de las cuales se
depende para cumplir con este objetivo.

Del mismo modo, respecto a la dimensién de condicionamiento en la
autonomia, una de las consecuencias del proceso de reestructuracion fue el
ingreso de militares de la Fuerza Aérea del Peru a cargos importantes dentro de
la entidad. Aquello se debio a falta de presupuesto para pagar civiles e implicé
que los militares pudieran priorizar algunos temas. La agencia paso a
desmantelar a algunas de sus areas para cubrir con personal capacitado a la
nueva area de imagenes satelitales y de esta forma, la CONIDA no solo perdi6
autonomia como entidad en conjunto, sino también algunas de sus areas

perdieron autonomia frente a otras.

“El estilo militar es diferente, vienen, traen otras directivas, traen otras
inquietudes mas delineadas. Poco a poco el personal ha tenido que
acomodarse. Vino uno y después comenzaron a venir poco a poco y ya.
También han traido sus secretarios, sus mayordomos, su personal de
confianza” (Entrevistada o entrevistado N°1, 2020)

“En el caso de nosotros, mi area ha sido afectada porque en un momento
CNOIS se llevo a algunas personas de mi area, las cuales nunca fueron
repuestas, hasta la fecha. Y hasta la fecha seguimos con esa debilidad
de esas personas que estan faltando. La idea era cambiar personas y se
reponia, pero no. En esa parte si nos ha afectado” (Entrevistada o
entrevistado N°2, 2020)

Como mencioné anteriormente, después del proceso de reestructuracion,
CONIDA pas6 de tener un directorio civil a tener la figura de Jefe Institucional. A
partir de informacién proporcionada por CONIDA, los resultados muestran una
tendencia creciente en el numero de militares, sobre todo a partir del afio 2014
(afo en el que CONIDA ya se preparaba para hacerse cargo del PeruSat-1).

Asi pues, durante los primeros afios del siglo XXI, CONIDA tuvo
importantes pérdidas respecto a su autonomia: los niveles de autonomia
presupuestal y autonomia politica disminuyeron con consecuencias importantes

para la entidad. Para ilustrar lo anterior de forma conjunta, se presenta un grafico
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descriptivo con un indice de autonomia. Dicho indice responde a la suma de
“Porcentaje del total de funcionarios que pertenecen o estan alineados con las
Fuerzas Armadas” (A) y “Numero de proyectos de investigacion que han recibido
financiamiento de entidades externas” (B). Ambos son los indicadores anteriores
que miden la dimension de autonomia.

Como los indicadores no se encuentran en la misma unidad de medida
(uno esta en porcentaje y el otro en cantidad), procedi a equiparar ambos a
porcentaje y tuve en cuenta que los indicadores estaban medidos de forma
contraintuitiva. Siendo asi, apliqué la siguiente férmula: indice de Autonomia = 1
— (A (0.5) + B (0.5)). La férmula responde a lo trabajado por Bersch, Praca &
Taylor (2017), quienes sostienen que los indicadores usados en la medicién de
autonomia tienen igual valor. Presento el grafico a continuacion. Como se puede
apreciar, la disminucién del nivel de autonomia en la CONIDA es constante con

el paso de los afos.

Grafico N°1: indice de Autonomia

Autonomia

0.7-

' ' ' ' ! ' ' { ' '
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Fuente: Elaboracion propia.
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En la siguiente subseccidn presentaré evidencia de cémo la agencia logro
aumentar su nivel de capacidad manteniendo el mismo bajo nivel de autonomia

resultante del proceso de reestructuracion.

3.3.2. Capacidad estatal

En esta seccién construyo dos indices aditivos teniendo en cuenta la
teoria de Centeno (2009) sobre inputs y outputs. El objetivo es agrupar a los
indicadores de la dimension de capacidad estatal para reducirlos en dos indices:
uno correspondiente a los recursos (inputs) y otro correspondiente a los
resultados (outputs).

El primer indice (recursos) agrupa a los indicadores “Salario promedio de
funcionarios” (C) y “Porcentaje de funcionarios especializados y con experiencia
internacional” (D). En tanto, el segundo indice (resultados) abarca a los
indicadores “Numero de convenios suscritos con universidades por ano” (E),
“‘Numero de convenios suscritos con agencias espaciales internacionales por
ano” (F) y “Produccion de imagenes satelitales en temas de deforestacion,
narcotrafico, gestion de riesgos de desastres, contaminacién ambiental y
agricultura” (G).

Al igual que en el indice de autonomia, los indicadores no se encuentran
en la misma medida. Por tanto, equiparé todos a porcentaje siguiendo el mismo
método que con el indice de autonomia. Luego de tener a todos los indicadores
con la misma unidad de medida, los indices fueron construidos teniendo en
cuenta que los indicadores agrupados en cada categoria (recursos y resultados)
poseen el mismo valor. De este modo, para el indice de recursos, que abarca
dos indicadores, usé la siguiente férmula: indice de Recursos = C (0.5) + D (0.5).
En el caso del indice de resultados, el cual contiene tres indicadores, la férmula
usada fue la siguiente: indice de Resultados = E (0.33) + F (0.33) + G (0.33).

El indice de Recursos comtempla a los salarios y a la especializacion
internacional. De 2010 a 2019, los salarios para los funcionarios de la CONIDA
percibieron un aumento de s/. 1315.53 a s/.2882.74. En el grafico se aprecia un

considerable aumento de “recursos” entre los afos 2014-2016. Fue en aquel
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periodo que la CONIDA se prepard para recibir nuevas funciones y nuevo
equipamiento tecnoldgico. En tanto, el indice de Resultados esta contemplando
a los convenios suscritos con universidades, agencias espaciales y a la
produccion de imagenes satelitales.

Como sostiene la teoria de Centeno (2009), la capacidad estatal esta
formada por recursos y resultados. Al tener indices de recursos y resultados
ya construidos, pasé a construir el indice de capacidad estatal. Este indice es
equiparable al de la dimension de autonomia y cumple la funcion de plasmar de
manera conjunta el aumento del nivel de capacidad de la CONIDA con el pasar
de los afos. Una vez mas, en base a lo sefialado por Bersch, Praca & Taylor
(2017), el indice de capacidad estatal fue construido teniendo en cuenta que las
categorias de recursos y resultados en conjunto (agrupando a los indicadores
correspondientes) poseen el mismo valor. Por ello, usé la siguiente formula:
indice de capacidad estatal = Recursos (0.5) + Resultados (0.5). El grafico se
aprecia a continuacion y el aumento continuo del nivel de capacidad estatal

durante los diez anos estudiados se hace evidente.

Grafico N°2: indice de Capacidad estatal
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Fuente: Elaboracion propia.
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Después de tener formados los indices de autonomia y capacidad, pasé
a graficar la trayectoria de la CONIDA en un plano cartesiano durante los diez
anos estudiados (de 2010 a 2019). Como se aprecia en el grafico, para el 2010,
la CONIDA se ubica como “Agencia Emancipada”. Los cambios en los niveles
de autonomia y capacidad provocan que la entidad empiece a realizar una
trayectoria donde pasa a ser “Agencia Débil” en el 2018. Es decir, antes de
convertirse en “Agencia Ejecutora”, la CONIDA primero pasa por ser “Agencia
Débil”. Después de ello, en 2019, concluye la trayectoria como “Agencia
Ejecutora”. EI movimiento de la CONIDA ilustra lo mencionado anteriormente:
los cambios en los niveles de autonomia y capacidad pueden conducir a

movimientos no solo entre uno o dos cuadrantes, sino entre todos.

Grafico N°3: Movimiento de la Agencia Espacial del Peru (CONIDA)

Fuente: Elaboracion propia.

En suma, en esta seccion presenté evidencia del movimiento realizado
por la CONIDA tanto en términos de autonomia como de capacidad: paso6 de ser
una “Agencia Emancipada” a ser una “Agencia Ejecutora” pero no directamente.

Su nivel de autonomia se redujo paulatinamente y, en contraste, el de capacidad
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estatal aumentd. Justamente, el ultimo grafico presentado se concentrd en
ilustrar la trayectoria y los momentos de cambio a lo largo de ella. Se entiende
que la situacién previa al afio 2010 guarda similitud con el punto de partida en la
trayectoria. En la siguiente seccién presentaré informacion similar para

evidenciar el movimiento del IPEN.

3.4. El Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN): de “Agencia

Ejecutora” a “Agencia Emancipada”

Nuevamente, con ayuda de informacion obtenida de entrevistas y del
tramite “Acceso a la informacion publica”, en la presente seccion me encargo de
evidenciar el pase del Instituto Peruano de Energia Nuclear de un escenario con
“alta capacidad y baja autonomia” a otro con “baja capacidad y alta autonomia”.
En primer lugar, presento el movimiento correspondiente a la autonomia (pasar
de un cuadrante con baja autonomia a otro con alta autonomia). En segundo

lugar, presento el movimiento correspondiente a la capacidad estatal’s.

3.4.1. Autonomia

En relacién a la autonomia presupuestal, el IPEN siempre ha sido pliego
presupuestal (desde su creacién con la ley organica). Lo cual implica que tiene
autonomia técnica y administrativa y no requiere sustentar su presupuesto al
sector. Lo sustenta directamente con el Ministerio de Economia y Finanzas. Es
posible que el IPEN informe al Ministerio de Energia y Minas para que tenga
participacion pero no es obligatorio ni depende de las prioridades de Energia y
Minas (Entrevistada o entrevistado N°4, 2020). Siendo asi, la percepcion es que
el IPEN siempre ha gozado de gran autonomia presupuestal. No obstante, a
pesar de ser pliego presupuestal, durante la década de 1990, la entidad no era

tan autondma. Como sostiene una de las personas entrevistadas,

13 A diferencia de la medicion de la Agencia espacial, la medicion de autonomia del IPEN utiliza
la informacion cualitativa de entrevistas en variables ordinales y no indicadores numéricos
adicionales. Aquello se debe a la falta de informacion proporcionada por la entidad.
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“‘EI IPEN es un organismo publico ejecutor y pliego presupuestal, con
autonomia técnica y administrativa, la cual mantiene respecto al sector
Energia y Minas asi como respecto al sector privado. Durante los afos
noventa, se habria tenido un mayor control por parte del gobierno central”
(Entrevistada o entrevistado N°4, 2020)

Aquello recibe una explicacion en el control ejercido por miembros de las
Fuerzas Armadas, especialmente de la Marina, quienes estuvieron a cargo de la
entidad antes del nuevo milenio. La influencia recibida ocasiona que, a pesar de
ser pliego, se actue como una agencia controlada cuyas prioridades no son

atendidas. En palabras de una de las personas entrevistadas,

“Cuando uno ve desviaciones a ese programa, uno va dandose cuenta de
que esas desviaciones no necesariamente han obedecido a las
prioridades que daba la entidad, han sido prioridades que son externas a
la entidad. Puede ser pliego, pero si era relacion se da en ese sentido, no
importa que seas pliego, en la practica es como si fueras una ejecutora”
(Entrevistada o entrevistado N°4, 2020)

Los militares que se vincularon al IPEN, al igual que con la CONIDA,
también ocuparon cargos directivos. Como el funcionamiento de las Fuerzas
Armadas suele ser bastante vertical, lo mismo ocurrié al interior del IPEN. La
forma de gestionar la entidad y el desarrollo de determinados proyectos se daban
en funcion a las prioridades del Ministerio de Energia y Minas. La entidad estuvo
muy alineada con dicho sector hasta el reestablecimiento del orden democratico
en el pais. Y desde ahi, la independencia se ha mantenido. Actualmente, el IPEN
no recibe influencia de militares ni estos ocupan cargos directivos. Como sefiala

una de las personas entrevistadas,

“En sus inicios si hubieron muchos marinos, en la historia del IPEN han
habido por lo menos dos presidentes de la Marina, han habido del Ejército,
de la Fuerza Aérea creo que no pero de la Marina y del Ejército si estoy
segura que han habido. Si no como presidentes, también como
funcionarios. Actualmente no, si hay un militar es uno que esta encargado
de la parte de defensa y seguridad fisica pero que trabaja como civil, no
como militar” (Entrevista a Gabi Alfaro, 2020)
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Desde el nuevo milenio, el IPEN dejo de recibir influencia militar y continué
siendo pliego presupuestal. Por tanto, su nivel de autonomia se incrementé. La
informacion proporcionada en las entrevistas respecto a la presencia de militares
en anos posteriores al reestablecimiento democratico fue transformada en el
indicador “Cantidad del total de funcionarios que pertenecen o estan alineados
con las Fuerzas Armadas”. Siendo una variable ordinal, cuyos valores son (1)
“Muy bajo”, (2) “Bajo”, (3) “Alto” y (4) “Muy alto”, la cantidad de presencia militar
se midid en intervalos de porcentaje. De esta forma, el valor “Muy bajo”
representa de 0% a 25% de militares en el total de funcionarios y/o servidores
publicos. El valor “Bajo” representa de 26% a 50%, el valor “Alto” de 51% a 75%
y el valor “Muy alto” de 76% a 100%.

De forma adicional a ello, en el aio 2003, la entidad recibio la funcion de
controlar el uso de las radiaciones ionizantes (Ley N° 28028). Esto implica que
la Direccién de Autoridad Nacional del IPEN tiene una mision fiscalizadora sobre
otras entidades del Estado. De acuerdo a lo mencionado en algunas entrevistas,
la Ley N° 28028 permite que el IPEN adquiera dos brazos de trabajo: por un lado
promueve y por otro lado, controla. La agencia tiene la postestad de otorgar
licencias, autorizar, fiscalizar y sancionar el uso de la radiacion ionizante
(Entrevista a Alberto Montano, 2020).

Sin embargo, algunos funcionarios consideran que esta funcion
fiscalizadora pone en una situacién incomoda al pais en relacién a los tratados
internacionales (Entrevista a Alberto Montano, 2020). Segun el derecho
internacional, el Estado peruano tiene el compromiso de separar funciones
reguladoras, algo que no sucede en el caso del IPEN. Existen instituciones como
OSIPTEL, SUNASS, OSITRAN, etc., que possen exclusivamente la funcion de
fiscalizar y regular entre otros organismos publicos y privados. La condicion para
ello es, efectivamente, no estar subordinadas politicamente. En ese sentido,
retomando la particularidad del IPEN, la institucion posee funciones reguladoras
siendo — al mismo tiempo — unidad ejecutora del Ministerio de Energia y Minas,
algo que podria resultar incompatible. Todo ello coloca al IPEN en un escenario
de alto nivel de autonomia, no solo presupuestal, sino también politica y en

relacion al sector privado. En palabras de algunas personas entrevistadas,
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“El IPEN es una entidad publica, nosotros dependemos del Ministerio de
Energia y Minas que es parte del Ejecutivo. En lo que es la parte
fiscalizadora y de control se actua de forma autonoma, independiente. Y
hay muchisimas entidades a las que se les fiscaliza” (Entrevista a Gabi
Alfaro, 2020)

“¢ Quién es el encargado de controlar las radiaciones en base a laley? Es
la OTAN (Oficina Técnica de la Autoridad Nacional), que es una direccién
del IPEN. Y eso, desde el punto de vista internacional, no es
recomendable porque el sector privado dice “no pues, estamos en
desventaja”. Porque en el IPEN, la Autoridad reguladora autoriza
rapidisimo a sus propias dependencias, a sus propios laboratorios
privados. Pero cuando se trata de laboratorios privados, demora. Y eso
no es justo. O sea, es juez y parte. [...] Digamos que nadie es
independiente 100% pero aqui la dependencia es menor” (Entrevista a
Alberto Montano, 2020)

Al igual que con la informacion referida a las Fuerzas Armadas, la
informacion sobre el rol fiscalizador del IPEN se transformo en el indicador “Nivel
de fiscalizacion a instituciones publicas y privadas en el cumplimiento de los
protocolos para el uso de energia nuclear”. Como el indicador anterior, la variable
sobre el nivel de fiscalizacion es ordinal y esta medida con los mismos valores e
intervalos de porcentaje.

En ese sentido, en los primeros anos del siglo XXI, el IPEN consiguio
aumentar su nivel de autonomia de forma progresiva. Para explicarlo
articuladamente, presento un grafico descriptivo con un indice de autonomia. El
indice responde a la suma de los indicadores formulados anteriormente:
“Cantidad del total de funcionarios que pertenecen o estan alineados con las
Fuerzas Armadas” (A) y “Nivel de fiscalizacion a instituciones publicas y privadas
en el cumplimiento de los protocolos para el uso de energia nuclear” (B).

Teniendo en cuenta que el indicador sobre la cantidad de funcionarios
pertenecientes a las Fuerzas Armadas estaba medido de forma contraintuitiva,
la formula aplicada fue la siguiente: indice de Autonomia = ((1 - A (0.5)) + B
(0.5)). Al igual que con la medicion de autonomia de la CONIDA, la férmula se
sustenta en lo propuesto por Bersch, Praca & Taylor (2017), quienes sostienen
que los indicadores usados tienen igual valor. El grafico se presenta a
continuacion y como se puede observar, el aumento en el nivel de autonomia del

IPEN es constante y tiene un ascenso drastico entre 2001 y 2002.
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Grafico N°4: indice de Autonomia
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Fuente: Elaboracion propia.

En suma, después de la década de 1990 y a principios del siglo XXI, el
IPEN gand niveles de autonomia en varios sentidos: dejo de recibir influencia
militar, permanecié siendo pliego presupuestal y recibié una funcion fiscalizadora
sobre otras entidades. En lo que sigue, presentaré evidencia cuantitativa de la
disminucion de los niveles de capacidad estatal durante el mismo periodo (2001-
2010).

3.4.2. Capacidad estatal

Antes de presentar la informacién de los indicadores para el analisis de
los niveles de capacidad estatal, debo sefalar un aspecto relevante dentro de la
historia del IPEN. Como todo proyecto de gran envergadura, el reactor nuclear
marca un antes y un después y posiciona al IPEN como una entidad en
crecimiento. No obstante, las reformas neoliberales producidas en la década de
1990 tienen un impacto muy fuerte para la entidad en crecimiento. Las reformas
ocasionan que se reduzca el numero de personal y esto, a su vez, suspende o

pospone muchas actividades planteadas en el programa inicial hasta mejores
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circunstancias (Entrevistada o entrevistado N°4, 2020). Por ello, la candidad de
trabajadores (recursos humanos) en la actualidad es muy inferior a la que se
tenia hace unos afos.

La secciéon formula un indice aditivo de acuerdo al tipo de indicadores
definidos con la informacion proporcionada por el IPEN'. El indice (convenios)
agrupa a los indicadores “Numero de convenios de investigacion suscritos con
Fondecyt” (C), “Numero de convenios suscritos con instituciones publicas por
ano” (D), “Numero de convenios suscritos con universidades por afio” (E) y
“‘“Numero de convenios suscritos con organismos internacionales” (F). Al no
compartir la misma légica administrativa que los indicadores de convenios, el
indicador “Numero de Radiois6topos producidos por aio” (G) se utiliza de forma
individual como componente del indice de capacidad estatal.

Como los indicadores no se encuentran en la misma medida, procedi con
convertir a todos en porcentaje utilizando el mismo método que con la medicién
de autonomia y con la medicién del caso de la CONIDA. El resultado fue la
siguiente férmula: indice de Convenios = C (0.25) + D (0.25) + E (0.25) + F (0.25).
Este indice contempla a los convenios suscritos con Fondecyt, universidades,
instituciones publicas y organismos internacionales.

Por otro lado, en relacion al indicador “Numero de radioisotopos
producidos por afio”, a diferencia de la produccion de imagenes satelitales en la
CONIDA, el IPEN vende los radiois6topos a otras instituciones o entidades.
Entonces, dada la importancia que tiene la produccién de radioisétopos para el
IPEN, se esperaria que un aumento en la produccién refleje un mejor
desempefio en la agencia (puesto que también hay ingresos por la produccién
de radiois6topos).

Después de tener construido el indice de Convenios, pasé a construir el

indice de capacidad estatal. El indice es equiparable al de la dimensién de

4 En el caso del IPEN, a diferencia de la CONIDA, la medicion de capacidad estatal no esta en
funcion a los “recursos” y “resultados” propuestos por Centeno. Debido a la falta de informacion
disponible, los indicadores corresponden Unicamente al enfoque de “resultados”. Sin embargo,
no se debe perder de vista el tema de los recursos humanos, que son fundamentales para
explicar la disminucién de capacidad referida a los resultados y que resalta con bastante fuerza
en las entrevistas realizadas.
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autonomia y cumple la funcién de plasmar de forma detallada los cambios en el
nivel de capacidad estatal del IPEN durante los afos estudiados. La férmula fue
del mismo tipo que los indices anteriores: indice de capacidad estatal = indice
de Convenios (0.5) + Radioisétopos producidos (0.5). El grafico se aprecia a
continuacion y se hace evidente que, con varios aumentos y caidas drasticas, el
nivel de capacidad del IPEN, finalmente, realiza un recorrido en el que termina

con una cifra bastante baja.

Grafico N°5: indice de Capacidad

Capacidad estatal

Fuente: Elaboracion propia

Ya listos los indices de autonomia y capacidad, procedi a graficar la
trayectoria del IPEN en un plano cartesiano durante los diez afios estudiados (de
2001 a 2010). Como se observa en el grafico, para el 2001, el IPEN se ubica
como “Agencia Ejecutora”. Los cambios en los niveles de autonomia y capacidad
movilizan a la entidad a realizar un recorrido en el que pasa de “Agencia
Ejecutora” a “Agencia Emancipada” hasta el 2010. No obstante, antes de finalizar
el recorrido convertida en “Agencia Emancipada”, la entidad se moviliza por los

cuatro cuadrantes de la tipologia. Pasa de “Agencia Ejecutora a “Agencia Débil”,
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luego a “Agencia Emancipada”, posteriormente a “Agencia Fuerte” y finaliza
como “Agencia Emancipada” nuevamente. En tal sentido, el movimiento
realizado por el IPEN es bastante particular e interesante, puesto que en un corto

intervalo de diez afios atravieza todos los cuadrantes de la tipologia.

Grafico N°6: Movimiento del Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN)

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de todo ello, hago evidente el movimiento realizado por el IPEN
tanto en términos de autonomia como de capacidad: de ser una “Agencia
Ejecutora” a ser una “Agencia Emancipada”. La entidad pasa por afios donde su
nivel de capacidad estatal se ve reducido y en contraparte, el nivel de autonomia
aumenta. Al igual que con el caso de la CONIDA, el ultimo grafico ilustra los
momentos de cambio a lo largo de la trayectoria estudiada.

Al tener ya documentados los niveles de capacidad y autonomia y los
cambios con el paso del tiempo, las siguientes secciones se preguntan por las
razones detras de dichos cambios. En otras palabras, ¢ qué factores explican los
movimentos de un cuadrante a otro en los casos de la Agencia Espacial del peru

(CONIDA) y del Instituto Peruano de Energia Nuclear? El objetivo es dar
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respuesta a la interrogante utilizando informacion cualitativa proveniente de
entrevistas semiestructuradas y en profundidad. En lo que sigue, desarrollaré los
factores explicativos de la Agencia Espacial del Peru (CONIDA). En la seccién
previa a las conclusiones presentaré los factores explicativos para el caso del

Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN).
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4. La Agencia Espacial del Perd (CONIDA): de los determinantes internos

a la voluntad politica

La CONIDA ilustra el transito de “Agencia Emancipada” a “Agencia
Ejecutora”. Pasa de tener un nivel de capacidad bajo a tener uno alto y pasa de
tener un nivel de autonomia alto a tener uno bajo. En ese sentido, teniendo como
referencia a las explicaciones del marco tedrico (determinantes internos y
externos) y documentacion empirica, en esta seccion presento tres factores para
explicar los movimientos de la CONIDA. Ademas, desarrollo un pequefio
apartado con informacién que contradice la explicaciéon de los determinantes
externos planteados en la hipodtesis. Por ello, la estructura del capitulo sera la
que sigue: primero, el desarrollo del factor alineado a la explicacion de
determinantes internos. Segundo, la presentacion de informacion que contradice
la explicacion de los determinantes externos. Por utlimo, el desarrollo de factores

no alineados a las explicaciones tipicas en capacidad estatal.

4.1. Un ajuste burocratico como muestra de agencia

Autonomia y capacidad estatal se miden a través del tiempo, pues suelen
tener variaciones y no siempre son sostenibles. Siendo asi, para un aumento de
capacidad, Alcafiz (2016) sostiene que la necesidad de actualizacién profesional
que tienen los burdcratas puede explicar los avances en cooperacion
internacional entre agencias. De forma contraria, O’Brien & Li (1999) ponen
sobre la mesa el tema de las restricciones institucionales. Es posible tener
recursos y voluntad para hacer algo; no obstante, sin las facultades legales y con
mala coordinacion, la agencia queda atrapada.

El movimiento de “Agencia Emancipada” a “Agencia Ejecutora” puede ser
explicado por una variable de eleccion racional a través de una mirada endégena
y una mirada exogena. Por un lado, los vinculos con la sociedad y los recursos
administrativos derivados (mirada exdégena) pueden fortalecer a la agencia y
hacer que la ley se cumpla (Amengual, 2016). Los actores externos pueden

influir en el cumplimiento de la ley, lo que resulta en que un nivel bajo de
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autonomia puede coexistir con un nivel alto de capacidad. Por otro lado, el disefio
institucional (mirada endodgena) puede facilitar incentivos para que algunas
politicas sean adecuadamente implementadas y otras no (O’'Brien & Li, 1999).
De este modo, cuando una agencia tiene alta autonomia, las reglas que regulan
los criterios de seleccion y evaluacion del desempenio de los burdcratas influyen
en la implementacion de la politica y las funciones no se cumplen en su totalidad.

Desde una mirada exégena, durante 2002, la CONIDA pasé por un
proceso de reestructuracion debido a unos cuestionamientos sobre gestiones
anteriores. Las palabras de una de sus funcionarias son muy ilustrativas al

respecto.

“En el 2002 [...] CONIDA tenia un proyecto que se llamaba CONIDA-
Sat. Era un proyecto de investigacion y la meta era un satélite, pero era
desarrollarlo todo aca. Habian cuestionamientos porque ya habian
pasado como tres o cuatro afos y como que no veian resultados.
Entonces dijeron ‘algo estamos haciendo mal, estamos queriendo hacer
algo que a lo mejor no tenemos ni las capacidades para hacer’ Entonces
decidieron reestructurar CONIDA para ver qué es lo que realmente
podiamos hacer y no seguir vendiendo algo que no se iba a dar’
(Entrevista a Erika Callirgos, 2020)

Es necesario recalcar que, segun todas las personas entrevistadas, la
CONIDA consigue aumentar su nivel de capacidad, basicamente, gracias al
PeruSat-1. Es la adquisicion y el manejo del satélite lo que provoca un gran
cambio y marca un antes y un después para todo el equipo de trabajo. Como

sefialan algunos entrevistados,

“Con el satélite, pum, se produjo un salto. Por supuesto, el satélite ha
marcado un antes y un después para CONIDA. Y no solamente para
CONIDA, en el tema espacial, a todo el Peru” (Entrevista a Miguel Vidal,
2020)

“‘Bueno, sin duda hay un antes y un después de CONIDA con el proceso
de adquisicion [...] Ya después de concretarse la construccion en la base
de Punta Lobos, obviamente, CONIDA pasa a tener una jerarquia que
no tuvo antes de contar con PeruSat-1” (Entrevista a Pedro Cateriano,
2020)
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En ese sentido, desde una mirada enddgena, el aumento de capacidad
(vinculado estrechamente con el proyecto satelital) surge por iniciativa de los
propios funcionarios. Aquello demuestra que el proceso de reestructuracion
resulté fundamental para generar autoconocimiento de fortalezas y debilidades
y hacer mejor uso de los recursos. Si bien el cambio producido en el disefio
institucional redujo la autonomia presupuestal de la CONIDA'®, también abri6 la
puerta a la busqueda de mejora y al manejo eficiente de los recursos. Como

sefialan algunas de las personas entrevistadas,

“Una escena costaba 10 mil délares y a veces no la sabias ni aprovechar.
Entonces, nosotros quisimos crear algo que te permita llegar a todos de
forma rapida y a bajo costo” (Entrevista a José Pasapera, 2020)

“En el afio 2005 hicimos un workshop e invitamos a 33 organismos del
Estado. Todos respaldaron el proyecto y en todos los lugares la gente
consideraba que era un proyecto muy importante. [...] nosotros
seguimos impulsando el proyecto, seguimos yendo a diferentes lugares
porque estabamos convencidos de que era un buen proyecto. [...] Sin
embargo, nos hemos demorado 8 afios en hacer el proyecto, nadie creia.
;uUn satélite para el Peru? Nos decian: nosotros no somos Estados
Unidos, no somos Europa. Hemos tenido que ir convenciendo de uno a
uno, haciendo trabajo de hormiga. Y poco a poco han ido cambiando”
(Entrevista a Miguel Vidal, 2020)

El proyecto espacial, ademas de nacer por iniciativa de los mismos
funcionarios, también produjo un aumento de funciones después de su
implementacion. Aquel impacto burocratico potencié las habilidades de los
mismos trabajadores y tuvo como resultado un aumento en los niveles de
capacidad estatal (tanto en la dimensién de “por recursos” como en la dimension
de “por resultados”). A continuacion presento algunos extractos ilustrativos de

las entrevistas.

‘el ambiente de trabajo ha ido cambiando: antes las personas trabajaban
en ‘"islas", "desconectadas" entre las diferentes direcciones, sin
enfocarse en los procesos ni en los resultados globales que debian
entregar a la agencia. Ahora [...] han comprendido que formar parte de
la CONIDA las obliga a trabajar en equipos, compartiendo

' Véase la informacion empirica en la seccidén de autonomia en la medicién. El proceso de
reforma hizo que la CONIDA pase de ser pliego presupuestal a ser unidad Ejecutora.
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responsabilidades en el marco de procesos transversales, considerando
que se debe generar resultados evidentes, medibles, que tengan un alto
impacto en los usuarios” (Entrevista a Carlos Caballero, 2020)

“Con el satélite hay mas personal. Nos tuvimos que adaptar a una
tecnologia nueva, como si fuese nuestro icono. Al menos en la parte
administrativa nos trajo algo mas concreto. Por eso, por ejemplo, esta
area de imagen no existia y se tuvo que hacer la difusion del satélite que
era todo un monstruo. Antes no se potenciaba la oficina de imagen. [...]
Y yo particularmente, que llegué a CONIDA cuando no era nada, a mi
me gustaba, yo me senti realmente orgullosa de trabajar aca porque
antes no podiamos ofrecer mucho, estabamos desarrollando para el
Peru. Y cuando habia reuniones de las agencias espaciales Peru estaba
presente. Y nosotros deciamos “ah, qué bien, mi trabajo sirve para algo,
soy parte de ese algo, aunque sea pequeiito” (Entrevistada o
entrevistado N°1)

Asi pues, el proceso de reestructuracion (determinante interno) incentivd
y desperto la agencia de los funcionarios. Si bien la CONIDA pas6 de ser pliego
presupuestal a ser una entidad ejecutora y redujo sus niveles de autonomia, la
reforma también trajo consigo un aumento en los niveles de capacidad estatal.

4.2. ¢Eltema ambiental como una presion externa?

Los cambios en los niveles de autonomia y capacidad también pueden
ser explicados por una teoria que hace énfasis en las presiones externas. De
acuerdo con Dargent (2014), las élites pueden provocar un aumento de
capacidad con el costo de su posicion en escenarios internacionales. Esto ocurre
mediante desafios externos — presiones geopoliticas, presiones econémicas y
nuevas demandas planteadas por la comunidad internacional — que terminan
profesionalizando a las instituciones. Al final, se consigue que las élites politicas
o burocraticas (1) terminen creando nuevas agencias o (2) reforzando las
agencias existentes (Dargent, 2014).

De acuerdo al analisis documentario, el Tratado de Libre Comercio (TLC)
entre Peru y Estados es una posible variable explicativa para los movimientos
en autonomia y capacidad. Entre los numerosos acuerdos que involucraba el
TLC, cada pais debia
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“[...] establecer sus propios niveles de proteccion ambiental interna y sus
prioridades de desarrollo ambiental, y de adoptar o modificar por
consiguiente sus leyes y politicas ambientales, cada parte se asegurara
de que sus leyes y politicas establezcan y estimulen altos niveles de
proteccion ambiental y se esforzara por seguir mejorando sus
respectivos niveles de proteccién ambiental” (Articulo 18.1 del TLC
citado en Fairlie et al., 2006, p.92)

En relacién a la diversidad bioldgica, el TLC fue una de las razones para
que Peru se preocupe por temas como la deforestacién y la mineria ilegal,
causantes del dafo al ecosistema del territorio y de la Amazonia principalmente.

Se establecia lo siguiente:

“Las partes reconocen la importancia de la conservacion y uso sostenible
de la diversidad bioldgica y su rol en el logro del desarrollo sostenible.
En consecuencia, se mantienen comprometidas a promover y fomentar
la conservacion y el uso sostenible de la diversidad biologica y todos sus
componentes. [...] reconocen la importancia de respetar y preservar los
conocimientos tradicionales y practicas de sus comunidades indigenas.
[...] reconocen la importancia de la participacion y consulta publica [...]
en temas relacionados con la conservacion y uso sostenible de la
diversidad bioldgica [...]" (Articulo 18.8, literales 1, 2, 3 y 4, citado en
Fairlie et al., 2006, p.96)

Cuando la CONIDA pas6 a formar parte del programa del Estado peruano
para resolver problemas como el narcotrafico, la mineria ilegal, la deforestacion
y la prevencién de desastres naturales a través del uso de imagenes satelitales,
una posible explicacion recaia en la firma del TLC. Se plante6 en una de las
hipétesis que, al tener preocupacion sobre temas ambientales, la
implementacion del TLC fue una presion externa para que el Estado refuerce la
capacidad de la agencia espacial.

Sin embargo, de acuerdo a lo que recopilé en las entrevistas, si bien varios
funcionarios y decisores de politicas refieren que el tema ambiental fue un factor
importante para la implementacion del satélite, no fue el Unico ni el mas
determinante. En otras palabras, el TLC entre Peru y Estados Unidos no causé
que el Estado central implemente un programa satelital. Por tanto, si bien el tema
ambiental llega a tener un poco de influencia, las presiones externas no llegan a

ser confirmadas. Aquello se evidencia en los comentarios a continuacion.
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“No [el TLC no fue un factor de apoyo al proyecto] [...] Digamos que el
tema del ambiente ha ayudado en las fases finales, ahi si,
definitivamente que si” (Entrevista a Miguel Vidal, 2020)

“También [el tema ambiental influyé en la decisidn], por esa razon el
proyecto se trabajé con la PCM porque en todo momento el satélite fue
pensado para un uso polifuncional, no solamente para el sector defensa.
[...] El tema del medio ambiente, la proteccién y defensa del medio
ambiente influy6 y fue una politica de gobierno. No hay que olvidar que
durante la gestion del expresidente Humala se realizd la COP aqui. Y
no, nosotros no nos hemos sentido presionados ni por el TLC ni por
nada” (Entrevista a Pedro Cateriano, 2020)

En suma, la informacion cualitativa proveniente de entrevistas me permite
rechazar uno de los factores propuestos inicialmente: los determinantes

externos.

4.3. ¢Voluntad politica?

El proceso de implementacién del PeruSat-1 (mecanismo directo que
invirtd los niveles de capacidad estatal) enfrentd frecuentes obstaculos. Hasta el
afno 2013, a pesar de haber recibido el visto bueno del Ministerio de Defensa y
del Ministerio de Economia, el proyecto seguia estancado por falta de
presupuesto y porque no era una prioridad para ambos sectores. Esto cambio
en el gobierno del ex Presidente Humala. De acuerdo a informacion proveniente
de entrevistas, una combinacion de voluntad politica con temas de decision
estratégica y busqueda de un legado personal fue determinante para llegar a la
conclusion del proyecto. Las palabras de algunas personas entrevistadas son

ilustrativas al respecto.

“Yo creo que fue una decision politica. Un dia llamé Humala y dijo ‘quiero
que me expliquen del proyecto’. Y le explicaron y él dijo ‘quiero que se
lance’. Creo que los temas de desastres y el ambiental podrian haber
influenciado un poco” (Entrevista al director de Geomatica, 2020)

“Fue una politica de gobierno de Ollanta Humala. Y él dijo “sacamos el
proyecto’. Nuestro Jefe Institucional de aquel entonces sabia que iba a
asumir problemas pero llevé el proyecto en el hombro. Pero también fue
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gracias a que se tuvo el apoyo del gobierno” (Entrevista a Alfredo Robles,
2020)

La informacién se confirma con lo dicho por funcionarios de la cupula del
gobierno de aquel entonces. Como sefiala Boone (2012), hay factores como el
interés, la voluntad, las prioridades y las decisiones que llegan a impulsar
resultados. En este caso, dicho factor fue uno de los responsables del aumento
en los niveles de capacidad estatal para la CONIDA. Como sostienen los

siguientes entrevistados,

“Cuando se hizo la evaluacion de todos los proyectos, obviamente, la
adquisicién del satélite era de necesidad para nosotros. Eso lo determino
no solamente CONIDA, el Ministerio de Defensa, sino el gobierno en su
conjunto porque fue un proyecto multisectorial donde también participd
la PCM. Fue una decisién del gobierno en realidad” (Entrevista a Pedro
Cateriano, 2020)

“Cuando, en coordinacién con los ministros, se dice que hay presupuesto
para adquirir un proyecto, entonces se actualiza el proyecto de inversion
publica para conseguir lo que en ese momento se consideraba la mejor
tecnologia del mundo. [...] Cuando se aprueba el proyecto, 2013, 2014,
no recuerdo bien, yo estaba como Viceministro de Recursos y ahi es que
se da el equipo técnico que hace el proceso de seleccidon” (Entrevista a
Jakke Valakivi, 2020)

En relacion a la decision estratégica, los entrevistados sefialan que pasar
de un satélite métrico a uno submétrico volvié mas atractiva a la posible compra.
¢La razén? La tecnologia submétrica es utilizada solamente por grandes
potencias como Estados Unidos y ningun pais en América Latina posee dicha
tecnologia. Este tipo de tecnologia permite tomar imagenes con mayor precision
y posiciona a los responsables como actores importantes dentro del campo
espacial, al mismo tiempo que da mayores probabilidades de establecer
convenios con otras entidades. Los decisores tuvieron en cuenta que el satélite
no solo iba a servir para un solo sector. La inversion realizada, al final, iba a
beneficiar a todos los sectores. Respecto a otras motivaciones, la adquision del
satélite también implicaba poder conocer estrategias de otros paises vy
prepararse para una posible guerra. Como sefialan los entrevistados a

continuacion:
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“Llega la época del Presidente Humala y ahi hay un cambio que yo creo
que lo hace interesante. Lo que se desarrollé en un principio era tener
un satélite métrico y como la tecnologia espacial cambia y se desarrolla
rapidamente, la tecnologia submétrica se vuelve accesible para paises
que antes no podian adquirirla porque solo era para temas militares. [...]
Eso fue lo que motivd a que se reactivara la necesidad de contar con un
satélite en la observacion de la tierra. [...] Al final, también, fue una
decision estratégica porque al tener un satélite submétrico hay mayores
posibilidades de hacer intercambios con otras agencias, porque se esta
de igual a igual” (Entrevista a Edgardo Barrueto, 2020)

“[...] El satélite es una capacidad estratégica para el pais. [...] al ser
propio y de gestion autonoma por nuestro pais, también podia ser
utilizado para temas de seguridad nacional. En la region sudamericana
también existen paises con sistemas satelitales y seguramente nos han
hecho resonancia magnética. Desgraciadamente es asi. Y es
principalmente por el tema de recursos naturales y de energia. Debemos
entonces conocer también nuestro territorio para nuestro desarrollo y
seguridad, asi que debemos siempre estar preparados, también es un
tema de supervivencia” (Entrevista a Carlos Rodriguez, 2020)

El tema del legado personal fue importante. Los entrevistados sugieren
que la decision tomada por Humala pudo haberse influenciado en la idea de ser
el Presidente que condujo al Peru a la era espacial. Dicho factor se adentra en
un campo muy subjetivo por el que muchas personas quieren convertirse en
politicos: ser recordados, dejar un legado, sentir que trascienden, etc. Cierta
mistica se esconde detras y queda evidencia de que Humala hizo lo que todo
politico debe hacer: tomar decisiones. Como senalan dos ex Jefes Institucionales

a continuacion,

“También el presidente Humala queria hacer la diferencia. Este proyecto
ya habia sido declarado de interés nacional pero no se articulaba y
decidia su implementacion” (Entrevista a Carlos Rodriguez, 2020)
“‘Entonces, yo creo que en la mente de Humala jugo eso, en decir ‘yo voy
a ser el Presidente recordado por haber puesto al Peru en el espacio’. Y
al final fue muy atacado y cuestionado, pero es posible que, con el
tiempo, cuando las cosas se calmen, efectivamente va a quedar en la
historia como el presidente que puso al Peru en el espacio. Al final, a
pesar de poder tener todos los estudios y lo técnico listo, siempre tiene
que haber un politico que se coma el pleito para tomar decisiones”
(Entrevista a Carlos Caballero, 2020)
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En sintesis, la evidencia presentada me permite demostrar que los
movimientos de la CONIDA (de “Agencia Emancipada” a “Agencia Ejecutora”)
tuvieron un origen en determinantes internos, voluntad politica, estrategia y
personalismo politico. Solo la variable de determinantes externos planteada a
partir de la documentacion sobre el TLC fue descartada. El caso es una
oportunidad para llegar a la comprension de factores que muchas veces escapan
del marco tedrico sobre autonomia y capacidad estatal. Y la metodologia del
process tracing permite encontrar los sucesos mas importantes, los cuales se

ilustran a continuacion.

Grafico N°7: Linea de tiempo de la Agencia Espacial del Perti (CONIDA)'®

Fuente: Elaboracion propia.

16 Datos obtenidos de entrevistas y de informacion disponible en http://www.conida.gob.pe/



http://www.conida.gob.pe/
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5. El Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN): determinantes internos

y protecciones externas

EIIPEN ilustra el transito de “Agencia Ejecutora” a “Agencia Emancipada”.
Pasa de tener un nivel de autonomia bajo a tener uno alto y pasa de tener un
nivel de capacidad alto a tener uno bajo. Teniendo como referencia informacion
empirica y factores presentados en el marco tedrico (determinantes internos y
externos), en esta seccion explico tres factores como razones detras de los
movimientos del IPEN (del cuadrante “Agencia Ejecutora” al cuadrante “Agencia
Emancipada”).

En ese sentido, la estructura del capitulo es la siguiente: primero, el
desarrollo de un factor que se vincula al efecto de las reformas neoliberales.
Segundo, el desarrollo de otro factor que sigue la linea de la tercera ola de
democratizacion y la restauracion de la democracia en Peru a partir del nuevo
milenio. Y tercero, la explicacion de un factor que se fundamenta en tratados
internacionales y especificamente, en el rol del Organismo Internacional de
Energia Atomica (OIEA). Los dos primeros factores siguen la linea de las
explicaciones sobre determinantes internos. El tercer factor se sostiene en la
teoria de los determinantes externos, teniendo mas un rol de “proteccion” externa

que de presién externa.

5.1. Las “Renuncias voluntarias” en las Reformas Neoliberales

De acuerdo con Knight (2020), considerando que resulta dificil abordar los
resultados de los proyectos neoliberales, las cadenas de causalidad para
explicar resultados pueden verse a corto y largo plazo. En Peru, durante la
década de 1990, se adoptaron numerosas reformas para conducir al pais hacia
el mundo neoliberal. Si bien las reformas neoliberales del gobierno de Fujimori
permitieron salir de la crisis econdmica de la década de 1980, dejaron mucha
desigualdad en términos de gasto publico y acceso a servicios (Arce, 2005).

El movimiento del IPEN, de “Agencia Ejecutora” a “Agencia Emancipada’,

puede ser explicado por una variable de corte neoliberal. Entre las reformas del
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gobierno de Fujimori, sobresali6 una llamada “renuncias voluntarias”, que
consistia en un intento de disminuir la cantidad de funcionarios para disminuir el
tamano del Estado (considerado enorme e ineficiente). Estas renuncias fueron
acompanadas por procesos de reestructuracion para “modernizar” el Estado.
Sin embargo, en algunos casos como el IPEN, las reformas no
modernizaron la institucién, sino que desmantelaron centros de trabajo,
redujeron personal y eliminaron direcciones técnicas. De acuerdo a la evidencia
empirica, las llamadas “renuncias voluntarias” fueron una primera crisis para el
IPEN: reduccion de capital humano para una entidad que vivia un momento de
apogeo con la adquisicidon del que hasta la actualidad es considerado el reactor
nuclear mas moderno de América Latina. Las palabras de algunos funcionarios

son muy claras al respecto.

“Si hay reduccion de presupuesto, reduccion de personal, el pais entra
en un problema financiero y todo el Estado reduce su presupuesto. El
IPEN esta entre ellos. Entonces, hubieron también en esa época
renuncias de personal que obviamente afectoé algunos procesos, algunas
oficinas, algunas areas. Y eso fue una politica del gobierno de entonces
y tuvo un impacto en la institucion” (Entrevistada o entrevistado N°5,
2020)

A partir de lo dicho por funcionarios del IPEN puedo afirmar que las
reformas neoliberales, plasmadas en las “renuncias voluntarias”, fueron un punto
de quiebre en la institucion. Estas renuncias, al disminuir los recursos y
direcciones de la institucidn, disminuyeron el nivel de capacidad. Siendo asi, las
reformas neoliberales pueden ser variables independientes de los cambios
politicos (Knight, 2020). Este factor también pone en evidencia la importancia de
los determinantes internos para explicar variaciones de capacidad y autonomia
al interior de las agencias. Como sefialan los funcionarios, los ajustes y reformas
fueron decision del gobierno central, no de la misma institucién. En lugar de
impulsar el aumento de capacidades que suponia el proyecto nuclear, las
reformas disminuyeron capacidades que hasta el momento no se han podido

recuperar. Las personas entrevistadas lo explican mejor a continuacion.



53

“Se da una revolucion de personal y eso va a afectar bastante el
programa que se tenia. El uso del reactor depende mucho del personal
que puede trabajaren él. [...] Y esa capacidad no la ha podido recuperar
en todo este tiempo, no se tiene tanto personal, no se tiene capacidades
sobre todo. Formar un cientifico, un investigador en ciencia y tecnologia
nuclear es bastante dificil, se va adquiriendo experiencia, entrenamiento
en otros paises. Muchos del personal se retiran, eso va a afectar a la
entidad, y no se va a poder reponer. Eso ha sido bastante pernicioso con
la entidad” (Entrevistada o entrevistado N°4, 2020)

En paralelo al proceso de “renuncias voluntarias”, las reformas
neoliberales también implicaron procesos de reestructuracion y reorganizacion
al interior de las instituciones del Estado. Como ya mencioné, pocos afios antes
del inicio de las reformas, la inauguracién del Centro Nuclear Racso en 1989
supuso un momento de auge en el IPEN. El Centro Nuclear aumento el tamafio
de la institucion, tanto en recursos humanos como en funciones. Los procesos
de reestructuracién y reorganizacion redujeron no solo el numero de personal,
sino también de dependencias y organos desconcentrados en la entidad.
Aquello, que se puede entender como una disminucion de recursos, afecté en el
tipo de resultados que el IPEN iria produciendo con el pase de los afios.
Nuevamente, las palabras de funcionarios que vivieron el efecto de las reformas

son bastante explicativas.

“Diria que [afectd] muchisimo, eso afectdé muchisimo. Y eso viene
nuevamente indicando la poca prioridad que le ha dado el Estado, los
diferentes gobiernos, a esta inversion. Ya no hablemos de planes de
desarrollo, hablemos de que existe una inversion que esta tanto en
infraestructura fisica como en capital humano y que ha costado
muchisimo esfuerzo desarrollarla. Muchos de estos profesionales han
sido entrenados en el extranjero, muchos de ellos han sido entrenados
con apoyo internacional y claro, no se deberia haber perdido” (Entrevista
a José Pereyra, 2020)

Ademas, el efecto de las reformas también se plasma en los incentivos
para los funcionarios. Muchos de ellos, al ver reducidos sus ingresos y no tener
oportunidades para profesionalizarse, deciden irse al sector privado y ya no
regresan. Posterior a las “renuncias voluntarias”, el IPEN adopta la modalidad

CAS (Contrato Administrativo de Servicios) para contratar a sus trabajadores
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(Entrevistada o entrevistado N°4, 2020). Sin embargo, al no tener estabilidad ni
oportunidades, se produce la llamada “fuga de talentos”. Lo mismo se puede
apreciar en las personas que fueron reincorporadas después de las “renuncias

voluntarias” y no tuvieron estabilidad laboral. Como se explica a continuacion,

“‘Hay capital humano que ha migrado, ha salido a otros paises, o que
finalmente se han recolocado en posiciones muy diferentes a lo que es
la especialidad para lo cual fueron formados. Entonces ahi tenemos una
debilidad muy grande como pais y dentro del IPEN” (Entrevista a José
Pereyra, 2020)

En sintesis, las reformas neoliberales son la primera variable que explica
la disminucion del nivel de capacidad del IPEN. En términos de recursos (tanto
materiales como humanos), las reformas produjeron un déficit y disminucion de
capacidades que siguen sin recuperarse. Asimismo, las “renuncias voluntarias”
no solo redujeron el personal, también sirvieron como antecedente de tener
pocos incentivos para quedarse a trabajar en la institucion. Todo ello condujo a

tener dificultades para alcanzar objetivos y a un declive en el tipo de resultados.

5.2. Elfiny ellegado de las gestiones militares

Otro factor importante para explicar el movimiento del IPEN (de “Agencia
Ejecutora” a “Agencia Emancipada”) es el fin del periodo militar y la restauracion
del orden democratico en el pais. Con el advenimiento de la llamada tercera ola
de democratizacién en América Latina (Huntington, 1991), el gobierno de las
Fuerzas Armadas llegd a su fin en Peru. La presencia militar en el IPEN recaia
en que, desde su creacion, la institucion ha sido considerado una instalacion
estratégica por el tipo de tecnologia que se maneja (Entrevista a Carlos Cayoso,
2020). Si bien la institucion tiene personal militar hasta finales de la década de
1990 (Entrevista a Gabi Alfaro, 2020), es durante el gobierno militar (Velasco y

Morales Bermudez) que la presencia y el poderio es mayor.

“Producto de lo que refiere el personal mas antiguo, en el sentido de que
anteriormente por ejemplo, los directivos eran vinculados a la Marina.
Entonces, la forma en que funcionan las entidades armadas es bastante
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vertical. Y lo mismo ocurria con el IPEN. El IPEN estaba bastante
alineado al Ministerio de Energia y Minas y eso va cambiando mas o
menos cuando ya se reestablece el orden democratico en el nuevo
milenio. Entonces, los gobiernos democraticos que han sucedido han
mantenido la independencia del IPEN. Actualmente es una entidad
eminentemente técnica” (Entrevistada o entrevistado N°4, 2020)

Una de las caracteristicas mas resaltantes de las administraciones
militares es su estructura jerarquica, que imposibilita una comunicacion
horizontal. Tratdandose de una institucion técnica y cientifica, el protocolo
impuesto por las administraciones militares disminuia el margen de
independencia que podian tener los funcionarios al interior de la entidad.
Posteriormente, la influencia de los militares del Ejército y La Marina al interior
del IPEN dej6 un recuerdo de capacidad y buen desempefio entre los
trabajadores. Aquello se debe, segun las personas entrevistadas, al tipo de
militares que llegaron al IPEN. No se tratd de generales u oficiales de comandos
técnicos, sino de personas especializadas que conocian muy bien el rubro
nuclear y estaban interesadas en su desarrollo. Ademas del trabajo arduo para
conseguir resultados, resalta la concepcion de “los militares siempre tienen mas
poder que el civil” (Entrevista a Alberto Montano, 2020) para sustentar que el
desarrollo nuclear de la década de 1980 se debio a los militares.

Las instituciones militares como el Ejército y La Marina poseen una cultura
de pensamiento y comportamiento detras de su rol normado en la Constitucion.
Como plantearon algunas personas entrevistadas, los militares (especialmente
los de La Marina) intentaron plasmar su cultura institucional en el IPEN. Aspectos
como el compromiso, la organizacién y la direccion (Entrevista a José Pereyra,
2020) son centrales para comprender por qué las gestiones militares son
recordadas como las mas exitosas y eficientes en la historia del IPEN. Asimismo,
los militares contaron con una gran ventaja: negociar directamente con el
presidente de la Republica, ya sea por vinculos personales o por intereses
comunes (Entrevista a Alberto Montano, 2020). Las siguientes palabras lo

explican mejor:
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“Los militares que vinieron al IPEN fueron militares preparados, fue gente
calificada. No fue un militar que era jefe del comando conjunto tal y lo
pasan ahi. Eran militares que habian culminado su maestria en
Inglaterra, su maestria en Espafa y querian seguir trabajando porque La
Marina en un tiempo tenia su plan nuclear propio” (Entrevista a César
Pizarro, 2020)

Por otro lado, muy en relacién a los cambios politicos (Knight, 2020),
también es relevante mencionar que el contexto del gobierno militar fue propicio
para aprobary desarrollar proyectos. En contraste con un gobierno democratico,
un gobierno militar (entendiendo a la parte Ejecutiva) tiene mayor autonomia
para dictar leyes y producir cambios rapidos. El impacto que la autonomia del

gobierno central militar tuvo sobre el IPEN fue importante.

“‘Hay otra ventaja entre comillas de los regimenes de facto, de las
dictaduras: como no hay Congreso, no hay camaras, no hay nada, los
gobiernos gobernaban en base a decretos de ley. Entonces, el
presidente se reunia con su Consejo de Ministros, proponia un decreto
de ley y todos estaban de acuerdo porque lo proponia el presidente de
la Republica. [...] Entonces, es una ventaja. Por supuesto que vivir en
un régimen dictatorial no es una ventaja, la democracia es un sistema
mucho mejor. Pero digo, para el desarrollo de algunas actividades como
la nuclear, creo que esa coyuntura fue favorable, mas favorable”
(Entrevista a Alberto Montano, 2020)

Por ultimo, al ser parte de una decisién tomada por el gobierno central, la
disminucion de funcionarios militares al interior del IPEN respondié a una
cuestion de determinantes internos. La tercera ola de democratizacion influyo
para la salida de los militares del gobierno central; no obstante, quedo en las
manos de los gobiernos civiles posteriores la decision sobre el tipo de
funcionarios que liderarian instituciones como el IPEN. El fin del periodo
autoritario de la década de 1990 también puso fin a la salida de los militares en
el IPEN, cuya gestion inicié en la década de 1980.

La informacion empirica permite reconocer diversas perspectivas sobre el
fin de las gestiones militares, sin embargo, todas tienen un factor comun:
decisiones politicas basadas en el contexto. Las explicaciones sobre el fin de las

gestiones militares también vienen acompafadas de un leve desacuerdo. Si bien
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sigue pareciendo extrafo que una institucion cientifica sea dirigida por un militar,
cumplir el rol de instalacién estratégica justifica el periodo de administraciones
por parte del Ejército y de La Marina (Entrevistada o entrevistado N°4 y Entrevista

a Carlos Cayoso, 2020). Las siguientes palabras lo aclaran bien.

“‘No hay una razén especifica, yo creo que fue una oportunidad en el
contexto social que se vivia. Obviamente el proyecto de la junta de
control de la energia atdbmica comienza en la gestion del general Velasco
Alvarado, del ejército. Entonces, hasta 1990 los jefes eran del Ejército y
de La Marina. De alli pasa a los civiles pero no es que haya un acuerdo,
sino que en el momento en que se retird el comandante Gamarra ya no
designaron a otro marino, designaron al Doctor Seminario y de ahi ya
vinieron civiles. Yo creo que fueron decisiones que se tomaron en el
sector de acuerdo a la politica del gobierno” (Entrevistada o entrevistado
N°6, 2020)

Asi pues, el fin de las gestiones militares es otro de los factores que
explican la reduccién en el nivel de capacidad estatal. Considerar que las
administraciones lideradas por militares fueron eficaces y eficientes con el uso
de recursos conlleva a diferenciar entre lo actual y lo anterior. Asimismo, el
estimar (y casi anorar) que puede haber un retorno de liderazgos militares es un
indicador bastante evidente sobre el punto de quiebre que se produce con la
salida de los militares. No obstante, el fin de las gestiones militares no solo
explica una reduccién de los niveles de capacidad, también explica un aumento
en los niveles de autonomia. Si bien la estructura jerarquica mantuvo buenos
resultados durante un tiempo determinado, el pasar a un plano mas horizontal le

garantizé independencia y libertad comunicativa al personal civil.

5.3. La proteccion del Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA)

El tercer factor para explicar la disminucion del nivel de capacidad estatal
y el aumento de los niveles de autonomia en el IPEN corresponde a una variable
de tipo externa. De acuerdo con Schrank (2009), Dargent (2014b) y Baraybar &
Dargent (2020), los determinantes internacionales pueden ser factores

explicativos de un aumento de capacidad en agencias estatales. Estos
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determinantes pueden tomar forma de presiones externas, desafios externos y
vinculos externos (Dargent, 2014b). En el caso especifico del IPEN, mas que
presiones o desafios para fortalecer a la entidad, hay presencia de barreras o
vinculos externos que la protegen del propio Estado. Son estos vinculos los que
en un determinado momento impiden que la entidad sea eliminada del aparato
estatal.

Como sostienen las personas entrevistadas, en el mismo contexto de las
reformas neoliberales (primer factor) y como parte del programa de reduccion
del tamano del Estado, el gobierno de Fujimori impulsé medidas para desactivar
al IPEN. Ante ello, los trabajadores que aun quedaban en la institucién hicieron
prevalecer tratados internacionales firmados con el Organismo Internacional de
Energia Atomica (OIEA). Dicho organismo asegura el uso de la energia nuclear
con fines pacificos y controla los niveles de combustible utilizados en el reactor
nuclear. Si bien la OIEA no cumplié el rol de aumentar los niveles de capacidad
del IPEN en dicho momento, fue una fuente de proteccion a la autonomia
institucional gracias a los tratados internacionales. En palabras de algunos

funcionarios,

“‘Entonces nosotros tuvimos que recurrir al Organismo Internacional de
Energia Atdmica (OIEA), que es el ente rector a nivel mundial de todos
los centros nucleares, de todas las instituciones que tienen reactores
nucleares. Entonces, ya cuando tomé conocimiento el OIEA, fue que
pararon las hostilizaciones y dejaron de seguir despidiendo y dejaron de
pensar en desactivar al Instituto Peruano de Energia Nuclear” (Entrevista
a Jesus Cusi, 2020)

“La reestructuracion del 1992 dijo ‘sefores, ya el uranio no sirve para
nada, nadie esta interesado en el uranio’. Entonces, desaparecieron
varias dependencias, el personal fue incorporado en un programa de
incentivos para renuncias [...] Si no hubiera sido de repente por los
tratados interacionales y por los compromisos del Peru, quizas hasta el
IPEN hubiera desaparecido. Lo que pasa es que hay demasiados
compromisos internacionales en el Peru y hay obligaciones técnicas que
cumplir que solamente las puede hacer el IPEN” (Entrevista a Alberto
Montano, 2020)

Por otro lado, teniendo en cuenta que la OIEA no fue una fuente de

capacidad durante el contexto de las reformas neoliberales, el organismo sigue
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cumpliendo una funcion protectora de la autonomia de la institucion. A través de
los tratados internacionales, la OIEA proporciona estabilidad al IPEN vy le
asegura continuidad en sus funciones (incluso si no tiene un buen desempeno).
El hecho de tener la seguridad de que la entidad no sera eliminada ni en el corto
0 mediano plazo proporciona incentivos para no mejorar el desempeno. Después
de todo, aunque no se cumplan las metas ni funciones, el IPEN seguira
existiendo.

Inclusive, ya en la actualidad, cerrar al IPEN seria mucho mas costoso
que mantenerlo operativo. Existen multiples factores como 1) el combustible con
el que opera el reactor nuclear, 2) el pago por derechos laborales y 3) la firma
con tratados internacionales, que colocan al IPEN como una institucion casi
intocable a ser participe de futuras reformas (Entrevista a José Pereyra y

Entrevista a Jesus Cusi, 2020).

“En el caso del IPEN costaria mas cerrar a que siga funcionando. [...]
Cerrar al IPEN le iba a costar mas al Estado que dejar que funcione. Hay
lo que se llama decommission en los reactores nucleares y ese
decommission demora afos, hay que seguir pagando y se paga
bastante. Entonces, supongo que lo pensaron bien y no lo hicieron”
(Entrevista a Pablo Mendoza, 2020)

En suma, para este caso, la evidencia presentada me permite demostrar
que los movimientos del IPEN (de “Agencia Ejecutora” a “Agencia Emancipada”)
tuvieron origen tanto en determinantes internos como en determinantes
externos: reformas neoliberales, fin del periodo militar y proteccion por parte del
Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA). Las reformas neoliberales
disminuyeron el nivel de capacidad estatal de la institucién, mientras que el fin
del gobierno militar supuso un aumento de autonomia. Esto ultimo se
complementa con la condicion de pliego presupuestal y la potestad de regular la
energia nuclear.

En contraste con el caso anterior, el IPEN muestra evidencia de factores
externos para explicar su transito en la variacién de los niveles de capacidad y
autonomia. En este caso, los factores externos no son presiones que

“fortalecen”, sino que “defienden”: cumplen el rol de ser vinculos protectores ante
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cualquier amenaza de eliminacion. Se trata de una especie de combinacion entre
desafios y vinculos externos (Dargent, 2014b). Al igual que con el caso de la
agencia espacial, se presenta una linea de tiempo con los sucesos y puntos de

quiebre mas importantes en la historia de la entidad.

Grafico N°8: Linea de tiempo del Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN)'”

Creacion Apertura del Centro Creacion de la
del Nuclear Oscar Miré Oficina Técnica de la
IPEN Quezada de la Guerra Autoridad Nacional
I 1980 I 2000 I
1975 1988 2003
Fin del gobierno Restauracion
militar democratica

Fuente: Elaboracion propia.

17 Datos obtenidos de entrevistas y de informacién disponible en
https://www.ipen.gob.pe/index.php
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6. Conclusiones

Los casos de la Comision Nacional de Investigacion y Desarrollo
Aeroespacial (CONIDA) y del Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN) han
permitido comprender qué razones estan detras de los cambios en los niveles
de autonomia y capacidad estatal. Para ello ha sido vital conocer que las
concepciones de autonomia y capacidad no siempre van de la mano, sino que
pueden ser entendidas como categorias independientes entre si.

En ese sentido, uno de los principales aportes de la investigacion radica
en la tipologia propuesta. Entendiendo que las categorias de capacidad y
autonomia no necesariamente van juntas, fue posible hacer referencia a cuatro
escenarios: “Agencias Fuertes” (alta capacidad y alta autonomia), “Agencias
Débiles” (baja capacidad y baja autonomia), “Agencias Emancipadas” (baja
capacidad y alta autonomia) y “Agencias Ejecutoras” (alta capacidad y baja
autonomia). La CONIDA ilustré el transito de “Agencia Emancipada a “Agencia
Ejecutora Emancipada”, mientras que el IPEN ilustré el transito inverso: de
“Agencia Ejecutora” a “Agencia Emancipada”.

Encontré que las razones detras del transito de cada agencia estuvieron
en linea con la literatura revisada y fueron de dos tipos: determinantes internos
y determinantes externos. En el caso de la CONIDA, los cambios en sus niveles
de autonomia y capacidad fueron explicados a partir de un ajuste burdcratico a
nivel interno y de una variable que no muchas veces se tiene en cuenta para
explicar los niveles de capacidad estatal: la voluntad de los politicos. La
concepciodn de voluntad politica y personalismo es un factor que va mas alla de
la capacidad estatal y que aporta mayor dinamismo y versatilidad al caso en
cuestion. Asimismo, si bien en un inicio propuse un factor a nivel de presiones
externas, la evidencia empirica no llegd a confirmarlo. Al contrario, la informacion
proveniente de funcionarios de la CONIDA y de decisores de politicas rechazé a
este ultimo factor.

En el caso del IPEN, el transito de “Agencia Ejecutora” a “Agencia
Emancipada” pudo ser explicado a partir de reformas neoliberales, fin de

gestiones militares y proteccion en organismos internacionales. Los dos primeros
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factores se condicen con la perspectiva de determinantes internos. En contraste
con el caso de la CONIDA, el IPEN si presenta evidencia de influencia a nivel
externo. No obstante, no se trata de presiones o desafios externos, sino de un
tipo de vinculo que recae en la proteccion de la autonomia institucional. Los
tratados internacionales firmados con el Organismo Internacional de Energia
Atémica (OIEA) protegen al IPEN de una posible desactivacion institucional.

En ambos casos y de forma particular, el factor vinculado al poder militar
explica aumentos-reducciones en los niveles de autonomia y capacidad de forma
simultanea. En el caso de la CONIDA es el ajuste burocratico el que permite la
llegada de los militares de la Fuerza Aérea a la institucion, restando autonomia
pero al mismo tiempo dotando de mayor capacidad. La trayectoria del IPEN deja
en evidencia al mismo factor pero de forma opuesta: es la salida de los militares
de La Marina y Ejército lo que produce una caida en los niveles de capacidad
mientras que los niveles de autonomia suben. Claramente, la tesis deja abierta
la posibilidad de hallar mas razones por las cuales se dan los cambios. Los
factores explicativos no se agotan con la division de internos y externos, sino que
pueden haber otros mas.

Asi pues, la investigacion deja lecciones en diferentes niveles. En primer
lugar, los casos estudiados (CONIDA e IPEN) se mueven en un contexto con
debilidades estructurales. Tanto la CONIDA como el IPEN son casos que pueden
ser frecuentes en paises en desarrollo, en ambientes donde las entidades o el
Estado no son fuertes aun teniendo recursos o gran nivel de autonomia. Por ello,
para entender la complejidad de los cambios y el dinamismo de cada caso, mi
proposito fue realizar una comparacion no solo entre ambos casos, sino también
de cada caso en si mismo a través del tiempo. Aquello me permitié evaluar los
cambios en el tiempo y encontrar puntos de quiebre que pasarian inadvertidos
si no se tuviera en cuenta al contexto peruano. En ese sentido, ademas de
ilustrar su sobrevivencia como agencias desarrollistas, la CONIDA y el IPEN
también proporcionaron evidencia sobre como han sobrevivido y cdmo ello es
resultado mas de una sumatoria de factores que de un unico determinante.

En segundo lugar, la tipologia con los cuatro escenarios propuestos sera

de mucha utilidad para el analisis de casos con variaciones en autonomia y
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capacidad que distan de ser andmalos-atipicos. Al romper con la dicotomia de
“Agencia Fuerte” y “Agencia Débil”, la tipologia abre la posibilidad a considerar
instituciones que no son fuertes pero tampoco son débiles. Aqui, la referencia de
no ser “fuerte” ni “débil” no implica encontrarse en una situacion intermedia
(donde autonomia y capacidad mantienen los mismos niveles pero a un grado
medio), sino que plantea categorias donde los niveles de autonomia y capacidad
son dispares. Mas que ser casos andmalos o atipicos, instituciones de este tipo
son frecuentes en paises que no se consideran pobres pero que aun no alcanzan
altos indices de desarrollo. Los casos también contribuyen a entender que los
Estados en paises de ingresos medios pueden esconder diversos tipos de
agencias si se sigue unicamente la dicotomia de fuerte y débil.

En tercer lugar, el estudio de casos de agencias cientificas como la
CONIDA y el IPEN en un pais con escasa preocupacion de invertir en
investigacion y tecnologia, plantea interrogantes sobre la existencia de otros
casos exitosos en el mismo territorio. ; Qué condiciones explican el crecimiento
sostenido de una institucion pionera en ciencia y tecnologia en un pais que no
apuesta por la investigacién? El caso del CONCYTEC puede ser bastante
iluminador. Se trata de una entidad que, gracias a vinculos con diversos sectores
de la sociedad y apoyo de los ultimos gobiernos, ha logrado afianzarse como
agencia modelo para el resto de institutos tecnoldgicos desorientados y
olvidados. Estudiar este tipo de casos puede contribuir a reforzar el esquema
tedrico de factores que explican las caidas y subidas en los niveles de autonomia
y capacidad.

Mirando al aparato estatal peruano en general, con todos sus matices y
singularidades, considero que es valido preguntarse en qué areas o sectores es
probable encontrar este tipo de agencias. Si una de las conclusiones es que
agencias de tipo ejecutoras o emancipadas pueden ser mas abundantes de lo
que se esperaria, scomo estarian clasificadas las instituciones del Estado
peruano en este esquema? Debido a la disparidad y divergencia al interior de lo
nacional, no deja de ser complejo evaluar grados de autonomia y capacidad a
niveles sectoriales. No obstante, también depende del tipo de dimensiones que

se planteen medir. Por ello, de forma muy tentativa, y tomando como referencia
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la valiosa contribucion que Bersh, Praca & Taylor (2017) dejan en su busqueda
por ubicar “islas de excelencia”’ en Brazil, me aventuro a apuntar ciertas areas
en las que seria mas probable encontrar instituciones con niveles de autonomia
y capacidad dispares.

Existen sectores como agricultura, energia y minas, empleo, comercio
exterior, etc., que necesitan mantener un buen nivel de eficiencia porque son
parte del eje de productividad que mueve al pais. Sin embargo, al mismo tiempo,
hay presencia de actores y grupos sociales que cuestionan y desafian lo
planteado por dichas instituciones’. Que lo logren o no es un tema aparte. El
sentido es que se trata de un cuestionamiento real, latente y constante. Siendo
asi, varias instituciones pertenecientes a los sectores antes mencionados
podrian ubicarse como “Agencias Ejecutoras”.

Por otro lado, otros sectores como ambiente, cultura, poblaciones
vulnerables, etc., suelen pasar desapercibidos por el escrutinio publico la mayor
parte del tiempo. Son este tipo de instituciones, que funcionan como
complemento o soporte de otros sectores, las que no reciben una vigilancia
constante y cuyo nivel de operatividad se suele ajustar mas a politicas
multisectoriales-intersectoriales. De un modo general, podrian ubicarse como
“Agencias Emancipadas”.

Yendo a las categorias donde los niveles de autonomia y capacidad no
son dispares, existen sectores como salud, educacioén, transporte, etc., que se
ven generalmente cuestionados, no suelen tener demasiada iniciativa y tampoco
son conocidos por su eficiencia en la arena publica. Una aproximacion los podria
ubicar como “Agencias Débiles” pero aqui un paréntesis: siempre es importante
recordar que tanto capacidad como autonomia tienen una dimension de
sostenibilidad en el tiempo y que es necesario ubicar un patrén para poder
ofrecer conclusiones mas precisas. Lo mismo pasaria con instituciones de

sectores como economia y relaciones exteriores, que comunmente son

'8 Como ejemplos pueden verse los casos de “Tia Maria” y “Las Bambas” dentro del campo de
conflictos socioambientales.
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catalogadas como “Fuertes”. Los matices se mantienen y pueden existir mas
areas grises en terrenos que parecen “blanco y negro”.

Finalmente, los factores explicativos (internos y externos que no excluyen
la existencia de otro tipo de determinantes) ilustran un panorama donde las
reformas pueden tener efectos no previstos o adversos a lo que originalmente
se plantea. La tesis no se queda en el campo tedrico, sino que pasa al campo
practico y permite ofrecer ciertas orientaciones en el area de politicas publicas y
gestion publica. Tomandome ciertas libertades, paso a sefialar brevemente
algunos puntos clave dentro de un mapa de solucion para reformadores de
politicas.

Las caidas en autonomia y capacidad no nesariamente pueden revertirse
con reformas que sugieren ajustes burocraticos o disminucion de capital
humano: recuperar capacidad puede implicar la pérdida de autonomia y
recuperar autonomia puede implicar la pérdida de capacidad. De este modo, no
se trata unicamente de un tema de presupuesto o de aumentar-quitar autonomia.
A veces hay que decidir entre someterse a un condicionamiento para cumplir
con los objetivos institucionales o seguir manteniendo una iniciativa que sin los
medios adecuados puede resultar muy corta. Medidas que tienen por objetivo
incrementar recursos y dotar de alianzas estratégicas pueden terminar por
debilitar a la institucion y restringir el marco de maniobra para los decisores.
Como sefialaba una de las personas entrevistadas para la investigacion, ni tener

la mejor infraestructura asegura un gran desempeno:

“Podemos tener los mejores equipos, la mejor enfraestructura como la
que tenemos aqui en el Instituto Peruano de Energia Nuclear. Tenemos
el reactor mas moderno que hay en Latinoamérica! Pero comenzamos a
ver los recursos humanos que disponemos para explotar todo eso y nos
gquedamos muy cortos. Muy pero muy cortos. Hay instituciones que se
han desarrollado mas en el tiempo justamente porque han tomado como
prioridad los recursos humanos, mas que la instrumentacion, mas que la
infraestructura. Un ejemplo es el IGP [...] o la misma CONIDA, yo antes
ni la conocia pero comparti experiencias cuando fuimos a la Antartida
hace dos anos, y la verdad es que estan mas avanzados de lo que yo
pensé. Ese tipo de cosas sientan la diferencia” (Entrevista a Pablo
Mendoza, 2020)
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La divergencia y relatividad en el poder apuntan a escenarios donde casos
como los presentados pueden ser muy frecuentes en el aparato estatal. Es
comun percibir que una institucion funciona bien pero le falta “algo” o que
funciona “relativamente” bien. Del mismo modo, son muy pocas las entidades
consideradas completamente inservibles o fallecidas. Las agencias estatales
pueden adoptar diversas formas, configuraciones vy estructuras, no
necesariamente alineandose en parecido, sino tomando un sentido unico que
probablemente cambie con el tiempo. Retomando el parafraseo a la cita de
Tolstoi (2000) en la introduccion, “todas las agencias fuertes se parecen, pero

cada agencia “débil” lo es a su manera”.
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8. Anexos
Anexo 1: Entrevistas

Alfaro, Gabi. (2020). Secretaria General y responsable del Acceso a la
Informacién en el IPEN. Entrevista semiestructurada.

Aranzaes, Mario. (2020). Director de la Oficina de Imagen Institucional en la
CONIDA. Entrevista semiestructurada.

Barrueto, Edgardo. (2020). Asesor en la CONIDA. Entrevista semiestructurada.

Caballero, Carlos. (2020). Ex Jefe Institucional de CONIDA. Entrevista en
profundidad.

Callirgos, Erika. (2020). Directora de la Oficina de Planificacion y Presupuesto
en la CONIDA. Entrevista en profundidad.

Cateriano, Pedro. (2020). Ex Ministro de Defensa. Entrevista semiestructurada.

Cayoso, Carlos. (2020). Director de Produccién en el IPEN. Entrevista
semiestructurada.

Cusi, Jesus. (2020). Trabajador de la Oficina de Imagen Institucional. Entrevista
semiestructurada.

Delgado, Alex. (2020). Director Técnico de Estudios Espaciales y Director de la
Oficina de Racionalizacién en la CONIDA. Entrevista semiestructurada.

Estrada, Walter. (2020). Ex Director de Investigacién en el IPEN. Entrevista
semiestructurada.

Guevara, Edgar. (2020). Director Técnico del Centro Nacional de Operaciones
de Imagenes Satélitales (CNOIS) en la CONIDA. Entrevista en
profundidad.

Henriquez, Gustavo. (2020). Secretario General de la CONIDA. Entrevista
semiestructurada.

Mendoza, Pablo. (2020). Jefe del Laboratorio de Técnicas Analiticas de la
Direccién de Investigacion y Desarrollo. Entrevista en profundidad.

Montano, Alberto. (2020). Asesor legal en el IPEN. Entrevista en profundidad.

Pasapera, José. (2020). Director Técnico de Ciencias y Aplicaciones Espaciales
y Director de Geomatica en la CONIDA. Entrevista semiestructurada.
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Pereyra, José. (2020). Ex Director Ejecutivo del Centro Nuclear RACSO.
Entrevista semiestructurada.

Pizarro, César. (2020). Subdirector de Gestién del Conocimiento en el IPEN.
Entrevista en profundidad.

Robles, Alfredo. (2020). Director de Gestion de la Calidad en la CONIDA.
Entrevista semiestructurada.

Rodriguez, Carlos. (2020). Ex Jefe Institucional de la CONIDA. Entrevista en
profundidad.

Tuesta, Javier. (2020). Jefe Institucional de CONIDA. Entrevista
semiestructurada.

Valakivi, Jakke. (2020). Ex Ministro de Defensa. Entrevista semiestructurada.

Vidal, Miguel. (2020). Director Técnico de Desarrollo de Tecnologia Espacial en
la CONIDA. Entrevista en profundidad.

Entrevistada o entrevistado N°1. (2020). Entrevista anonima en profundidad.
Entrevistada o entrevistado N°2. (2020). Entrevista anénima semiestructurada.
Entrevistada o entrevistado N°3. (2020). Entrevista anénima en profundidad.
Entrevistada o entrevistado N°4. (2020). Entrevista andnima en profundidad.
Entrevistada o entrevistado N°5. (2020). Entrevista anénima en profundidad.

Entrevistada o entrevistado N°6. (2020). Entrevista anénima en profundidad.



Anexo 2: Definiciones y caracteristicas de indicadores sobre la CONIDA

Categoria 1: Autonomia estatal

1. Porcentaje del total de funcionarios

12. Numero de proyectos de investigacion

Nombre del . . L . c .
. que pertenecen o estan alineados con las que han recibido financiamiento de
Indicador .
Fuerzas Armadas entidades externas
Miembros de la agencia espacial que hayan | Cantidad de proyectos propuestos que hayan
sido parte y/o trabajen para las Fuerzas | recibido financiamiento de otras entidades, sean
Definicid Armadas (la formacion militar influye en las | privadas, publicas, nacionales o internacionales.
efinicion prioridades y en muchos de los objetivos que
persiguen).
Esca_la_ 9e Razoén Razén
medicién
Valores Cantidad (no hay un rango delimitado) Cantidad (no hay un rango delimitado)
Fuente Informacién proporcionada por la CONIDA Informacién proporcionada por la CONIDA
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Categoria 2: Capacidad estatal

16. Nimero de

17. Produccién de
imagenes satelitales en

4. Porcentaje de . convenios
. . h 15. NUmero de . temas de
Nombre 13. Salario funcionarios - . suscritos con g
- - convenios suscritos - deforestacion,
del promedio de especializados y . - agencias iy 2
Indicador funcionarios con experiencia con universidades espaciales narcotrafico, gestion de
- . por aino . . riesgos de desastres,
internacional internacionales . .
~ contaminacion
por afo - .
ambiental y agricultura
Si se considera |Si el nivel de | Cantidad de | Cantidad de | Cantidad de imagenes
que los salarios | formacién universidades qgue | convenios que la | satelitales que
de los | especializacion de | mantienen relaciones de | agencia espacial | contribuyen al desarrollo
funcionarios son | profesionales de las | cooperacion para | mantiene con otras | del pais y son de utilidad
competitivos actividades supera el | investigacion y estudio | agencias espaciales | para problemas
Definiciéon | respecto a como | grado de postgrado | de fendmenos | en el mundo. Dichos | ambientales, econémicos
eran hace unos | afin. Ademas, si han | espaciales. Los | convenios permiten | y sociales.
anos. El indicador | tenido la experiencia | cientificos que participan | mantener relaciones
incluye a los|previa de haber|estarian contribuyendo | de cooperacion y de
trabajadores de la | trabajado en otras | con recursos | ayuda mutua con
agencia por aio. | agencias espaciales. | académicos. otras agencias.
Escala de . . . ’ )
. Razén Razén Razén Razén Razén
medicién
Cantidad (no ha . . . .
( Y | cantidad (no hay un | Cantidad (no hay un Cantidad (no hay un | Cantidad (no hay un
Valores |un rango A A A A
o rango delimitado) rango delimitado) rango delimitado) rango delimitado)
delimitado)
Entrevistas / Informacién Informacién Informacién Informacién
Fuente Portal de proporcionada por la | proporcionada por la proporcionada por proporcionada por la
Transparencia CONIDA CONIDA la CONIDA CONIDA




Anexo 3: Definiciones y caracteristicas de indicadores sobre el IPEN

Categoria 1: Autonomia estatal

Nombre del
Indicador

I1. Cantidad del total de funcionarios
que pertenecen o estan alineados con
las Fuerzas Armadas

12. Nivel de fiscalizacién a
instituciones publicas y privadas en
el cumplimiento de los protocolos
para el uso de energia nuclear

Definicion

Miembros del Instituto Peruano de
Energia Nuclear que hayan sido parte y/o
trabajen para las Fuerzas Armadas (la
formacion militar influye en las prioridades
y en muchos de los objetivos que
persiguen).

Grado en que el IPEN, mediante el rol de
la Oficina Técnica de la Autoridad
Nacional (OTAN) fiscaliza y regula a
instituciones publicas y privadas en el
cumplimiento de protocolos y medidas de
seguridad para el uso de energia nuclear.

Escala de medicion

Ordinal

Ordinal

Valores

Muy bajo (1), Bajo (2), Alto (3), Muy alto
(4)

Muy bajo (1), Bajo (2), Alto (3), Muy alto
(4)

Fuente

Entrevistas

Entrevistas
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Categoria 2: Capacidad estatal

13. Nimero de

14. NGmero de

15. NGmero de

16. Nimero de

I7. NGmero de

Nombre Radioisé6topos f;onve.mos.c’ie convenios convenios convenios suscritos
del ducid investigacion suscritos con suscritos con -
Indicador producidos por suscritos con instituciones universidades por con organismos
ano B~ ~ ~ internacionales
Fondecyt publicas por aino ano
Cantidad de | Cantidad de convenios | Cantidad de | Cantidad de | Cantidad de
radioisotopos (como | que el IPEN mantiene | convenios que el | universidades que | convenios que el
Tecnecio 99m, | con el Fondecyt | IPEN mantiene con | mantienen relaciones | IPEN mantiene con
Yodo-131 e Iridio- | Unicamente con | otras instituciones | de cooperacién para | otros organismos
192) producios para | propositos de | publicas. Dichos | investigacion y | internacionales como
el desarrollo de pais. | investigacion. Mediante | convenios permiten | estudio de fendmenos | el Organismo
Definicion La 'contribucién se | proyectos ganadores de | mantener rglraciones e_s:pa,ciales. Los Interngcional , .de
realiza los fondos concursables | de cooperacion y de | cientificos que | Energia Atomica
principalmente en el | que el Fondecyt ofrece, | ayuda mutua con | participan  estarian | (OIEA). Dichos
campo meédico pero | se reciben subvenciones | otras agencias. contribuyendo con | convenios  permiten
también en las areas | que complementan el recursos académicos. | mantener relaciones
de agricultura vy | financiamiento de de cooperacion y de
mineria. proyectos de ayuda mutua.
investigacion.
Esca_la_ fje Razén Razon Razon Razoén Razén
medicién
Valores Cantidad .(np hay un | Cantidad _(np hay un Cantidad _(np hay un | Cantidad _(ng hay un | Cantidad .(np hay un
rango delimitado) rango delimitado) rango delimitado) rango delimitado) rango delimitado)
Informacién Informacién Informacién Informacion Informacién
Fuente proporcionada por proporcionada por el proporcionada por el | proporcionada por el | proporcionada por el

el IPEN

IPEN

IPEN

IPEN

IPEN




77

Anexo 4: Informacion proporcionada por la CONIDA siguiendo el tramite

de “Acceso a la Informacion Publica”
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PERSONAL MILITAR QUE LABORO EN CONIDA DEL 2010 AL 2019

2019

HELITRV TENOSYTIS %

HELITRY TENOSHTS THLOL

FOWOD TENOSHIS TELOL

2013

HELITRV TENOSYTIS %

HELITRV TENOSHTS THLOL

FOWOD TENOSHSS TELOL

2017

HELIRYV TENOSYIS %

HELITRV TENOSYTS THLOL

FOINOD TENOSHTS THLOL

2016

HELIRV TENOSYIS %

HELITRV TENOSHTS THLOL

FOINOD TENOSETS THLOL

2015

HELIRYV TENOSYIS %

HELITRV TENOSHTd THLOL

FOINOD TENOSETS THLOL

2014

HELIRV TENOSHTIT %

HELITRV TENOSHTd THLOL

FOINOD TENOSETS THLOL

2013

HEFLITRV TENOSYIS %

HELITRV TENOSHTd THLOL

FOINOD TENOSYIS THLOL

2012

HELITRV TENOSYIS %

HELITRV TENOSHIS THLOL

B| 9.6] 91| 10] 11]|114] 36| 32|126] 42| 33|145| 46] 32|226]| 47| 21|175| 76| 43|175| 71| 41

FOINOD TENOSYTS THLOL

2011

HELITRY TENOSHIS %

HELITRY TENOSHIS THLOL

4| 5.2| B3

FOINOD TENOSYIS THLOL

2010

HELITRY TENOSHTIS %

HELITRV TENOSHIS THLOL

4| 5.1] 77

FOIWOD TENOSHId THLOL

79|
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PROYECTOS DESARROLLADOS POR LA DIRECCION DE
INSTRUMENTACION CIENTIFICA

1. PROYECTO CARGA UTIL PARA COHETE SONDA

Actucimeante aste proyecto Sene por meion determinar pordmetics de yuelo inharentes o
s cohefes sondn Poule! desorolos y asl poder caracierizor experimentalmente os
resultados teddcos pang su validacion come uno mejora continug a fin de podear alcanar
mayor aiuro en s siguentes lanzomienios y poder realar expedmentios en lo alla
atmastera. Los cangas Oliles desaroliodos hon sido:

a) Carga (il para el cohele sonda X-PAX.II, se desancild v ionzo en setlembre del
2011 donde se dsedd, mplementd y fabricd, cuyo objelivo fue determinar
parametros de vuslo del cohele sondo, obleniéndose resutados satistocionos
duranie fodao w elopa de vusio,

b) Cargo (il para el cohele sonda Paulet 18, 5o desarrclio v lonze en uno del 2013
donde se desarmolld una nueva versgdn de sy anacesorna; Cuya dlerancio s gue
52 adiclonaron MUevos sensores con ka fnalidad de consegur mayores datos en lo
rélocionade o allura v dconce del cohete sonda; asl mismo s& moditicd o
cistribucién ge los antanas e 1os fransrisones.

c) Corga Gl para ei cohele sondo Paulel 1C. aste desrrollo actudmente esla en
oceso, y @ ullzoran sensores de meddas nercioles para coractereacdn la
Foyectiona de vueko del cohete sonda an iampo aol.

2. PROYECTO GLOBO SONDA.

Los Proyecio con Globo Sonda se hon desaralkide desds o 2010 hasta o 2014 par lo e
inicicron como nicaliva de pruebas del sistema de comunicackin del dascrolo de ko
Carga Ul paro of Cohete Sonda. Los lanzamientos reaizados ¥ sus ckielivas han sido:

al Globo piloto 2010, que consktio nicamanie de un Ao Iranemscr (vn wensores| v
qQue pemitia conocer que los equipos de  recepcidn  funcionanan
adecuadamente.

bl Globo sonda 2010, este lanzormiento fenlo dos migcnas:

s Poner a prseba o fronsmisién de un sersor de prasion y con aste msmo
cblenar ki altura,

ePoner a proeba un sktema de seporockin  gebo-carge N, Bile
Mecons&mo corsishia de un alambre de micron envuelto en o nyon de
unidn y que se conecioba o ka cargo Ut dende se eneegizono ol dlconzor
los 7 de alura. Bsla allura &5 oblenida con el sersor de presion

¢) Globo sonda 2014, curante este ano se pertecciono g corga UMl v e reokzarcn
oos iongamientos 10s cualas 1enio pof misidn:

I, H porer lanzamientc consislio de uno carga G con sensores de presdan,
lemperatura v GPS.
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Anexo 5: Informaciéon proporcionada por el IPEN siguiendo el tramite de

“Acceso a la Informacion Publica”



N "Decenio de la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y Hombres"
INSTITUTO PERUANO

DF FNFRGLA NIMGI FAR "Afio de la Universalizacién de la Salud"
2017 112
2018 118
2019 130
2020 11

2.- Respecto a namero de proyectos de investigacién o trabajos que hayan recibido
algun tipo de financiamiento internacional por ano (de 1975 al 2020)

No se registra informacion de proyectos de investigacion o trabajos que hayan recibido algun
tipo de financiamiento internacional. CTAI cuenta con informacion de proyectos nacionales de
cooperacion internacional en el que se aplican y desarrollan las técnicas nucleares, que inician
cada dos afios a través del Programa de Cooperacion Técnica del Organismo Internacional de
Energia Atémica (OIEA), los mismos que se detallan a continuacion:

PROYECTOS NACIONALES DE COOPERACION TECNICA INTERNACIONAL
2007 2009 2012 2014 2016 2018 2020
04 03 04 03 03 04 04
Atentamente,

MCP
cc.: cc.: DIRECCION DE TRANSFERENCIA TECNOLOGICA
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T Fimado ALFARO
€ A ROBRIGEZ Gt FA 20101371290

laibd g ; Sarvidor
g IMRL Soy &l autor del documento
Fecha: 05.10.2020 18:56:53 -05:00

N "Decenio de la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y Hombres"
B FHFRALA NI FAR "Afio de la Universalizacion de la Salud"

San Borja, 05 de Octubre del 2020
CARTA N° DO000068-2020-IPEN-TRANSP

Sefiorita:

OLIVERA DE LA CRUZ SKARLET KRISTEL
Presente.-

Asunto . Solicita ampliacion de plazo.

Por el presente me dirijo a usted en atencion a su solicitud de Acceso a la Informacion con
registro N° 2020-00001306, para hacer de su conocimiento que la Unidad de Recursos
Humanos del IPEN, ha solicitado ampliacion de plazo por las siguientes fundamentaciones:

1. En ese contexto, debemos precisar que con fecha 11 de marzo de 2020, se publico el
Decreto Supremo N° 08-2020-SA que declara el estado de emergencia sanitaria a nivel
nacional por la existencia de la COVID-19, siendo prorrogado por el Decreto Supremo N*
027-2020-SA.

2. Asimismo, el Decreto Supremo N° 044-2020-PCM publicado el 15 de marzo de 2020, se
declara el estado de emergencia nacional desde el 16 de marzo disponiendo la
inmovilizacion social obligatoria a consecuencia de la propagacién de la COVID-19. Cabe
precisar que a la fecha se ha prorrogado el estado de emergencia nacional hasta el 31 de
octubre del presente ario, mediante Decreto Supremo N° 156-2020-PCM.

3. A raiz de la declaracién del Estado de Emergencia Nacional, el gobierno ha establecido
mecanismos para el cumplimiento de labores de los servidores publicos a través de los
Decretos de Urgencia N° 26 y 29-2020 y el Decreto Legislativa N° 1505, con el objetivo de
salvaguardar la vida y la salud de los servidores piiblicos. Por lo tanto, el IPEN — mediante
la Unidad de Recursos Humanos — busca priorizar el trabajo remoto para una gran parte
de sus servidores.

4. De lo expuesto, se tiene que los documentos solicitados datan desde el afio 1975 a la
fecha; por consiguiente, son documentos que por su antigiiedad y ubicacion requieren ser
recopilados de manera presencial. Asimismo, se debe tener en cuenta que dada la
antigiiedad de estos documentos se requiere verificar sin estos atin obran fisicamente en
los archivos de la institucidn. Aunado ello, nuestra institucion se encuentra obligada a
respetar las normas de bioseguridad que nos exigen dar prioridad a las labores bajo la
modalidad a distancia.

5. sumado a ello, se debe informar que el personal de la Unidad de Recursos Humanos
encargado de la recopilacion de archivos y datos similares se encuentra dentro del grupo
de riesgo y comorbilidad, imposibilitando proporcionar la informacién requerida, reiterando
que las mismas se encuentran en los archivos fisicos de nuestra institucion y requieren la
presencia fisica de los servidores para su recopilacion.

6. Finalmente, habiendo detallado los fundamentos que nos imposibilita entregar en la fecha
los documentos anfes mencionados; esta unidad solicita la ampliacion, por (nica vez, del
plazo para cumplir con alcanzar la informacion, hasta 15 de diciembre del presente afio,
de conformidad con el literal g)! del articulo 11° de la Ley N° 27806 (Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Piblica)”

M Articulo 11.- Procedimiento

q) Excepcionalmente, cuando sea materialmente imposible cumplir con el plazo sefialado en el literal b) debido a
causas justificadas relacionadas a la comprobada y manifiesta falta de capacidad logistica u operativa o de recursos
humanos de la entidad o al significativo volumen de la informacion solicitada, por tnica vez la entidad debe

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electronico archivade en la Presidencia del Consejo de
Ministros, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 de D.S. 070-2013-PCM y la Tercera Disposicion Complementaria Final
del D.5. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:

http://pad.ipen.gob.pe/validadorDocumental  ingresando la siguiente clave: MXBLVWR .
pillpadipengoby : ¢ | EL Pery Primero |
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